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Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poselskiego projektu ustawy
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(druk sejmowy nr 2883)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2026 r. poz. 573)
sporzgdza sie nastepujgcyg opinie:

I. Problem, ktéry zamierzaja rozwigza¢ Wnioskodawcy

Na podstawie uzasadnienia i deklarowanych skutkéw regulacji (DSR) mozna
przyja¢, ze Wnioskodawcy zamierzajg rozwigzac¢ problem polegajgcy na istnieniu
ograniczen prawnych w tworzeniu stref wielofunkcyjnych z zabudowg zagrodows.

W ocenie Wnioskodawcoéw ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ! traktuje zabudowe zagrodowg na réwni
z mieszkaniowsg, nie uwzgledniajgc specyfiki obszarow wiejskich. W przypadkach
wielu gmin strefy te nie mogg by¢ w ogole tworzone. Taka sytuacja utrudnia lub
wrecz uniemozliwia tworzenie i rozwdéj gospodarstw rolnych, w tym gospodarstw
rodzinnych, ktére zgodnie z art. 23 Konstytucji RP sg podstawg ustroju rolnego
panstwa. Zidentyfikowany problem wynika gtéwnie z niedostosowania
obowigzujgcych zasad bilansowania zapotrzebowania na nowg zabudowe
mieszkaniowg do specyfiki zabudowy zagrodowej i funkcjonowania gospodarstw
rolnych. Obecne przepisy wymagajg uwzgledniania chtonnoéci terendw
niezabudowanych, w tym luk w istniejgcej zabudowie, przy wyznaczaniu stref
wielofunkcyjnych z zabudowg mieszkaniowg jednorodzinng i stref wielofunkcyjnych
z zabudowg zagrodowg. W gminach, w ktorych suma chtonnosci terendw
przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowg przekracza 130% okreslonego
zapotrzebowania, mozliwos¢ wyznaczania nowych stref mieszkaniowych zostaje
zasadniczo ograniczona do terendw juz zabudowanych albo obszaréw uzupetnienia
zabudowy. Rozwigzanie to jest szczegolnie niekorzystne dla obszarow wiejskich, na
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ktérych zabudowa ma czesto charakter rozproszony, a wyznaczenie obszaru
uzupetnienia zabudowy nie jest mozliwe z powodu niespetnienia kryteriow
dotyczgcych koncentracji istniejgcych budynkow. W konsekwencji rolnicy mogg
zosta¢ pozbawieni mozliwosci lokalizowania zabudowy zagrodowej niezbednej do
prowadzenia lub rozwoju gospodarstwa rolnego, mimo ze zabudowa taka nie stuzy
tworzeniu odrebnego rynku mieszkaniowego, lecz pozostaje funkcjonalnie zwigzana
z dziatalnoscig rolnicza.

Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcoéw

Projekt przewiduje nowelizacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym. Zmiany zakfadaja:

1. wytagczenie stref wielofunkcyjnych z zabudowg zagrodowg z obowigzku
bilansowania chtonnosci terenow pod nowg zabudowe mieszkaniowag
(planowana nowelizacja art. 13d ust. 2 i 3 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym);

2. umozliwienie wydawania decyzji o warunkach zabudowy dla zabudowy
zagrodowej realizowanej przez rolnika takze poza obszarem uzupetnienia
zabudowy, jezeli powierzchnia gospodarstwa rolnego, ktéremu ma stuzy¢
projektowana zabudowa, przekracza srednig powierzchnie gospodarstwa
rolnego w danej gminie.

Projekt zawiera przepis przejsciowy.

Projektowana ustawa ma wejs¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

lll. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whnioskodawcy nie rozwazali innych rozwigzan, gdyz — ich zdaniem -
rozwigzania zaproponowane w projekcie mogg zostaé wprowadzone jedynie
w drodze zmiany ustawy, gdyz dotyczg kwestii uregulowanej przepisami ustawy.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegdlnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

Ponizej przedstawiono rozwigzania stosowane w Danii i Niemczech dotyczgce
lokalizowania zabudowy zwigzanej z prowadzeniem gospodarstw rolnych na
terenach, na ktérych mozliwos¢ realizacji zwyktej nowej zabudowy podlega
ograniczeniom. Poréwnanie ma charakter funkcjonalny — analizowane rozwigzania
nie stanowig bezposrednich odpowiednikbw mechanizmu bilansowania
zapotrzebowania i chtonnosci terendw mieszkaniowych ani obszaru uzupetnienia
zabudowy, lecz pokazujg, na jakich warunkach zabudowa 2zwigzana
z gospodarstwem rolnym moze podlegac szczegdélnym zasadom.




W Danii zasady lokalizowania zabudowy na terenach wiejskich okresla ustawa
o planowaniu przestrzennym?. Zgodnie z § 34 ustawy obszar kraju jest podzielony
na strefy miejskie, obszary zabudowy letniskowej oraz strefy wiejskie (landzone).
W strefie wiejskiej podziat nieruchomosci, wzniesienie nowej zabudowy oraz zmiana
sposobu uzytkowania istniejgcej zabudowy lub terenu wymagajg co do zasady
odpowiedniego zezwolenia gminy. W § 36 ustawy przewidziano jednak wyjatki od
tego obowigzku. Zezwolenia nie wymaga m.in. budowa obiektéw niezbednych
Zz punktu widzenia prowadzenia danej nieruchomosci rolnej lub gospodarstwa
rolnego, z wyjgtkiem okreslonych obiektéw zwigzanych z chowem zwierzat (§ 36
ust. 1 pkt 3). Realizacja takiej inwestycji wymaga uprzedniego zgtoszenia do gminy,
ktéra sprawdza, czy spetniony jest warunek jej niezbednosci dla prowadzenia
dziatalnosci. Jezeli gmina nie zgtosi sprzeciwu w terminie dwoch tygodni od
otrzymania zgtoszenia, inwestycja moze zosta¢ zrealizowana bez zezwolenia
wilasciwego dla strefy wiejskiej, z zastrzezeniem zezwolen wymaganych na
podstawie innych przepiséw. Szczegdlne rozwigzanie dotyczy dodatkowego
mieszkania na nieruchomosci rolnej. Zgodnie z § 36 ust. 1 pkt 14 ustawy na
nieruchomosci rolnej o powierzchni przekraczajgcej 30 ha mozna bez zezwolenia
wiasciwego dla strefy wiejskiej wybudowaé dodatkowy budynek mieszkalny albo
urzgdzi¢ mieszkanie w istniejgcym budynku, jezeli ma ono stuzyé zmianie
pokoleniowej (sukcesji) w gospodarstwie albo pracownikowi gospodarstwa.
Oficjalne wytyczne dotyczgce stosowania przepisow o strefach wiejskich wskazuja,
ze prég 30 ha odnosi sie do konkretnej zarejestrowanej nieruchomosci rolnej (do jej
powierzchni nie wlicza sie gruntéw jedynie dzierzawionych). Na nieruchomosci musi
juz znajdowac sie jedno mieszkanie, tak aby nowe miato charakter dodatkowy.
W przypadku mieszkania dla pracownika wymagane jest ponadto, aby stosunek
zatrudnienia byt zwigzany z dziatalnoscig rolniczg — wykonywanie wytgcznie prac
zwigzanych z prowadzeniem gospodarstwa domowego nie jest wystarczajgce?s.
Utatwienie to nie oznacza petnej swobody wyboru miejsca inwestycji. Jezeli budynki
objete § 36 ust. 1 pkt 3 lub 14 majg powsta¢ bez powigzania z dotychczasowg
zabudowg nieruchomosci, wymagane jest zezwolenie gminy dotyczace ich
lokalizacji i uksztattowania. W przypadku nowego budynku mieszkalnego
niezbednego do prowadzenia gospodarstwa, objetego § 36 ust. 1 pkt 3, ustawa
dopuszcza jego lokalizacje w odlegtosci do 50 m od istniejgcej zabudowy, przy czym
wymaga to indywidualnej oceny gminy, a odlegtos¢ powinna pozostawac
w odpowiedniej proporcji do skali zabudowy. Oficjalne wytyczne wskazujg ponadto,
ze odlegtos¢ 50 m nie oznacza automatycznie, iz kazdy budynek potozony w jej
granicach zostanie uznany za odpowiednio powigzany z dotychczasowg zabudowa.
Przy ocenie uwzglednia sie m.in. uksztattowanie terenu oraz wzgledy krajobrazowe;

2 Bekendtgarelse af lov om planleegning, LBK nr 572 z 29 maja 2024 r., tekst w j. dunskim:
https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2024/572 [wszystkie zrédia internetowe cytowane w niniejszej
opinii zostaty sprawdzone 3 1X 2026 r.].

