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Stanowisko Rzadu
wobec poselskiego projektu ustawy
o uzywaniu siedlisk w celu prowadzenia pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej
(druk nr 1375)

|. Przedmiot regulacji

Poselski projekt ustawy o uzywaniu siedlisk w celu prowadzenia pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej (druk nr 1375) zaktada dopuszczenie prowadzenia
pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej w obrebie siedliska wchodzgcego w sktad

gospodarstwa rolnego.

Il. Analiza propozycji zawartych w projekcie

W ocenie projektodawcy dotychczasowa regulacja jest niewystarczajgca i nie
prowadzi do promocji zréznicowania zycia gospodarczego na wsi i podnoszenia
poziomu zycia na obszarach wiejskich. Dlatego tez w jego ocenie konieczna jest
promocja i wspieranie przedsigebiorczosci na obszarach wiejskich, wiasnie poprzez
ufatwienie rolnikom wykonywania dziatalnosci gospodarczej przy wykorzystaniu
zasobu, jakim jest prowadzone przez nich gospodarstwo rolne. Wprowadzenie do
systemu prawnego proponowanych rozwigzan — zdaniem projektodawcy — przyczyni
sie do rozwoju gospodarczego i postepu cywilizacyjnego na obszarach wiejskich,
co w duzym stopniu zmniejszy ich wykluczenie gospodarcze i spoteczne.

Autorzy projektu ustawy zwrécili uwage, Zze dziatalnos¢ gospodarcza
w gospodarstwie rolnym oznacza dywersyfikacje jego funkcjonowania, poprzez
rozwijanie  pozarolniczej dochodowej dziatalnosci niezwigzanej z pracg
w gospodarstwie, ale wykorzystujgcej jego zasoby czy produkty, wptywajgc
jednoczesnie na ulepszenie zyskownos$ci tego gospodarstwa. Tylko takie rozwigzanie
spowoduje, ze rolnicy nie zaprzestang prowadzenia dziatalnosci rolniczej,
co mogtoby spowodowac zagrozenie dla bezpieczenstwa zywnosciowego panstwa.
Rolnik, pomimo posiadania kwalifikacji oraz gruntu rolnego, moze nie prowadzié¢
dziatalnosci rolniczej z uwagi na niewystarczajgcg dochodowosé gospodarstwa

rolnego i w celu poszukiwania dochodow, ktore umozliwig mu utrzymanie siebie



i rodziny, bedzie poszukiwat zatrudnienia w innych miejscach, a nawet branzach

odrebnych od rolnictwa.

Ratio legis zaproponowanych rozwigzan majgcych na celu usprawnienie pracy

i zycia rolnikéw jest niewatpliwie stuszne. Niemniej jednak wydaje sie,

ze projektowane przepisy nie znajdujg petnego urzeczywistnienia w przepisach

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.

483, z pdzn. zm.), dotyczacych ochrony dziedzictwa narodowego, realizacji zasady

zrownowazonego rozwoju, prowadzenia polityki zapewniajgcej bezpieczenstwo

ekologiczne wspoétczesnemu i przysztym pokoleniom, a takze oparcia ustroju rolnego
na gospodarstwie rodzinnym. Postrzeganie gruntéw rolnych przez pryzmat
wskazanych regulacji konstytucyjnych, powinno rzutowa¢ na kierunek i zakres
podejmowanych dziatan w stosunku do tych gruntéw. Istotne jest, ze

w wymienionych regulacjach konstytucyjnych osadzone sg wartosci, oddziatywujgce

na realizacje ochrony gruntéw rolnych. Wartosci merytoryczne dotyczgce rozwoju

panstwa zakotwiczone sg réwniez w przepisach ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.

0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 909, z p6zn. zm.) [dalej

jako: u.o.g.r.i.l.]. Realizacja tych wartosci zgodnie z art. 3 ust. 1 u.0.g.r.i.l. przyczynia

sie do osiggania ochrony gruntéw rolnych, ktéra polega na:

1) ograniczaniu przeznaczania gruntéw rolnych na cele nierolnicze lub nielesne,

2) zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji gruntéw rolnych oraz szkodom
w produkcji rolniczej, powstajgcym wskutek dziatalnosci nierolniczej i ruchéw
masowych ziemi,

3) rekultywaciji i zagospodarowaniu gruntéw na cele rolnicze,

4) zachowaniu torfowisk i oczek wodnych jako naturalnych zbiornikow wodnych,

5) ograniczaniu zmian naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi.

