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OBROT NIERUCHOMOSCIAMI ROLNYMI
A PLANOWANIE PRZESTRZENNE!

Obrét nieruchomos$ciami rolnymi w Polsce uzalezniony jest od licznych
regulacji zwigzanych z ochrong rolnego charakteru tych nieruchomosci zaréwno
w prawie krajowym, jak i europejskim. Kolejne nowelizacje ustawy o ksztattowa-
niu ustroju rolnego?, wprowadzajace ograniczenia w obrocie nieruchomo$ciami,
jednoczesnie coraz silniej uzalezniaja rozne przestanki umozliwiajace taki obrot
od regulacji zwigzanych z aktami planistycznymi® oraz nowymi formami zago-
spodarowania przestrzeni. Ustawodawca wigze przeznaczenie nieruchomosci
z wladztwem planistycznym gminy*. Jednoczesnie we wprowadzanych regu-
lacjach do$¢ znacznie to wladztwo ogranicza, oddajac inicjatywe w rece inwe-
storéw. Wynika to chociazby z samej definicji nieruchomosci rolnej zawartej
w art. 2 pkt 1 ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego°.

W tym zakresie gtdéwne wyjatki od rezimu rolnego charakteru obrotu odsy-
fajg do aktow planistycznych okreslonych w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym®. Jednocze$nie nowelizacja ustawy o ksztattowaniu

! Dofinansowano z dotacji na prowadzenie badan naukowych przez mtodych naukowcow na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

2 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, tekst jedn. Dz.U.
z 2018 1., poz. 1405, z p6ézn. zm.

3 B. Wierzbowski, Aspekty przestrzenne ksztaltowania ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica
Agraria” 2016, t. XIV, s. 29-46; A. Niewiadomski, Rola aktow planistycznych w obrocie nieru-
chomosciami rolnymi, (w:) D. Lobos-Kotowska (red.), Ksigga Jubileuszowa ku czci profesor Tere-
sy Kurowskiej ,, Wspolczesne problemy prawa rolnego i cywilnego”, Katowice 2018, s. 419—429.

*Z. Niewiadomski, Samorzqgd terytorialny a planowanie przestrzenne. Nowe instytucje
prawne, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 6.

5 K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu wlasno-
Sciowego, ,,Studia Iuridica Lubliniensia” 2017, t. XXVI, s. 94-114; A. Lichorowicz, Regulacja
obrotu gruntami rolnymi wedtug ustawy z 11 kwietnia 2003 roku o ksztaltowaniu ustroju rolne-
go na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Studia Turidica Agraria” 2005, t. IV,
s. 7-30; P. Ksigzak, J. Mikotajczyk (red.), Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej, Warszawa
2017.

¢ Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst
jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1945, z pézn. zm.; B. Wierzbowski, Aspekty przestrzenne..., s. 29—46;
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ustroju rolnego z dnia 5 lipca 2018 r. polaczyta obrot nieruchomosciami rolnymi
z regulacjami okreslonymi w ustawie o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych’. Ta nowa regulacja
ma by¢ pewnym wylomem w zachowaniu rolnego charakteru gruntu. Ustawo-
dawca uznaje w tym zakresie za cel wazniejszy zapewnienie bezpieczenstwa
mieszkaniowego w granicach administracyjnych miast niz zachowanie rolnego
charakteru tych nieruchomosci. Powstaje tutaj pytanie, czy tego typu regulacje
1 kolejne wyjatki w obrocie nieruchomosciami rolnymi beda sprzyja¢ wiasci-
wemu wykorzystywaniu gruntéw rolnych. Ponadto powstaje do$¢ istotna obawa
0 pewnos$¢ obrotu nieruchomosciami rolnymi, ktorego zasady podlegaja ciggtym
modyfikacjom.

Celem artykutu jest prezentacja gtéwnych problemow wynikajacych z relacji
miedzy rozwigzaniami prawnymi przyjetymi w obrocie nieruchomos$ciami rol-
nymi a aktami planistycznymi, w tym nowymi formami gospodarki przestrzenia,
jak chociazby uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Poza tym
typowym analitycznym podej$ciem badawczym zaprezentowany zostanie szer-
szy problem istniejacy w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi polegajacy na wybo-
rze pomigdzy zupetnie swobodnym obrotem nieruchomosciami rolnymi, poprzez
wszelkie fazy przej$ciowe, a zupetng kontrolg tego obrotu. Powstaje tez pytanie,
jak pogodzi¢ rolny charakter nieruchomosci z zapotrzebowaniem na nowe inwe-
stycje mieszkaniowe i infrastrukturalne. Problem ten dotyczy przede wszystkim
nieruchomosci rolnych potozonych w granicach miast i na ich obrzezach, gdzie
grunty rolne pod zabudowe mieszkaniowg stanowig atrakcyjng lokate kapitatu
dla branzy deweloperskiej, a jednocze$nie mogg by¢ stabszej klasy bonitacyjne;.

