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Zmiany funkcjonalne a przeksztalcenia
ziemi rolnej na cele pozarolnicze
na obszarach rozdrobnionych agrarnie

Streszczenie: Celem artykulu jest zbadanie, czy i w jakim zakresie zmiany funkcjonalne
obszaréw rozdrobnionych agrarnie potozonych w sasiedztwie miast subregionalnych wply-
waja na przeksztalcenia gruntéw uzytkowanych rolniczo na cele nierolnicze. Opracowanie
przedstawia uwarunkowania prawne wylaczenia gruntéw spod produkeji rolnej, analizuje
zjawisko ,,odrolnienia” oraz funkcjonalnych i przestrzennych zmian badanego powiatu
w latach 2004-2013. Dane obrazujgce przeksztalcenia w strukturze zrédel utrzymania
ludnosci rolniczej wskazujg na rozwdj badanego obszaru w kierunku wielofunkcyjnosci.
Jednoczesnie analiza zmian wielko$ci powierzchni zgtaszanych do jednolitej ptatnosci
obszarowej pokazuja brak istotnego spadku udziatlu powierzchni uzytkowanej rolniczo
w powierzchni powiatu. Prowadzi to do wniosku, zZe przeobrazenia funkcjonalne nie musza
oznaczaé analogicznych zmian przestrzennych. Rozwdj w kierunku pozarolniczym moze
wigc opierac sie na bardziej intensywnym wykorzystaniu gruntéw juz zurbanizowanych.
Nie wida¢ tego podejscia w planowaniu przestrzennym na poziomie lokalnym. W latach
2011-2013 wzrost powierzchni ,odrolnianej” miat duzo wyzsza dynamike niz wzrost po-
wierzchni objetej miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego.

Stowa kluczowe: odrolnienie, uzytki rolne, rozwoj wielofunkcyjny, miejscowe plany zago-
spodarowania przestrzennego, miasto subregionalne, powiat tarnowski

1. Wstep

Ziemia rolna jako czynnik produkeji, a takze zasob naturalny jest przedmio-
tem coraz wyrazniej zarysowujacych sie konfliktéw o sposéb jej wykorzystania.

Autorka jest adiunktem w Zakltadzie Jakosci Zarzadzania na Wydziale Zarzadzania Uniwersytetu
Warszawskiego, ul. Szturmowa 1/3, 02-678 Warszawa (e-mail: ZSawicka@wz.uw.edu.pl).

Autor jest kierownikiem Zespotu Podstaw Planowania Przestrzennego i Geoinformatyki w Instytucie
Gospodarki Przestrzennej i Mieszkalnictwa w Warszawie, ul. Targowa 45, 03-728 Warszawa (e-mail: fogel@
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W ujeciu globalnym ogniskuja si¢ one wokot osi zywnos¢ — energia — srodowisko,
gdzie perspektywa rosnacego zapotrzebowania na zywno$¢ konfrontowana jest
z konieczno$cig produkcji biopaliw i racjami srodowiskowymi (Harvey, Pilgrim
2011). W polityce Unii Europejskiej akcentuje si¢ ochrong gruntéw jako zasobu
naturalnego, ale jednocze$nie wzrost gospodarczy i inwestycje w rozwdj infrastruk-
tury wywieraja presje na pozarolnicze jej wykorzystanie (Srodowisko Europy...
2015). W Polsce coraz wiecej uwagi poswigca sie potrzebie wzmocnienia narzedzi
prawnych ochrony gleb przed przeznaczaniem ich na cele nierolnicze. Koncepcja
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 przeciwstawia wykorzystanie gleb
dla celéw produkeji rolniczej takim funkcjom jak: zabudowa dla celéw pozarol-
niczych, eksploatacja kopalin oraz produkcja roslinna na potrzeby odnawialnych
zrodel energii (OZE). Jednoczesnie racjonalne ich wykorzystanie jest istotne z per-
spektywy zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego kraju (Koncepcja... 2012).

Jedna z przyczyn zmniejszania powierzchni uzytkéw rolnych (UR) jest po-
stepujaca suburbanizacja. Zjawisko to, bedace jedng z faz urbanizacji, w swoim
wymiarze przestrzennym oznacza miedzy innymi przeznaczanie gruntow uzyt-
kowanych dotychczas rolniczo pod inne cele, przewidujac, ze dany obszar bedzie
petni¢ nowe funkcje, co powinno znalez¢ wyraz w planowaniu przestrzennym.
Jak wykazuje Adam Czarnecki, procesy urbanizacyjne (w szerokim rozumieniu)
wplywaja na wzrost wielofunkcyjnosci obszaréw wokot miast metropolitarnych
(Czarnecki 2009). Jednak jak pokazuje raport Europejskiej Agencji Srodowiska,
przeksztatcanie UR na tereny zurbanizowane widoczne jest wokot coraz mniejszych
osrodkow miejskich (European Environment Agency 2006). Cho¢ obszary te w uje-
ciu teoretycznym (wskaznikowym), cechuje mniejsza presja na przeksztalcenia UR
w wyniku suburbanizacji niz tereny wokot metropolii, to w wyniku prowadzonej
polityki przestrzennej moga one traci¢ rolniczy charakter. Nasuwa to pytanie, czy
zmiany funkcjonalne zachodzgce na obszarach w sasiedztwie miast subregionalnych
musza wywolywac zmiany w zagospodarowaniu przestrzeni.

