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SCALANIE GRUNTOW JAKO INSTRUMENT
GOSPODAROWANIA PRZESTRZENIA
NA OBSZARACH WIEJSKICH

LAND CONSOLIDATION AS AN INSTRUMENT
OF LAND MANAGEMENT IN RURAL AREAS

Abstract

Since its introduction in Poland in 1923, land consolidation has continuously been
an instrument for improving the farmland planning, thus creating the best possible
production conditions in agricultural areas. The aim of the paper is to evaluate the current
regulations on land consolidation, in particular to answer the question whether and to
what extent this solution serves the efficiency of land management in rural areas, and
to what extent it fulfils the objectives set by the legislator in relation to: land management
in rural areas, taking into account their production capacity for agriculture and other
use; improvement of spatial organization; enabling sustainable development of rural
areas and protection of natural resources. The study refers to the guides of the Food and
Agriculture Organization of the United Nations (FAO) for national legislators designing
legal solutions for land consolidation. In conclusion, the author calls for the work to be
initiated on a new model of land consolidation or, more broadly, a regulation relating to
the management of rural areas.
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1. WPROWADZENIE

Rozwd¢j obszarow wiejskich zaktada kompleksowe gospodarowanie prze-
strzenig obejmujgce m.in. scalanie gruntow, gospodarowanie zasobami wodnymi,
odnowe wsi oraz ochrong przyrody i krajobrazu. Scalanie gruntow jest klasycz-
nym rozwigzaniem prawnym, tzw. urzadzeniowo-rolnym, majacym stuletnig
tradycje w ustawodawstwie polskim, siggajacym w naszym kraju poczatkow
panstwowos$ci po odzyskaniu niepodlegtosci. Pierwsza polska regulacjg prawng
w tym zakresie byla ustawa z dnia 31 lipca 1923 r. o scalaniu gruntow!, ktora
obowigzywala prawie do konca lat 60. XX w.

Jak podkresla R. Budzinowski?, scalanie gruntéw nalezy do tradycyjnych
unormowan prawa rolnego, obok takich zagadnien jak chociazby ochrona grun-
tow rolnych i le$nych. Natomiast A. Zielinski® wskazuje, ze scalanie gruntow
jest jednym z rozwigzan prawnych zmierzajgcych do poprawy niekorzystnej tere-
nowej struktury gospodarstw rolnych. Tak wasko ujmowane scalanie prowadzi
si¢ w celu poprawy niekorzystnej struktury przestrzennej gospodarstw rolnych,
okreslanej jako roztogi gruntow. Skutkiem tak ujmowanego scalania, po prze-
prowadzeniu postgpowania scaleniowego, jest wydanie, a nastgpnie wykonanie
decyzji administracyjnej o zatwierdzeniu projektu scalania oraz wprowadzenie
uczestnikow postepowania w posiadanie nowych dzialek. Dzialki gruntéw maja

! Tekst jedn. Dz.U. z 1927 r., nr 92, poz. 833, z pdzn. zm.; dalej: ustawa z 1923 r. Ustawa obo-
wigzywala do 27 stycznia 1968 r., do wejsScia w zycie ustawy z dnia 24 stycznia 1968 r. o scalaniu
i wymianie gruntow (Dz.U. z 1968 r., nr 3, poz. 13); dalej: ustawa z 1968 r.

2 R. Budzinowski, Czasopisma prawa rolnego w Polsce. Refleksje na tle periodykow za-
chodnioeuropejskich, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2021, rok LXXXIII, z. 2,
s. 201, oraz idem, Indywidualne gospodarstwa rolne w ustroju spoteczno-gospodarczym PRL
(rozwazania na tle art. 181 k.c.), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1983, rok XLV,
z.2,s. 1.

3 A. Zielinski, Scalanie gruntow w prawie polskim, Poznan 1972, s. 27.
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by¢ skomasowane i mie¢ prawidtowg konfiguracje, utatwiajac wszystkim uczest-
nikom prowadzenie dziatalno$ci, a przede wszystkim dzialalnosci rolnicze;j.
Scalanie stuzy poprawie rozlogu gruntéw, natomiast nie dochodzi do zmiany
sposobu wykorzystania przestrzeni.

W latach 90. XX w. w doktrynie stwierdzono*, ze dla realizacji kompleksowe;j
przebudowy obszarow wiejskich przyjete w Polsce rozwigzania prawne sa niewy-
starczajgce. W literaturze przedmiotu podkresla si¢’, ze scalanie w szerszym uje-
ciu jest instrumentem stluzacym rozwojowi obszaréw wiejskich, ma wptyw na tad
przestrzenny na tych terenach, ochrong srodowiska, a co za tym idzie, powinno
by¢ powiazane z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Tymczasem proces gospodarowania przestrzenia wiejska dokonywany jest
w odniesieniu do poszczegdlnych elementéw odrebnie. Oddzielnie dokonywane
jest scalanie gruntdw, zalesienia gruntéw nieprzydatnych do upraw polowych,
melioracje wodne z budowg lokalnych zbiornikéw wodnych. Niezaleznie od tych
dziatan sg realizowane zadania z zakresu ochrony $rodowiska i odnowy wsi.

W obecnych uwarunkowaniach spoteczno-ekonomicznych scalanie grun-
tow nabrato aktualnosci i duzego znaczenia. Przesadzajg o tym dwa czynniki.
Pierwszy dotyczy realizacji roznego rodzaju inwestycji naruszajacych istnie-
jaca strukture przestrzenng na obszarach wiejskich, na ktorych sg lokalizowane.
W zwiagzku z budowa drég ekspresowych i autostrad pojawila si¢ koniecznos¢
wszczecia szcezegdlnego typu postepowan scaleniowych o charakterze infra-
strukturalnym. Przedsiewzigcia drogowe zajmuja stosunkowo niewielka pod
wzgledem powierzchni czgs¢ wsi, jednakze umiejscowienie przebiegu inwestycji
liniowej na terenach wiejskich powoduje przeciecie i czesto catkowite rozdzie-
lenie gruntéw rolnych wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych®. Lokaliza-
cja takiej inwestycji powoduje zerwanie zwiazku organizacyjno-funkcjonalnego
miedzy sktadnikami tego gospodarstwa’.