3 Vejledning om landzoneadministration. Planlovens §§ 34-38, VEJ nr 10076 z 5 VI 2018 r., oficjalne
wytyczne dotyczgce stosowania przepiséw o strefach wiejskich,
https://www.retsinformation.dk/eli/retsinfo/2019/10076.
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w szczegoélnych przypadkach mozliwe jest réwniez zezwolenie na lokalizacje
w wiekszej odlegtosci.

W Niemczech podstawowe zasady realizacji inwestycji na tzw. obszarze
zewnetrznym (AulBenbereich), obejmujacym zasadniczo tereny potozone poza
obszarami objetymi odpowiednim planem zabudowy (Bebauungsplan) oraz poza
czesciami miejscowosci pozostajgcymi w zwartym zwigzku zabudowy, okresla § 35
niemieckiego kodeksu budowlanego (dalej: BauGB “ ), regulujgcego m.in.
planowanie przestrzenne i dopuszczalnos¢ zabudowy. Zabudowa takich terendéw
podlega ograniczeniom, jednak § 35 ust. 1 pkt 1 BauGB przewiduje szczegdlne
zasady dla przedsiewziecia, ktére stuzy gospodarstwu rolnemu Ilub lesnemu
i zajmuje jedynie nieznaczng czesSC¢ powierzchni gospodarstwa. Warunkiem jest
réwniez zapewnienie wystarczajgcej obstugi infrastrukturalnej oraz to, aby interesy
publiczne nie staty na przeszkodzie realizacji przedsiewziecia. § 35 ust. 3 wskazuje,
ze naruszenie interesow publicznych moze wystgpic m.in. wtedy, gdy
przedsiewziecie wymaga poniesienia kosztdéw infrastruktury nieuzasadnionych
z ekonomicznego punktu widzenia, narusza interesy ochrony przyrody, krajobrazu
lub gleby, utrudnia dziatania stuzgce poprawie struktury agrarnej albo stwarza ryzyko
powstania, utrwalenia lub rozszerzenia rozproszonej zabudowy. Zgodnie z § 35
ust. 5 dopuszczalne przedsiewziecia nalezy ponadto realizowac w sposéb
oszczedzajgcy powierzchnie, ograniczajgcy uszczelnianie powierzchni gruntu do
niezbednego minimum oraz chronigcy obszar zewnetrzny. § 35 ust. 1 pkt 1 nie
ustanawia okreslonego minimalnego progu powierzchni gospodarstwa, od ktdérego
przystugiwatoby szczegdlne traktowanie inwestyciji. Istotne znaczenie ma natomiast
wykazanie, ze przedsiewziecie rzeczywiscie stuzy gospodarstwu. Federalny Sad
Administracyjny wskazuje, ze dla uznania, iz inwestycja ,stuzy” gospodarstwu, nie
wystarcza, aby byta dla niego jedynie przydatna, nie musi by¢ jednak bezwzglednie
niezbedna. Ocenia sie m.in., czy racjonalnie dziatajgcy rolnik, uwzgledniajgc
potrzebe mozliwie najwiekszej ochrony AuBenbereich, zrealizowatby podobny
obiekt dla gospodarstwa danego rodzaju®. W orzecznictwie podkresla sie rowniez,
ze gospodarstwo powinno mie¢ trwaty charakter i by¢ co do rodzaju i skali
zasadniczo zdolne do prowadzenia dziatalnosci z zamiarem osiggania zysku.
Faktyczne osigganie zysku nie jest jednak warunkiem bezwzglednym. Przy ocenie
trwatosci gospodarstwa uwzglednia sie catoksztalt okolicznosci, m.in. powierzchnie
uzytkowanych gruntéw rolnych, stan zwierzat, zas6b maszyn oraz forme
i organizacje gospodarstwa®.

4 Baugesetzbuch, tekst w j. niemieckim: https://www.gesetze-im-
internet.de/bbaug/BJNR003410960.html.

5 Bundesverwaltungsgericht, postanowienie z 3 Xl 2012 r., BVerwG 4 B 56.12, pkt 4 uzasadnienia,
https://www.bverwg.de/031212B4B56.12.0.

6 Bundesverwaltungsgericht, wyrok z 11 X 2012 r., BVerwG 4 C 9.11, w szczegolnosci pkt 7-8
uzasadnienia, https://www.bverwg.de/111012U4C9.11.0.
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V. Skutki prawne projektowanej ustawy

Proponowana zmiana w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wprowadza istotne modyfikacje dotyczgce wyznaczania stref
planistycznych oraz wydawania decyzji o warunkach zabudowy dla zabudowy
zagrodowej. Najwazniejszg zmiang w tym obszarze jest wytaczenie zabudowy
zagrodowej z limitow chtonnosci mieszkaniowej. Obecnie suma chtonnosci terenéw
niezabudowanych w strefach: wielofunkcyjnej z zabudowg mieszkaniowg
wielorodzinng, jednorodzinng oraz zagrodowg musi miesciC sie w przedziale
70%-130% wartosci zapotrzebowania gminy na nowg zabudowe mieszkaniowg (art.
13d ust. 2 tej ustawy). Zgodnie z postulowang zmiang limity chtonnosci bedg
dotyczy¢ wytgcznie stref wielofunkcyjnych z zabudowg mieszkaniowg wielorodzinng
i jednorodzinng. W konsekwencji gminy zyskajg wiekszg swobode w wyznaczaniu
stref wielofunkcyjnych z zabudowg zagrodowa, gdyz ich chtonnos¢ nie bedzie juz
ograniczona ogoélnym zapotrzebowaniem na mieszkania w skali catej gminy. Pojecie
,zabudowy zagrodowe]’” nie zostato zdefiniowane w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 4 pkt 31 ustawy z dnia 3 lutego
1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i leénych’ przez ,zabudowe zagrodowg” rozumie
sie ,budynki mieszkalne oraz budynki i urzgdzenia stuzgce wytgcznie produkciji
rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu, jezeli sg potozone na gruntach
rolnych i wchodzg w sktad gospodarstwa rolnego”.

Projektowana zmiana art. 61 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym bedzie skutkowata zaostrzeniem warunkéw dla zabudowy
zagrodowej w decyzjach o warunkach zabudowy. Obecnie zwolnienie z wymogu
kontynuacji funkcji i parametréow zabudowy w ramach tzw. zasady dobrego
sgsiedztwa przystuguje, gdy powierzchnia gospodarstwa rolnego zwigzanego
z zabudowg zagrodowg przekracza $rednig powierzchnie gospodarstwa w gminie.
Zgodnie z proponowang zmiang zwolnienie to bedzie przystugiwa¢ wytgcznie
rolnikowi indywidualnemu w rozumieniu ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego®. W mysl art. 6 ust. 1 tej ustawy ,[z]a rolnika
indywidualnego uwaza sie osobe fizyczng bedacg wiascicielem, uzytkownikiem
wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawcg nieruchomosci rolnych,
ktérych fgczna powierzchnia uzytkow rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajgca
kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat zamieszkatg w gminie, na obszarze
ktérej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzgcych w skiad
gospodarstwa rolnego i prowadzgcg przez ten okres osobiscie to gospodarstwo”.
Projektowana zabudowa musi stuzy¢ prowadzeniu konkretnego gospodarstwa,
ktérego powierzchnia przekracza $rednig gminng, co oznacza, ze o0soby
nieposiadajgce statusu rolnika indywidualnego bedg miaty wieksze trudnosci
z uzyskaniem decyzji o warunkach zabudowy na budowe zagrodowg na terenach
o rozproszonej zabudowie. Ponadto, wytgczenie zastosowania art. 61 ust. 1 pkt 1a
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z projektowanym

"Dz. U.z2024 r. poz. 82.
8Dz. U. 22026 r. poz. 941.
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art. 61 ust. 4, ma na celu umozliwienie wydawania decyzji o warunkach zabudowy
dla zabudowy zagrodowej, czyli zabudowy powigzanej z prowadzonym
gospodarstwem rolnym, rowniez poza obszarami uzupetnienia zabudowy, pod
warunkiem spetnienia ustawowych przestanek dotyczgcych statusu rolnika
indywidualnego, fadu przestrzennego, dostepu do drogi publicznej, uzbrojenia
terenu oraz kontynuacji funkcji i parametréw zabudowy wynikajacych z analizy
urbanistyczne.