Celem artykutlu jest zbadanie, czy i w jakim zakresie zmiany funkcjonalne ob-
szardw rozdrobnionych agrarnie potozonych w sasiedztwie miast subregionalnych
wplywaja na przeksztalcenia gruntéw uzytkowanych rolniczo na cele nierolnicze.
Realizacja celu badawczego wymaga odpowiedzi na trzy pytanie: (1) Czy w badany
powiat rozwoj rozwijat si¢ w sposéb wielofunkeyjny? (2) Czy na badanym obsza-
rze nastapila zmiana udzialu powierzchni uzytkowanej rolniczo w powierzchni
ogoétem? (3) Czy w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (dalej
tez MPZP, plany miejscowe) wida¢ uwzglednienie dotychczasowych zaleznosci
miedzy zmianami funkcjonalnymi a przestrzennymi? Analize przeprowadzono na
przyktadzie powiatu tarnowskiego, ktéry cechuje rozdrobniona struktura agrarna
oraz blisko$¢ ponad 100-tysiecznego miasta subregionalnego.
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Opracowanie przedstawia uwarunkowania prawne wyltaczenia gruntéw spod
produkgji rolnej, opisuje skale ,,odrolnienia” gruntéw w sensie faktycznym i pla-
nistycznym oraz analizuje zmiany funkcjonalne badanego powiatu w latach 2004-
2013.

2. Material empiryczny i metoda badawcza

W pierwszej czesci artykulu przedstawiono mechanizm przeksztalcania UR
na cele nierolnicze. Tryb postgpowania w tej kwestii reguluja dwa akty prawne:
ustawa z dnia 27 marca 2003 r., o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Ustawa o planowaniu...) oraz ustawa z dnia 3 lutego 1995 r., o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych (Ustawa o ochronie...).

W dalszej czgsci publikacji przeprowadzono analize sily presji na przeksztal-
cania uzytkéw rolnych pod inne funkcje, w tym gtéwnie urbanizacyjne. Wybrane
wskazniki postuzyly do oceny sily tego zjawiska w powiecie tarnowskim. W celu
ich interpretacji wykorzystano podzial na grupy kwartylowe, gdzie wielko$¢ dane-
go wskaznika w pierwszej grupie kwartylowej oznaczala najwyzszg lub najnizsza
sile presji na ,,odrolnienia” w zaleznosci od pozytywnej lub negatywnej korelacji
z opisywanym zjawiskiem, co zostalo opisane w tekscie. Dane stuzace do obliczen
wskaznikowych pochodzity z Powszechnego Spisu Rolnego (PSR 2010) (srednia
powierzchnia gospodarstwa rolnego na szczeblu powiatu), danych z Banku Danych
Lokalnych (dalej BDL; BDL 2014) (gestos¢ zaludnienia), danych o cenach nieru-
chomosci przeznaczonych pod zabudowe zamieszczonych w publikacji GUS -
Obroét Nieruchomos$ciami w 2013 r. oraz dostarczonych przez Wojewddzki Urzad
Statystyczny w Krakowie (Informacje o dokonanych transakcjach... 2013).

Analize zmian funkcjonalnych badanego powiatu przeprowadzono zgodnie
z metodologia przyjeta przez Czarneckiego, opierajaca si¢ na badaniu ,,[...] po-
ziomu nasycenia pozarolniczymi dzialalno$ciami gospodarczymi podejmowany-
mi przez ludno$¢ rolnicza, jako istotnymi przejawami przeobrazen w kierunku
dywersyfikacji funkcjonalnej obszaréw wiejskich” (Czarnecki 2009, s. 175). Dane
z PSR 2002, 2010 i BDL umozliwily obliczenie wskaznikéw liczby gospodarstw
rolnych utrzymujacych sie gléwnie z dziatalnosci pozarolniczej w przeliczeniu na
100 mieszkancéw w wieku produkcyjnym oraz udziatu gospodarstw rolnych utrzy-
mujgcych si¢ gtéwnie z dzialalno$ci pozarolniczej w ogéle gospodarstw. Dodatkowo,
bazujac na danych dostepnych w BDL, przedstawiono dynamike wskaznika liczby
przedsigbiorstw zarejestrowanych w rejestrze REGON na 10 tys. mieszkancow.

W celu przeprowadzenia wnioskowania dotyczacego skali zmian przeksztal-
cenia gruntéw uzytkowanych dotychczas rolniczo na cele pozarolnicze postuzono
sie danymi z ewidencji gruntéw (BDL 2004, 2010, 2013) oraz danymi z Agencji
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Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR), ukazujacymi wielko$¢ po-
wierzchni powiatu, dla ktérej zlozono wnioski o przyznanie jednolitej ptatnosci
obszarowej. Skorzystanie z obu tych Zrédet w celu ukazania zmian udzial po-
wierzchni UR w powierzchni powiatu wynika z utomnosci danych rejestrowanych
w ewidencji gruntéw i budynkéw. Dane te nie oddaja czesto rzeczywistego sposobu
uzytkowania terenu, ze wzgledu na brak wymogu zgtaszania przez wlascicieli gruntu
zmiany sposobu jego wykorzystania (Felcenloben 2009). Bardziej miarodajne sa
wigc dane o wielkosci powierzchni deklarowanej we wnioskach o uzyskanie jedno-
litej platnosci obszarowej (JPO) w ramach Wspolnej Polityki Rolnej. Warunkiem
wnioskowania o doplate jest faktyczne rolnicze uzytkowanie terenu, a fotograficzny
system kontroli zniecheca do naduzy¢ w tym zakresie.

Zmiana przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze, w ramach lokalnej polityki
przestrzennej zostala zobrazowana poprzez dane ukazujace udziat UR przeznaczo-
nych na cele nierolnicze w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
(dostepne w BDL) oraz w oparciu o dane pozyskane ze Starostwa Powiatowego
w Tarnowie, ktére umozliwity wnioskowanie dotyczace wykorzystania réznych
narzedzi planistycznych w celu przeksztatcania UR pod inne funkgcje.