Drugim czynnikiem wptywajacym na aktualno$¢ omawianego zagadnienia
jest wsparcie tych postgpowan z publicznych $§rodkow finansowych Unii Euro-

4 P. Czechowski, A. Siwek, Problemy prawne urzqdzen rolnych — stan obowiqzujgcy i per-
spektywy, (W) Zagadnienia prawa cywilnego, samorzqgdowego i rolnego, Katowice 1993, s. 197.

5 T. Kurowska, Planowanie przestrzenne a zrownowazony rozwoj obszarow wiejskich, ,,Stu-
dia luridica Agraria” 2016, t. XIV, s. 59; M. A. Krol, Conflict of interests in Polish legal land
consolidation procecedure, (W:) M. Pavlovi¢ (zost.), Zbornik z XX1. rocnika medzinarodnej vedec-
kej cesko-polsko-slovenskej konferencie prava zivotného prostredia, Bratislava 2020, s. 202, czy
F. Woch, J. Pijanowski, T. Kurylowicz, Kompleksowe urzqdzanie obszarow wiejskich jako szansa
dla rozwoju wsi, ,,Polish Journal of Agronomy” 2018, z. 33, s. 16.

¢ M. Dudzinska, K. Kocur-Bera, Ramy instytucjonalne scalania gruntéow — poréwnanie
w Polsce i w wybranych krajach Europy, ,,Acta Scientiarum Polonorum, Administratio Locorum”
2013, Vol. 12, s. 30.

7 R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan 1992, s. 89-90,
131, 148, czy idem, Pojecie gospodarstwa rolnego wedtug kodeksu cywilnego (rozwazania na tle
art. 55 k.c.), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, rok LIII, z. 3, s. 62.
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pejskiej w ramach wsparcia dla rozwoju obszarow wiejskich. Scalanie gruntow
stosowane jako instrument rozwoju obszaréw wiejskich poprawia optacalnosé
realizacji inwestycji w sieci transportowe i komunikacyjne, obiektow uzyteczno-
$ci publicznej czy systemow melioracji wodnych. Z tych wzgledow kompleksowo
prowadzone procesy konsolidacyjne odegraty zasadnicza role we wsparciu rol-
nictwa i promowaniu rozwoju obszaréw wiejskich w krajach Europy Zachodniej
i Skandynawii (m.in. w Danii®, Norwegii’, Hiszpanii'®), Europy Potudniowej
(m.in. w Grecji, na Cyprze), a takze Azji Mniejszej (m.in. w Turcji)'’.
Organizacja Narodow Zjednoczonych do spraw Wyzywienia i Rolnictwa (dale;:
FAO) w raportach z 2003 1.2, dokonujac oceny wsparcia rolnictwa i obszaréw wiej-
skich w okresie przedakcesyjnym w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej'?,

8 W Danii konsolidacj¢ gruntow rozpoczeto w 1780 r., kiedy rozpoczat si¢ tzw. ruch zagrodo-
wy, zlikwidowano powszechne uzytkowanie gruntéw przez mieszkancow wsi i wprowadzono in-
dywidualne gospodarstwa rodzinne. Szerzej: M. Hartvigsen, Land consolidation and land bank-
ing in Denmark — tradition, multi-purpose and perspectives, “Danish Journal of Geoinformatics
and Land Management” 2014, Year 122, Vol. 47, 1-7, s. 52.

® W Norwegii postgpowania scaleniowe rozpoczeto pod koniec XVIII w., a pierwsza regu-
lacja prawng byta ustawa z 1821 r. Jednak dopiero ustawa z 1851 r. przewidywata merytoryczne
i finansowe wsparcie organdow administracji rzadowej. W 1859 r. utworzono Stuzbe Konsolidacji
Gruntow (Land Consolidation Service), w sktad ktorej weszli profesjonalnie przygotowani urzed-
nicy zatrudnieni przez administracj¢ rzadowa. Szerzej: 1. Suarez Fernandez, Land consolidation
in Norway. A study of a multifunctional system, February 2008, https://agris.fao.org/agris-search/
search.do?recordID=N02022009854 (dostep: 19.12.2022 r.).

10'W Hiszpanii pierwsza regulacj¢ prawng w zakresie scalania gruntéw przyje¢to dopiero
w 1952 r. (Law of 20 December 1952, BOE No. 358, of 23 December 1952), ale juz w 1973 r.
scalanie wlaczono do hiszpanskiej regulacji odnoszacej si¢ do reform rolnych i rozwoju (Decree
No. 118 approving the text of the Law on Agrarian Reform and Development, Decreto de reforma
agraria e desenvolvemento, 12 January 1973).

T, Versinskas, M. Vidar, M. Hartvigsen [ef al] (eds.), Legal guide on land consolidation.
Based on regulatory practices in Europe, FAO Legal guide nr 3, Rome 2020, s. 3.

2D. Palmer, F. Rembold, P. Munro-Faure [ef al.], The design of land consolidation pilot
projects in Central and Eastern Europe, FAO Land Tenure Studies nr 6, Food and Agriculture
Organization of the United Nations, Rome 2003, s. 2, 11-14.