Kluczowe wylaczenie w zakresie stosowania ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego w §wietle nowelizacji z 2018 r. zawiera art. 1b, ktory wskazuje, ze spe-
cjalnego rezimu obrotu nieruchomos$ciami rolnymi nie stosuje si¢ do nieruchomo-
$ci rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast, jezeli w stosunku
do tych nieruchomosci zostata podjeta uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej w rozumieniu ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przy-
gotowaniu 1 realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysza-
cych?® lub uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji towarzyszacej w rozumieniu
ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwesty-
cji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych. Ponadto zgodnie z art. 1b
pkt 2 ustawy nie stosuje si¢ takze, gdy zbycie nastgpuje w celu realizacji inwe-

J. Gozdziewicz-Biechonska, Planowanie przestrzenne wobec wspotczesnych tendencji rozwoju
obszarow wiejskich, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2; A. Suchon, Wphyw miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego na prawne formy dysponowania nieruchomosciami rolnymi,
,,Studia luridica Agraria” 2016, t. X1V, s. 131-146.

" Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, Dz.U. z 2018 r., poz. 1496.

8 Dz.U. 22018 r., poz. 1496, dalej: ustawa o inwestycjach mieszkaniowych.
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stycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej w rozumieniu ustawy z dnia
5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzyszacych.

Wprowadzona regulacja ma charakter czasowy, tak jak cata ustawa z 5 lipca
2018 r., dziata do 2028 r. Oznacza to, ze ustawodawca, wprowadzajac odrgbny
sposob zagospodarowania nieruchomosci w granicach administracyjnych miast,
wprowadza ulatwienia tylko na dziesiecioletni okres. Pozwala to stosowac
w odniesieniu do nieruchomosci rolnych w granicach administracyjnych miast
nowy system wytaczen spod dotychczasowego rezimu obrotu’. Niewatpliwie ten
kolejny wyjatek powoduje danie prymatu regulacjom zwigzanym z potrzebami
mieszkaniowymi, a nie zachowanie rolnego charakteru nieruchomosci rolnych.

Niewatpliwie takze wprowadzony nowy sposob zagospodarowania nieru-
chomosci w granicach administracyjnych miast budzi duze watpliwo$ci prawne
oraz pytania o status miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
jako aktow prawa miejscowego. W art. 5 ust. 3 ustawy o inwestycjach mieszka-
niowych wskazano, ze ,,inwestycj¢ mieszkaniowa lub inwestycj¢ towarzyszaca
realizuje si¢ niezaleznie od istnienia lub ustalen miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, pod warunkiem ze nie jest sprzeczna ze studium uwa-
runkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz uchwala
o utworzeniu parku kulturowego”. Ten przepis oznacza wyrazng degradacje sta-
tusu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego'® jako glownego
aktu prawnego'' ksztaltujacego przestrzen w gminie'?. Takie rozwigzanie jest
wbrew panujagcym w panstwach rozwinietych tendencjom, gdzie przemyslane
oraz dtugookresowe planowanie przestrzenne staje si¢ gtdbwnym mechanizmem
oddziatujacym na przestrzen geograficzng, geodezyjng i gospodarczg. Przyjety
wylom w dotychczasowych zasadach planowania przestrzennego nalezy oce-
ni¢ negatywnie z uwagi na do$¢ niejasng i uznaniowa procedur¢ przenoszaca
glowne zadania planistyczne na inwestora, a nie na organ gminy. Takie dorazne
planowanie poprzez uchwaty o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej moze oka-
za¢ si¢ w dtuzszej perspektywie rozwigzaniem powodujacym nie tylko mozliwe

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

10 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003; Z. Niewia-
domski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: komentarz, Warszawa
2011.

' R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zagospodarowaniu prze-
strzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa 1995; por. T. Bakowski, Samo-
dzielnos¢ planistyczna gminy w zagospodarowaniu przestrzennym. Wybrane zagadnienia, ,,Gdan-
skie Studia Prawnicze” 2002, t. VIII; T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym: komentarz, Krakow 2004.

12 7. Truszkiewicz, Wplyw planowania przestrzennego na pojecie nieruchomosci rolnej
w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2007, t. V1.
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efekty korupcjogenne, ale przede wszystkim wprowadzajacym rozwigzania nie-
korzystne z punktu widzenia gospodarki przestrzenia.