Ze wzgledu na cel opracowania, skupiajacy si¢ na zalezno$ciach miedzy ,,od-
rolnieniem” a zmianami funkcjonalnymi, analize zmian przestrzennych badanego
obszaru uzupelniono zestawieniem obrazujacym udzial powierzchni nowo zabudo-
wanej w stosunku do powierzchni UR przeznaczonej na cele nierolnicze. Obliczenie
tego wskaznika wymagalo przyjecia pewnego zatozenia, gdyz dane te nie sg pub-
likowane. Dane dotyczace liczby budynkéw nowych oddanych do uzytkowania
(dostepne w BDL) zostaly pomnozone przez przyjeta wielkos¢ dziatki dla nowego
budynku. Z analizy map katastralnych (geoportal.gov.pl) dla powiatu wynika, ze
powierzchnia dziatek wynosi 1000-1500 m?, stad dla szacowania faktycznego wy-
korzystania owych terenéw na cele budowlane przyjeto gérna wartos¢ — 1500 m2.
W ten sposdb otrzymano szacunkowg powierzchnie gruntéw przeksztalconych
w wyniku nowej zabudowy.

Omowiona analiza zostala przeprowadzona dla powiatu tarnowskiego. Obszar
ten wybrano ze wzgledu na spodziewang silng presje na ,,odrolnienia” wynika-
jaca z rozdrobnionej struktury agrarnej oraz blisko$ci miasta subregionalnego.
Jednocze$nie opracowane dla polskich gmin podzialy obszarow wiejskich po-
zwalaja na odniesienie wynikéw analizy do innych gmin przyporzadkowanych
do tych samych grup typologicznych. I tak, zgodnie z podzialem funkcjonalnym
zaproponowanym przez Przemystawa Sleszyniskiego i in. (2015) 13 gmin powiatu
tarnowskiego nalezy do strefy zewnetrznej obszaréw funkcjonalnych miast sub-
regionalnych, a trzy gminy to obszary ekstensywnie zagospodarowane (funkcje
lesne, ochrony przyrody). Z kolei zgodnie z typologia obszaréw wiejskich wedlug
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struktur rozwoju spoleczno-gospodarczego opracowang przez Monike Stanny
(2013), na obszar powiatu tarnowskiego skladaja si¢ gminy okreslone jako ,strefa
podmiejska o$rodkéw regionalnych oraz miast gtéwnie w Polsce potudniowej
i centralnej o zrestrukturyzowanych galeziach przemystu” (s. 206) oraz gminy
chrakteryzujace si¢ wzglednie duzg gestoscia sieci osadniczej, wysoka koncentracja
ludnosci i przeludnieniem agrarnym. W przypadku wojewodztwa malopolskiego
»[...] jest to obszar rozdrobnionego, chfopsko-robotniczego rolnictwa, gdzie typowe
byto i jest Iaczenie dochodéw z gospodarstwa z dochodami z pracy najemnej poza
nim” (s. 203). Przedstawione typologie umozliwiaja odniesienie wynikow analizy
do gmin Polski potudniowo-wschodniej, szczegdlnie w strefie funkcjonalnej miast
subregionalnych.

Analize przeprowadzono dla lat 2004-2013, uznajac, ze okres dziesiecioletni
jest wystarczajaco dlugi, by umozliwi¢ wnioskowanie dotyczace dynamiki zmian.
Dodatkowo w 2003 r. zostala uchwalona obecnie funkcjonujaca ustawa o pla-
nowaniu przestrzennym, ktéra w decydujacym stopniu warunkuje sposéb prze-
ksztalcania UR na cele nierolnicze. Elementy wnioskowania sg oparte na danych
z Powszechnych Spiséw Rolnych z lat 2002 i 2010.

3. Kontekst uregulowan prawnych

Pojecie odrolnienia w polskim systemie gospodarowania przestrzenia jest
rozumiane jako dzialanie pozwalajace na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych
w planie miejscowym na cele zwigzane z nierolniczym sposobem zagospodaro-
wania. Tak pojmowane odrolnienie nie wymaga w praktyce realizowania inwe-
stycji budowlanej oraz wnoszenia oplat z tytulu trwatego wylaczenia gruntow
z produkcji rolniczej, nie skutkuje réwniez zwiekszeniem obcigzen podatkiem
od nieruchomo$ci. Umozliwia natomiast dzielenie uzytkéw rolnych na dziatki
budowlane o niewielkiej powierzchni oraz sprzedaz tych terenéw osobom nie-
zwigzanym z rolnictwem. W praktyce gospodarowania przestrzenig odrolnienie
funkcjonowa¢ moze jako kilka niezaleznych, luzno powigzanych ze soba procedur
planistycznych.

4. ,,0drolnienie” w rozumieniu procedury planistycznej

Wzrost wartosci nieruchomosci, zwtaszcza tych przeznaczonych pod zabudo-
we, przyczynia si¢ do zwigkszenia presji na zmiang przeznaczenia terendw na cele
nierolnicze. Zmiany takiej dokonuje si¢ w procesie planowania przestrzennego
na poziomie lokalnym. Gmina, poza nielicznymi przypadkami wynikajacymi ze
»specustaw” oraz szczegdlnych uprawnien innych organéw administracji, moze,
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w ramach przystugujacego jej wladztwa planistycznego, decydowac o tym, ktoére
tereny i o jakiej powierzchni zmienig swoje przeznaczenie. Proces ten odbywa sie
dwustopniowo, poprzez opracowanie w pierwszej kolejnosci studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej tez studium),
a nastepnie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Pierwszym etapem jest zawsze ustalenie przez gmine, w studium, wlasnej
polityki przestrzennej, w ktorej okresla sie, w granicach obowigzujacego systemu
prawnego, istotny z punktu widzenia samorzadu zakres gospodarowania prze-
strzenig. W praktyce oznacza to poszukiwanie optymalnych, kompromisowych
rozwigzan przestrzennych dla ochrony wysoko cenionych wartosci.