13 Problem rozdrobnionej struktury obszarowej gospodarstw rolnych wystepuje w wielu
panstwach bytego bloku demokracji ludowej i zawsze jest uwarunkowany, chociaz bardzo zr6z-
nicowanymi, czynikami historycznymi. Szerzej na temat Stowacji: M. Vrabko, Pravna uprava
pozemkovych uprav v Slovenskej republike (Legal regulation of land consolidation in the Slovak
republic), (w:) M. Pavlovi¢ (zost.), Zbornik z XXI. rocnika medzinarodnej vedeckej cesko-polsko-
-slovenskej konferencie prava Zivotného prostredia, Bratislava 2020, s. 189-190, czy L. PalSova,
L. Macaj, Land Consolidation in the Slovak Republic in the Context of Climate Change and Envi-
ronmental Protection, Stowacki raport narodowy na XXI Kongres Generalny Miedzynarodowe;j
Akademii: Prawa Poréwnawczego, Assuncion, Paragwaj 2022, https:/aidc-iacl.org/asuncion-ge-
neral-congress (dostep: 16.02.2022 r.). Szerzej na temat uwarunkowan prawnych postgpowan sca-
leniowych na Litwie: V. Daugaliene, G. Leimontaite, Land consolidation and its nearest future in
Lithuania, https://www.fao.org/fileadmin/user_upload/reu/europe/documents/LANDNET/2008/
Lithuania_Paper.pdf (dostgp: 16.11.2022 r.).
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a ponownie w wytycznych z 2020 r."*, wskazata potencjat, jaki moze wnie$¢ oma-
wiana instytucja w poprawe jakosci zycia na wsi. Z wymienionych wzgledow
w polityce rolnej Unii Europejskiej (dalej: WPR) przewidziano wsparcie dla tych
postepowan w ramach instrumentow odnoszacych si¢ do polityki rozwoju obszaréw
wiejskich. W Polsce, w obecnym okresie programowania WPR, wsparcie finan-
sowe dla postepowan scaleniowych przewidziano w Programie Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2014-2020", w ramach poddziatania 4.3 ,Wsparcie inwestycji
zwigzanych z rozwojem, modernizacja i dostosowaniem rolnictwa i lesnictwa”.
W tym ujeciu scalanie gruntow musi uwzglednia¢ nie tylko produkcyjne funkcje
obszarow wiejskich (w tym dziatalno$¢ rolniczg i1 pozarolniczg dziatalno$¢ gospo-
darczg), lecz takze funkcje nieprodukcyjne, m.in. zwigzane z ochrong srodowiska'e.

Dane statystyczne uwidaczniajg systematyczny spadek tempa prac scale-
niowych w Polsce”. W okresie powojennym przeprowadzano do 300 tys. poste-
powan scaleniowo-wymiennych rocznie. W latach 80. 1 90. XX w. tempo prac
systematycznie spadato do 30—50 tys. rocznie, a po 1995 r. zmalato do 10—15 tys.
rocznie. Sytuacja nie ulegta zmianie po wstapieniu Polski do Unii Europejskie;j,
co roku przeprowadza si¢ okoto 15 tys. postgpowan scaleniowych. Instytucja ta
od lat nie cieszy si¢ popularnosciag.

Jak wskazuje Z. Ziembinski'®, istotne i przesadzajace znaczenie przy badaniu
jakiej$ instytucji ma ocena jej efektywnos$ci i wysuwanie postulatéw stanowia-
cych podstawe ewentualnych zmian. Niniejsze rozwazania stuzg sformutowaniu
oceny obowiazujacej regulacji prawnej w zakresie scalania gruntow, a zwlaszcza
odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim stopniu instytucja ta stuzy efektywnosci
gospodarowania przestrzenig na obszarach wiejskich, w jakim stopniu realizuje
zaktadane przez ustawodawce cele zwigzane z: gospodarowaniem przestrzenig
na obszarach wiejskich, uwzgledniajacym ich funkcje produkcyjne w rolnictwie
i poza rolnictwem, poprawa ladu przestrzennego, umozliwiajacego zrownowa-
zony rozwoj obszarow wiejskich i ochrong zasobow przyrodniczych.

4 T. VerSinskas, M. Vidar, M. Hartvigsen [ef al] (eds.), Legal..., s. 3, 19, 22.

15 Przyjety decyzja wykonawcza Komisji Europejskiej z dnia 12 grudnia 2014 r. zatwierdza-
jaca program rozwoju obszaréw wiejskich dla Polski do celéow wsparcia w ramach Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014PLO6RDNPO001, C(2014)9783/F1;
dalej: PROW.

16 M. Ktodzinski, Gléwne funkcje polskich obszarow wiejskich z uwzglednieniem dezagrary-
zacji wsi i pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, ,,Studia BAS” 2010, z. 4, s. 9-28, czy B. Je-
zynska, Wspélczesne funkcje gospodarstw rodzinnych. Zagadnienia prawne, Kancelaria Senatu
Biuro Analiz i Dokumentacji, Opinie i Ekspertyzy OE-214, 2014, passim, a takze M. A. Krdl, Eko-
logizacja Wspolnej Polityki Rolnej. Zagadnienia prawne, ,,Polityki Europejskie. Finanse i Marke-
ting” 2013, z. 10, s. 403. O zmianie roli wsi i rolnictwa pisze takze A. Zielinski, Scalanie i wymiana
gruntow, (w:) P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2022, s. 445—-446.

17 Dane Instytutu Upraw Nawozenia i Gleboznawstwa — BIP publikowane w 2017 r. Szerzej
na ten temat: F. Woch, J. Pijanowski, T. Kurytowicz, Kompleksowe urzgdzanie..., s. 16—17.

8 7. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa—Poznan
1983, s. 98-108.
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2. ZALOZENIA TERMINOLOGICZNE

Jednym z probleméw gospodarowania przestrzenig na obszarach wiejskich
jest rozdrobnienie gruntow. Jak wskazuje A. Zielinski”, prawidtowa struktura
przestrzenna gospodarstw rolnych jest jednym z podstawowych warunkow
efektywnosci produkcyjnej rolnictwa i szansg na korzystanie z osiggni¢¢ wspot-
czesnej techniki rolniczej. Podkresla on, ze elementem istotnym jest nie tylko
wielko$¢ gospodarstwa, lecz takze liczba i ksztatt nieruchomos$ci wchodzacych
w jego sktad.