Moze si¢ rowniez zdarzy¢ dos¢ konfliktowa sytuacja, gdzie miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego oraz uchwata o lokalizacji inwestycji miesz-
kaniowej bedg rozstrzyga¢ w odmienny sposob o przeznaczeniu nieruchomosci.
Przyktadowo, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego bedzie wska-
zywal na jej rolny charakter, a uchwata bedzie dopuszczata inwestycje miesz-
kaniowa. W $wietle przeprowadzonej w 2018 r. nowelizacji nieruchomos¢ rolna
w obszarze administracyjnym miasta przeznaczona w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego na cele rolne nie mogtaby by¢ przedmiotem swo-
bodnego obrotu. Natomiast w przypadku gdy rada gminy podejmie w stosunku
do jej obszaru uchwale o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej', zostaje ona
wylaczona z zakresu stosowania ustawy o ksztatltowaniu ustroju rolnego, a co za
tym idzie, moze by¢ przedmiotem obrotu, jak kazda inna nieruchomos¢.

Takie rozwigzanie jest niezgodne z zachowaniem rolnego charakteru nie-
ruchomosci rolnych. Co prawda dotyczy ono tylko nieruchomosci potozonych
w miastach, z natury rzeczy o nizszej przydatnosci rolniczej, ale powoduje moz-
liwos¢ degradacji tych nieruchomosci, a co za tym idzie — zanikanie terenow
zielonych na obszarach miast. Z biegiem czasu moze powodowac to zwigkszenie
zanieczyszczenia srodowiska naturalnego i pogorszenie warunkow zycia. Wywa-
zenie pomiedzy rozwigzaniami sprzyjajacymi inwestycjom mieszkaniowym
a racjonalnym gospodarowaniem nieruchomos$ciami rolnymi staje si¢ dzi$ waz-
nym wyzwaniem cywilizacyjnym.

Skutek zwigzany z degradacja Srodowiskowa nieruchomosci rolnych na
obszarach miast wydaje si¢ dostrzega¢ sam ustawodawca, wskazujac w art. 7
ust. 3 ustawy o inwestycjach mieszkaniowych, iz ,,ustalenie lokalizacji, o ktérej
mowa w ust. 1, nie moze obejmowac terenéw wymagajacych uzyskania zgody
na przeznaczenie gruntéw rolnych poza granicami administracyjnymi miast na
cele nierolnicze, wynikajacej z przepisow o ochronie gruntéw rolnych i lesnych”.
Oznacza to, ze spod dzialania uchwaty o lokalizacji inwestycji mieszkaniowych
wyjeto grunty rolne klasy I-III. Na zmiane¢ ich przeznaczenia wymagana jest
w $wietle ustawy o ochronie gruntéow rolnych i lesnych zgoda ministra wlasci-
wego do spraw rozwoju wsi. W tym zakresie ustawa o inwestycjach mieszkanio-
wych wprowadza wyjatek w obrocie nieruchomosciami rolnymi. Oznacza to, ze
do nieruchomosci rolnych klas I-III bedacych w granicach administracyjnych
miast stosujemy ustawe o ksztaltowaniu ustroju rolnego, chyba Ze nieruchomosci
te sg przeznaczone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na

B3 H. Gawronski, Jak poprawié¢ dostgpnosé¢ mieszkan na wynajem?, ,,Przeglad Komunalny”
2018, nr 10, s. 80—83; H. Gawronski, Nowy instrument planowania przestrzennego, Przeglad Ko-
munalny” 2018, nr 9, s. 88-91; M. Wilandt, Potencjalne konsekwencje dla gornictwa wynikajgce
z ustawy utatwiajgcej przygotowanie i realizacje inwestycji mieszkaniowych, ,,Zeszyty Naukowe
Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia PAN” 2018, nr 106, s. 225-237.
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cele inne niz rolnicze. Trzeba zauwazy¢, ze uchwalajgc miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego, organ gminy musi uzyska¢ w zakresie gruntow klas
I-11I zgod¢ ministra na zmiang ich przeznaczenia.

Przepis ten jednakze jest na tyle niefortunnie sformulowany, ze mozna by go
thumaczy¢ takze w ten oto sposob, iz ustalenie lokalizacji obejmujace zarowno
nieruchomosci bedace w granicach miasta, jak i poza nim nie moze by¢ przepro-
wadzone z uwagi na konieczno$¢ uzyskania zgody ministra. Natomiast ustalenie
lokalizacji, ktore obejmowalby tylko granice administracyjne miasta, mogtoby
nastgpi¢. Rozumowanie takie wydaje si¢ jednakze sprzeczne z ratio legis ustawy,
ktora co do zasady dotyczy nieruchomosci polozonych w granicach administra-
cyjnych miast. Wydaje si¢, ze ustawodawca chce, aby do nieruchomosci rolnych
potoznych w granicach administracyjnych miast stosowac regulacje wynikajace
z ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le§nych. Nie ulega jednakze watpliwosci,
ze przepis ten nalezaloby de lege ferenda zmieni¢, tak aby byla mozliwa tylko
jedna z interpretacji.