Artykut 2 projektu proponuje przepisy przejsciowe, na podstawie ktérych rada
gminy, ktora podjeta uchwate o przystgpieniu do sporzgdzania planu, ale jeszcze go
nie uchwalita, musi zastosowa¢ nowe limity chtonnosci (bez uwzgledniania stref
zagrodowych), a w przypadku zakonczenia procedury uzgodnien lub konsultacji —
nalezy jg powtorzy¢, ale tylko w zakresie dotyczgcym stref z zabudowg zagrodowa.
Ponadto, na podstawie ust. 2 tego artykutu, do spraw o wydanie decyzji o warunkach
zabudowy dla zabudowy zagrodowej, ktore nie zakonczyty sie decyzjg ostateczng
przed wejsciem w zycie nowelizacji, stosowane bedg nowe, surowsze przepisy.

Nalezy zauwazyé krotki termin vacatio legis. Wej$cie w zycie ustawy po
uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia moze byC¢ zrédtem probleméw dla organdw
administracji w stosowaniu nowych przepisow, w szczegolnosci dla urzedow, przed
ktérymi toczg sie postepowania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy.

Projekt ustawy byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw
Regulacji Kancelarii Sejmu dotyczgcych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej®.
Omawiany projekt byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3
Regulaminu Sejmu’®.

2.
Projekt nie dotyczy zagadnien unormowanych w Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC).

® Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (przedstawiciel wnioskodawcéw: poset Michat
Pyrzyk), opinia BEOS z 28 VIl 2026 r., BEOS-WPEIiM-1853/26.

0 Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (przedstawiciel wnioskodawcow: poset Michat Pyrzyk) jest
projektem ustawy wykonujgcej prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu Sejmu, opinia
BEOS z 28 VIl 2026 r., BEOS-WPEiIM-1854/26.
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VI. Skutki spoteczne projektowanej ustawy

A. Podmioty, na ktore wptywa projekt

Projekt bedzie wywierat wptyw na nastepujgce podmioty:

1. gminy — 2 479",

2. rolnicy indywidualni (w tym prowadzgcy gospodarstwa rolne o powierzchni
przekraczajgcej srednig powierzchnie gospodarstwa rolnego w danej
gminie) — 1,2 min gospodarstw'?,

3. mieszkancy obszaréw wiejskich — 15,2 min osob'3.

Ustawa bedzie oddziatywa¢ na mieszkancow obszaréw wiejskich oraz osoby
prowadzgce dziatalnos¢ rolng, w szczegdlnosci osoby, ktore prowadzag
gospodarstwa rolne o powierzchni wiekszej niz srednia powierzchnia gospodarstwa
rolnego w danej gminie. Okreslenie liczebnosci takich podmiotow jest bardzo trudne
Zz uwagi na znaczng liczbe gmin oraz ich odmienng strukture agrarng (nawet dane
o Sredniej powierzchni gospodarstwa rolnego w poszczegdlnych gminach nie
pozwalajg na okreslenie liczebnosci gospodarstw o powierzchni powyzej sredniej).

Liczba mieszkancow obszarow wiejskich wynosi ok. 15,2 min os6b (stan na
dzien 31 grudnia 2024 r.). Cho¢ w latach 2019-2024 liczba ta malata, to jednoczesnie
udziat tej grupy w ogdlinej liczbie ludnosci kraju nieznacznie wzrést (o 0,6 p. proc.)™.
Liczba gospodarstw rolnych réwniez zarejestrowata spadek —w 2020 r. odnotowano
1,32 min gospodarstw, a w 2023 r. byto ich juz tylko 1,23 mIn'®.

B. Wptyw na spoteczenstwo

Projekt do pewnego stopnia odpowiada na postulaty dotyczgce planowania
przestrzennego na obszarach wiejskich, pojawiajgce sie w kontekscie wchodzgcych
w zycie przepisbw wygaszajgcych studia uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego '®. Cho¢ spetnienie zaktadanego celu dot.
uchwalania przez gminy plandw zagospodarowania przestrzennego jest,
w wypowiedziach czionkéw rzgdu, okreslane jako realne 7, to jednoczesnie

11 ,Obecnie (stan na 01.01.2026) Polska dzieli sie na 16 wojewodztw, 314 powiatéw i 2 479 gmin
(302 miejskich w tym 66 miast na prawach powiatu, 724 miejsko-wiejskich oraz 1 453 wiejskich)”:
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Baza JST, https://www.gov.pl/web/mswia/baza-jst.
2 GUS, Charakterystyka  gospodarstw  rolnych w 2023 r, \Warszawa 2025,
https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5507/5/6/1/charakretystyka g
ospodarstw_rolnych w 2023 r.pdf, s. 24

3 GUS, Obszary wiejskie w Polsce w 2024 r., Warszawa, Olsztyn 2026, s. 32,
https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5507/2/7/1/obszarywiejskiewp
olscew2024roku.publikacjawformaciepdf.pdf.

14 Ibidem, s. 32.

15 GUS, Charakterystyka gospodarstw..., op. cit., s. 34.

16 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2026 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektdrych innych ustaw, Dz. U. z 2026 r., poz. 781. Zob. np.: Planowanie przestrzenne na wsi
wymaga Zmian - apel o) uporzgdkowanie systemu, Gospodarz.pl,
https://www.gospodarz.pl/aktualnosci/przepisy-i-regulacje/planowanie-przestrzenne-na-wsi-wymaga-
zmian-apel-o-uporzadkowanie-systemu.html, Nowe przepisy tak utrudnig rozwdj gospodarstw.
Kluczowa data to 1 wrze$nia, Farmer.pl, https://www.farmer.pl/finanse/nowe-przepisy-tak-utrudnia-
rozwoj-gospodarstw-kluczowa-data-to-1-wrzesnia,181818.html.

17 Przy piatej rewizji KPO poziom realizacji tego kamienia milowego zostat obnizony do 30 proc. Na 25
sierpnia mieliSmy przyjetych 702 plany ogdlne gmin. Ten poziom 30 proc. to 734 plany ogdlne, wiec jest
szansa, ze ten kamien milowy zostanie zrealizowany - stwierdzit Tomasz Lewandowski." — B. Bugdalski,

7



https://www.gov.pl/web/mswia/baza-jst
https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5507/5/6/1/charakretystyka_gospodarstw_rolnych_w_2023_r.pdf
https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5507/5/6/1/charakretystyka_gospodarstw_rolnych_w_2023_r.pdf
https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5507/2/7/1/obszarywiejskiewpolscew2024roku.publikacjawformaciepdf.pdf
https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5507/2/7/1/obszarywiejskiewpolscew2024roku.publikacjawformaciepdf.pdf
https://www.gospodarz.pl/aktualnosci/przepisy-i-regulacje/planowanie-przestrzenne-na-wsi-wymaga-zmian-apel-o-uporzadkowanie-systemu.html
https://www.gospodarz.pl/aktualnosci/przepisy-i-regulacje/planowanie-przestrzenne-na-wsi-wymaga-zmian-apel-o-uporzadkowanie-systemu.html
https://www.farmer.pl/finanse/nowe-przepisy-tak-utrudnia-rozwoj-gospodarstw-kluczowa-data-to-1-wrzesnia,181818.html
https://www.farmer.pl/finanse/nowe-przepisy-tak-utrudnia-rozwoj-gospodarstw-kluczowa-data-to-1-wrzesnia,181818.html

przedstawiciele gmin wiejskich zgtaszajg watpliwosci co do mozliwosci osiggniecia
tego celu i wnoszg o przetozenie jego realizacji o kolejne trzy miesigce'®.

Kwestia specyfiki regulacji dotyczgcych zagospodarowania przestrzennego na
obszarach wiejskich jest wyraznie obecna w literaturze naukowej, zaréwno
dotyczgcej wsi jak i planowania przestrzennego. Zagadnienie to jest
wielowymiarowe, dotyczy zaréwno funkcji gospodarczych, mieszkalnych, jak
rowniez ochrony przyrody czy dziedzictwa kulturowego'®. Jest to dostrzegane jest
nie tylko z perspektywy postulatow formutowanych przez mieszkancéw. Choc
rozproszona zabudowa na trwate wpisata sie w krajobraz polskiej wsi i moze by¢
uznawana za czesc jej dziedzictwa kulturowego, to jednoczesnie generuje znaczgce
problemy, w tym np. gorszy dostep do ustug publicznych, ktore bedg sie pogtebiac
wraz z malejaca i starzejgcg sie populacjg obszarow wiejskich??. Ustanawianie
wyjgtkow dla zabudowy zagrodowej moze dodatkowo zwiekszaC chaos
przestrzenny na obszarach wiejskich.

Kluczowym zagadnieniem decydujgcym o oddziatywaniu projektu jest wybor
Sredniej jako przestanki pozwalajgcej na odmienne traktowanie rolnika
indywidualnego. Prowadzenie gospodarstwa rolnego o powierzchni przekraczajgcej
Srednig powierzchnie gospodarstwa rolnego w danej gminie, moze, ale nie musi
Swiadczy¢ o znacznej skali prowadzonej dziatalnosci rolnej. Jest to wybor tym
bardziej arbitralny, Zze sSrednia powierzchnia gospodarstwa rolnego rézni sie
znaczgco pomiedzy poszczegdlnymi regionami Polski.