Okreslenie ,,rozdrobnienie” wystepuje w literaturze przedmiotu w réznych
znaczeniach. T. van Dijk?® przyjmuje szerokie ujecie rozdrobnienia na obsza-
rach wiejskich (ang. fragmentation), wyrdzniajac 4 jego typy: 1) rozdrobnienie
wihasnosci gruntéw, gdy wystepuje duza liczba wspotwlasceicieli; 2) rozdrob-
nienie uzytkowania gruntéw, gdy wystepuje duza liczba uzytkowanych grun-
tow; 3) wewnetrzne rozdrobnienie w obrebie gospodarstwa dotyczy wielkosci,
ksztattu i rozproszenia dziatek; 4) rozdzielenie wtasnosci i uzytkowania gruntow,
gdy wiasciciel nie jest uzytkownikiem gruntdéw. Autor wskazuje, ze w krajach
Europy Zachodniej spotyka si¢ rozdrobnienie z drugiego i trzeciego z wymienio-
nych typéw, podczas gdy w Europie Srodkowej i Wschodniej dominuje najcze-
$ciej waskie ujecie, gdzie przez rozdrobnienie najczgsciej przyjmuje si¢ sytuacje,
w ktorej jedno gospodarstwo rolne sktada si¢ z wielu oddzielonych przestrzennie
od siebie dziatek. W Stowacji przedstawiciele doktryny prawa postuguja si¢ poje-
ciem ,,rozdrobnienie wtasnosci gruntéw’?'. Z uwagi na uwarunkowania histo-
ryczne czgsciej w praktyce wystepuje sytuacja wskazana w pierwszym typie, gdy
istnieje wielu wspotwiascicieli nieruchomosci rolnych.

W wytycznych FAO??, a takze w literaturze przedmiotu* wyr6zniono
6 wskaznikéw przesadzajacych o rozdrobnieniu: 1) sytuacje gdy wiasciciel
posiada kilkanascie dziatek. Jako sytuacje powszechng przyjmuje si¢ posiada-
nie 4-5 dziatek w gospodarstwie, ale niektorzy producenci rolni posiadaja ponad
15 dziatek; 2) gdy dziatki jednego wtasciciela sa rozproszone na terenie catej
jednostki administracyjnej. Dziatki sg czesto oddalone od siebie, czasami nawet
znajduja si¢ w odlegtosci 20 km i moga by¢ potozone w kilku jednostkach admi-
nistracyjnych; 3) gdy jedna dzialka jest wspotwlasnoscig kilku wspotwlascicieli;
4) gdy dziatki sa mate. FAO uznaje za rozdrobnienie sytuacje, w ktorej zdecy-

Y A. Zielinski, Scalanie i wymiana gruntéw, (w:) P. Czechowski (red.), Prawo..., s. 445.

20 T. van Dijk, Scenarios of Central European land fragmentation, “Land Use Policy” 2003,
20, Issue 2, s. 149-158.

2L L. PalSova, L. Macaj, Land Consolidation..., s. 2.

22 D. Palmer, F. Rembold, P. Munro-Faure [ef al.], The design..., s. 7-9.

2 L. Hudecova, R. Geisse, S. GaSincova, M. Bajtala, The Effectiveness of Land Consolida-
tion in Slovakia, “Geodetski List” 2017, Vol. 4, s. 329.

—

Vol.
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dowana wickszo$¢ gospodarstw rolnych jest bardzo mata, zwykle ponizej 5 ha,
a wiele z nich jest mniejszych niz 1 ha. Za mate uznaje si¢ dziatki o powierzchni
od 0,25 do 0,6 ha; 5) gdy dziatki maja niepozadane ksztatty do celow rolniczych.
Niektore dziatki sg bardzo waskie 1 dtugie, np. szerokosci 3 m i dlugosci 1 km;
6) gdy dziatki sa niedostgpne z uwagi na warunki geograficzne, infrastrukture
techniczng. FAO do katalogu wskaznikow niekorzystnej struktury wlasnoscio-
wej gruntdw zalicza jeszcze sytuacje, gdy gospodarstwa rolne sg wtasnoscig oséb
starszych, wlasciciele gospodarstw sa czgsto nieobecni, a wielu z nich mieszka na
terenach miejskich, oraz sytuacje, gdy posiadacze nie majg tytutow prawnych?.
W obowiazujacej w Polsce ustawie z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymia-
nie gruntéw? dominuje waskie ujecie rozdrobnienia gruntéw. Wprowadzenie
regulacji miato stuzy¢ poprawie struktury obszarowej gospodarstw rolnych,
laséw 1 gruntéw lesnych, plus racjonalnemu uksztattowaniu roztogow gruntow
(art. 1 ust. 1 u.s.w.g.), przy czym przez pojecie rozlogu gruntow rozumie si¢ roz-
mieszczenie gruntdw gospodarstwa rolnego w stosunku do gruntéw zabudowa-
nych (art. 1 ust. 2 pkt 3 u.s.w.g.). Zgodnie ze stownikowym znaczeniem termin
»scalanie” oznacza likwidowanie rozproszenia gruntow rolnych nalezacych do
jednego gospodarstwa poprzez wymiane (z zachowaniem bonitacji gleby) dalej
lezgcych dziatek na grunty sasiadujace z danym gospodarstwem?®. W jezyku
polskim synonimem scalania jest okreslenie ,,komasacja”’. Obydwa te terminy
funkcjonujace w jezyku polskim byly uzywane w pierwszej polskiej ustawie
z 1923 r. Kolejne regulacje prawne juz postugiwaty sie tylko pojeciem ,,scalanie”.
Pierwsza normatywna probe dookreslenia pojecia ,,scalanie” podjat ustawodawca
w art. 1 ust. 1 ustawy z 1923 r. Obecnie obowigzujgca ustawa z 1982 r. nie zawiera
definicji scalania, koncentrujac si¢ na celu wprowadzonej regulacji prawne;.
Zaréwno w doktrynie krajow Europy Zachodniej, jak i w polskiej literaturze
przedmiotu podejmowano wiele prob definiowania pojecia ,,scalanie”®. W jed-
nym z najnowszych opracowan z zakresu prawa rolnego A. Zielinski® ujmuje
scalanie (komasacj¢) jako zamiang nieruchomosci rozdrobnionych Ilub o niepra-
widtowej konfiguracji, nalezacych do réznych podmiotéw i znajdujgcych si¢ na
okreslonym obszarze w celu tworzenia korzystniejszych warunkéw gospodaro-
wania w rolnictwie i le$nictwie, poprawy struktury obszarowej gospodarstw rol-
nych, laséw i gruntéw lesnych, racjonalnego uksztattowania roztogdw gruntow,

24 D. Palmer, F. Rembold, P. Munro-Faure [ef al.], The design..., s. 9.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1223; dalej: u.s.w.g.

