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Projekt
USTAWA
ZANIA tiiiiiiiiirerirnres L2014 r.

o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych

Art. 1. W ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.

U. z 2013 r. poz. 1205 oraz z 2014 r. poz. 40 i poz, 1101) wprowadza si¢ nastgpujace zmiany:

1 wart. 7:

a) wust. 2 pkt 1 otrzymuje brzmienie:

»1) gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-Ill — wymaga uzyskania

zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, z zastrzezeniem ust. 2a,”,

b) po ust.

2 dodaje si¢ ust. 2a w brzmieniu:

,2a. Nie wymaga uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi

przeznaczenie na cele nierolnicze 1 niele$ne gruntéw rolnych stanowigeych uzytki

rolne klas I-I1I, jezeli grunty te speiniaja tgcznie nastgpujace warunki:

1)

2)

3)

4

znajdujg sie na terenie zwartej zabudowy obszaréw wiejskich, to znaczy
polozone sa miedzy gruntami zabudowanymi odlegtymi od siebie nie

wiecej niz 150 metréw i posiadajacymi dostep do tej samej drogi,

najmniejsza odleglosé od tych gruntéw do granicy najblizszej dziatki
budowlanej w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosdciami (Dz. U, z 2014 r. poz. 518, z p6zn. zm. "),
nie przekracza 50 metréw,

potozone sg w odleglodei nie wigkszej niz 50 metréw od drogi publiczngj
w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach

publicznych (Dz. U. z 2013 1. poz. 260, z pézn. zm.”),

ich powierzchnia nie moze przekracza¢ 0,5 ha, bez wzgledu na to, czy

stanowig jedng calo$¢, czy stanowia kilka odrgbnych czesci.”;

2) po art. 7 dodaje sig art. 7a w brzmieniu:

" Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly zgloszone w Dz. U. z 2014 1. poz. 659,805,822,906 i

1200,

) Zmiany tekstu jednolitego wymienione] ustawy zostaly ogloszone w Dz. U. z 2013 r. poz. 843, 1446 1 1543
oraz z 2014 r. poz. 6591 1310,




,,Al’t. 7a. Przepiséw art. 7 nie stosuje sie do gruntéw rolﬁych w zakresie niezbednym
dorealizacji celdw publicznych, o ktérych mowa:
1) wart. 6 pkt 11 la, pkt 2-7 oraz pkt 9-9b ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r, o

gospodarce nieruchomosciami,

2) w art. 49 ust. 3 ustawy z dnia 7 maja 2010 1. o wspieranin rozwoju ushug 1 sieci

telekomunikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675, z pézn. zm.™);

3) wart, 3 ustawy z dnia 29 czerwea 2011 1. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w
zakresie obickidw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych ( Dz. U. Nr

135, poz. 789, z 2012 r. poz. 951 oraz z 2014 r. poz. 40).”.

Art. 2, Ustawa wchodzi w zycie po uplywie 30 dni od dnia ogloszenia.

% Zmiany wymienionej ustawy zostaly ogloszone w Dz. U. 2 2012 1. poz. 951, 1256, 1445 oraz z 2014 r. poz.
768.




Uzasadnienie do projektu ustawy
o0 zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych

Wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy

Naturalng cechg proceséw rozwoju gospodarczego i spolecznego jest zmiana sposobu
uzytkowania ziemi. W ramach zwigkszonych potrzeb inwestycyjnych nastgpuje
przeznaczenic gruntéw rolnych i leénych na inne cele — przede wszystkim na tereny
osiedlowe (49,8% powierzchni gruntéw wylaczonych z produkceji rolnej w 2012 roku') i pod
uzytki kopalne (21,6%).

Straty zasobéw ziemi w rolnictwie, bgdace wynikiem rozwoju urbanizacji, byly do tej
pory traktowane jako uzasadniony koszt rozwoju przestrzennego. Z zatozenia przyjmowano,
7e zasoby przestrzeni rolniczej sa wystarczajaco duze dla zaspokojenia obecnych i przyszlych
potrzeb zywnosciowych kraju’ — nawet w przypadku ich dowolnego uszczuplenia. W
literaturze wskazuje si¢ jednak, ze zatoZenie to moze okaza¢ sig blgdne. Wobec zmian klimatu
i dominacji w pokrywic glebowej Polski gleb o matych zdolnos$ciach retencyjnych, ochrona
najlepszych siedlisk glebowych nabiera istotnego znaczenia®. Jest to szezegblnie istotne w
sytuacji, gdy tych najlepszych siedlisk glebowych nie mamy w Polsce zbyt wicle. Nalezy
uswiadomié sobie bowiem, ze w ogdlnej powierzchni uzytkow rolnych grunty zaliczone do
klasy bonitacyjnej I stanowig zaledwie 0,36% ogohu powierzchni, a do klasy II — 2,89%.
Nieco wiecej, lecz i tak niewiele w stosunku do potrzeb produkeji rolniczej, jest gruntéw
klasy III — 22,66%",

Konieczno$é ochrony gruntdéw rolnych i lesnych przed niekontrolowang zmiang ich
przeznaczenia lezy u podstaw wprowadzania do systemu prawa specjalnych rozwigzan.
Wspolczesnie rozwigzania te mozna znalez¢é w ustawie z dnia 3 lutego 1995 roku o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych. W swoim pierwotnym brzmieniu ustawa ta przewidywala
powszechng ochrong gruntéw rolnych wprowadzajae jedynie wylgczenia dla uzytkow klas V i
VI wytworzonych z gleb pochodzenia innego niz organiczne oraz wylaczenia dla niewielkich
powierzehni gruntow rolnych klas wyzszych, Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o zmianie
ustawy o ochronie grunt6w rolnych i lednych zniosla praktycznie catkowicie ochrong gruntoéw
klasy IV i nizszych. Jak pokazala praktyka, nie wplynglo to na ograniczenie presji
inwestycyjnej na grunty wyzszych klas.