Jednym z kluczowych zadan polityki przestrzennej jest ustalenie i opisanie
kierunkéw docelowych zmian, ktére nalezy przeprowadzi¢ w przeznaczeniu terenu.
W praktyce wskazuje si¢ tereny, ktdre nie bedg urbanizowane, np. lasy, uzytki rolne,
wody, i takie, ktore ulegty lub podlega¢ moga przeksztalceniom na cele zabudowy:
mieszkaniowej (jednorodzinnej lub wielorodzinnej), ustugowej, produkcyjnej czy
wreszcie zwigzane z komunikacjg, infrastrukturg techniczng lub eksploatacja surow-
cow. W studium wskazuje si¢ obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntow
rolnych na cele nierolnicze (art. 10 ust. 2 pkt 9), jednak z przepisu tego nie wynika
obowigzek opracowania planéw miejscowych. Studium, cho¢ samo nie jest aktem
prawa miejscowego, odgrywa istotna, koordynacyjna role wzgledem miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, ktorych ustalenia musza by¢ zgodne
z przyjeta polityka przestrzenng. Tak wigc ,,odrolnianie” gruntéw rozpoczyna si¢
na tym etapie planowania przestrzennego w gminie, gdyz przeznaczenie terenu
wykazane w planie miejscowym nie moze odbiegac¢ od przyjetego w studium.
Studium jest obligatoryjnym dokumentem, ktéry kazda gmina zobowiazana jest
przygotowac i uchwali¢ (zob. rys. 1).

Opracowanie planéw miejscowych, poza dwoma wymienionymi w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przypadkami', jest fakultatyw-
ne?. Nie jest to rozwigzanie korzystne, gdyz plany s3 powszechnie obowigzujgcymi
aktami prawa miejscowego zawierajacymi nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograni-
czenia w zakresie gospodarowania przestrzeniag w gminie. Wobec dowolnosci ich
tworzenia samorzady chetnie rezygnujg ze sporzadzania planéw, powolujac sie
na niskg elastycznos¢ tych dokumentoéw, diugi czas opracowania, wysokie koszty.
Dodatkowo ich posiadanie nie gwarantuje mozliwosci realizacji przedsiewziec
wymagajacych szczegdlnych warunkéw przestrzennych, o ile nie powstawaly na

! Obszary przestrzeni publicznej, tereny wymagajace przeprowadzenia scaleni i podzialéw nierucho-
mosci.

2 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym odwoluje si¢ w tym przypadku takze do
innych aktéw prawnych, z ktérych moze wynika¢ obowiazek opracowania planu miejscowego.
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potrzeby konkretnej inwestycji (Anusz 2008). Z danych GUS dotyczacych plano-
wania przestrzennego w gminach wynika, ze plany miejscowe obowiazujg na 28,6%
powierzchni kraju (Sleszyniski i in. 2015).

Gminy majg pelng swobode w zakresie decydowania o przeznaczeniu tere-
nu uzytkéw rolnych nizszych klas bonitacyjnych, IV-V, chyba ze ograniczenia
takie sg nalozone innymi ustawami, np. o ochronie przyrody, Prawo wodne itp.
(por. rys. 1).

Miejscowy plan zagospodarowania Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego obejmujacy grunty przestrzennego obejmujacy wytgcznie
rolnicze -1l kl. bonitacyjnej grunty rolnicze IV=VI kl. bonitacyjnej
A4

Uzyskanie zgody ministra
rolnictwa na zmiane
przeznaczenia gruntéw
rolnych I-IIl kl. bonitacyjnej

na cele nierolnicze < -
Zmiana
projektu
A 4 Y planu
Zgoda Brak zgody »| Miejscowego
ministra ministra
Y A\ 4

Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ktére konczy , odrolnienie” gruntow

Rysunek 1. Uproszczony schemat zmiany przeznaczenia gruntdw rolnych na cele nie-
rolnicze
Flowchart 1. Conversion of agricultural land — procedural scheme

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Ustawa o planowaniu... 2003.
Source: own analysis based on Spatial Planning and Land Management Act of 27 March 2003.

»Odrolnienie” gruntéw rolnych wysokich klas bonitacyjnych (I-III) wymaga
przeprowadzenia w trakcie opracowania MPZP dodatkowej procedury opisanej
w ustawie o ochronie gruntéw rolnych ilesnych - uzyskania zgody ministra rolnic-
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twa na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze?® (por. rys. 1). Jej
celem jest ograniczenie ,odralniania” najlepszych gleb w Polsce. Gmina starajaca
si¢ 0 uzyskanie takiej zgody zobowigzana jest ztozy¢ wniosek?, w ktorym:
« uzasadni potrzeb¢ zmiany przeznaczenia gruntow;
o dolaczy wykaz powierzchni gruntéw, z uwzglednieniem ich klas;
« przedstawi uzasadnienie ekonomicznie potrzeby projektowanego przeznacze-
nia, z uwzglednieniem:

- sumy naleznosci i optat rocznych za grunty projektowane do przeznaczenia
na cele nierolnicze,

- przewidywanego rozmiaru strat, ktére poniesie rolnictwo w wyniku ujem-
nego oddzialywania inwestycji lokalizowanych na gruntach projektowanych
do przeznaczenia na cele nierolnicze;

« oznaczy na mapie wnioskowane do zmiany przeznaczenia terenu grunty.

Wskazaé przy tym nalezy na pewng niespdjno$¢ systemu planistycznego, ktéry
pozwala w studium wskazywa¢ grunty rolne kl. I-III na cele nierolnicze, ktdre na
etapie uzyskiwania wspomnianej zgody ministra rolnictwa w procedurze planu
miejscowego nie musza by¢ ,,odrolnione”.