26 M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. 111, Warszawa 1991, s. 184.

2T'W jezyku niemieckim zar6wno prawnym, jak i prawniczym obowiazuje kilka poje¢: Zu-
sammenlegung, Separation, Verkoppelung, Konsolidation, Flurbereinigung i Feldbereinigung;
zob. M. Marcinkowski, Geneza i ewolucja scalania gruntow rolnych w prawie niemieckim, ,,Prze-
glad Prawa Rolnego” 2012, nr 2, s. 208.

28 Przeglad pogladow wyrazanych w doktrynie francuskiej, niemieckiej i polskiej zob.:
A. Zielinski, Scalanie gruntow w prawie..., s. 30-34.

2 A. Zielinski, Scalanie i wymiana gruntow, (w:) P. Czechowski (red.), Prawo..., s. 447.
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dostosowania granic nieruchomosci do systemu urzadzen melioracji wodnych,
drog oraz rzezby terenu. Autor podkresla, ze scalanie ma by¢ kompleksem powia-
zanych ze soba dziatan o charakterze urzadzeniowo-rolnym i planistycznym.

W opracowanym przez FAO w 2020 r. dokumencie Legal guide on land
consolidation. Based on regulatory practices in Europe®®, zawierajacym zalece-
nia dla ustawodawstw panstw cztonkowskich, projektujacych regulacje prawne
w zakresie scalania gruntdéw, zaproponowano definicj¢ tego pojecia. Scalanie
W tym ujeciu oznacza ,.taczenie gruntdéw i jest procedurg uregulowana prawnie,
prowadzonag przez organ wladzy publicznej i stuzaca dostosowaniu struktury wta-
snosci na obszarach wiejskich, poprzez kompleksowa realokacje¢ dziatek, koordy-
nowang mie¢dzy wlascicielami i uzytkownikami gruntow w celu zmniejszenia
rozdrobnienia gruntdéw, utatwienia powigkszenia gospodarstw i/lub uzyskania
innych publicznych celow, w tym rekultywacje przyrody i budowe infrastruk-
tury”. Zaktadajac kompleksowos¢ podejmowanych dziatan, skutkiem przeprowa-
dzonego postepowania konsolidacyjnego powinna by¢ takze poprawa warunkow
przyrodniczych na projektowanym obszarze scalania. Konfrontujgc przytoczong
definicje ze stanowiskiem prezentowanym w polskiej doktrynie, widzimy szersze
ujecie tych postepowan w innych panstwach, odnoszonych takze do postgpowan
o charakterze infrastrukturalnym, stuzacych realizacji celu publicznego, a takze
osiggnieciu zamierzonych efektow §rodowiskowych. FAO podkresla, ze krajowe
regulacje prawne w zakresie scalania gruntow powinny w jak najwiekszym stop-
niu przyczyniac si¢ do realizacji zalozen Agendy ONZ 2030 oraz Celow Zréwno-
wazonego Rozwoju?l.

Rzetelnos¢ prowadzonych ustalen terminologicznych wymaga wskazania
istniejgcej rownolegle do instytucji scalania wymiany gruntow (art. 5 u.s.w.g.)*2.
Zasadniczym celem ustanowienia tego instrumentu pod koniec lat 50. XX w.*
byta wymiana gruntéw dla nowopowstajacych rolniczych spotdzielni produk-
cyjnych, ktore mialy prowadzi¢ dziatalno$¢ na duzych obszarach gruntow.
Zachowanie tej instytucji w obecnych warunkach spoteczno-gospodarczych
uznano w doktrynie za nieuzasadnione, a wrecz absurdalne®*. Powstaje pytanie

30 T. Versinskas, M. Vidar, M. Hartvigsen [et al] (eds.), Legal..., passim.

3U Przeksztalcamy nasz swiat: Agenda 2030 na rzecz zréwnowazonego rozwoju, przyjeta
przez 193 kraje na Zgromadzeniu Ogoélnym ONZ dnia 25 wrze$nia 2015 r. (rezolucja ONZ 70/1).
W Agendzie przedstawiono 17 Celow Zréwnowazonego Rozwoju oraz zwigzanych z nimi 169
dziatan i 232 wskaznikow.

32'W doktrynie prawa cywilnego prezentowany jest poglad o dwoch sposobach zmiany po-
lozenia gruntow wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych: w drodze wzajemnej wymiany na
zgodny wniosek wilascicieli i w drodze scalenia gruntéw. Zob.: S. Rudnicki, Wiasnos¢ nierucho-
mosci, Warszawa 2012, s. 147.

3 Na mocy dekretu z dnia 16 sierpnia 1949 r. o0 wymianie gruntow (Dz.U. z 1962 r., nr 46,
poz. 226, z pdzn. zm.).

3 A. Zielinski, Scalanie i wymiana gruntow, (w:) P. Czechowski (red.), Prawo..., s. 446—447.
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o racjonalno$¢ dalszego utrzymywania w polskiej regulacji dualizmu tych roz-
wigzan prawnych.

3. EWOLUCJA REGULACJI PRAWNEJ W ZAKRESIE
SCALANIA GRUNTOW

Struktura agrarna w Polsce jest wynikiem uwarunkowan historycznych si¢ga-
jacych jeszcze panstw zaborczych. Jak wskazujg A. Lichorowicz* i A. Zielinski*,
w zachodnich wojewddztwach naszego kraju, bedacych pod zaborem pruskim,
dobra sytuacja w zakresie struktury agrarnej i wzglednie niewielka szachownica
gruntéw wynikata ze stale prowadzonych prac scaleniowych. Scalanie gruntow
w prawie niemieckim ma dlugg, datowana od czasow $redniowiecza tradycje®’.
Znacznie gorsze warunki byty w Polsce centralnej, gdzie na terenie Krolestwa
Polskiego, w zaborze rosyjskim, postgpowaniem scaleniowym obj¢to zaledwie
1/4 arealu gruntdéw rolnych. Najwieksza szachownica znajdowata si¢ w Polsce
potudniowo-wschodniej, w dawnej Galicji, gdzie do wybuchu I wojny §wiatowe;j
w zasadzie nie rozpocz¢to komasacii.