Srednia dla catej Polski wynosi 11,75 ha, za$ miedzy wojewddztwami waha sie
od 4,4 ha (w woj. matopolskim) do 34 ha (w woj. zachodniopomorskim). Roznice
Sredniej powierzchni pomiedzy poszczegdlnymi gminami sg daleko wieksze — we
wspomnianym wyzej woj. zachodniopomorskim ,[n]ajwiekszg srednig powierzchnie
uzytkow rolnych przypadajgcg na 1 gospodarstwo odnotowano w gminie wiejskiej
Banie (79,5 ha) i w gminie miejsko-wiejskiej Dobra (74,1 ha)’?', podczas gdy
w niektorych gminach miejskich tego wojewddztwa $rednia powierzchnia
gospodarstwa rolnego jest ponad o$miokrotnie nizsza. Kontrast ten staje sie jeszcze
wyrazniejszy, gdy zestawi sie srednig powierzchnie gospodarstw rolnych w gminach
na terenie catego kraju. W potudniowej Polsce (wojewddztwa matopolskie

Cel mozliwy do osiggniecia. Do 31 sierpnia gminy muszg przyjac¢ jeszcze 32 plany ogdlne, Portal
samorzadowy, https://www.portalsamorzadowy.pl/inwestycje/cel-mozliwy-do-osiagniecia-do-31-
sierpnia-gminy-musza-przyjac-jeszcze-32-plany-ogolne,673725.html.

18 " obowigzujgcy termin uchwalenia planéw ogdlnych nie odpowiada rzeczywistym mozliwo$ciom
znacznej czesci gmin. Obecnie plany ogélne uchwalita jedynie okoto jedna pigta gmin." — Zwigzek Gmin
Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej, Stanowisko w sprawie realizacji planéw ogdélnych gmin oraz
inwestycji A1.3.1 Krajowego Planu Odbudowy, Poznan, 25 sierpnia 2026 r., https://www.zgwrp.pl/wp-
content/uploads/2026/08/Stanowisko-ZGWRP-Plany-Ogolne-trudna-sutuacja-gmin.pdf.

19 Por. Studia Obszaréw Wiejskich, 50/2018, s. 1-242, https://studiaobszarowwiejskich.pl/tom-50-
planowanie-i-zagospodarowanie-terenow-wiejskich/.

20 7 szacunkow GUS wynika, ze $redni poziom dostepnosci jest najwyzszy w duzych i $rednich
miastach, a najnizszy na terenach wiejskich.” — P. Sleszynski, P. Kukotowicz, Spofeczno-gospodarcze
skutki chaosu przestrzennego, Warszawa 2021, https://pie.net.pl/wp-content/uploads/2022/01/PIE-
Raport-Chaos-przestrzenny.pdf, s. 28.

21 GUS, Powszechny Spis Rolny 2020 — wyniki ostateczne w wojewddztwie zachodniopomorskim,
informacja sygnalna z dnia @ 29.04.2022 r, https://szczecin.stat.gov.pl/opracowania-
biezace/opracowania-sygnalne/powszechny-spis-rolny-2020/powszechny-spis-rolny-2020-wyniki-
ostateczne-w-wojewodztwie-zachodniopomorskim,2,1.html.
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i podkarpackie majg najmniejszg s$rednig powierzchnie gospodarstw rolnych)
znajdujg sie gminy, w ktorych srednia powierzchnia gospodarstwa rolnego wynosi
zaledwie ok. 2 ha??>. W konsekwencji tak znaczgco roznych srednich dla
poszczegolnych gmin ustawowe uprawnienie przystugiwac bedzie znaczgco roznym
rodzajom indywidualnych gospodarstw rolnych — zaréwno tym, ktére mozna by
uzna¢ za srednie lub wielkoprodukcyjne, jak i gospodarstwom bardzo matym,
o powierzchni wynoszgcej jedynie kilka hektarow.

Warto dostrzec, ze projektowany wyjatek dotyczgcy zabudowy zagrodowej nie
zawsze bedzie obejmowat rolnikow indywidualnych prowadzgcych gospodarstwa
rolne o powierzchni kilkudziesieciu hektaréw (a zatem o znacznej na tle kraju skali).
Pomimo zgodnosci z zasadniczymi celami opiniowanego projektu potozenie takiego
gospodarstwa w gminie o jeszcze wyzszej Sredniej powierzchni sprawi, ze
prowadzgcy je rolnik indywidualny nie zostanie objety proponowanymi
rozwigzaniami. Jest to tym bardziej istotna kwestia, ze co do zasady spetnienie
przestanki okreslonej w projektowanym art. 61 ust. 4 jest w znacznej mierze
niezalezne od osoby, ktéra z uprawnienia tego chciatby skorzysta¢ (w niektorych
gminach zwiekszenie skali upraw moze by¢ bardzo trudne). Dodatkowo, o ile rolnik
indywidualny ma mozliwos¢ ksztattowania powierzchni prowadzonego przez siebie
gospodarstwa, to jednoczesnie ma niewielki wptyw na srednig powierzchnie
gospodarstwa w gminie, a ta moze rosngc¢ niezaleznie od rozwijania indywidualnej
dziatalnosci.

Dodatkowo, w mys| projektowanych przepiséw, aby skorzystaé z nowego
ustawowego przywileju rolnik indywidualny bedzie musiat prowadzi¢ gospodarstwo
rolne o powierzchni wigkszej niz Srednia, na ktorg sktadaC sie bedg takze
gospodarstwa prowadzone przez podmioty inne niz rolnicy indywidualni.
W konsekwencji moze dojs¢ do sytuacji, ze w gminach o znacznej obecnosci
wielkotowarowych gospodarstw nieindywidualnych liczba rolnikdw, ktorzy
jednoczesnie spetnig obydwie przestanki (powierzchnia gospodarstwa oraz jego
indywidualny charakter) bedzie niewielka. Moze mieC to szczegolne znaczenie
w sytuacjach sukcesji, do ktorych Wnioskodawcy wprost odnoszg sie
w uzasadnieniu ustawy. Sukcesja gospodarstw rolnych moze (cho¢ oczywiscie nie
musi) wigzac sie ze zmniejszeniem ich powierzchni, wskutek podziatu pomiedzy
wiecej niz jednego spadkobierce czy checi sprzedazy czesci ziemi z racji zmian
gospodarczych i koniecznej restrukturyzacji przeprowadzanej przez spadkobierce.
Dziatania tego rodzaju (skutkujgce zmniejszeniem powierzchni gospodarstwa
rolnego ponizej sredniej dla danej gminy) mogg spowodowac brak mozliwosci
skorzystania z utatwienia zawartego w projekcie.

Istotny kontekst dla skutkéw opiniowanego projektu tworzg gtebokie przemiany
spoteczno-gospodarcze, ktorych polska wie$ doswiadcza od kilkudziesieciu lat.
Zmiany te sg kompleksowe, dotyczg struktury agrarnej, demograficznej oraz profilu

22 Por.: ,Najnizszg $rednig powierzchnie uzytkéw rolnych przypadajaca na gospodarstwo odnotowano
w gminie Brzyska (2,53 ha)” — GUS, Powszechny Spis Rolny 2020 — wyniki ostateczne w wojewddztwie
podkarpackim, informacja sygnalna z dnia 29.04.2022 r., https://rzeszow.stat.gov.pl/opracowania-
biezace/opracowania-sygnalne/rolnictwo-lesnictwo/powszechny-spis-rolny-2020-wyniki-ostateczne-w-
wojewodztwie-podkarpackim,7,1.html.
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predykcyjnego gospodarstw. Dodatkowo nakfadajg sie na nie regionalne i globalne
procesy oraz kryzysy?3 (w szczegdlnos$ci zas toczaca sie od 2022 r. petnoskalowa
wojna w Ukrainie®* oraz ostatni konflikt w Zatoce Perskiej, ktore znaczaco wpltywajg
na rolnictwo). Projekt utatwiajgcy funkcjonowanie gospodarstw rolnych moze
wywotaé skutek w postaci tagodzenia napie¢ spotecznych zwigzanych
z planowaniem przestrzennym na obszarach wiejskich, trudno jednak
jednoznacznie ocenic, czy efekt ten utrzyma sie w diuzszej perspektywie.