Tak wiec zmiana przeznaczenia uzytkéw rolnych na cele nierolnicze wymaga
przeprowadzenia dwdch procedur planistycznych - przygotowania i uchwalenia
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Zgodnie z zalozeniami systemu przyjetego w 2003 r. plany miejscowe obejmo-
wac mialy grunty zurbanizowane i majace realne szanse na zabudowe. Dla terenéw
otwartych (laséw, uzytkéw rolnych, wod) zaktadano brak obowigzku przygotowa-
nia planéw miejscowych, a sporadycznie majaca powstawaé zabudowa, gtéwnie
zwigzana z funkcjg rolnicza, moglaby si¢ rozwija¢ dzigki decyzjom o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu (dalej: decyzje wz). Budowe infrastruktury
umozliwiatyby decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

W praktyce w bardzo wielu samorzadach odstgpiono od opracowywania pla-
néw miejscowych na rzecz wspomnianych decyzji, ktore okazaly si¢ narzedziem
bardziej elastycznym, tafiszym oraz szybszym. W rezultacie decyzje te s3 w przy-
padku wielu gmin skutecznym narzedziem do zmiany przeznaczenia gruntéw na
cele nierolnicze.

Zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze nie skutkuje naka-
zem zmiany sposobu uzytkowania. Zatem uzytki rolne moga by¢ nadal wykorzysty-

3 Z obowigzku tego zwolnione sa grunty I-I11 kl. bonitacyjnej potozone w granicach administracyjnych
miast.
4 Zgodnie z art. 10 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.
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wane do tego celu i figuruja w ewidencji gruntéw i budynkow jako tereny rolnicze
do czasu zakonczenia procesu inwestycyjnego i dokonania zmian w rejestrach
ewidencji gruntéw i budynkow.

5. Praktyka planowania przestrzennego

Wysoka presja mieszkanicéw na zmiane przeznaczenia terendw, gléwnie rol-
niczych na cele budowlane, oraz brak merytorycznego nadzoru nad planowaniem
przestrzennym gmin skutkujg nawarstwianiem sie probleméw, ktére maja odbicie
w gwaltownym wzroscie ilosci terenéw wskazywanych do zabudowy kosztem uzyt-
kéw rolnych. Wzrost ten nie wynika z analizy potrzeb, lecz jest odpowiedzia na
spoleczng presje posiadania terendw budowlanych, ktérych wartoé¢ kilkukrotnie
przewyzsza ceny uzytkéw rolnych. W rezultacie koszty ponoszone przez samo-
rzady zwiazane z rozlewaniem si¢ zabudowy, szczegdlnie w sasiedztwie miast, s3
coraz wyzsze, czesto nie do udzwigniecia dla budzetéw matych, rolniczych gmin
(Kowalewski i in. 2014).

Analiza poczynan gmin w zakresie skali odrolniania uzytkéw rolnych, w szcze-
golnosci w sasiedztwie duzych miast, wskazuje na lawinowy wzrost powierzchni
terenéw przeznaczonych do zabudowy (Fogel 2012; Sleszynski i in. 2015). Dziatania
te, bez podjecia radykalnych krokéw np. o charakterze fiskalnym, s3 w prakty-
ce nie do opanowania. Mimo dezyderatéw dotyczacych koniecznos$ci ochrony
przed zabudowg terenéw rolniczych zawartych w Koncepcji Przestrzennego Za-
gospodarowania Kraju 2030 oraz planach zagospodarowania wojewddztw postulaty
te nie sg uwzgledniane przez samorzady gminne w ich politykach przestrzennych.

6. Analiza zjawiska ,,odrolnienia”

Opisane ramy prawne warunkuja sposob przeksztalcenia gruntéw uzytkowa-
nych rolniczo na cele nierolniczo. Jednak, jak zaznaczono, skala tych zmian jest
determinowana takze przez czynniki rynkowe, ksztaltujgce popyt i podaz na rynku
ziemi. Ich wielko$¢ wynika z oczekiwanej renty gruntowej, mozliwej do uzyskania
przy wykorzystaniu ziemi do celéw pozarolniczych (por. Majchrzak 2015; Plantinga,
Miller 2001). Do czynnikéw ksztaltujacych wielko$¢ popytu zglaszanego na ,,0d-
rolniong” ziemie zalicza si¢ gtéwnie gesto$¢ zaludnienia, odleglos¢ od obszarow
zurbanizowanych oraz wysoko$¢ rynkowych stép procentowych. Wielkos¢ poda-
zy ziemi przeznaczanej na cele nierolnicze uwarunkowana jest jej jakoscig jako
czynnika produkcji rolnej na poziomie lokalnym, a takze wielko$cig gospodarstw,
rozlogiem i liczbg parceli, udziatem UR na obszarach chronionych, poziomem
dochodu i wielkoscig inwestycji w gospodarstwach, wiekiem i wyksztalceniem
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wlascicieli gospodarstw rolnych oraz rozwojem pozarolniczego rynku pracy (Farm-
land Abandonment 2013; Li, Gar-On Yeh 2004; Wojewodzic 2014).

Na potrzeby artykulu w celu okreslenie sily presji na ,,odrolnienia” w powiecie
tarnowskim wybrano trzy czynniki. Uwarunkowania popytowe zostaly zobrazowa-
ne przez gesto$¢ zaludnienia, uznajac ten czynnik za gléwna determinante zmian
w sposobie uzytkowania gruntéw rolnych, gtéwnie z funkeji rolniczej na funkcje
mieszkaniowg (por. Azadi, Ho, Hasfiati 2010; Rasmussen, Weber 2013). Strona po-
dazowa zostala opisana przez wskaznik sredniej wielkosci gospodarstwa. Literatura
wskazuje na wyrazng (odwrotng) zalezno$¢ miedzy wielkoscia gospodarstwa a po-
rzucaniem rolnictwa (Mazzocchi, Sali, Corsi 2013; Tavares i in. 2014; Wojewodzic
2014) i wptyw tego czynnika na intensywno$¢ dezagraryzacji przestrzeni w rejonach
gorskich i podgoérskich (Musial 2008), do ktérych nalezy znaczna cze$¢ badanego
obszaru. Trzecim czynnikiem, ktérym postuzono si¢ w opracowaniu, jest cena
gruntu przeznaczonego pod zabudowe, co oddaje relacj¢ popytu i podazy oraz
obrazuje wielko$¢ spodziewanej renty przy pozarolniczym wykorzystaniu ziemi.