Majgc na uwadze wskazane aspekty aksjologiczno-prawne nalezy zauwazy¢, co

nastepuje:

1. Z tytulu projektu ustawy nalezy domniemywac, ze wolg projektodawcy nie byto
zrownanie pozycji rolnika i przedsiebiorcy, a umozliwienie rolnikowi prowadzenia
dziatalnosci pozarolniczej, majgcej charakter uzupetniajgcy w stosunku do
funkcjonujgcego gospodarstwa rolnego, jako gtdbwnego zrédta jego dochodu.
Natomiast w projektowanej regulacji przewidziano mozliwos¢ prowadzenia
w ramach gospodarstwa rolnego dowolnych przedsiewzie¢ pozarolniczych.
W Swietle zaproponowanych rozwigzan mozliwa jest kazda dziatalnos¢

gospodarcza, z wyjatkiem tej, ktéra moze powodowac utrate lub ograniczenie



wartosci uzytkowej gruntow. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do utraty
charakteru rolnego gruntu i faktycznej zmiany sposobu zagospodarowania terenu.

. W Swietle art. 3 projektowanej ustawy, rolnik w obrebie siedliska wchodzgcego
w sklad gospodarstwa rolnego moze prowadzi¢ pozarolniczg dziatalnosc
gospodarczg. Regulacje te nie zawierajg szczegotowych wymogow dotyczgcych
ewentualnej dziatalnosci pozarolniczej, co do jej zakresu powierzchniowego
i charakteru, tj. dopuszczalnego udziatu prowadzonej dziatalnosci nierolniczej
w podstawowej czyli rolniczej dziatalnosci, mozliwego wptywu tej dziatalnosci na
prowadzong na danym terenie produkcje rolniczg, co moze prowadzi¢
do obchodzenia przez rolnikéw obecnie obowigzujgcych przepisow prawa, m.in.
w kwestiach ochrony gruntow rolnych, podatkowych oraz planowania
I zagospodarowania przestrzennego. W konsekwencji w ramach siedliska
rolniczego bedzie mogta byC prowadzona dziatalnoS¢ nierolnicza wptywajgca
negatywnie nie tylko na prowadzone przez rolnika gospodarstwo rolne, ale takze
na sgsiadujgce gospodarstwa rolne. Wprowadzenie regulacji w proponowanym
ksztatcie spowoduje niespdjnosé¢ w obowigzujgcym systemie prawnym i moze
doprowadzi¢ do naduzyé w zakresie ewentualnej dziatalnosci pozarolniczej,
prowadzonej w ramach siedliska rolniczego. Zgodnie z przepisami u.o.g.r.i.l.
rozpoczecie innego niz rolnicze lub lesne uzytkowania gruntéw spowoduje
konieczno$¢ wytgczenia tych gruntéw z produkcji rolniczej i utrate przez nie
charakteru gruntow rolnych, natomiast przepisy projektu ustawy wskazujg, ze do
prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej przez rolnika w obrebie
siedliska nie jest wymagane wylgczenie gruntu z produkcji rolniczej w mysl
przepisow u.o.g.r.i.l. Jednoczes$nie projekt ustawy nie wprowadza Zzadnych
wskazan co do rozmiaru i charakteru prowadzonej dziatalnosci nierolnicze;.
Rozwigzanie takie moze sprzyjac obchodzeniu przepiséw u.o.g.r.i.l.
i prowadzeniu dziatalnosci w rozmiarach nawet zakiécajgcych konkurencje
Z innymi przedsiebiorstwami. Wskazania wymaga rowniez, ze zgodnie
Z przepisami ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778, z p6zn. zm.) ustalenie przeznaczenia
terenu oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy
terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
W sytuacji, gdy w planie tym dla danego terenu przewidziano funkcje rolnicze,

niemozliwe jest w jego granicach prowadzenie dziatalnosci nierolniczej, poniewaz



bedzie to stanowito naruszenie jego ustaleh. Funkcjonowanie na jednym terenie
dziatalnosci rolniczej i nierolniczej moze by¢ zrédtem konfliktow przestrzennych
wystepujgcych na styku terenéw o réznym zagospodarowaniu. Konflikty te mogg
utrudnic¢ korzystanie z infrastruktury, a co za tym idzie prawidtowe funkcjonowanie

gospodarstw rolnych.