Powyzsze obserwacje wskazuja, ze ustawodawca objat wylaczeniem okreslo-
nym w art. 1b ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego tylko nieruchomosci rolne
potozone w granicach administracyjnych miast o klasie bonitacyjnej IV-VI.
Pozwala to na zachowanie rolnego charakteru nieruchomosci gruntéw najlepszej
jakosci. Jednoczes$nie takie rozwigzanie ogranicza stosowanie ustawy o inwe-
stycjach mieszkaniowych tylko do tych nieruchomosci rolnych, co do ktérych
z katastru nieruchomos$ci wynika do$¢ nikla przydatnos¢ rolnicza. Trzeba w tym
kontekscie jednakze pamigta¢ o watpliwosciach interpretacyjnych wynikaja-
cych z art. 7 ust. 3 ustawy o inwestycjach mieszkaniowych. Niewatpliwie takze
wszystkie te regulacje musza respektowac szeroko rozumiang zasade zrownowa-
zonego rozwoju'*. W mojej ocenie regulacje wprowadzone do ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego w 2018 r. nie sa zgodne z zasada zréwnowazonego
rozwoju, nie respektuja cato$ciowego, holistycznego podejscia do gospodarowa-
nia nieruchomo$ciami rolnymi. Nie uwzgledniaja nie tylko skutkéow ekonomicz-
nych proponowanych regulacji, ale przede wszystkim skutkow srodowiskowych,
przestrzennych i spotecznych. Zaktadajag mozliwo$¢ lokowania duzych inwestycji
na terenach rolnych, w otulinie, czy obszarach zalewowych. Krotkotrwaty efekt
ekonomiczny i szybko$¢ uzyskania doraznego politycznego sukcesu w postaci
oddawanych mieszkan nie moze przystania¢ wigzacych si¢ z takimi rozwiaza-
niami problemow w perspektywie dtugoterminowe;.

4 S. Koztowski, Strategia zréownowazonego rozwoju Unii Europejskiej i jej implikacje dla
Polski, ,,Biuletyn Polskiego Klubu Ekologicznego” 2004; D. De Knecht, Zrownowazony rozwdj,
LInnowacje” 2005, nr 25; W. Wolpiuk, Zasada zrownowazonego rozwoju. Zasada konstytucyjna
czy zasada polityki spoteczno-ekonomicznej w zakresie ochrony srodowiska, ,,Zeszyty Nauko-
we Wyzszej Szkoty Informatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie” 2003, nr 1, s. 7-18;
W. Peski, Zarzgdzanie zrownowazonym rozwojem miast, Warszawa 1999.
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Bezdyskusyjny pozostaje fakt, ze ustawodawca poprzez system uchwaly
o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej stworzyt nowy sposob ingerencji w prawo
wlasnoéci rolniczej'®. Uchwala ta, podobnie jak miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego, wraz z innymi przepisami, ksztattuje prawo wilasnosci
nieruchomosci rolnych'®. Wprowadza roézne rodzaje mozliwych inwestycji na
nieruchomosciach, okreslajac nie tylko mozliwo$¢ zabudowy, ale tez wszelkie
urbanistyczno-architektoniczne wymogi z tym zwigzane.

Powstaje takze problem lokowania inwestycji mieszkaniowych na obszarach
zupetnie do tego nieprzystosowanych, bez niezbednej infrastruktury techniczne;j,
spotecznej czy gospodarczej. Oznacza to konieczno$¢ angazowania kolejnych nie-
ruchomosci rolnych w proces inwestycji mieszkaniowych, aby wybudowac¢ drogi,
sklepy, osrodki zdrowia. Bedzie to powodowac¢ rozlewanie si¢ miast na dotych-
czasowe tereny zielone. Jest to takze wbrew panujacym trendom planistycznym
zaktadajacym procesy reurbanizacji miast, czyli ograniczania zabudowy terenow
zielonych i poszukiwania mozliwosci przywrocenia terendw zurbanizowanych
do $rodowiska naturalnego'”.