Przyjete wskazniki zostaly zinterpretowane z wykorzystaniem podzialu na
grupy kwartylowe. Jako ze wielko$¢ gospodarstwa jest destymulantg dla presji na
przeksztalcanie UR pod inne funkcje, interpretacja tego wskaznika przebiegata
nastepujaco:

0<W<Q—4
Q1<Qr<—3
Q<Qs—>2
Q< Qs—1,

gdzie W jest srednig powierzchnia gospodarstwa w powiecie, Q oznacza wielko$¢
kolejnych kwartyli, a cyfry od 1 do 4 oddaja odpowiednio staby i silny wplyw na
przeksztalcenia UR.

Kolejny wskaznik - gestos¢ zaludnienia stymuluje presje na przeksztalcenia
UR, stad wielkosciom do pierwszego kwartyla zostata przypisana cyfra 1, a do
czwartego - 4.

Interpretacja wskaznika sredniej ceny nieruchomosci przeznaczonych pod za-
budowe byta analogiczna do opisanej powyzej, z tym ze ze wzgledu na ograniczona
dostepnos¢ danych wielkosci kwartyli zostaly obliczone na poziomie $redniej dla
wojewddztw, a nie powiatow>.

> Wielko§¢ wskaznika dla powiatu tarnowskiego zostala ustalona na szczeblu powiatowym, a nie
wojewodzkim.
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Syntetyczne zestawienie wielko$ci i interpretacji wskaznikéw obrazujacych site
presji na przeksztalcenia UR pod inne funkcje w powiecie tarnowski przedstawia
tabela 1.

Tabela 1. Presja na ,,odrolnienia” w powiecie tarnowskim
Table 1. Pressure on conversion of agricultural land in Tarnow county

Wskaznik Wielkos¢ wskaznika Wielkos¢ Sita
(powiat tarnowski) kwartyli presji (1-4)
1. Srednia wielko$¢ gospodarstwa 2,33 Q;-3,74 4
rolnego (ha) na poziomie powiatu Q,-7,18
(2010) 0\3_ 12,33
Q,-61,13
2. Srednia gesto$¢ zaludnienia (liczba 142 Q;—-61 3
0s6b na 1 km? powierzchni) Q,-90,5
na poziomie powiatu (2014) Qs-186
Q- 3869
3. Srednia cena 1 m? gruntu (z}) 35 Q:-38,5 3
przeznaczonego pod zabudowe Q,-23,3
poza granicami miast na poziomie Qs-31,3
powiatu tarnowskiego i wojewddztw Qu-42,2
(2013) ’

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL, Informacje o dokonanych transakcjach... 2013, Obrét Nieru-
chomosciami w 2013 r., PSR 2010.

Source: Own analysis based on: Local Data Bank, Information about Transaction... 2013, Real Estate Trade in
2013, Agricultural Census 2010.

Zestawienie omoéwionych wskaznikéw pokazuje, ze w powiecie tarnowski
mamy do czynienia z silng, jak na polskie warunki, presja na ,,odrolnienia”. Zaréwno
strona podazowa — wlasciciele drobnych gospodarstw rolnych, jak i strona po-
pytowa scharakteryzowana przez duzg gestos¢ zaludnienia beda zainteresowane
przeksztalcaniem UR na cele pozarolnicze.

7. Zmiany funkcjonalne

Poréwnujac dane z PSR 200212010 (rys. 1), wida¢ wzrost udziatu gospodarstw
rolnych utrzymujacych sie gléwnie z dziatalnosci pozarolniczej (7 p.p.), ale takze
z pracy najemnej (8 p.p.) oraz z dzialalnosci rolniczej (5 p.p.). Wzrost udziatu
gospodarstw utrzymujacych si¢ z réznych zrédet zarobkowych umozliwit spadek
udzialu gospodarstw utrzymujacych sie gtéwnie z emerytury i renty. Przyczyna
wzrostu udzialu gospodarstw utrzymujacych si¢ gléwnie z dziatalnosci rolniczej
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jest tez ogdlny spadek liczby gospodarstw 0 20%. Czes$¢ gospodarstw, ktére w 2002 r.
nie prowadzily dziatalnosci rolniczej, w 2010 r. nie znalazla si¢ juz w grupie gospo-
darstw rolnych, co wplynelo na zmiane struktury zrédet utrzymania.

45%

40%

35%

30%

25%

20%

15%

10%

5%

ol L 4|

2002 2010
[] gtéwnie z dziatalnosci pozarolniczej [ gtéwnie z dziatalnosci rolniczej
Bl gtéwnie z emerytury i renty B gféwnie z pracy najemnej

Rysunek 1. Zrédta utrzymania w gospodarstwach rolnych
Figure 1. Income structure in agricultural holdings

Zrédto: PSR 2002, 2010.
Source: Agricultural Census 2002, 2010.

Zwiekszenie znaczenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej wérdd ludnosci
rolniczej badanego obszaru wida¢ tez we wzro$cie wskaznika (z 1,24 w 2002 do
2,24 w 2010) liczby gospodarstw utrzymujacych si¢ gléwnie z dzialalnosci poza-
rolniczej na 100 os6b w wieku produkcyjnym. Warto zaznaczy¢, ze wartosci tego
wskaznika dla 42% gmin wokot o§miu obszaréw metropolitarnych badanych przez
Czarneckiego wynosily niespetna jeden (Czarnecki 2009, s. 183). Wida¢ wigc nie
tylko dynamiczng zmiang¢ w kierunku wielofunkcyjnosci, ale tez jego wysoka
wartos$¢ na tle innych obszaréw Polski. Takze tempo wzrostu liczby podmiotow
zarejestrowanych w rejestrze REGON pokazuje rozw6j pozarolniczej dziatalno$ci
gospodarczej na badanym obszarze (rys. 2).