. Rzad dostrzega potrzebe wsparcia na obszarach wiejskich alternatywnych Zrodet
przychodow oraz dywersyfikacje dziatalnosci rolnikéw. Jednak nalezy pamietac,
ze podstawowym zrédtem dochodu rolnika indywidualnego w dalszym ciggu
powinna pozosta¢ dziatalnos¢ rolnicza, a ewentualna dziatalno$¢ gospodarcza
powinna mie¢ jedynie charakter uzupetniajgcy, czego w zaden sposob nie
precyzuje przedstawiony projekt regulacji (ograniczony zakres powierzchniowy
czy charakter prowadzonej dziatalnosci i mozliwos¢ jej oddziatywania na
prowadzong w gospodarstwie rolnym produkcje roslinng czy zwierzecy).
Jednoczesnie nadmienienia wymaga, ze z dniem 1 stycznia 2017 r. weszty
w zycie przepisy ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o zmianie niektérych ustaw
w celu uftatwienia sprzedazy zywnosci przez rolnikow (Dz. U. poz. 1961), ktorych
celem jest stworzenie rolnikom lepszych mozliwosci rozwoju produkcji i sprzedazy
konsumentom zywnosci wyprodukowanej w catosci lub w czesci z wiasnej
uprawy, chowu lub hodowli. Ustawa ta wprowadzita m.in. przepisy, zgodnie
z ktorymi przychody do wysokosci 20000 zt ze sprzedazy rocznie przerobionych
produktéw z wtasnej uprawy, hodowli lub chowu — w iloSciach, ktére podmioty
dziatajgce na rynku spozywczym mogg zbywac¢ konsumentom finalnym w ramach
rolniczego handlu detalicznego - sg zwolnione z podatku dochodowego. Oznacza
to, ze rolnicy otrzymali mozliwos¢ pozyskania dodatkowych srodkéw finansowych
z juz funkcjonujgcego gospodarstwa rolnego, bez koniecznosci podejmowania

dziatalnosci gospodarczej niezwigzanej z nim.

. Przedtozony projekt nie spetnia wymogoéw formalnych co do tre$ci uzasadnienia
projektu ustawy, wskazanych w art. 34 ust. 2 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(M. P. z 2012 r. poz. 32, z pdzn. zm.) m.in w zakresie, przedstawienia
rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, wykazania réznic
pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym oraz wskazania

zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za sobg obcigzenie budzetu



panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. W szczegolnosci,
w projektowanej regulacji nie zostat spetniony — w stosunku do jednostek
samorzadu terytorialnego — wymadg wskazania zrédet finansowania projektowanej

ustawy.

. W uzasadnieniu projektu btednie zidentyfikowano skutki finansowe projektu
(zresztg nawet nieprzyblizone), poniewaz naleznos$ci, optaty i inne srodki za
wytgczenie gruntdw z produkcji rolnej stanowig dochéd budzetu wojewddztwa
a nie budzetu panstwa (art. 22b u.o.g.r.i.l.). Oczywiscie przyjecie bardziej
szczegotowych rozwigzan moze wigzac sie z innymi oddziatywaniami na jednostki
sektora finanséw publicznych. Ponadto, zgodnie z ww. art. 22b u.o.g.r.il.,
dochodami budzetu wojewddztwa zwigzanymi z wytgczeniem z produkcji gruntow
rolnych jest m.in. jednorazowa opfata z tytutu trwatego wytgczenia gruntow
z produkcji oraz optaty roczne z tytutu uzytkowania na cele nierolnicze gruntow
wytgczonych z produkcji. Zgodnie z art. 12 u.o.g.r.i.l. optaty roczne i naleznosc
uiszcza osoba, ktéra uzyskata zezwolenie na wytgczenie gruntéw rolnych
z produkcji rolniczej. Sg to niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze
publiczno-prawnym w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, z p6zn. zm.), ktére gromadzi zarzad
wojewddztwa na wyodrebnionym rachunku bankowym i ktérych wierzycielem jest
marszatek wojewddztwa. W przypadku wejscia w zycie przygotowanej regulaciji
dochdd wojewoddztwa z tego tytutu ulegnie zmniejszeniu. W uzasadnieniu projektu
wskazano bowiem, Ze ,konsekwencjg wprowadzenia regulacji bedzie
ograniczenie wptywoéw z tytutu naleznosci i opfat, ktére ponosita osoba
wnioskujgca o odrolnienie gruntu”. Ponadto projekt ten nie zawiera (nawet
w uzasadnieniu) zadnego odniesienia co do skutkow finansowych dla budzetu

panstwa.