Niezaleznie od zmiany sposobu przeznaczenia gruntéw rolnych klas I-III w trybie
okreslonym ustawg (utrzymujgcym sie na poziomie 1 tys. ha rocznic) zaobserwowano
niekontrolowane przeznaczanic na cele nierolnicze gruntéw klas 1-III w oparciu o mozliwosé
dokonania tego w przypadku, gdy zwarty obszar projektowany do zmiany przeznaczenia nie
przekraczal 0,5 ha. Ten pomyslany, jako wyjatek przepis stal si¢ polem naduzy¢
stwierdzonych w orzecznictwic sgdéw administracyjnych. Tytulem przykiadu mozna tu

' Rocznik Statystyczny Rolnictwa, GUS, Warszawa 2013, s. 89
? T.Stuczyiski, A.Lopatka, Prognoza przeksztalcen gruntéw rolnych na cele zwigzane z urbanizacjy w
Eerspektywie roku 2030, Studia i Raporty IUNG-PIB z 2009 1., z. 14, s, 260
T.Stuczynski, A.Lopatka, op.cit., 5. 260
* Roeznik Statystyczny Rolnictwa, GUS, Warszawa 2012, s, 78, dane wg stanu na 2000 rok
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przytoczyé wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 grudnia
2013 roku, sygn. IV SA/Po 636/13°, ktéry wskazal, ze przyjecie prostej - i co do zasady
stusznej - reguty, iz 0,5-hektarowe kryterium obszarowe okreslone w ustawie o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych odnosi si¢ do dziatki ewidencyjnej, dla kt6rej ustalane sg warunki
zabudowy, daje to inwestorom potencjalng mozliwos¢ uniknigcia wymogu uzyskania zgody
na zmiane przeznaczenia gruntu rolnego na cele nierolnicze (nielesne). Wystarczy bowiem, ze
dokonaja oni podziatu wigkszej nieruchomosei w sposéb prowadzgcy do wydziclenia dzialek
o powierzchni mniejszej niz 0,5 ha kazda. Ubieganie si¢ o warunki zabudowy dla kazdej z
tych dzialek osobno nie byloby wowczas - w my$l powolanej wyzej reguly - objete
wymogiem zawartym w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i le$nych. Nie ulega zas
watpliwosci, ze dopuszezenie mozliwosei dzielenia i w rezultacie przeznaczania na cele
nierolnicze (nielesne) kompleksow uzytkéw rolnych wysokich klas, pierwotnie obszarowo
wigkszych niz 0,5 ha, czynitoby ochrong gruntéw rolnych czysto iluzoryczng. To z kolei
rodziloby . powazne niebezpieczenstwo niekontrolowanego uszczuplania zasobu cennej
powierzchni rolnej, i to zwykle w sposob bezpowrotny.

Aby przeciwdziataé¢ opisanym powyzej praktykom uchwalona 8 marca 2013 roku
ustawa o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wprowadzila obowigzek
uzyskiwania zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi na zmiang przeznaczenia
wszystkich gruntéw rolnych stanowigeych uzytki rolne klas I-IIl. W konsekwencji taka
zmiana uniemozliwita pozarolnicza dzialalno§¢ inwestycyjng na takich uzytkach bez
uprzedniego uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i uzyskania w
ramach procedury planistycznej zgody ministra whasciwego do spraw rozwoju wsi.

Ta stuszna co do zasady nowelizacja okazala si¢ jednak zbyt daleko idaca —
doprowadzita bowiem do sytuacji, w ktérej niemozliwe jest (bez przeprowadzenia koszlownej
procedury planistycznej) zagospodarowanie nieruchomosei  zlokalizowanych — wsréd
istnicjacej, gestej zabudowy i tym samym niemajacych juz i niemogacych mieé w przysztosci
znaczenia dla produkeji rolniczej.

Konieczno$é poprawy tego stanu stala si¢ impulsem do préby przywrécenia
pierwotnych, niekorzystnych z punktu widzenia ochrony gruntéw rolnych rozwigzan, co
przewidywat wniesiony do Sejmu juz 22 lipca 2013 roku projekt ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych (druk sejmowy nr 1783). Projekt ten zostal negatywnic oceniony przez
Biuro Analiz Sejmowych, ktére wskazalo, ze wprowadzenie rozwigzania postulowanego w
przedtozonym projekcie moze przyczyni¢ si¢ do ostabienia ochrony gruntow rolnych o
najwyzszej przydatnodci produkcyjnej, co w szczegélnosci moze sprzyja¢ procederowi
dzielenia zwartych terendéw rolnych na mniejsze obszary — ponizej 0,5 ha — wylgcznie w tym
celu, aby mozna bylo przeznaczyé grunty rolne na cele nierolnicze z pominigciem ustawy o
ochronie gruntéw rolnych i lesnych®,

W toku dalszych prac legislacyjnych wprowadzone zostaly zmiany do projektu
zawartego w druku nr 1783, jednakze prowadzily one do dalszej liberalizacji zmiany

% Inne wyroki odnoszace si¢ do tego zagadnienia to np. wyrok NSA z 6 lutego 2009 r., 11 OSK 113/08; wyrok
NSA z 16 listopada 2010 r., 1 OSK 1092/09; wyrok WSA w Warszawie z 11 sierpnia 2009 r., IV SA/Wa 697/09
¢ J.Waszczuk-Napidrkowska, Opinia prawna w sprawie posclskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o
ochronie grontéw rolnych i lesnych (druk nr 1783), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa, 2013, 5. 4
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przeznaczznia uzytkow rolnych klas I-III. Ustawa o zmianie ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych zostata uchwalona 10 czerwca 2014 roku.