Przedstawione dane umozliwiaja pozytywna odpowiedz na pierwsze pytanie
badawcze, dotyczace rozwoju badanego obszaru w kierunku wielofunkcyjnosci.
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Rysunek 2. Tempo zmian liczby podmiotdéw zarejestrowanych w rejestrze REGON na
10 tys. ludnosci (rok bazowy 2004)

Figure 2. Entities entered in the REGON register per 10 thousand population (base
year 2004)

Zrédto: BDL.
Source: Local Data Base.

8. Zmiany przestrzenne

Z punktu widzenia celu opracowania istotne jest rozwazenie, na ile idace w stro-
ne wielofunkcyjnosci zmiany w strukturze dochodéw oznaczaja przeksztalcenia
gruntow uzytkowanych rolniczo na cele nierolnicze.

Wedlug danych pochodzacych z ewidencji gruntéw udziat UR w powierzchni
powiatu tarnowskiego wynosit 70% w 2013 r.® (BDL). Bardziej miarodajne dane
o wielkosci powierzchni deklarowanej we wnioskach o uzyskanie jednolitej platno-
$ci obszarowej w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej pokazuja niespelna 37-procento-
wy udziat powierzchni faktycznie wykorzystywanej rolniczo w powierzchni ogoélnej
powiatu tarnowskiego’. Wida¢ tez (rys. 3), ze od 2004 r. spadek tego wskaznika
byt nieznaczny Dowodzi to, ze ,,odrolnienie” w sensie faktycznej zmiany wykorzy-
stania gruntu na cele nierolnicze nie dokonywato si¢ w badanym okresie na duza
skale, co jest odpowiedzig na drugie pytanie badawcze. Jednoczesnie poréwnanie
danych z ewidencjiiz ,doplat” pokazuje, Ze na badanym obszarze musialo nastapic

6 Wskaznik ten wykazal nawet wzrost w poréwnaniu z rokiem 2004. Moze by¢ to wynikiem prowa-
dzonych prac geodezyjnych, ktérych celem jest modernizacja ewidencji gruntéw i budynkoéw.

7 Dane z PSR 2010 potwierdzajg wielko$¢ powierzchni uzytkowanej rolniczo. Udzial powierzchni UR
utrzymywanych w dobrej kulturze rolnej w powierzchni powiatu wynosit niespelna 42%.
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zmniejszenie powierzchni uzytkowanej rolniczo, ale proces ten w sensie faktycz-
nym zachodzit przed rokiem 2004. Nie zostalo to jednak odnotowane w ewidencji.

80%
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Rysunek 3. Udziat powierzchni uzytkowanej rolniczo w powierzchni ogétem w po-
wiecie tarnowskim
Figure 3. Share of utilized agricultural area, in area total — Tarnow county

Zrédto: BDL, ARIMR.
Source: Local Data Base, Agency for Restructuring and Modernization of Agriculture.

Nalezy zaznaczy¢, ze prowadzona analiza umozliwia wylgcznie okreslenie, czy
i wjakim zakresie grunty posiadaja cechy uzytkow rolnych, bez rozstrzygania, jakie
funkcje petnia dla wlasciciela i lokalnej spotecznosci (zrédto utrzymania, rekreacja,
funkcja srodowiskowa, tezauryzacyjna) (por. Pérez-Soba i in. 2013; Wilkin 2010).
Mimo tego ograniczenia uprawnione jest stwierdzenie, Ze zmiany w kierunku
wielofunkcyjnosci nie wywotaly istotnego spadku udzialu powierzchni uzytkow
rolnych. Ziemia rolna, w wyniku przeksztalcen struktury zrédet utrzymania na
badanym obszarze, mogla zmienia¢ uzytkownika lub petni¢ inng, pozazarobkowa
funkcje. Pozostawata jednak uzytkiem rolnym utrzymywanym w dobrej kulturze
rolnej, co jest warunkiem otrzymania JPO. Przeksztalcenia struktury ekonomicznej
nie wywotaly wiec analogicznych zmian w zmianie sposobu uzytkowania gruntéw.
Nasuwa to wniosek, ze dalsze zmiany profilu ekonomicznego w kierunku roz-
woju funkcji pozarolniczych moga nastepowac bez urbanizacji przestrzeni przy
zalozeniu wigkszej intensywnosci wykorzystania gruntéw juz zurbanizowanych
(por. Rasmussen, Weber 2013).
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Rysunek 4. Tempo przyrostu udziatu powierzchni UR przeznaczanych na cele nierol-
nicze w MPZP i udziatu powierzchni objetej MPZP w powierzchni powiatu tarnow-
skiego (rok bazowy 2004)

Figure 4. Dynamics of agricultural area designated for non-agricultural purposes in
the local spatial management plans and dynamics of share of area covered by valid
local plans (base year 2004)

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie BDL oraz ankiet GUS PP-1 (planowanie przestrzenne w gminie).

Source: own analysis based on: Local Data Base and local spatial planning questionnaires carried out by Central
Statistical Office of Poland.

Planowanie przestrzenne badanego powiatu zaklada jednak inny scenariusz.
Od roku 2011 wielokrotnie wzrést udzial powierzchni uzytkowanej rolniczo prze-
znaczonej na cele nierolnicze w MPZP (rys. 4). Warto zaznaczy¢, ze instrumentem
planistycznym wykorzystywanym w celu przeznaczania gruntéw rolnych pod inne
funkcje byly gléwnie MPZP, a nie indywidualne decyzje o odrolnieniu (rys. 5),
co przeczy obiegowej opinii, jakoby zmniejszanie powierzchni UR odbywalo sie¢
poza procesem planistycznym przeprowadzanym w gminach. Jest to $wiadoma
polityka lokalnych wtadz, ktéra prawdopodobnie wynika z zalozenia, ze rozwoj
wielofunkcyjny jest mozliwy tylko przy urbanizacji przestrzeni.