Po odzyskaniu niepodlegtosci i przeprowadzeniu Spisu Rolnego w 1921 r.
ustawodawca polski uchwalil ustawe z dnia 1923 r. o scalaniu gruntow, w ktorej
przyjeto rozwigzania prawne oparte na pruskiej ustawie z 1920 r.**. Znaczenie
pierwszego polskiego aktu o randze ustawy polegato na tym, ze postgpowanie
scaleniowe stuzylo nie tylko usunig¢ciu niekorzystnego roztogu (szachownic,
dzialek nadmiernie zwezonych)*’, lecz takze bylo potaczone z innymi dziata-
niami urzadzeniowo-rolnymi, dostosowaniem do systemu melioracji wodnych,
likwidacja stuzebnosci. Ocena tej regulacji w doktrynie byla wysoka, wska-
zywano, ze wyznaczyta ona model komasacji wspdlny dla prawie wszystkich
panstw europejskich na poczatku XX w.*’, w petni zapewnione byty metodyczne
i organizacyjne standardy europejskie. W okresie miedzywojennym scalenia
uzytkow rolnych i lesnych objety bardzo duzg powierzchnie, obejmujaca ponad
5,4 mln ha*'.

3 A. Lichorowicz, Problemy scalania gruntow w Polsce okresu migdzywojennego, ,,Kra-
kowskie Studia Prawnicze” 1968, rok I, t. 1-2, s. 212-214.

3 A. Zielinski, Scalanie gruntéow w prawie..., s. 10—13.

37 M. Marcinkowski, Geneza i ewolucja..., s. 207.

3 P. Czechowski, A. Siwek, Problemy prawne..., s. 192.

¥ M. Korzycka, (w:) M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 177.

40 A. Lichorowicz, Problemy scalania..., s. 21, czy A. Zielinski, Scalanie gruntow — prze-
szlos¢ czy zadanie przysziosci, ,,Studia luridica Agraria” 2001, t. 11, s. 227.

4'F. Woch, J. Pijanowski, T. Kurytowicz, Kompleksowe urzgdzanie..., s. 16.
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Po II wojnie $§wiatowej prace scaleniowe prowadzono w bardzo ograniczo-
nym zakresie, na podstawie regulacji z okresu miedzywojennego, bowiem na
plan pierwszy wysunglo si¢ polityczne zatozenie kolektywizacji wsi. Uspo-
lecznieniu rolnictwa miato stuzy¢ unormowanie zawarte w przepisach dekretu
z dnia 16 sierpnia 1949 r. o0 wymianie gruntdéw, ktore po raz pierwszy wpro-
wadzilo istniejacy do dzi$§ instrument pozwalajacy na ich wymiang. Instru-
ment ten w znacznym zakresie faworyzowat sektor uspoleczniony, kosztem
indywidualnych gospodarstw rolnych**. Kolejnym etapem w rozwoju ustawo-
dawstwa w zakresie scalania gruntow byta ustawa z dnia 1968 r. o scalaniu
i wymianie gruntow, w ktorej po raz pierwszy uregulowano w jednym akcie
obie instytucje.

Poczatek lat 80. XX w. przyniost nowe uregulowania w zakresie gospodaro-
wania zasobami powierzchni ziemi, dokonywane z uwagi na koniecznos¢ zwigk-
szenia efektywnosci produkcji rolnej. Trzeba w tym miejscu wymieni¢ ustawe
z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych* i obowigzujaca
ustawe z dnia 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw. Scalanie, w zatoZeniach
projektodawcow, mialto sta¢ si¢ instytucja urzadzeniowo-rolng, na wzor rozwia-
zan niemieckiej Flurbereinigung*, dostosowujaca scalania do instrumentéw roz-
woju cywilizacyjnego obszardéw wiejskich, takich jak przebudowa infrastruktury,
zaopatrzenie w wodg, gazyfikacja, melioracje wodne, nowe inwestycje drogowe.
Niestety poza wskazaniem w art. 1 u.s.w.g. nowoczesnych zatozen regulacji brak
w niej byto jakichkolwiek rozwigzan sprzyjajacych realizacji wskazanego celu.
Zasadnicza nowelizacja ustawy z 1989 r.*, zbiegajaca si¢ z przemiang ustro-
jowa w Polsce, nie wprowadzata nowoczesnych instrumentéw pozwalajacych na
dostosowanie struktury agrarnej do potrzeb nowoczesnego europejskiego rol-
nictwa. Przeciwnie, mimo negatywnego stanowiska przedstawicieli doktryny*®,
wlaczono instytucje wymiany gruntow do tresci normatywnej omawianego aktu.
Znaczenie wymiany gruntow dokonywanych na podstawie obowigzujacych prze-
pisow miato w naszym kraju charakter marginalny. Podobnie, jak zostato juz
wskazane, instytucja scalania w latach 1990-2004 nie cieszyta si¢ szczegdlnym
zainteresowaniem spotecznosci lokalnej.

42 P. Czechowski, A. Siwek, Problemy prawne..., s. 193.

“DzU.z 19821, nr 11, poz. 79.

# Flurbereinigungsgesetz 14.07.1953 in der Fassung der Bekanntmachung vom 16. Mérz
1976, BGBI. 1, s. 546.

4 Ustawa z dnia 24 lutego 1989 r. 0 zmianie ustawy o scalaniu gruntéw (Dz.U. nr 10, poz. 55).

4 A. Zielinski, Scalanie gruntow — przeszlosé..., s. 233, czy P. Czechowski, A. Siwek, Pro-
blemy prawne..., s. 196.
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4. EWOLUCJA CELU USTAWY W ZAKRESIE
SCALANIA GRUNTOW

Prawo jest instrumentem celowego dziatania i ksztaltowania wptywu na
zachowanie si¢ jednostek w spoteczenstwie. W tym sensie prawo jest traktowane
jako system norm, ktére w powigzaniu z aparatem zwigzanym z ich funkcjo-
nowaniem majg sterowa¢ wieloma zjawiskami spotecznymi*’. Inicjowaniu prac
prawotworczych powinno towarzyszy¢ przekonanie o celowosci interwencji
prawnej, wynikajace z wszechstronnej oceny zachodzacych zjawisk*.