Jednoczesnie opisane wyzej znaczne roznice w Sredniej powierzchni
gospodarstw rolnych pomiedzy gminami mogg nasila¢ konflikty spoteczne
spowodowane odmienng sytuacjg rolnikéw indywidualnych prowadzgcych
gospodarstwa o podobnej powierzchni, ale potozone w ré6znych gminach. Poczucie
krzywdy zwigzane ze stosowaniem prawa w odniesieniu do nieruchomosci moze
prowadzi¢ do wieloletnich (a nawet wielopokoleniowych) sporéw?>.

Na marginesie powyzszych rozwazan warto zauwazyC, ze miary tendenciji
centralnej (takie jak srednia, moda/dominanta czy mediana) mogg w niektérych
warunkach w sposob znaczgcy od siebie odbiegac. Co wiecej, Srednia jest wrazliwa
na zmiany wynikajgce ze zmiany pojedynczej wartosci (w tym przypadku
powierzchni jednego lub niewielkiej liczby gospodarstw rolnych na terenie jednej
Z gmin), w przeciwienstwie do mediany czy dominanty, ktére sg odporne na wartosci
odstajgce. Cho¢ wybodr jednej z tendencji centralnych podyktowany moze by¢
pragmatykg wynikajgcg z dostepnosci danych w ramach prowadzonej
sprawozdawczosci statystycznej (tj. danych GUS dot. $redniej powierzchni
gospodarstw rolnych), to nalezy zdawacC sobie sprawe z ryzyk zwigzanych
z wyborem takiego rozwigzania.

C. Konsultacje spoteczne

W toku przeprowadzonych konsultacji spotecznych projektu ztozono 25 ankiet
i zamieszczono 55 komentarzy. Czes¢ z nich w szczegdtowy sposob odnosita sie do
gospodarczych aspektéw projektu, co opisano w pkt. VII opinii.

W konsultacjach przewazat udziat osdéb reprezentujgcych siebie, choc¢
wypowiedziaty sie w nich réwniez jedna organizacja branzowa?s, think tank?’ oraz
zawodowy lobbysta?®. Pomimo stosunkowo niewielkiej liczby ztozonych ankiet
konsultacje zwrdcity uwage branzowych mediow — ich krotkie omdwienie mozemy
przeczyta¢ na tamach Portalu Samorzgdowego?®, ktory czesto opisuje toczgce sie

28 E. Nowakowska, K Lesniewicz, M. Wenzel, Ciggfo$¢ i nieciggtos$¢ wiejskich ruchéw spotecznych
w Polsce — tozsamosci, repertuary protestu i strategie dziatania, Kultura i Spoteczenstwo 1(69)/2025,
https://czasopisma.isppan.waw.pl/kis/article/view/2650.

24 H, El Bilali, T. Ben Hassen, Disrupted harvests: how Ukraine — Russia war influences global food
systems - a systematic review, Policy Studies, 3-4(45)/2024,
https://doi.org/10.1080/01442872.2024.2329587.

25 G. Skgpska, Reprywatyzacja i zmiana spoteczna w Polsce i Niemczech : dwa kontrastowe podejscia,
Przeglad Socjologiczny: kwartalnik Polskiego Instytutu Socjologicznego, 51(1)/2002, s. 27-49.

26 Krajowy Zwigzek Pracodawcow - Producentéw Trzody Chlewnej POLPIG (ID ankiety: 193399).

27 Centrum Analiz Klubu Jagiellonskiego (ID ankiety: 192069).

28 Marek Maj, lobbysta zawodowy nr MSWiA: 00623 (ID ankiety: 186475).

29 W, Kuta, tatwiejsze budowy czy bubel prawny? Nowa ustawa przestrzenna budzi emocje, Portal
Samorzadowy, https://www.portalsamorzadowy.pl/zmiany-w-prawie/latwiejsze-budowy-czy-bubel-
prawny-nowa-ustawa-przestrzenna-budzi-emocje,673535.html.
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prace legislacyjne. Rodzaje zajmujgcych stanowisko podmiotéw oraz komentowanie
przez ogolnopolskie media konsultacji spotecznych poselskiego projektu ustawy jest
sytuacjg, ktérg mozna uznac za wyjatkowa.

Wsréd ztozonych ankiet i komentarzy dominowaty gtosy z aprobatg
przyjmujace projektowane rozwigzania. Tak niewielka liczba ztozonych ankiet nie
pozwala jednak na wyciggniecie daleko idgcych wnioskow dotyczgcych spotecznego
poparcia dla projektu, w szczegdlnosci biorgc pod uwage jego znaczng (obejmujgca
wszystkie obszary wiejskie) skale potencjalnego oddziatywania.

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Whnioskodawcy wskazujg w DSR, Ze projekt ma utatwi¢ funkcjonowanie
sektora rolnego poprzez dwa gtéwne rozwigzania: po pierwsze, wytgczenie stref
wielofunkcyjnych z zabudowg zagrodowg z ogdlnego bilansu zapotrzebowania na
nowg zabudowe mieszkaniowg; po drugie, rozszerzenie uprawnien do uzyskiwania
decyzji o warunkach zabudowy dla zabudowy zagrodowej poza obszarem
uzupetnienia zabudowy (OUZ). Druga z tych zmian obejmie wytgcznie rolnikéw
indywidualnych prowadzgcych gospodarstwa o powierzchni przekraczajgcej srednig
powierzchnie gospodarstwa rolnego w obrebie konkretnej gminy. Przepisami
projektu mogg nie zosta¢ objeci rolnicy prowadzacy dziatalnos¢ o profilu, ktory nie
wigze sie z gospodarczym wykorzystaniem znacznego areatu. Moze to dotyczyc¢
m.in. rolnictwa ekologicznego, gospodarstw specjalistycznych, produkcji wyrobdéw
regionalnych lub innych, ktére swojg konkurencyjnosS¢ opierajg na czynnikach
innych niz skala produkcji. Ponizej przedstawiono ocene skutkédw gospodarczych
powigzanych bezposrednio z wprowadzeniem projektowanych zmian.

Elastycznosc¢ planistyczna i proceduralna gmin w bilansowaniu chtonnosci

Modyfikacja art. 13d ust. 2 i 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym zmierza do ograniczenia wplywu zapotrzebowania na nowg
zabudowe mieszkaniowg na wyznaczanie stref wielofunkcyjnych z zabudowg
zagrodowg. W obecnym stanie prawnym strefa zagrodowa podlega mechanizmowi
bilansowania — przepisy odnoszg sie tgcznie do stref wielofunkcyjnych z zabudowg
mieszkaniowg wielorodzinng, jednorodzinng oraz zabudowg zagrodowa.
Proponowana modyfikacja zwiekszy swobode samorzgdéw w wyznaczaniu gruntow
przeznaczonych pod zabudowe zagrodowg, zwiaszcza na terenach scisle
zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci rolniczej. Zmiana okaze sie najistotniejsza
w gminach, w ktoérych osiggniecie maksymalnej chtonnos$ci mieszkaniowej
uniemozliwia dalsze wyznaczanie stref planistycznych.

Skutkiem gospodarczym nowelizacji bedzie poprawa dostepnosci gruntéw pod
inwestycje rolne oraz ograniczenie barier rozwojowych wynikajgcych
z ogdélnogminnego bilansu mieszkaniowego. Niemniej sama zmiana przepisow nie
przetozy sie automatycznie na wyznaczenie nowych terenéw zagrodowych, gdyz
proces ten wcigz bedzie wymagat uwzglednienia innych uwarunkowan lokalnych
oraz zasad ksztattowania stref planistycznych.
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Projektowane przepisy istotnie modyfikujg sposob wyliczania chtonnosci
przestrzennej, bowiem dotychczasowa koniecznos¢ uwzgledniania zabudowy
zagrodowej w Dbilansie stanowita utrudnienie proceduralne. Zgodnie
z dotychczasowym rozwigzaniem?® suma chionnosci terendw niezabudowanych
w strefach planistycznych dla zabudowy mieszkaniowej i zagrodowej musi miesci¢
sie w przedziale od 70% do 130% wartosci prognozowanego zapotrzebowania
mieszkaniowego. W praktyce powoduje to, ze podaz terendbw przeznaczonych pod
zabudowe zagrodowg jest uzalezniona od prognoz demograficznych. Moze to
powodowacC problemy zwiltaszcza w gminach o charakterze typowo rolniczym,
w ktorych strefy zagrodowe petnig przede wszystkim funkcje produkcyjne, a nie
mieszkaniowe.