Potwierdzeniem, ze zmiany w kierunku wielofunkcyjnosci ekonomicznej nie
muszg oznaczac analogicznej skali zmian w zagospodarowaniu przestrzeni, jest
takze zestawienie danych ukazujacych wielkos¢ powierzchni, dla ktérej zmieniono
przeznaczenie na nierolnicze, z wielko$cig gruntéw zmienionych w wyniku nowej
zabudowy (rys. 6). Cho¢ wida¢, ze w latach 2004-2013 nastapil wzrost powierzchni
gruntow przeksztalconych w wyniku nowej zabudowy, to w poréwnaniu do wiel-
kosci powierzchni ,,odrolnianej” jest to coraz mniejszy odsetek — od 41% w roku
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Rysunek 5. Zmniejszenie powierzchni uzytkéw rolnych przez wykorzystanie réznych
narzedzi planistycznych w powiecie tarnowskim

Figure 5. Reduction of utilized agricultural land due to different spatial planning in-
struments

Zrédto: BDL, Starostwo Powiatowe w Tarnowie.
Source: Local Data Base, County Seat in Tarnow.
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Rysunek 6. Skala wykorzystania terenu na potrzeby nowej zabudowy w powiecie
tarnowskim
Figure 6. The built-up area in Tarnow county

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie BDL.
Source: own analysis based on Local Data Base.
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2004 do niespetna 2% w 2013 (BDL). Z danych tych mozna wnioskowa, ze skoro
grunty przewidziane do nierolniczego zagospodarowania nie s3 zabudowywane,
to pozostaja one w rolniczym uzytkowaniu badz zachodzi na nich naturalna suk-
cesja. Niski udzial powierzchni nowo zabudowej w poréwnaniu z powierzchnia
gruntéw przeznaczonych do nierolniczego zagospodarowania oraz wzrost udziatu
powierzchni ,,odrolnianej” w MPZP wskazujg, ze w planowaniu przestrzennym
nie uwzgledniono dotychczasowych zaleznosci miedzy zmianami funkcjonalnymi
a przestrzennymi.

9. Wnioski

Wskazniki obrazujace sile presji na ,odrolnienia” pokazuja, Ze w powiecie
tarnowskim, a takze w innych gminach Polski potudniowo-wschodniej o podob-
nej charakterystyce spoleczno-gospodarczej, mozemy mie¢ do czynienia z prze-
ksztalcaniem gruntéw uzytkowanych rolniczo na cele nierolnicze na duza skale.
Taki kierunek zagospodarowania przestrzennego dopuszczaja MPZP badanego
obszaru, w ktorych od roku 2011 wielokrotnie wzrdst udzial powierzchni gruntéow
uzytkowanych rolniczo przeznaczonych na cele nierolnicze. Analiza danych z lata
2004-2013 wykazala jednak, ze mimo postepujacych wyraznych zmian w kie-
runku wielofunkcyjnosci obszaru udziat powierzchni UR, kwalifikujacych sie do
wnioskowania o jednolitg platnos¢ obszarowa w badanym okresie, praktycznie
sie nie zmienil. Oznacza to, Ze zmiany profilu ekonomicznego obszaru nie wywo-
taly analogicznych zmian przestrzennych, cho¢ prawdopodobnie zachodzily one
wczesniej, na co wskazuje duzy udzial UR wykazywanych w ewidencji gruntéw.
Dwudziestoprocentowy spadek liczby gospodarstw rolnych umozliwit uwolnienie
sily roboczej, ale nie oznaczal spadku powierzchni gruntéw utrzymywanych w do-
brej kulturze rolnej, prawdopodobnie przez innych niz dotychczasowi uzytkownicy.
Nastepowala wiec dezagraryzacja obszaru w ujeciu spotecznym i ekonomicznym,
natomiast w ujeciu przestrzennym proces ten przebiegal z mniejszg intensywnos-
cig. Oznacza to, ze mozliwy jest rozw6j wielofunkcyjny wywotany intensyfikacja
dziatalno$ci gospodarczej na terenach dotychczas zurbanizowanych. Zestawienie
powierzchni gruntéw przeksztalconych w wyniku nowej zabudowy z powierzch-
nig gruntéw uzytkowanych rolniczo przeznaczonych na cele nierolnicze w MPZP
wskazuje na przeszacowanie popytu na grunty do pozarolniczego wykorzysta-
nia. Kontynuacja badan w zakresie powiazan miedzy wielofunkcyjnym rozwojem
a zmianami przestrzennymi moze pomdc w okresleniu wartosci progowych, do
ktorych przeobrazenia funkcjonalne nie musza wywolywaé zmian w przeznaczeniu
gruntéw, a jedynie oznacza¢ wieksza intensywno$¢ ich uzytkowania.
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Functional Changes and Conversion of Agricultural Land
in the Area with Fragmented Agrarian Structure

Abstract: The following study aims at verifying whether and to which extent functional
changes affect the conversion of agricultural land. The land under study features fragmented
agrarian structure and the proximity of a subregional city with a population of more than
100 thousand. The paper describes legal conditions of agricultural land conversion (AL),
analyses the risk of conversion and the functional and spatial changes of the area under
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study in 2004-2013. High population density and fragmented agrarian structure create
strong pressure on AL conversion. The data illustrating changes in the income structure
of agricultural holdings show that the area becomes multifunctional. A simultaneous
analysis of utilized agricultural area supported by direct payment shows no relevant change
in the share of AL. This leads to a conclusion that the functional transformation does not
necessarily mean corresponding spatial changes. They may be based on a more intensive
use of land which has already been urbanized. This way of thinking is absent among local
land-use planners. In 2011 - 2013 the surface of non-agricultural land in local land-use
plans has increased several times.

Key words: conversion of agricultural land, multifunctional development, local land-use
plans, sub-regional city, Tarnow county