W koncu znowelizowana w 2018 r. ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego
dziata wbrew celom regulacji wprowadzonych w 2016 r. Specjalny rezim obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi wprowadzony w kwietniu 2016 r. miat zapobiec spe-
kulacji gruntami i mozliwemu wzrostowi cen, a przede wszystkim zachowania
rolnego charakteru tych gruntow. W przypadku mozliwos$ci przeznaczania grun-
tow rolnych w miastach na cele mieszkaniowe, do tego w zakresie budownictwa
wielorodzinnego, skutecznie cel spekulacji gruntami stawia na jednym z pierw-
szych miejsc mozliwych naduzy¢. Daje to realne mechanizmy spekulacji nie tylko
rolnikom, ale przede wszystkim deweloperom, ktorych wptyw na lokalne wtadze
jest znacznie wigkszy niz pojedynczych rolnikdéw. Ustawodawca w tym zakresie
doprowadza do mozliwosci niekontrolowanego wzrostu cen nieruchomosci rol-
nych w granicach administracyjnych miast.

Nalezy réwniez zwroci¢ uwagg, ze ustawodawca w 2018 r. dodal do ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego art. 9a. Okresla on role Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa (KOWR) w procesie obrotu nieruchomos$ciami wskazanymi
w art. 1b, czyli m.in. tych, co do ktorych ustanowiono uchwate o lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej. W art. 9a ust. 1 wskazano, ze ,,notariusz sporzadzajacy umowe
przeniesienia wlasnos$ci nieruchomosci, o ktorej mowa w art. 1b, jest obowiazany

5 A. Stelmachowski, Modele wlasnosci i ich uwarunkowania spoleczno-ustrojowe, (w:)
T. Dybowski (red.), System prawa prywatnego. Prawo rzeczowe, t. 3, Warszawa 2007, s. 173-174;
T. Kurowska, Renesans witasnosci rolniczej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2(15), s. 33;
M. Korzycka-Iwanow, Ochrona wlasnosci rolniczej w nawigzaniu do koncepcji wlasnosci rol-
niczej Profesora Andrzeja Stelmachowskiego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2011, t. IX, s. 123—-127.

1 M. Budzikowski, Ograniczenia praw podmiotowych wlasciciela nieruchomosci rolnej
w prawie administracyjnym, ,,Studia Iuridica” 2014, t. LVIII, s. 31-43.

17 Z. Bukowski, Konstytucyjne podstawy obowigzkow panstwa w zakresie ochrony srodowi-
ska, ,Prawo i Srodowisko” 2002, nr 4, s. 63-73.
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do przekazania wypisu aktu notarialnego obejmujacego umowe przenoszacg wia-
sno$¢ nieruchomosci rolnej do wiasciwego ze wzgledu na potozenie nieruchomo-
$ci dyrektora oddziatu terenowego Krajowego Osrodka w terminie 14 dni od dnia
zawarcia umowy”. W umowie tej notariusz powinien zawrze¢ pouczenie 0 moz-
liwos$ci nabycia przez KOWR nieruchomosci rolnej bedacej przedmiotem obrotu
w okreslonych przypadkach. Samo rozwigzanie zawarcia umowy przenoszacej
wlasnosci nieruchomosci rolnej z quasi-warunkiem musi budzi¢ juz watpliwosci.
Gdy wezytamy si¢ w warunki, ktore moga powodowac nabycie przez KOWR nie-
ruchomosci, upewnimy si¢ tylko o wprowadzonej zasadzie niepewnosci obrotu.

Krajowy Os$rodek Wsparcia Rolnictwa bedzie mogt naby¢ nieruchomos¢
zgodnie z art. 9a ust. 2 w zw. z art. 9a ust. 3, jezeli nabywca nieruchomosci,
o ktorej mowa w art. 1b, w terminie 2 lat od dnia zawarcia umowy przeniesie-
nia wlasno$ci nieruchomosci, o ktorej mowa w art. 1b: w przypadku, o ktorym
mowa w pkt 1 — nie uzyskat pozwolenia na budowe zgodnie z uchwatg o usta-
leniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub uchwaly o ustaleniu lokalizacji
inwestycji towarzyszacej, w przypadku, o ktorym mowa w pkt 2 — nie uzyskat
uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub uchwaty o ustale-
niu lokalizacji inwestycji towarzyszacej oraz nie uzyskat pozwolenia na budowe
zgodnie z ta uchwatg. Oznacza to wprowadzenie niepewnosci w zakresie obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi uzaleznionymi w duzej mierze od sprawnos$ci funk-
cjonowania organow wiladzy publicznej. Wystarczy bowiem, ze procedury wyda-
wania pozwolenia na budowe lub wydawania uchwaty o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej ulegng przedtuzeniu i KOWR moze dokona¢ nabycia
nieruchomosci rolnych przeznaczonych pod inwestycje deweloperskie. Ustawa
w zadnym zakresie nie reguluje kwestii zwrotu poniesionych naktadow przez
nabywce zwigzanych z uzyskiwaniem pozwolenia, czy uczestniczenia w proce-
durze podejmowania uchwaty o lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;.