Pismem z dnia 30 lipca 2014 roku Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej odmowit
podpisania przedmiotowej ustawy wskazujac, ze troska o zachowanie najcenniejszych
gruntéw rolnych oraz dbalo$é i $rodowisko wymaga, aby decyzje o przeznaczeniu na cele
nierolnicze gruntéw rolnych o najwyzszej wartosci bonitacyjnej byly podejmowane wylacznie
wowezas, gdy korzyscei spoleczne sg co najmniej adekwatne do strat wynikajacych z ich
utraty’. Zdaniem Prezydenta uchwalona w dniu 10 czerwca 2014 roku ustawa nie
gwarantowala tego standardu. W dniu 10 pazdziernika 2014 roku Sejm nie przyjgt wniosku o
ponowne uchwalenie ustawy, utrzymujac tym samym obecny stan prawny.

W tej sytuacji niezbedne stalo sie wniesienie projektu, ktéry znosi koniecznodé
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestizennego po uprzednim uzyskaniu
zgody ministra wiasciwego do spraw rozwoju wsi na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych
stanowiacych uzytki rolne klas I-III w przypadkach oczywistych, gdy planowana inwestycja
prowadzi do uzupelnienia juz istniejgcej gestej zabudowy.,

Podkredlié nalezy, ze celem wnoszonej ustawy nie jest ulatwienie urbanizacji uzytkow
rolnych klas I-III znajdujgcych sie w terenach do tej pory niezainwestowanych. W takim
przypadku interes publiczny jednoznacznie przemawia za koniecznoscia oceny przez ministra
whadciwego do spraw rozwoju wsi oceny zasadnodci zmiany sposobu uzytkowania grantéw.
Nie jest to istotne ograniczenie mozliwosci rozwoju, W pismiennictwie wskazuje sig bowiem,
7e potrzeby zwigzane z urbanizacja moga byé w catodci zaspokojone poprzez przeznaczanie
pod zabudowe najstabszych gruntéw w klasach bonitacyjnych (IVb-VI), w granicach
administracyjnych miast oraz na terenach podmiej skich®,

Przedstawienie rzeczywistego stanu prawnego

Zgodnie z art, 6 ust, 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i
nielesne mozna przeznaczaé¢ przede wszystkim grunty oznaczone w ewidencji gruntéw jako
nieuzytki, a w razie ich braku — inne grunty o najnizszej przydatnosei produkcyjnej. Ustawa
dokonuje zréznicowania trybu zmiany przeznaczenia. W przypadku gruntéw uznanych za
szczegdlnie cenne moze ona nastapi¢ jedynie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego (art. 7 ust. 1) po uzyskaniu zgoéd odpowiednich organéw (art. 7 ust. 2). W
pozostalych przypadkach zmiana przeznaczenia nie wymaga 7zadnej szczegolnej procedury.

W aktualnym stanie prawnym ta pierwsza procedura jest wymagana w kazdym
przypadku do gruntdw rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-III. Organem wyrazajacym
zgode na zmiang przeznaczenia jest minister wiasciwy do spraw rozwoju wsi.

Wskazanie réznic mi¢dzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym

Podstawowg zmiang zaproponowang w ramach projektu jest wprowadzenie w
okre§lonych przypadkach zwolnienia z obowigzku kazdorazowego uzyskiwania zgody

" Druk sejmowy nr 2652, s. 11
8 T.Stuczynki, A.Lopatka, op.cit., s. 269




ministra whasciwego do spraw rozwoju wsi na zmian¢ przeznaczenia gruntéw rolnych

stanowigcych uzyiki rolne klas I-III. Zwolnienie takie nie tylko utatwia ewentualng procedure

planistyczng, lecz przede wszystkim umozliwia realizacje inwestycji w oparciu o decyzje o

warunkach zabudowy terenu. Jednym z warunkow wydania takiej decyzji jest bowiem to, iz

teren nie wymaga uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na
cele nierolnicze i nielesne (albo jest objety zgoda uzyskana przy sporzadzaniu miejscowych
planéw, ktére utracily moc)’.

W zwiazku z koniecznoscig zachowania odpowiedniego poziomu ochrony gruntow
szczegblnie cennych rolniczo zaproponowany wyjatck zostat okreslony relatywnie wasko —
do tych nieruchomosei, ktére ze wzgledu na juz istniejgce zagospodarowanie terenow
przyleglych jednoznacznie utracity swojg funkcje rolniczg. Powinno to skutecznie
przeciwdzialaé naduzyciom, ktére mialy miejsce w poprzednim stanie prawnym,

Przy tak opisanym zakresie zwolnienia, jego trafne zdefiniowanie wymagato
uwzglednienia trzech grup warunkow:

1) grupy dotyczacej lokalizacji gruntu, ktéry ma zmienial przeznaczenie w ramach
istnicjgcego uktadu ruralistycznego (lokalizacja w skali makro). Uwzgledniajge cel
regulacji — umozliwienie uzupeiniania zabudowy, nic za$ jej ekspansji — zaproponowano
poshuzenie si¢ pojeciem ,zwartej zabudowy obszaréw wiejskich” (art. 1 pkt 1 lit. b w
zakresie dodawanego w ust. 2a pkt 1) jako najbardziej adekwatnym. Pojgcie to jest dos¢
szeroko uzywane w aktach prawnych, w tym kilku ustawach. Sposréd nich warto w
szczegblnosel wymienié:

- ustawg z dnia 27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony $rodowiska, ktéra w swoim art.
73 ust. 3 zabrania realizacjie budowy zakladéw stwarzajacych zagrozenie dla zycia lub
zdrowia Indzi w granicach administracyjnych miast oraz w obrgbie zwartej zabudowy
wsi;

- ustawe z dnia 8 lipca 2001 roku — Prawo wodne. Zgodnie z art. 107 ust. 5 pkt 2
przywolanej ustawy zabronione jest wznoszenie w odlegtosei od 30 do 500 metréw od
urzadzefi pomiarowych zwartej zabudowy pigtrowej oraz sadzenie drzew w zwartych
zespolach;

- ustawe z dnia 29 sierpnia 2003 roku o wrzgdowych nazwach miejscowosci i obiektow
fizjograficznych, ktdra w swoim art. 2 pkt 3 definiuje miasto jako jednostke osadniczg
o przewadze zwartej zabudowy 1 funkcjach nierolniczych posiadajgeg prawa miejskie
badZ status miasta nadany w trybie okreslonym odrgbnymi przepisami. Elementem
analizy wniosku o nadanie statusu miasta jest zatem zakwalifikowanie istniejgcej
zabudowy z punktu widzenia cechy jej zwartosei;

- ustawe z dnia 17 maja 1989 roku — Prawo geodezyjne i kartograficzne, ktéra w swoim
art. 28b ust. 1 ustanawia wymodg uzgadniania na naradach koordynacyjnych
sytuowania projektowanych sieci uzbrojenia terenu na obszarach miast oraz w pasach
drogowych istnigjgcej lub projektowanej zwartej zabudowy obszaréw wiejskich.
Cytowany przepis wszedl w zycie 5 czerwea 2014 roku,

We wszystkich przywolanych wyzej przypadkach pojecie zwartej zabudowy nie byto

sprecyzowane — co spotykalo si¢ z negatywnag oceng czesci dokiryny. W zwigzku z tym w

? Art. 61 ust, 1 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
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2)

przedtozonym projekcie zaproponowano wskazanie, ze warunek zwartosci zabudowy
bedzie uznawany za réwnowazny istnieniu po jednej stronie drogi gruntéw zabudowanych
oddalonych od siebie o nie wigcej niz 150 metréw. Zaproponowana odleglo$¢ zostala
uznana za adekwatna dla sytuacji urbanistycznej gmin;
Przedstawiona propozycja nawigzuje do dotychczasowego dorobku orzecznictwa. W
pierwszej kolejno§ci nalezy przytoczyé ustalenia wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 7 maja 2013 roku, sygn. Il OSK 2670/11. W wyroku tym NSA
podzielit stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7
wrze$nia 2011 r, sygn. akt IV SA/Wa 921/11, iz znaczne oddalenie dziatki od
nieruchomosei wiejskich ze swojej istoty wyklucza mozliwos$¢ uznania, ze wystgpuje
zwarta zabudowa. Oznacza to, ze jednym z kluczowych parametréw przesgdzajgcych o
uznaniu terenu za znajdujacy sie¢ w obszarze zwartej zabudowy musi by¢ odleglosé od juz
istniejgcej zabudowy.
Dalsze wskazania mozna znalezé w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 10 listopada 2011 roku, sygn. [V SA/Wa 1530/11, w ktérym Sad uzna,
7e wykladnia pojecia oparta na stopniu intensywnosci zabudowy jest przekonujgca. W
ocenie Sgdu zwarta zabudowa wystgpuje wowczas, gdy przez jednostkowe jej
uzupelnienie powstaje stan, kiedy nie ma juz mozliwosci dalszego inwestowania —
gospodarstwa $ciesnione. Zabudowa skupiona ma micjsce wowczas, gdy zabudowa ta ma
charakter luznicjszy i istnieje mozliwo$é jej uzupetniania bez wigkszych ograniczen.
Natomiast zabudowa rozproszona polega na tym, ze odleglosci migdzy gospodarstwami sg
na tyle duze, ze uzupelnianie wigzaloby sig z kontynuacjg zabudowy. Przyjmujgc — nieco
odmiennie niz w przywolanym wyroku — ze zabudowa zwarta stanowi przeciwienstwo
zabudowy rozproszonej — odwotano si¢ w projekcie do warunku kontynuacji zabudowy
poprzez wymog zlokalizowania pomigdzy istniejgcymi budynkami i przyjecie adekwatnej
odlegtosei migdzy nimi;
grupy dotyczacej lokalizacji gruntu, ktéry ma zmieniaé przeznaczenie (lokalizacja w skali
mikro)., Warunki nalezace do tej grupy maja za zadanie przesadzié, ktore uzytki rolne klas
I-1I1 w obrebic zwartej zabudowy beda mogly korzysta¢ ze zwolnienia od obowigzku
uzyskiwania zgody na zmiane sposobu przeznaczenia, Jest to z jednej strony podyktowane
przekonaniem, ze ze wzgleddow funkcjonalnych nie kazda enklawa w ramach zwarte]
zabudowy powinna by¢ przeznaczona na cele nierolnicze, a z drugiej - stanowi
zabezpicczenie przed ewentualnym, zbyt szerokim interpretowaniem pojecia ,zwarlej
zabudowy”. W projekeie ujeto tutaj dwa warunki dotyczace lokalizacji gruntéw, ktorych
przeznaczenie ma by¢ zmieniane:

- w stosunku do dziatek budowlanych w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami (art. 1 pkt 1 lit. b w zakresie
dodawanego w ust, 2a pkt 2). Zgodnie z art. 4 pkt 3a wzmiankowanej ustawy pod
pojeciem dziatki budowlanej rozumie sie zabudowang dziatke gruntu, kt6rej wielkosc,
cechy geometryczne, dostgp do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia
infrastruktury technicznej umozliwiaja prawidlowe i racjonalne korzystanie z
budynkéw i urzgdzen polozonych na tej dzialce. Warunek zaproponowany w projekcie
ustawy oznacza zatem, ze uzytki rolne klas I-III, ktérych przeznaczenie ma by¢
zmieniane nie mogg by¢ oddziclone od granic najblizszych nieruchomosei

5




3)

zabudowanych pasem gruntu o szerokosci niemniejszej niz 50 metréw. Zabezpiecza to
przed chaotyczng zabudows enklawy gruntéw rolnych polozonych w granicach
zwartej zabudowy;

- w stosunku do drég publicznych (art, ! pkt 1 lit. b w zakresie dodawanego w ust. 2a
pkt 3). Tutaj réwniez zaproponowany zostat 50-metrowy limit odleglosci -- tym razem
jednak dotyczacy maksymalnej odleglosci gruntdéw, ktérych przeznaczenie ma by¢
zmienione, Warunek ten byl podyktowany faktem, ze w ostatnich latach jednym z
podstawowych sposobéw rozbudowy wsi okazywala si¢ urbanistyka ,narolna” —
zabudowa bardzo waskich paséw gruntu siegajgca daleko w glab pdl, a obstugiwana
przez (czgsto bardzo waskie) drogi wewngtrzne. Taki sposob zabudowy nie tylko
prowadzi do destrukcji waloréw krajobrazowych, lecz roéwniez jest szkodliwy
ekonomicznie'” i ma potencjalnie bardzo negatywny wpltyw na mozliwo$é rolniczego
wykorzystania pobliskich gruntéw. Ze wzgledu na brak warunku dotyczgcego
bezpodredniej bliskoéei drogi publicznej, ustawa umozliwitaby kontynuacje takiego
sposobu zagospodarowywania, co nie moze byé zaakceptowane z punktu widzenia
interesu publicznego.

W tym miejscu — zbiorczo w odniesieniu do obu wymienionych warunkéw - nalezy
wyraznie podkresli¢ jedna rzecz. W stanie prawnym obowigzujgcym przed 26 maja 2013
roku orzecznictwo wskazalo, ze przedmiotem oceny jest kazdorazowo obszar calych
dziatek, na ktorych realizowana ma by¢ planowania inwestycja — niezaleznie od obszaru,
na ktérym ma by¢ realizowana inwestycja (por. np. wyrok NSA z 11 marca 2014 roku,
sygn, II OSK 2363/12). Przedlozony projekt opiera si¢ na catkowicie innym podejsciu —
warunki odnoszg si¢ bowiem do rzeczywistego polozenia uzytkéw rolnych klas I-1IT i to
nie wszystkich, lecz jedynie przeznaczonych do zmiany przeznaczenia.

Zaproponowana odleglo$¢ 50 metréw réwniez nie jest przypadkowa. W przewazajgcej

wiekszosci wypadkéw zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolne jest

powiazana z checig realizacji inwestycji z zakresu budownictwa mieszkaniowego.

Przyjeta odleglo$é umozliwia jej przeprowadzenie w wigkszosci typowych przypadkow

wystepujacych na obszarze zwartej zabudowy obszaréw wiejskich.

grupy dotyczgee] cech gruntu. W tym zakresie proponuje sig wprowadzenie kryterium

powierzchniowego (art. 1 pkt 1 lit. b w zakresiec dodawanego w ust. 2a pkt 4).

Ograniczenie jednorazowej zmiany do 0,5 ha ma na celu zapewnienie, ze inwestycje

realizowane w ramach wylgczenia z obowigzku uzyskiwania zgody na zmiang

przeznaczenia uzytkéw rolnych klas I-I1I na cele nierolne beda ograniczone faktycznie do
uzupelniania zabudowy.
Natomiast zmiana zawarta w art, 1 pkt 2 projekfu jest podyktowana koniecznoscia

ulatwienia realizacji inwestycji celu publicznego. Co prawda poszczegélne ustawy dotyczace
szezegOinych zasad realizacji niektérych inwestycji zawieraja wylgczenia ze stosowania
ustawy o ochronie gruntéw relnych i lesnych, jednakze nie wszystkie inwestycje istotne ze
spofecznego punktu widzenia sa realizowane w tym trybie. Analiza katalogu inwestycji celu
publicznego wystepujacego w prawie polskim wskazala jednak, ze ze wzglgddw ochrony