Celem gospodarki przestrzennej jest ochrona okreslonych wartosci prze-
strzeni, jak réwniez racjonalne jej ksztaltowanie przez stymulowanie procesow
gospodarczych. Dzialania ochronne obejmuja dazenie do zachowania rownowagi
pomiedzy elementami naturalnymi $rodowiska a wytworami dziatalnosci ludz-
kiej*. W systemie prawa polskiego cel regulacji prawnej w zakresie scalania grun-
tow podlegal zdecydowanej ewolucji. Poczatkowo dazeniem ustawodawcy byla
likwidacja tzw. szachownicy gruntéw. W ustawie z 1923 r. scaleniu podlegaty
grunty rozdrobnione, rozmieszczone w szachownice¢ i nadmiernie zwezone. Sca-
lanie miato polegac na przeksztalceniu rozdrobnionych dziatek w obszary odpo-
wiadajgce wymogom prawidtowego gospodarowania (art. 1 ustawy z 1923 r.).
Ustawodawca w latach 20. XX w. bral pod uwagg jedynie funkcje gospodarcza,
produkcyjna gruntéw rolnych, co wynikato z istniejgcych niedoboréw zywnosci
po zakonczeniu dziatan I wojny $wiatowej. Jeszcze mocniej cel produkeyjny pod-
kreslono w preambule ustawy z 1968 r. poprzez sformutowanie, iz akt ten wpro-
wadza si¢ ,,w celu polepszania warunkow do przyspieszania rozwoju produkcji
rolnej”. Pod rzgdami ustawy z 1923 r. wyrazono poglad®, ze jednym z gtéwnych
zadan polskiego rolnictwa bylo ulepszanie gospodarki ziemia, wzrost produkcji
przy jednoczesnej realizacji celu polityki rolnej, zwiazanym z ksztattowaniem
przestanek przebudowy rolnictwa.

Zgodnie z zasadami nowoczesnej konsolidacji gruntow wskazanymi przez
FAO?! celem scalen powinna by¢ nie tylko poprawa produkcji rolnej, ale row-
niez poprawa warunkoéw zycia na wsi. Rezultatem koncowym postgpowania
scaleniowego powinna by¢ odnowa spolecznosci poprzez zréwnowazony rozwoj
spoleczno-gospodarczy catej lokalnej wspolnoty oraz ochrong i zrownowazone
zarzadzanie zasobami naturalnymi. Proces ten powinien mie¢ charakter party-

47J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, 1.6dz 1981, s. 72.

4 7. Kmieciak, Skutecznosé regulacji administracyjnoprawnej, 1.6dz 1994, s. 48, czy M. E. Ste-
faniuk, Skutecznosé¢ prawa i jej granice, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2011, z. 16, s. 56, 60.

* A. Macias, S. Brodka, Przyrodnicze podstawy gospodarowania przestrzenig, Warszawa
2022, s. 3-27.

0], Paliwoda, Scalanie i wymiana gruntow. Zagadnienia administracyjnoprawne, Ossoline-
um 1972, s. 6-7.

I D. Palmer, F. Rembold, P. Munro-Faure [et al], The design..., s. 13.
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cypacyjny, demokratyczny i kierowany przez spolecznosé. Interwencja wiadz
publicznych powinna polega¢ na wspieraniu lokalnej wspdlnoty w okreslaniu
nowych sposobow wykorzystania jej zasobow, a nastepnie w odpowiedniej reor-
ganizacji elementow przestrzennych. Podejscie powinno by¢ kompleksowe i mig-
dzysektorowe, integrujace elementy wiejskiego i szerszego rozwoju regionalnego,
w tym powigzan wiejsko-miejskich.

Analiza obowigzujacej od 1982 r. regulacji w zakresie scalania gruntéw
pozwala wyrdznic¢ cztery grupy celow instytucji scalania: 1) zwigzany z poprawa
produkcyjnosci gruntéw rolnych i lesnych; 2) zwiagzany z poprawa tadu prze-
strzennego; 3) zwigzany z rozwojem obszarow wiejskich; 4) zwiazany z ochrong
zasobow przyrodniczych obszarow wiejskich.

5. CEL SCALANIA ZWIAZANY Z PRODUKCYJNOSCIA
GRUNTOW ROLNYCH I LESNYCH

Zjawiskiem niekorzystnym dla warunkéw prowadzenia dziatalnos$ci wytwor-
czej w rolnictwie jest rozproszenie gruntow nalezacych do tego samego wiasci-
ciela. Prowadzenie gospodarstwa rolnego, sktadajacego si¢ z niegraniczacych ze
soba nieruchomosci, jest utrudnione i powoduje zwiekszenie kosztow produkcji
rolnej*?. Cel produkcyjny nadal jest wskazany jako zasadniczy w ustawie z 1982 r.
Ustawodawca okresla go dwojako jako: ,,tworzenie korzystniejszych warunkow
gospodarowania w rolnictwie i leSnictwie” oraz ,,poprawa struktury obszarowej
gospodarstw rolnych, laséw i gruntéw lesnych” (art. 1 u.s.w.g.). Trzeba takze pod-
kresli¢, ze klasyczne scalanie stuzgce poprawie roztogdw gruntdow nie przewiduje
zmian w sposobie uzytkowania gruntéw. Nie uwzglednia potrzeb pozarolniczej
dzialalno$ci gospodarczej prowadzonej na obszarach wiejskich.

W tej postaci instrument ten jest anachroniczny. W literaturze z zakresu
ksztattowania §rodowiska i planowania na obszarach wiejskich™® wskazano, ze
w obecnych warunkach spoteczno-gospodarczych samo prawidlowe uksztat-
towanie roztogu gruntéw nie spelnia potrzeb rolnikow, ktérzy oczekuja, by
realizowane byty inne prace z zakresu infrastruktury lokalnej, m.in. budowa
wielofunkcyjnej sieci drog na potrzeby rolnictwa, turystyki, komunikacji lokal-
nej, melioracje wodne, przeciwerozyjne, regulacja granicy rolno-lesnej oraz inne
przedsigwzigcia wynikajace z miejscowych potrzeb.