W art. 9a ust. 3 pkt 2 uregulowano jeszcze bardziej kontrowersyjne upraw-
nienia KOWR zwigzane z nabyciem nieruchomosci. KOWR moze je zrealizowac
w terminie 5 lat od dnia uzyskania ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowg,
jeslinie zrealizowat i nie oddat do uzytkowania: w przypadku inwestycji sktadaja-
cej sie z wigcej niz jednego budynku mieszkalnego — co najmniej 50% budynkow
mieszkalnych wchodzacych w sktad inwestycji lub infrastruktury towarzysza-
cej w rozumieniu ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych. Oznacza
to dalszg niepewnos¢ przedsiewzigcia mieszkaniowego, ktdre powinno zostaé
sfinalizowane w okresie 5 lat. Wymusza ono réwniez lokowanie inwestycji na
takich terenach, ktére potencjalnie beda mogly znalez¢ nabywcow mieszkan
w ponad 50%. Rozwigzania te powoduja duza niepewnos¢ w zakresie dziatal-
nosci deweloperskiej. Ryzyko w tym zakresie wigze si¢ nie tylko z nietrafiong
inwestycja, ktorej nie uda si¢ sprzedac, lecz takze z utratg juz zainwestowanych
srodkow w nabycie nieruchomosci oraz jej zabudowanie. Ponadto w przyjetej
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regulacji nie jest jasny jej cel. O ile w art. 9a ust. 3 pkt 1 mozna dopatrze¢ si¢
troski o zachowanie rolnego charakteru nieruchomosci, o tyle nabywanie przez
KOWR nieruchomosci zabudowanej lokalami mieszkalnymi, ktorych nikt nie
chce naby¢ na wolnym rynku, moim zdaniem niewiele ma wspdlnego z ochrong
rolnego charakteru nieruchomosci.

Na tak nabywanych przez KOWR nieruchomosciach z duza doza pewno-
$ci nie bedzie prowadzona zadna dziatalnos¢ rolnicza. Co prawda KOWR moze
nabywac i zbywac lokale mieszkaniowe w swietle ustawy o gospodarowaniu nie-
ruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, ale wydaje sie, ze ta nowa dziatalno$¢
deweloperska nie jest potrzebna Krajowemu Osrodkowi, ktory ma zajmowac si¢
poprawa i wsparciem rolnictwa. Zupelie poza gldwnym zakresem rozwazan
pozostawiam kwesti¢ rozwigzan przyjetych w art. 9a ust. 3 ustawy o ksztatto-
waniu ustroju rolnego z konstytucyjng zasadg ochrony wtasnosci. Obecne regu-
lacje czynig z nabywanej nieruchomosci przez okres co najmniej 5 lat kadtubowe
prawo wilasnosci. Jest ono obarczone ryzykiem jego utraty. O tym, ze KOWR
wykona uprawnienie nabycia tej nieruchomosci, nabywca moze dowiedzie¢ si¢
z Biuletynu Informacji Publicznej KOWR (zgodnie z art. 9a ust. 7 ,,uwaza sig, ze
nabywca nieruchomosci, o ktorej mowa w art. 1b, zapoznatl si¢ z trescig oswiad-
czenia Krajowego Osrodka, o ktorym mowa w ust. 3, z chwilg jego publikacji na
stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji Publicznej Krajowego Osrodka™).

Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego nie wprowadza zadnego trybu,
ktory umozliwitby odwotanie si¢ od o§wiadczenia KOWR, od przeprowadzenia
ponownej oceny stanu zaawansowania inwestycji. Jedynie inwestor moze zgod-
nie z art. 9a ust. 4 zlozy¢ wniosek o przedtuzanie przez Krajowy Osrodek ter-
mindéw z art. 9a ust. 3 nie dtuzej jednak niz o rok, liczac od dnia uptywu tych
termindw, jezeli nie mogly zosta¢ dotrzymane z przyczyn niezaleznych od inwe-
stora. Powstaje zasadnicze pytanie o cel takiej regulacji. Czy jest nim ochrona
przez KOWR ziemi rolnej przed nieporadnymi i nieuczciwymi inwestorami, kto-
rzy w ciggu 5 lat nie potrafig zakonczy¢ inwestycji budowlanej? Czy jest nim
che¢ wprowadzenia grozby niedotrzymania termindw i swoistego wymuszenia
szybkiej budowy budynkow wielorodzinnych? Jezeli w obu przypadkach odpo-
wiedzi sg pozytywne, to racjonalno$¢ takich rozwigzan jest znikoma.