' por. Raport o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach niekontrolowanej urbanizacji w Polsce, FRDL i
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gruntéw rolnych i leénych niezbedne jest ograniczenie wylaczenia o cele publiczne
wymienione:

w art. 6 pkt 1b ustawy o gospodarce nieruchomosciami, tj. wydzielanie gruntéw pod
lotniska, urzadzenia i obiekty do obstugi ruchu lotniczego, w tym rejonow podejsc oraz
budowe i eksploatacje tych lotnisk i urzadzen. Zwréci¢ nalezy uwage na fakt, ze
wylaczenie przepisdw ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych przewiduje art. 17
ustawy z dnia 12 lutego 2009 roku o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego. Natomiast brak jest uzasadnienia dla
wprowadzania szczegélnych preferencii dla lotnisk innych niZz uzytku publicznego — stad
przywolana propozycja przepisu;

w art, 6 pkt 8 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, tj. poszukiwania, rozpoznawania,
wydobywania zt6z kopalin objgtych wiasnoscia gérniczg. Dzialania takie majg bardzo
istotny wplyw na tereny, gdzie sg realizowane — tym samym niezbgdne jest zachowanie
mechanizmu pozwalajgcego na wzajemne zwazenie dwdch istotnych interesow dwoéch
gatezi gospodarki narodowej — rolnictwa i gornictwa;

wynikajace z ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 roku o szczegoélnych zasadach odbudowy,
remontéw i rozbiorek obiektéw budowlanych zniszczonych Iub uszkodzonych w wyniku
dziatania zywiolu. Ustawa ta przewiduje bowiem odrgbne regulacje dotyczace uzytkow
rolnych klas I-TIT i zdublowanie zwolnienia mogloby prowadzi¢ do wadliwej interpretacji
przepisow.

Skutki przyjecia ustawy

Projekt ustawy wywiera przede wszystkim wyzej opisane skutki prawne.

Ponadto projekt pocigga za soba:
niewielkie pozytywne skutki spoleczne zwigzane z utatwieniem inwestowania na terenach
wigjskich. Umozliwi to — w zaleznosci od sytuacji — bliskim rolnikéw pracujacym poza
gospodarstwem rolnym wazniesienie budynkéw na wihasne cele mieszkaniowe albo
sprzedanie ograniczonej ilosci gruntéw w celu poprawienia sytuacji finansowej rolnikow;
niewielkie pozytywne skutki finansowe zwigzane z ograniczeniem liczby miejscowych
planéw zagospodarowania pizestrzennego Wwymagajgcych opracowania w  celu
umozliwienia uzupelnienia zabudowy wsi. Przeniesie si¢ to na oszezgdnosci w finansach
gmin, jak rowniez wszystkich organéw wspoldzialajacych przy sporzadzaniu
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, w tym urzedu obstugujgeego
ministra whasciwego do spraw rozwoju wsi;
projekt nie pociagnic za soba znaczgcych efektéw gospodarczych. Co prawda bedzie on
sprzyjal nowym inwestycjom, ale bgdzie mial wplyw nie tyle na ich zaistnienie, co raczej
na lokalizacje.

Informacie dodatkowe

Projekt nie pocigga za sobg koniecznosei poniesienia dodatkowych wydatkéw w ramach

systemu finanséw publicznych, tym samym nie ma koniecznosci wskazywania Zrodel jego
sfinansowania.




Projekt nie wymaga ani wydamia nowych, ani zmiany istnigjgcych aktow
wykonawczych.

Przedmiot regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskie;.

Projekt nie zostal poddany konsultacjom spotecznym. Co prawda zasady dobrej
legislacji nakazujg konsultowaé projekty aktéw prawnych, jednakze w odniesieniu do
przedkladanego projektu bardzo silne argumenty przemawialy za odstgpieniem od tej zasady.
Projekt niniejszy jest bowiem wnoszony w zwiazku z przyjeciem przez Sejm wela Prezydenta
w stosunku do ustawy z dnia 10 czerwca 2014 roku o zmianie ustawy o ochronie gruntow
rolnych i lesnych, a tym samym utrzymaniem w mocy rozwiazaf, ktére — jak wskazano w
pierwszej czeéci uzasadnienia — prowadzi do nieracjonalnych utrudnien zagospodarowania
nierachomodci  zlokalizowanych wsrdd istniejacej, gestej zabudowy 1 tym samym
niemajacych juz — i niemoggcych mie¢ w przysziosci — znaczenia dla produkeji rolniczej.
Przeprowadzenie pehych konsultacji wigzatoby si¢ ze znacznym opoznieniem we whniesieniu
projektu do Sejmu, a to mogloby wigzaé si¢ z niemozliwoécig uchwalenia ustawy jeszcze w
tej kadencji parlamentu. W zwigzku z tym ze wzglgdu na pilnoé¢ sprawy podjeto decyzjg o
skierowaniu projektu do Sejmu bez konsultacji. Beda one mozliwe na etapie prac
parlamentarnych.,




Ocena Skutkdw Regulacji do projektu ustawy
o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych

Wprowadzenie

Obowigzujgce przepisy prawa nie wymagajg w ramach procesu legislacyjnego od
podmiotéw innych niz Rada Ministréw sporzgdzania oceny skutkéw regulaci. Sytuacja ta jest
jednak krytykowana jako prowadzaca do sporzgdzania aktéw prawnych, ktére tworza skutki
nie dostrzezone w trakcie pracy nad tymi aktami.

W zwiazku z tym formutowane sa tezy, ze obowigzek przeprowadzenia pelnej oceny
skutkéw regulacji powinien byé nieodtacznym elementem procesu stanowienia prawa,
niezaleznie od podmiotu korzystajgcego z prawa inicjatywy ustawodawczej L

Z tego wzgledu przedkiadanemu projektowi ustawy o zmianie ustawy o ochronie
gruntdéw rolnych i lesnych towarzyszy nie tylko uzasadnienie, lecz i niniejsza Ocena Skutkéw
Regulacji, sporzgdzona jako odrgbny dokument.