Obowigzek uwzgledniania tych terenéw w bilansie zwigeksza réwniez koszty
transakcyjne i administracyjne zwigzane z prowadzeniem analiz planistycznych3.
Wynika to z faktu, ze zapotrzebowanie mieszkaniowe wyznacza sie na podstawie
liczby mieszkancow i powierzchni lokali, podczas gdy chtonno$¢ stref zagrodowych
réwniez musi by¢ wyrazana w liczbie mieszkancow. Wymag ten obliguje do tgczenia
w jednym bilansie odmiennych potrzeb przestrzennych. Zjawisko to jest szczegolnie
ucigzliwe w gminach wiejskich, w ktérych rozwéj zabudowy zagrodowej nie musi by¢
proporcjonalny do wskaznikow demograficznych. Przyktad wystepowania tego
problemu wystgpit w praktyce planistycznej gminy Poniec, gdzie zdecydowano sie
na przyjecie zerowej chtonnosci strefy zagrodowej motywujgc to zmianami
strukturalnymi i konsolidacjg gospodarstw. Przyjecie tego zatozenia pozwolito
oming¢ ograniczenia bilansowe, ale ujawnito rozdzwiek pomiedzy kalkulacjg
matematyczng a rzeczywistymi potrzebami produkcyjnymi rolnictwa32.

Z punktu widzenia urbanistycznego kluczowe jest rozgraniczenie strefy
zagrodowej od OUZ. Trudnosci z wyznaczeniem OUZ nie wykluczajg bowiem
wyznaczenia strefy zagrodowej. Nowe przepisy pozwolg na wyznaczanie stref
zagrodowych poza OUZ, o ile spetnione zostang inne kryteria ustawowe.
Nowelizacja moze uprosci¢ polityke przestrzenng w gminach rolniczych, aczkolwiek
rzeczywista skala korzysci bedzie zalezata od ostatecznej relacji nowych przepiséw
z innymi regulacjami planu ogdlnego.

Efektywnosc¢ ekonomiczna i organizacja przestrzenna gospodarstw rolnych

Zmiana art. 61 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
otwiera mozliwos¢ lokalizowania zabudowy zagrodowej poza OUZ przez rolnikow
posiadajgcych gospodarstwa wieksze od sredniej gminnej. Nowelizacja ta rozszerza
dotychczasowy wyjatek, ktory zwalniat omawiane przedsiewziecia jedynie
z wymogu tzw. dobrego sgsiedztwa.

30 Art. 13d ust. 2 u.p.z.p.

3T Art. 13d ust. 2 u.p.z.p. oraz § 3 ust. 11 rozporzgdzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 8 grudnia
2023 r. w sprawie projektu planu ogélnego gminy, dokumentowania prac planistycznych w zakresie tego
planu oraz wydawania z niego wypiséw i wyrysow (Dz.U. 2023 poz. 2758) (dalej: rozporzgdzenie POG).
32 Projekt uchwaty Rady Miejskiej w Poniecu w sprawie planu ogoélnego gminy Poniec,
https://bip.poniec.pl/files/7601/pog_poniec_uchwala wraz_z uzasadnieniem_opinie_i_uzgodnienia.pd
f.
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Nowe regulacje utatwig realizacje przedsiewzie¢ budowlanych w ramach
siedliska, ktore obejmg budynki inwentarskie, magazyny, silosy czy parki
maszynowe33. Swoboda lokalizacji sprzyja optymalizacji uktadu przestrzennego
gospodarstwa i dostosowaniu go do potozenia pdl oraz infrastruktury drogowe;.
Wiasciwe usytuowanie zaplecza technicznego pozwala skréci¢ dystans dojazdow,
ograniczy¢ czas pracy maszyn oraz zmniejszy¢ bezposrednie koszty operacyjne
dziatalnosci rolniczej®*.

Kierunek projektowanych zmian jest ekonomicznie korzystny, aczkolwiek
precyzyjne okreslenie skali efektéw utrudnia brak szczegdtowych danych w DSR.
Znaczenie optymalizacji przestrzennej dla efektywnosci gospodarstw rolnych
potwierdzajg badania dotyczgce roztiogu gruntdéw, wskazujgce na jego wptyw na
poziom dochodow gospodarstw?®. Skracanie dystansu miedzy zapleczem a polami
generuje wymierne oszczednosci paliwa i czasu pracy, tym samym bezposrednio
podnoszgc konkurencyjno$¢ cenowg gospodarstw na rynku.

Restrykcyjne nakazy lokalizowania inwestycji wytacznie w strefach OUZ moga
pogarsza¢ sytuacje podmiotdw dysponujgcych rozproszonymi gruntami
wymuszajgc nieefektywne ekonomicznie przejazdy transportowe. Wymiar tego
zjawiska ma charakter indywidualny, stad nie kazda decyzja o budowie poza OUZ
bedzie generowata identyczne oszczednosci logistyczne. Potrzeba ta jest
szczegolnie widoczna w gospodarstwach wielkotowarowych, gdzie skala produkciji
i specjalizacja wymagajg precyzyjnego rozplanowania obiektow magazynowych
i inwentarskich w celu eliminacji pustych przebiegéw maszyn6.

Nalezy zauwazy¢, ze projektowane uprawnienie nie oznacza petnej swobody
w lokalizowaniu zabudowy. Uzyskanie decyzji WZ poza OUZ nadal bedzie
uzaleznione od spetnienia pozostatych wymogéw formalnych. Ostateczna korzys¢
ekonomiczna wynikajgca z mozliwosci lokalizacji inwestycji poza OUZ bedzie zatem
zaleze¢ od indywidualnej konfiguracji gruntéw, odlegtosci miedzy siedliskiem
a poszczegolnymi dziatkami, profilu prowadzonej produkcji oraz dostepnosci
infrastruktury drogowej.

Wptyw na aktywnoSc inwestycyjng i rynek lokalny

Ztagodzenie kryteriow lokalizacyjnych moze przetozyé sie na ozywienie
aktywnosci inwestycyjnej w sektorze rolnym. Przyniesie to wzrost popytu na
lokalnym rynku ustug projektowych, geodezyjnych, budowlanych oraz
transportowych. Skala tego popytu bedzie jednak bezposrednio determinowana
0golng koniunkturg w rolnictwie, dochodowoscig produkcji, dostepem do kredytow
oraz poziomem cen materiatéw budowlanych. Nowe przepisy tworzg korzystne ramy

33 Rozporzgdzenie Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 27 marca 2024 r. w sprawie zmiany
rozporzgdzenia zmieniajgcego rozporzgdzenie w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2024 r. poz. 474).

34 F. Woch, Ocena efektywnosci scalen gruntéw realizowanych w Polsce w ramach Wspéinej Polityki
Rolnej Unii Europejskiej, ,Infrastruktura i Ekologia Terendw Wiejskich” 2012, nr 2/Il, s. 101-112.

35 J. Jadczyszyn, F. Woch, Problem roztogu gruntdw gospodarstw rolnych o wiekszej powierzchni,
~Polish Journal of Agronomy” 31 (2017), s. 27-38, DOI: 10.26114/pja.iung.338.2017.31.05.

36 J.M. Pijanowski (red.), Efektywnos$¢ ekonomiczna scalern gruntéw w Polsce, Krakow: Uniwersytet
Rolniczy im. Hugona Kottgtaja w Krakowie 2019.
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prawne, ale ich uzyteczno$¢ bedzie =zalezata od indywidualnej kalkulacji
ekonomicznej rolnikdbw oraz uwarunkowan przestrzennych ich gospodarstw.

Wprowadzone utatwienia pomogg gtdwnie podmiotom, w ktérych
dotychczasowe bariery administracyjne blokowaty racjonalne inwestycje.
Wiarygodna ocena skali tego wptywu wymagataby szczegétowych danych o liczbie
kwalifikujgcych sie gospodarstw i planowanych naktadach inwestycyjnych, ktorych
nie zawarto w projekcie.

Wptyw na wycene i ptynnoS¢ rynku nieruchomosci rolnych

Dopuszczenie mozliwosci realizacji zabudowy zagrodowej na danej
nieruchomosci moze bezposrednio zwiekszac jej wartos¢ rynkowg w poréwnaniu
z gruntami wykorzystywanymi wytgcznie do produkcji rolnej, poniewaz nadaje jej
dodatkowy potencjat inwestycyjny (tzw. rente planistyczng). Skala tego efektu
bedzie zaleze¢ m.in. od potozenia nieruchomosci, jej uzbrojenia, klasy bonitacyjnej
gleby oraz prawdopodobienstwa faktycznej realizacji inwestycji. Jednoczesnie
wprowadzenie kryterium minimalnej powierzchni gospodarstwa, ustalanej
w odniesieniu do Sredniej powierzchni gospodarstwa rolnego w danej gminie, bedzie
réznicowac¢ wartos¢ nieruchomosci o zblizonych cechach fizycznych. Potencjat
inwestycyjny nieruchomosci bedzie bowiem czesciowo uzalezniony nie tylko od jej
cech i przeznaczenia, lecz takze od spetnienia przez potencjalnego inwestora
okreslonego kryterium podmiotowego.