Nabywanie przez KOWR nieruchomosci rolnych po cenie ustalonej na pod-
stawie warto$ci rynkowej nieruchomosci, o ktorej mowa w przepisach o gospo-
darce nieruchomos$ciami, okreslonej na dzien ztozenia o§wiadczenia o nabyciu
nieruchomosci, o ktorym mowa w ust. 3, jest sprzeczne z celem inwestycyjnym
w zakresie zwigkszenia liczby mieszkan w Polsce. Takie rozwigzania nie sprzy-
jaja prowadzeniu inwestycji mieszkaniowych na terenach rolnych, ktore z punktu
widzenia zamierzonych wielko$ci inwestycji sa najatrakcyjniejsze. Wprowadzona
regulacja nie tylko narusza prawo wlasnosci, swobod¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ale tez stanowi istotne zagrozenie dla zaniku prowadzenia dziatal-
nosci rolniczej w granicach administracyjnych miast.



OBROT NIERUCHOMOSCIAMI ROLNYMI A PLANOWANIE... 381

Problemem tez jest wycena nieruchomosci, ktora jest nieruchomoscia budow-
lang z niedokonczong inwestycja mieszkaniowg. Niewatpliwie zastosowanie tutaj
ktoregos ze sposobow wyceny okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomo-
$ciami moze okazac¢ si¢ ryzykowne z uwagi chociazby na brak podobnych nieru-
chomosci, ktore mogty by¢ przedmiotem obrotu rynkowego.

Poza tym ustawodawca do$¢ niekonsekwentnie wprowadzil nowelizacje
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego w 2018 r., wskazujac, ze ustawy nie
stosuje si¢ do nieruchomosci okreslonych w art. 1b, ale jednoczesnie przyzna-
jac w tej samej ustawie uprawnienia do nabywania tych nieruchomosci przez
KOWR. Co prawda dodat zastrzezenie na rzecz art. 9a, ale czy taki zabieg legi-
slacyjny jest wystarczajacy, aby wyraznie ogranicza¢ wlasno$ci nieruchomosci
rolnych, wydaje si¢ watpliwe.

Wprowadzone regulacje z mozliwoscia ponownego odkupu nieruchomosci
w zaden sposob nie shuza poprawie struktury agrarnej w Polsce, nie sprzyjaja
zachowaniu rolniczego charakteru nieruchomosci. Regulacje te nie moga takze
zachgca¢ do inwestowania w nieruchomosci rolne poprzez budowe na nich inwe-
stycji mieszkaniowych lub inwestycji towarzyszacych. Wizja ustawodawcy, ze
w szczerym polu na obrzezach miast w krotkim okresie wybuduje duze osiedla
mieszkaniowe z infrastruktura, wydaje si¢ iluzja, zwazywszy na aktualng sytu-
acje na rynku budownictwa i nieruchomosci. Dla inwestora duzo pewniejszym
rozwiazaniem jest inwestowanie i budowa na nieruchomosciach przeznaczonych
na ten cel w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, niz wyscig
z czasem w zakresie szybkiego budownictwa na podstawie uchwaty o lokalizacji
inwestycji mieszkaniowe;.

Dlatego tez nalezy postulowaé wzmocnienie roli miejscowych plandéw zago-
spodarowania przestrzennego. Trzeba usprawni¢ procedure ich uchwalania,
udziatu spoleczenstwa i upowszechniania. Tworzenie chwilowych regulacji na
potrzeby realizacji biezacych celéw politycznych wydaje si¢ btgdem, ktéry nie
zacheca do aktywnosci ani inwestorow, ani rolnikow, ani organy gmin.

Powyzsze analizy przeprowadzone w artykule wskazuja, ze ustawodawca
szuka rozwigzan prawnych, ktére realizowatlyby dwa wykluczajace sie cele:
ochrone rolnego charakteru nieruchomosci i zwigkszenia inwestycji mieszka-
niowych. Zaproponowane w 2018 r. rozwiazania nie tylko naruszaja dotych-
czasowa pewno$¢ prawa zagospodarowania przestrzennego okreslona poprzez
akty prawa miejscowego — miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,
ale przede wszystkim wprowadzaja chaos prawny. Okreslenie relacji pomigdzy
ustawg o inwestycjach mieszkaniowych, ustawg o ksztattowaniu ustroju rolnego,
ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawg o ochronie
gruntow rolnych i lesnych, a takze innymi regulacjami jest rzecza trudna, by
nie powiedzie¢ niewykonalng. Moze powodowac to btedy przy podejmowaniu
uchwat o lokalizacji inwestycji mieszkaniowych. Takie decyzje wydane z naru-
szeniem prawa moga sta¢ si¢ przedmiotem postgpowan sagdowych, a co za tym
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idzie, zamiast przyspieszy¢ inwestycje, moga je radykalnie spowolni¢. Obecny
stan prawny powoduje zbyt wiele niepewnosci, aby racjonalni inwestorzy mogli
z niego skorzystac.