Przedmiot nowelizacji

W projekcie ustawy zawarte sg dwie regulacje, ktére mozna traktowac jako wzglednie
niezalezne:
- wprowadzenie zwolnienia z obowigzku uzyskiwania zgody na zmiang przeznaczenia
uzytkéw rolnych klas I-TI1 w odniesieniu do niektérych inwestycji prywatnych;
- wprowadzenie zwolnienia z obowiazku uzyskiwania zgody na zmiang przeznaczenia
uzytkéw rolnych klas I-ITT w odniesieniu do wigkszosci inwestycji celu publicznego.
Skutki obu tych regulacji nalezy rozwazy¢ osobno, przy czym pierwsza z nich bedzie
przeanalizowana ilogciowo, druga — jedynie jako$ciowo (z przyczyn, ktore zostang oméwione
ponizej).

Skutki w odniesieniu do niektérych inwestycji prywatnych

Pierwsza z wymienionych zmian pocigga za sobg pozytywne skutki spoleczne
zwigzane z ulatwieniem inwestowania na terenach wiejskich.

W zaleznoéei od sytuacji, przede wszystkim:

- umozliwi to bliskim rolnikéw, pracujgcym poza gospodarstwem rolnym, wzniesienie
budynkéw na wiasne cele mieszkaniowe;

- sprzedanie przez rolnikdw ograniczonej ilosci gruntéw w celu poprawienia swojej sytuacji
finansowe;j.

Trudno jest oceni¢ skale efektéw tych zmian. Wynika to z faktu, ze ani stuzby
statystki publicznej, ani inne podmioty administracji publicznej nie prowadzity przed 25
czerwea 2013 roku zadnych badan pozwalajgcych na ustalenie liczby przypadkéw, w ktorych
inwestycja byla przeprowadzona dzigki wykorzystaniu zwolnienia istniejacego w dwezesnym

! System stanowienia prawa w Polsce. Zielona ksigga, Kancelaria Prezydenta RP, Warszawa 2013, 5. 89
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brzmieniu art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. W konsekwencji

nie wiadomo, w ilu przypadkach ustawa z dnia 8 marca 2013 roku o zmianie ustawy o

ochronie gruntéw rolnych i lesnych uniemozliwila przeprowadzenie inwestycji. Warto

wskazaé, 7e uzasadnienie tej ustawy nie zawieralo jej oceny w tym zakresie skutkow.

W tcj sytuacji na potrzeby przeprowadzania niniejszej oceny mozna wykorzystaé
wylgcznie dane posrednie, ktére pozwolg na dokonanie ogdlnego oszacowania.

W picrwszej kolejnosei nalezy zwrécié uwage na dane dotyczace liczby wnioskow o
zmiane przeznaczenia uzytkéw rolnych klas I-IIT na cele nierolne, skiadanych do Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Zgodnie z danymi pozyskanymi z Ministerstwa, wyraznie
widoczny jest wzrost liczby skladanych wnioskow poczawszy od czerwea 2013 roku. O ile w
roku 2012 éredniomiesieczna liczba wnioskéw wynosita 46,7, a w pierwszych pigciu
miesiacach 2013 roku — 48,6, to w ostatnich sicdmiu miesigcach 2013 roku — 78,4, a przez
pierwsze dziewigé miesigcy 2014 roku — 65,7. Dostrzegalny jest przy tym pewien spadek
liczby wnioskéw w sierpniu i wize$niu. Opisane zjawisko nalezy wiaza¢ z wejsciem w zycie
z dniem 26 maja 2013 roku ustawy z dnia 8 marca 2013 roku o zmianie ustawy o ochronie
gruntow rolnych i lesnych, ktéra zniosla dotychczasowe zwolnienie z obowigzku uzyskiwania
zgody na zmiang przeznaczenia uzytkdéw rolnych kilas I-IIl o zwartej powierzchni nie
przekraczajgcej 0,5 ha. Tym samym zmusita do wystgpowania z wnioskiem o zmiane
przeznaczenia takich uzytkow w kazdym przypadku. Uwzgledniajgc trend czasowy, zgodnie z
ktérym z roku na rok nieznacznie wzrasta liczba zlozonych wnioskéw, mozna przyjac, ze
wynikiem wejécia w zycie ustawy z dnia 8 marca 2013 roku byt wzrost liczby sktadanych
wnioskéw o okolo 15 miesigcznie.

Whioski te dotyczg relatywnie niewielkich obszaréw uzytkéw rolnych klas I-IIL
Pokazuja to wyraznie dane dotyczace $redniej powierzchni takich uzytkow objetych jednym
whioskiem, W roku 2010 bylo to 18,4 ha, 2011 — 17,8 ha, 2012 — 13,7 ha, 2013 - 11,5 ha, zas
2014 (dane do 22 pazdziernika) — 11,4 ha. Wzrost liczby wnioskéw przy jedynie niewielkim,
trudnym do odréznienia od wieloletniego frendu, spadku powierzchni objgte] pojedynczym
wnioskiem, nalezy wyjasni¢ zwiekszong liczbg miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, do sporzadzania ktoérych przystgpity gminy.

Przyjmujgc wzrost liczby wnioskéw o 15 miesigeznie i przeciging powicrzchnig objetg
pojedynczym wnioskiem na poziomie 11,5 ha uzyskujemy szacunkowo przeszio 2 tys. ha
rocznie, kiorych przeznaczenic bylo zmieniane w poprzednim stanie prawnym, w ktérym nie
byla wymagana zgoda ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi. Jest to powierzchnia
poréwnywalna z polowa powierzchni uzytkéw rolnych klas I-II, na ktére minister wyraza
corocznie zgods.