Istotnym czynnikiem wptywajgcym na ptynnosc rynku i obrét gruntami bedg
réwniez zasady przenoszenia decyzji o warunkach zabudowy. Zgodnie z art. 63 ust.
5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym decyzja wydana na
podstawie art. 61 ust. 4 tej ustawy moze zostac¢ przeniesiona wytgcznie na inny
podmiot prowadzgcy gospodarstwo o powierzchni przekraczajgcej srednig
powierzchnie gospodarstwa rolnego w danej gminie. Ograniczenie to zaweza krag
potencjalnych nabywcdw nieruchomosci objetych takg decyzjg, a tym samym moze
ograniczac ptynno$¢ rynku i wptywac na poziom cen transakcyjnych.

Wptyw projektowanych zmian na rynek gruntow rolnych moze mie¢ zatem
dwojaki charakter. Z jednej strony dopuszczenie zabudowy zagrodowej moze
zwieksza¢ wartos¢ nieruchomosci ze wzgledu na rozszerzenie mozliwosci ich
zagospodarowania. Z drugiej strony ograniczenia podmiotowe dotyczgce uzyskania
i przenoszenia decyzji o warunkach zabudowy mogg zawezac krag potencjalnych
nabywcow i ograniczac ptynnos¢ rynku. Ostateczny wptyw regulacji na poziom cen
bedzie zalezat przede wszystkim od lokalnej struktury agrarnej oraz skali popytu
inwestycyjnego.

Asymetria mozliwosci inwestycyjnych gospodarstw rolnych

Nowe preferencje lokalizacyjne wykluczajg gospodarstwa ponizej Sredniegj
powierzchni gminnej (wobec tej grupy nadal obowigzujg rygory lokalizowania
inwestycji w granicach OUZ), chyba ze zastosowanie znajdg odrebne wytgczenia
ustawowe. Ograniczenie to moze utrudniaC procesy modernizacyjne, rozbudowe
zaplecza technicznego oraz dywersyfikacje dochoddéw mniejszych gospodarstw,
szczegolnie na obszarach pozbawionych miejscowych planoéw zagospodarowania
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przestrzennego. Wptyw ten jest uzalezniony od lokalnego rozproszenia gruntéw
oraz dostepnosci stref OUZ.

Nowelizacja nie pogorszy bezposrednio obecnej sytuacji mniejszych
gospodarstw, ale doprowadzi do relatywnego uprzywilejowania podmiotéw
wiekszych, ktore jako jedyne zyskajg nowe uprawnienia budowlane poza OUZ.
Stworzy to ryzyko pogtebienia rozwarstwienia inwestycyjnego w rolnictwie oraz
niesprawiedliwego traktowania gospodarstw o podobnym potencjale produkcyjnym,
ale funkcjonujgcych w gminach o odmiennej strukturze agrarnej. Kwestia ta wigze
sie bezposrednio z logistyka rolniczg, bowiem optymalizacja odlegtosci od siedliska
do pol ma kluczowe znaczenie dla kosztow produkcji i dochodowosci gospodarstw
o tej skali dziatalnosci®’.

Koszty zewnetrzne i ryzyko rozproszenia zabudowy.

Utatwienie wznoszenia obiektow poza obszarami zwartej zabudowy wigze sie
z ryzykiem nasilenia procesu rozpraszania zabudowy wiejskiej (ang. land take),
zwtaszcza w przypadku realizacji inwestycji w znacznej odlegtosci od istniejgcej
infrastruktury. Zjawisko to moze generowac istotne koszty zewnetrzne zwigzane
z budowg i utrzymaniem drog, sieci przesylowych oraz pozostatej infrastruktury
technicznej. Rozproszona zabudowa moze réwniez zwiekszac transportochtonnosg,
prowadzi¢ do trwatego wylgczania gruntow z produkcji rolnej i uszczelniania
powierzchni gleb, a takze nasilac konflikty miedzy funkcjg produkcyjna,
mieszkaniowg i ochrong srodowiska. Koszty te mogg by¢ w istotnej czesci
przenoszone na budzety jednostek samorzadu terytorialnego oraz mieszkancow
gmin. Z drugiej strony, odsuniecie budynkéw inwentarskich od stref mieszkaniowych
przynosi korzysci w postaci redukcji ucigzliwosci zapachowych i hatasowych oraz
zmniejszenia natezenia ruchu ciezkich pojazdow w centrach wsi. W okreslonych
typach produkcji rolnej uftatwia to roéwniez wdrazanie rygorystycznych zasad
bioasekuracji i ochrone stada przed patogenami zewnetrznymi38.

Rozpraszanie zabudowy, w ujeciu ogolnospotecznym, moze prowadzi¢ do
degradaciji krajobrazu oraz ograniczenia ustug ekosystemowych3°. Koszty te nie sg
uwzgledniane w prywatnym rachunku ekonomicznym inwestora, lecz mogag
obcigzac finanse publiczne i spoteczenstwo w postaci kosztow zewnetrznych.
Szczegodlnie istotnym problemem jest utwardzanie powierzchni przeznaczonych pod
drogi dojazdowe i place manewrowe, ktére ogranicza infiltracje wéd opadowych
i moze trwale zmniejsza¢ zdolnos¢ terenu do retencji wody. Skala tego
oddziatywania zalezy m.in. od powierzchni i charakteru inwestycji, uksztattowania
terenu, lokalnych warunkéw hydrologicznych i rodzaju zastosowanych materiatow.

87 J. Jadczyszyn, F. Woch, op. cit.
38 G. Tomczyk, K. Smietanka, Zasady bioasekuracji ferm drobiu w kontek$cie prewencji wysoce
zjadliwej grypy ptakow, Panstwowy Instytut Weterynaryjny-Panstwowy Instytut Badawczy
Putawy, https://www.dodr.pl/sites/default/files/paragraph.attachments.field attachments/2022-

08/bioasekuracja w_fermie drobiu.pdf.
39 A. Kowalewski, M. J. Nowak, Chaos przestrzenny i prawo. Uwarunkowania, procesy, skutki,
rekomendacje, Warszawa: Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN 2018, C. P.
Maliszewski, Analiza potrzeb i mozliwo$ci rozwoju gminy — efektywno$¢ w przeciwdziataniu
eksurbanizacji, ,Studia Miejskie” 33 (2019), s. 79-98, DOI: 10.25167/sm.942.
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Konsultacje spoteczne

W ramach konsultacji spotecznych wptynety trzy merytorycznie pogtebione
komentarze dotyczgce gospodarczych skutkow projektowanych rozwigzan. Ich
tresS¢ wskazuje na rozbieznos¢ stanowisk oraz potencjalny konflikt intereséw miedzy
podmiotami reprezentujgcymi zorganizowany sektor wielkotowarowej produkcji
rolnej a osobami fizycznymi, w szczegdlnosci mieszkancami terenow wiejskich
i podmiejskich.

Autor jednego z komentarzy popart dgzenie do ograniczenia barier
planistycznych i administracyjnych wskazujgc, ze rozwigzania te mogg przyczyni¢
sie do zwiekszenia inwestycji i poprawy konkurencyjnosci krajowego rolnictwa.
Jednoczesnie postulowat rozszerzenie katalogu beneficjentéw projektowanych
utatwien o osoby prawne i zrzeszenia producentdow oraz objecie nimi rowniez
inwestycji zwigzanych z produkcjg zwierzecy i bioasekuracjg®.

Odmienne stanowisko przedstawili autorzy dwoch pozostatych komentarzy,
ktorzy sprzeciwili sie jednostronnemu uprzywilejowaniu intereséw inwestoréw
kosztem spotecznoséci lokalnych i finanséw jednostek samorzadu terytorialnego.
Wskazali oni na potencjalne negatywne konsekwencje niekontrolowanego
rozpraszania zabudowy oraz nadmiernej koncentracji produkcji zwierzecej oraz
podkreslili zwigzane z tym obcigzenia dla mieszkancow i samorzadow*!.

VIIl. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

W opinii Wnioskodawcow projekt nie pocigga za sobg negatywnych skutkow
finansowych dla sektora finanséw publicznych, w tym budzetu panstwa i budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego. W dalszej perspektywie czasowej wdrozenie
proponowanych rozwigzan moze skutkowaé pozytywnymi efektami po stronie
dochodowej finanséw publicznych w postaci zwiekszenia bazy podatkowej
w podatkach lokalnych i w efekcie wzrostem dochodéw gmin. Efekty te nie mogg
jednak by¢ uznane za istotne z punktu widzenia gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego.