. Projekt ustawy wymaga przeanalizowania pod kgtem spdéjnosci zaproponowanych
regulacji z trescig uzasadnienia do projektu w zakresie definicji siedliska. Zgodnie
z art. 2 pkt 1 projektu ustawy przez siedlisko nalezy rozumie¢: budynki
mieszkalne i ich czesci oraz grunty pod budynkami i czesciami tych budynkow
wchodzgce w sktad gospodarstwa rolnego, natomiast w uzasadnieniu do projektu
zapisano ,Projektowana ustawa wprowadza mozliwos¢ uzywania siedlisk w celu

prowadzenia pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej w obrebie siedlisk, ktore na



jej potrzeby zostaty zdefiniowane jako budynki i ich czesci oraz grunty pod
budynkami i czesciami tych budynkéw, a w szczegolnosci zabudowania
mieszkalne i gospodarskie, ktére wchodzg w skiad gospodarstwa rolnego.”.
Definicja zaproponowana w uzasadnieniu do projektu ustawy jest znacznie
szersza i pozwala na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej we wszystkich
zabudowaniach wchodzgcych w sktad gospodarstwa rolnego, a nie tak jak
uregulowano to w tresci art. 2 pkt 1 projektu ustawy tylko w zabudowaniach

mieszkalnych.

. Przyjecie pewnych rozwigzan prawnych w kierunku prowadzenia pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej w gospodarstwach rolnych jest mozliwe poprzez
interwencje ustawodawcy. Jednakze przedtozone propozycje rozwigzan
prawnych zawierajg mato precyzyjne okreslenie celu regulacji. Projekt ten
poprzestaje na ,bardzo ogélnym przyzwoleniu na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej na terenie siedlisk, podczas gdy powinien takze w sposob
pozytywny wskazywac konkretne uprawnienia, ktére ustawa ma przyznaé a takze
zwolnienia od okreslonych przepisami warunkéw, ograniczen (np. wymogu
uzyskania koncesji zezwolen) i zakazow”. Zgodnie z projektowang ustawa,
rolnikdw, ktérzy wykonywaé bedg kazda inng niz wymieniong w art. 3 ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1829, z pézn. zm.) (dalej jako: SDG) - pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarcza,
spetniajgcg przestanki okreslone w art. 2 SDG - nalezatoby traktowac jak
przedsiebiorcow. Tym samym rolnicy zobowigzani byliby do stosowania
przepisow ustaw szczegodtowych regulujgcych wykonywanie danej dziatalnosci
gospodarczej, w tym przyktadowo ustaw regulujgcych wykonywanie dziatalnos$ci
reglamentowanych, tj. na podstawie koncesji, zezwolenia, licencji czy wpisu do
rejestru dziatalnosci regulowanej. DziatalnoS¢ gospodarcza rolnika podlegataby
takze wpisowi do ewidencji dziatalnosci gospodarczej (CEIDG) czy kontroli przez
rézne organy administracji, w zaleznosci od zakresu przedmiotowe] dziatalnosci.
Ponadto rolnik ponositby, tak jak przedsiebiorca, wszelkie zobowigzania z tytutu
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, tj. optacania podatkéw oraz sktadek na
ubezpieczenie spoteczne (ZUS i NFZ). Projekt ustawy ani w tresci regulacji ani
uzasadnienia nie wskazuje jednoznacznie, jakim obowigzkom bedzie podlegat
rolnik, ktéry bedzie wykonywat pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarczg, co wymaga

niewatpliwie uzupetnienia.



8. Projekt ustawy wymaga dopracowania pod wzgledem redakcyjno-legislacyjnym,

w szczegolnosci korekty wymagajg metryczki ustaw przywotanych w art. 2 pkt 4

i 5 projektu.

lll. Uwagi szczego6towe

Zasadniczego przeredagowania wymaga instytucja zakazu prowadzenia
dziatalnosci (przedstawiona w art. 5 ust. 2 projektu ustawy), ustanawianego
przez staroste. Projekt przewiduje, ze decyzja zakazujgca dziatalnosci ma by¢
wydawana, gdy czynnosci te mogtyby powodowaé utrate lub ograniczenie
wartosci uzytkowej gruntow. Niezrozumiatym jest jednak co projektodawca
rozumie przez utrate lub ograniczenie wartosci uzytkowej gruntu.