Jezeli ustawodawca ma zamiar utatwi¢ inwestycje mieszkaniowe w miastach,
w tym wykorzystujac do tego tereny rolne, powinien znaczgco zmieni¢ ustawe
o inwestycjach mieszkaniowych, tak aby ingerujac w prawo wilasciciela nieru-
chomosci 1 wprowadzajac uchwatg rady gminy ograniczenia dla niego, zachowaé
rownowage migdzy potrzebg zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych spoleczen-
stwa a rolnym charakterem nieruchomos$ci. Nowe regulacje, cho¢ w znacznej
mierze majace charakter epizodyczny, wplywaja na wspotczesny obrot nierucho-
mosciami rolnymi. Ustawodawca poprzez kolejne nowelizacje ustawy o ksztatto-
waniu ustroju rolnego otwiera kolejne mozliwosci pozbawiania rolnego charakteru
nieruchomosci poprzez zwigzanie obrotu tymi nieruchomosciami z regulacjami
planowania przestrzennego. Tego typu sytuacja nie utatwia ani prowadzenia dzia-
falnosci rolniczej, ani — w perspektywie dtugoterminowej — prowadzenia dzia-
falnosci deweloperskiej. Jest rowniez sprzeczna z polityka europejska w zakresie
rolnego charakteru gruntow.

Przyjete rozwigzania prawne nalezy oceni¢ co najmniej sceptycznie, jesli nie
negatywnie'®. Po pierwsze, nie wprowadzajg one w zaden sposdb ochrony gospo-
darstwa rodzinnego, ktore jest podstawg ustroju rolnego w RP'. Po drugie, tworzg
dos¢ istotny chaos prawny spowodowany przez kolizje¢ licznych przepisow, kto-
rych nawet najbardziej rozbudowana wyktadnia moze prowadzi¢ do odmiennych
wnioskow. Po trzecie, ingerujg w prawa wiasciciela poprzez akty organow wladzy
publicznej. Po czwarte, ograniczajg wtadztwo planistyczne gminy, w zupetno-
$ci dezawuujac role miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego. Po
piate, w calej procedurze podejmowania uchwaty o lokalizacji inwestycji miesz-
kaniowej w znikomym stopniu uwzgledniaja glos spoteczenstwa, ktoérego rola
konsultacyjna zostata ograniczona do minimum. W szczegdlnosci wiasciciele
sasiednich gruntow niewiele majg w tym zakresie do powiedzenia. Po szdste,
pozwalaja planowa¢ urbanizacj¢ miast na dotychczas zielonych terenach. Sprzyja
to takze rozlewaniu si¢ miast.

Oceniajac rolg aktéow planistycznych w obrocie nieruchomosciami rolnymi,
nie sposob tez si¢ zgodzi¢ z sytuacja, kiedy rezim obrotu nieruchomos$ciami rol-
nymi zmieniany jest co roku. Prowadzi to do niepewnosci prawa, niemozliwo-
$ci planowania procesow inwestycyjnych i w znacznym stopniu uniemozliwia
prowadzenie racjonalnej dziatalnosci rolniczej. Taka sytuacja jest poktosiem
braku polityki panstwa w sferze rolnictwa i gospodarki nieruchomos$ciami rol-
nymi. W ostatnich latach polega ona na doraznym reagowaniu na biezace poli-

8 T. Markowski, D. Drzazga, D. Sikora-Fernandez, L. Groeger, J. Danielewicz, Raport
w sprawie polityki mieszkaniowej Panstwa, PAN, ,,Studia”, Warszawa 2018, t. CLXXXYV, s. 50-59.

P, Litwiniuk, Umocowanie zasad prawa rolnego w Konstytucji RP, ,,Studia Iuridica Agra-
ria” 2013, t. XI, s. 119-130.
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tyczne pomysty. Nie ma w tym zakresie zadnej dtugoterminowej wizji rozwoju
rolnictwa, a tym bardziej zagospodarowania nieruchomosci rolnych. Jesli taka
koncepcja si¢ nie pojawi, jeszcze dtugo kolejne zmiany w zakresie obrotu nieru-
chomosciami rolnymi beda niezrozumiale i trudne w zakresie stosowania prawa.
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TRADE IN AGRICULTURAL REAL ESTATE
AND SPATIAL PLANNING

Summary

The article presents the latest regulations related to spatial planning and its impact
on the sale of agricultural real estate in the light of the Act on shaping the agricultural
system.

Relations between spatial planning and agricultural real estate indicate the tendency
of essential planning authority of the municipality and thus to that they influence the sale
of agricultural real estate, excluding the application of the law on shaping agricultural
system.

The article also presents a model of shaping the state policy in the field of preserving
the agricultural character of real estate.
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