W ramach konsultacji spotecznych wiekszo$¢ uczestnikow (40%)*? wyrazata
aprobate dla przedstawionej w projekcie oceny skutkow finansowych
proponowanych zmian, sposréd pozostatych 44% nie odpowiedziato w ogdle na tak
zadane pytanie. Jedynie autorzy czterech stanowisk (16% uczestnikdw) generalnie
nie zgodzili sie z przedstawiong przez projektodawcdéw oceng skutkow finansowych.
W dwoch ankietach podniesiono, iz przyjecie projektu bedzie jednak tworzyto koszty
dla jednostek samorzadu terytorialnego w postaci koniecznosci dostosowania
(zmian) istniejgcych plandéw zagospodarowania przestrzennego 4 . Jedno
stanowisko, podkreslato wage rozwigzania dla pozytywnych skutkéw posrednich

40 ID ankiety: 193399.
411D ankiet: 191072 i 190064.
42 https://orka.sejm.qgov.pl/Konsultacje10.nsf/nazwa/RPW-25075-2026 wyniki/$file/RPW-25075-

2026_wyniki.pdf.
43 |D ankiet: 183239, 183245.
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w finansach publicznych poprzez redukcje kosztow administracyjnych dla
podmiotéw prywatnych i mozliwosci przeznaczenia zachowanych srodkow na
wydatki inwestycyjne, generujgce wptywy podatkowe#4. Uwagi krytyczne wobec
deklarowanych skutkow regulacji w zakresie finansow nalezy jednak uznac za
bezprzedmiotowe, w Swietle proponowanej tresci przepisow projektu. Jego przyjecie
nie powinno rodzi¢ samoistnej koniecznosci zmian istniejgcych planow
zagospodarowania przestrzennego, nie generuje zatem zwigzanych z tym kosztow.
Jednoczesnie potencjalne korzysci posrednie, jakkolwiek mozliwe, nie sg mozliwe
do oszacowania na podstawie dostepnych danych.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejscia w zycie projektowanej ustawy.

) & Zmiana obcigzen administracyjnych

Z uwagi na przepis przejsciowy, organy administracji publicznej mogg by¢
narazone na wykonanie dodatkowej pracy, polegajgcej m.in. na obowigzku
powtdrzenia konsultacji lub uzgodnien.

Projekt wptynie na zmniejszenie obcigzeh administracyjnych poprzez
uproszczenie procedur zwigzanych z lokalizacjag zabudowy zagrodowej oraz
ograniczenie zakresu analiz wymaganych przy sporzgdzaniu planéw ogdlinych gmin.
Projekt utatwi rolnikom prowadzgcym gospodarstwa o powierzchni przekraczajgcej
Srednig gminng prowadzenie inwestycji zwigzanych z dziatalnoscig rolniczg poprzez
ograniczenie barier proceduralnych, ktére wynikajg z potozenia nieruchomosci poza
obszarem uzupetnienia zabudowy. Organy administracji mogg by¢ zobligowane do
wykonywania dodatkowych czynnosci weryfikacyjnych, ale ich zakres bedzie
niewielki i nie powinien powodowac istotnego wzrostu obcigzen administracyjnych.

Mozna zatozy¢ niewielki wzrost obcigzenia pracg w aparacie administracyjnym
jednostek samorzadu terytorialnego wynikajgcy z przejsciowego zwiekszenia liczby
whnioskéw o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla zabudowy zagrodowej.
Efekt spietrzenia moze wystgpi¢ w poczatkowym okresie wdrazania rozwigzania
objetego projektem. Nie powinno to jednak wymagac¢ dodatkowego finansowania
w stosunku do stanu wyjsciowego tj. braku przyjecia projektu ustawy.

Xl. Konkluzje

1. Skutki prawne: 1. Proponowana ustawa wprowadza istotne modyfikacje
w zakresie wyznaczania stref planistycznych oraz wydawania decyzji o warunkach
zabudowy dla zabudowy zagrodowej. Gminy zyskajg wiekszg swobode
w wyznaczaniu stref wielofunkcyjnych z zabudowg zagrodowa, gdyz ich chtonnos¢
nie bedzie juz ograniczona ogélnym zapotrzebowaniem na mieszkania w skali catej
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gminy. Z kolei osoby nieposiadajgce statusu rolnika indywidualnego bedg miaty
znacznie wieksze trudnosci z uzyskaniem decyzji o warunkach zabudowy na
budowe zagrodowg na terenach o rozproszonej zabudowie. Ponadto mozliwe stanie
sie, po spetnieniu okreslonych warunkéw, wydawanie decyzji o warunkach
zabudowy dla zabudowy zagrodowej rowniez poza obszarami uzupetnienia
zabudowy.

Projekt nie dotyczy zagadnien unormowanych w EKPC.

2. Skutki spoteczne: Skutki spoteczne projektowanych rozwigzan bedg trudne do
przewidzenia z uwagi na przyjete kryterium sredniej powierzchni, ktore bedzie
znacznie réznicowato oddziatywanie przepiséw w poszczegolnych regionach kraju.
W konsekwencji regulacja nie obejmie wszystkich oséb prowadzgcych i chcacych
rozwija¢ dziatalno$c¢ rolnicza, ale wytgcznie te z nich, ktére robig to na powierzchni
wiekszej niz srednia powierzchnia gospodarstwa w danej gminie. Z uwagi na to
zroznicowanie ustawa niesie ze sobg ryzyko niezrealizowania deklarowanych celéw
i wywotania konfliktdw spotecznych (powodowanych odmiennym traktowaniem
gospodarstw o podobnym charakterze i skali dziatalnosci).

Ponadto, choc¢ tworzenie wyjatkéw dotyczgcych planowania
i zagospodarowania przestrzennego na obszarach wiejskich jest uzasadnione, to
opiniowana regulacja moze doprowadzi¢ do zwiekszenia kosztow wynikajgcych
z chaosu przestrzennego na obszarach wiejskich.

3. Skutki _gospodarcze: Projektowana ustawa zwiekszy elastycznosc¢ polityki
przestrzennej gmin oraz poprawi dostepnos¢ gruntdw przeznaczonych pod
zabudowe zagrodowg. Moze to sprzyja¢ rozwojowi gospodarstw rolnych, a takze
stymulowacé lokalny popyt na ustugi projektowe, geodezyjne i budowlane. Utatwienie
lokalizacji obiektow zwigzanych =z dziatalnoscig rolniczg poza obszarem
uzupetnienia zabudowy pozwoli wigkszym gospodarstwom na bardziej efektywng
organizacje produkcji, ograniczenie kosztow logistycznych i operacyjnych oraz
zwiekszenie konkurencyjnosci rynkowej. Korzysci te bedg jednak koncentrowacd sie
przede wszystkim w gospodarstwach przekraczajgcych srednig powierzchnie dla
danej gminy, co moze prowadzi¢ do pogtebienia zréznicowania inwestycyjnego
w sektorze rolnym. Nalezy takze uwzgledni¢ mozliwosé wystgpienia dodatkowych
kosztéw zewnetrznych zwigzanych z rozpraszaniem zabudowy, w tym wydatkow na
infrastrukture techniczng i transportowg ponoszonych przez jednostki samorzgdu
terytorialnego. Precyzyjne okreslenie bilansu ekonomicznego projektowanych zmian
oraz ilosciowe oszacowanie ich skutkdw gospodarczych nie jest mozliwe ze wzgledu
na brak danych dotyczacych liczby potencjalnych beneficjentow nowych rozwigzan
oraz przewidywanej skali inwestyciji.

4. Skutki finansowe: Wdrozenie rozwigzan projektu nie powinno powodowaé
powstawania wymiernych skutkdéw finansowych dla sektora publicznego (rzgdowego
i samorzgdowego) tak po stronie dochodowej jak i wydatkowe;.
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5. Rozwigzania zagraniczne: Analizowane przyktady rozwigzan stosowanych
w Danii oraz w Niemczech wskazujg, ze zabudowa zwigzana z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego moze podlegaé szczegolnym zasadom na terenach, na
ktérych nowa zabudowa co do zasady podlega ograniczeniom. Przyjete rozwigzania
réznig sie jednak sposobem okreslenia warunkow takiego utatwienia. W Danii
w odniesieniu do dodatkowego mieszkania dla nastepcy lub pracownika
gospodarstwa zastosowano m.in. kryterium powierzchni zarejestrowane;j
nieruchomosci rolnej przekraczajgcej 30 ha, natomiast w Niemczech nie stosuje sie
statego progu powierzchniowego, a istotne znaczenie ma rzeczywisty zwigzek
przedsiewziecia z gospodarstwem rolnym. W obu systemach szczegdlne zasady sg
jednoczesnie powigzane z rozwigzaniami stuzgcymi ograniczaniu rozpraszania
zabudowy.
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