W art. 3 projektu ustawy jako jedyny przyktad dziatalnosci powodujgcej utrate
lub ograniczenie wartosci uzytkowej gruntu wskazano - poszukiwanie,
rozpoznawanie i wydobywanie kopalin. Projekt ustawy nie wskazuje natomiast
innych Kkryteriow ograniczenia dziatalnosci gospodarczej, ktore nie bedg
powodowaty utraty lub ograniczenia wartosci uzytkowej gruntu, ale mogg
spowodowaé utrate charakteru rolniczego tego gruntu np. z powodu rozmiaru
prowadzonej dziatalnosci nierolniczej. Z uwagi na to zachodzi obawa, ze na
podstawie proponowanej ustawy bedg powstawaty inwestycje, w ramach
ktérych bedzie prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza obejmujgca swoim
zakresem powierzchniowym znaczng czes$¢ budynkéw mieszkalnych i ich
czesci, powodujgca w efekcie zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci rolniczej
w gospodarstwie rolnym jako podstawowej dziatalnosci rolnika. Nie sg tez jasne
przyczyny, dla ktérych przepisy kodeksu postepowania administracyjnego
miatyby by¢ w takim postepowaniu stosowane odpowiednio, a nie wprost.
Ponadto, w art. 5 ust. 1 i 2 projektowanej ustawy nie okreslono charakteru
zadan natozonych na staroste, tj. czy sg to zadania wlasne czy z zakresu
administracji rzgdowej. W przypadku zadan z zakresu administracji rzgdowe;j

zrodtem finansowania powinna by¢ dotacja z budzetu panstwa.

Projekt ustawy o uzywaniu siedlisk w celu prowadzenia pozarolniczej
dziatalno$ci gospodarczej nie zawiera:

odwotan do przepisbw Srodowiskowych, zwtaszcza wustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego

ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach



oddziatywania na srodowisko (Dz. U. z 2016 r. poz. 353, z p6zn. zm.), ktére
mogg zosta¢ naruszone przy realizacji przedsiewzie¢, o ktorych mowa
w projekcie ustawy,

— uregulowan dotyczacych sposobu prowadzenia przez staroste rejestru lub
ewidencji dziatalnosci pozarolniczej,

— uregulowan dotyczgcych sposobu finansowania zadan realizowanych przez
staroste,

— oszacowania skutkow finansowych dla budzetu panstwa spowodowanych

wejsciem w zycie projektowanych regulacji.

3. Wprowadzenie do systemu prawnego projektowanej ustawy bedzie skutkowac:
— zmniejszeniem wptywu Srodkow =z tytutu optat rocznych i naleznosci
za wylgczenie gruntéw rolnych z produkgcji rolniczej, a co z tym zwigzane —
ograniczeniem srodkéw na realizacje celéw, o ktéorych mowa w art. 22c ust.
1 u.0.g.r.i.l.,
— dodatkowym obcigzeniem budzetu starosty, gdyz ten bedzie musiat prowadzi¢

.ewidencje” takiej dziatalnosci.

IV. Podsumowanie

Rzad popiera inicjatywe rozwoju obszaréw wiejskich poprzez stworzenie
narzedzi prawnych majgcych na celu poprawe zycia spotecznosci wiejskiej. Niemniej
jednak nie widzi potrzeby wprowadzania odrebnych przepisow regulujgcych
mozliwos¢ prowadzenia przez rolnika pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej
w ramach siedliska, gdyz kwestie te nalezy uregulowaé w istniejgcym systemie
prawnym. Rzad widzi potrzebe prowadzenia prac nad rozwigzaniami prawnymi, ktére
ograniczg postepujgcy chaos urbanistyczno-przestrzenny. Konieczne sg zasadnicze
zmiany systemowe, ktére z jednej strony pozwolg skutecznie chroni¢ tad
przestrzenny, uwzgledniajgc zasady racjonalnego gospodarowania rolniczg
przestrzenig produkcyjng, a z drugiej — umozliwiajg rozwoj obszarow wiejskich.
Problematyka ta powinna zosta¢ uregulowana przede wszystkim w przepisach
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, prawie budowlanym,
przepisach rozporzadzenia o ewidencji gruntéw i budynkéw, a takze w ustawie
o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Wprowadzenie tychze uregulowan musi byc¢
poprzedzone szerokimi konsultacjami spotecznymi oraz miedzyresortowymi, pod

katem zgodnosci projektowanych rozwigzan z obowigzujgcymi przepisami prawnymi,



zwtaszcza z zakresu prawa podatkowego. Podkreslenia wymaga, ze obecnie
w Ministerstwie Infrastruktury i Budownictwa prowadzone sg prace nad Kodeksem
urbanistyczno-budowlanym, ktory ureguluje kwestie szeroko pojetego planowania
przestrzennego i procesu inwestycyjnego, w tym powigzania planowania
przestrzennego z rozwojem obszarow wiejskich.

Majac na uwadze przedstawione argumenty — Rada Ministréw negatywnie
ocenia przediozony projekt ustawy.
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