Prowadzi to do nastepujgcych wnioskow:

- w czesel przypadkéw zaproponowana zmiana umozliwi punktowe uzupeinianie zwartej
zabudowy wiejskiej w takich miejscach, gdzie jest to catkowicie niemozliwe ze wzgledu
na nieprzystepowanie gmin do sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego., Bedzie to mialo duze znaczenie dla wiadcicieli tak polozonych
niezabudowanych nieruchomosci, obejmujgeych réwniez uzytki rolne klas I-III. Nie
bedzie to jednak mialo istotnego statystycznie znaczenia w skali kraju;

- zaproponowana zmiana umozliwi rezygnacj¢ z koniecznodci uzyskania zgody ministra
wladciwego do spraw rozwoju wsi w procesic opracowywania niektérych miejscowych
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planéw zagospodarowania przestrzennego. Ze wzgledu na znacznie bardziej restrykcyjne
warunki obecnego zwolnienia, w pordwnaniu ze stanem prawnym obowigzujacym przed
wejéciem w zycie nowelizacji z 8 marca 2013 roku, szacuje si¢, ze nie bedzie to wigegj
niz 1/5 zaobserwowanego wzrostu liczby wnioskow, ti. 36 wnioskéw w skali roku.
Rocznie mozna spodziewaé si¢ zmiany przeznaczenia uzytkow rolnych klas I-I1I na
poziomie 400 ha.

Skutki w odniesieniu do inwestycji celu publicznego

Skutki wprowadzenia wylgczenia dla inwestycji celu publicznego beda statystycznie
niewielkie, co wiaze si¢ przede wszystkim z realizacjg wielu takich inwestycji na podstawie
ustaw szczegdlnych, ktére juz w tej chwili wprowadzajg wylaczenie stosowania ustawy o
ochronie gruntéw rolnych i lesnych.

Moga mie¢ jednak punktowo istofne znaczenie spoleczne poprzez umozliwienie
powstania obiektu waznego dla danej spolecznosci lokalnej. Brak w skali kraju danych
statystycznych okreslajacych liczbe obiektéw, ktore nie mogly powsta¢ ze wzglgdu na
ochrong uzytkow rolnych klas I-I1I, uniemozliwia w tym wzgledzie przeprowadzenie analizy
ilosciowe;j.

Skutki w odniesieniu do dzialalno$ci gospodarczej

Zaproponowana zmiana nie wplynie w zauwazalny sposéb na prowadzenie
dziatalnodci gospodarczej. Istota zmiany jest bowiem stworzenie mozliwosci dokonywania
inwestycji na niektérych obszarach, jednak nie spowoduje to zwigkszenia popytu na
inwestycje. W skali globalnej moze zatem przyczyni¢ sig do zmiany lokalizacji planowanych
inwestyciji, ale jedynie w pomijalnym stopniu na wzrost ich liczby, Jednak z punktu widzenia
danej gminy, efekt wzrostu liczby inwestycji bedzie widoczny, co dotyczy zwlaszcza wsi
potozonych w przewazajacej czgsei na kompleksach uzytkéw rolnych klas I-HI.

Skutki srodowiskowe

Projektowana ustawa nie przyczyni si¢ do znacznego oslabienia ochrony gruntéw
rolnych ani $rodowiska naturalnego. Przyjete doé¢ restrykeyjne warunki sprawiajg bowiem,
ze zagrozenie to jest zminimalizowane, a utrata mozliwosci rolniczego wykorzystania
gruntow bedzie miala miejsce jedynie w sytuacjach istotnych z punktu widzenia spolecznego:
- na obszarach, w ktérych stopiefi zurbanizowania sprawia, ze realizacja funkcji rolniczej

jest znaczgco utrudniona lub niemozliwa;
- w zwigzku z realizacjg inwestycji celu publicznego, co ma istotne znaczenie z punktu
widzenia zaspokojenia potrzeb spolecznych.

Skutki dla finanséw publicznych

Mozna oczekiwaé niewielkiego wplywu na finanse publiczne. Wystapi niewielki
spadek kosztéw po stronie gmin w zakresie mozliwosci odstgpienia od sporzadzania

3




miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego dla obszaréw wymagajgcych zmiany
przeznaczznia niewielkiej powierzchni gruntéw klas [-1l. Korzyséci te beda zmniejszone w
zwigzku z koniecznoscia przeprowadzenia dla takich obszaréw procedury administracyinej
majace] na celu wydanie decyzji o warunkach zabudowy.

Nowelizacja przyczyni si¢ takze do niewielkiego spadku kosztéw administracyjnych
po stronie urz¢du obstugujgcego ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi,

Podsumowanie

Przedlozona ustawa przyniesie przede wszystkim skutki spoleczne, a jej skutki z
punktu widzenia finanséw publicznych beda niewielkie,

Nowelizacja ma najwigksze znaczenie dla oso6b prowadzacych gospodarstwa rolne we
wsiach, w ktérych wystepujg obszary gruntéw klas I-IIl. Umozliwia ona im, pod pewnymi
warunkami, zmiane¢ przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze, w szczegdlnosei
mieszkaniowe.

Jednoczesnie zaproponowane rozwigzania nie pozbawia ministra wlasciwego do
spraw rozwoju wsi kontroli nad ochrong najcenniejszych roliczo gleb w Polsce.