32 S. Rudnicki, Wiasnosé..., s. 147.
3 F. Woch, K. Wierzbicki, A. Eymontt [et al.], Efektywnos¢ gospodarcza i ekonomiczna sca-
lania gruntow rolnych w Polsce, Putawy 2011.
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6. CEL SCALANIA ZWIAZANY Z POPRAWA LADU
PRZESTRZENNEGO

Wyraznie jest tez zauwazalny cel zwigzany z poprawg tadu przestrzennego,
planowaniem przestrzennym. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym? fad przestrzenny, obok zréw-
nowazonego rozwoju, powinien stanowic¢ podstawe dziatan organow administra-
cji do ksztattowania zasad polityki przestrzennej i w postepowaniach w sprawach
przeznaczenia terenow na okreslone cele, a takze w ustalaniu zasad zagospo-
darowania zabudowy terenow. Lad przestrzenny, definiowany w art. 2 pkt 1
u.p.z.p., oznacza za$ takie uksztattowanie przestrzeni, ktoére tworzy harmonijng
cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe
oraz kompozycyjno-estetyczne. Kategoria tadu przestrzennego jest postrzegana
jako klauzula generalna® odsytajaca do okreslonego systemu ocen, wartosci,
norm innych niz prawne, a przy tym systemu uzasadnionego aksjologicznie. Jak
wskazuje Z. Niewiadomski*, pojecie tadu przestrzennego w zagospodarowaniu
przestrzennym musi by¢ rekonstruowane w odniesieniu do danego stanu fak-
tycznego. Na terenach wiejskich o nieprawidtowej strukturze obszarowej taka
warto$cig bedzie przede wszystkim potrzeba stworzenia prawidtowej rolniczej
przestrzeni produkcyjne;.

Ksztaltowanie tej przestrzeni staje si¢ waznym elementem wskazanym
w art. 1 u.s.w.g. przez wymog dostosowania granic nieruchomosci do systemu
urzadzen melioracji wodnych, drog (w tym sieci drog transportu rolnego) oraz
rzezby terenu. To wlasnie pogorszenie uksztattowania roztogéow gruntow, ktore
powstato na skutek dziatalnosci przemystowej, przebiegu istniejacych lub budo-
wanych drog publicznych, kolei, rurociaggdw naziemnych oraz zbiornikow wod-
nych, urzadzen melioracji jest na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 i 4 u.s.w.g. podstawa
do wszczecia postepowania z urzedu. Co do zasady, zgodnie z art. 22 u.s.w.g.,
projekt scalenia lub wymiany gruntéow powinien uwzglednia¢ ustalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, jednakze juz w art. 14 ust. 2 pkt 2
u.s.w.g. przewidziano mozliwo$¢ wlaczenia w obszar scalania grunty przezna-
czone w miejscowym planie na cele nierolnicze.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 503, z p6zn. zm.; dalej: u.p.z.p.

1. Zachariasz, £ad przestrzenny w procesie planowania przestrzennego, (w:) A. Fogel,
M. Geszprycht, A. Kosieradzka-Federczyk, M. A. Krdl, 1. Zachariasz, Ograniczenia w zabudowie
i zagospodarowaniu terenu a tad przestrzenny. Przepisy odrebne wobec ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2014, s. 92-94.

3¢ Z. Niewiadomski, (w:) Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 8.
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Trzeba takze podkresli¢, ze w ustawie o scalaniu i wymianie gruntéw nie
przewidziano instrumentow ochrony osiagnietego dzieki procedurze scalenio-
wej tadu przestrzennego oraz uksztattowanej prawidtowo struktury agrarne;j. Jak
wskazuje T. Kurowska®’, efekt uzyskany dzigki scaleniu moze by¢ tatwo zniwe-
czony przez wyznaczenie obszaroOw ograniczonego uzytkowania, dalsze zmiany
planow zagospodarowania przestrzennego czy decyzje o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu. Brak takze zupelnego powiazania tych przepisow
Z rozwigzaniami prawa prywatnego, np. czasowymi ograniczeniami podziatow
nieruchomos$ci w wyniku zniesienia wspotwlasnosci.

7. CEL SCALANIA ZWIAZANY Z ROZWOJEM
OBSZAROW WIEJSKICH

Rolnicza przestrzen jest tylko jednym z elementéw obszarow wiejskich, obok
przestrzeni petnigcej funkcje mieszkaniowa, rekreacyjng, ekologiczng czy zwig-
zang z inng dziatalno$cig pozarolnicza®®. Jak wskazano w przyjetej w 2019 r. Stra-
tegii zrbwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030%, gtéwnym celem
strategicznym jest rozwoj gospodarczy wsi umozliwiajacy trwaty wzrost docho-
dow jej mieszkancow, przy minimalizacji rozwarstwienia ekonomicznego, spo-
fecznego i terytorialnego oraz poprawie stanu $rodowiska naturalnego. Rozwoj
obszarow wiejskich w wymiarze terytorialnym nieodtgcznie wigze si¢ z rozwo-
jem rolnictwa, ale tez calego sektora rolno-spozywczego, ktory obok czynnikow
srodowiskowych i struktury osadniczej w najwickszym stopniu ksztaltuje wyko-
rzystanie przestrzeni wiejskiej. Stad jednym z przyjetych zatozen strategicznych
jest rozwdj obszarow wiejskich i matych miast przez wzajemne wspieranie pro-
mujace stabilny 1 zrownowazony terytorialnie wzrost gospodarczy, w ktorym
kazdy mieszkaniec wsi bgdzie mial godng prace. Gospodarka obszarow wiej-
skich wymaga wickszego zroznicowania, wykorzystania szansy wynikajacej ze
wzrostu innowacyjno$ci, powstawania nowych sektoréw gospodarki i tworze-
nia warunkow dla wiekszej mobilnosci zawodowej. Realizacja zatozen Strategii
wymaga podejmowania inwestycji gospodarczych na terenach zlokalizowanych
na obszarach wiejskich, z dostgpem do infrastruktury technicznej i drogowe;.

Z chwilg wejscia do Unii Europejskiej, polska polityka odnoszaca si¢ do rol-
nictwa stata si¢ takze polityka rozwoju obszarow wiejskich. Od 2004 r. scalanie

57 T. Kurowska, Planowanie przestrzenne..., s. 59.

3 Ibidem, s. 59.

% Zatacznik do uchwaty nr 123 Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie
przyjecia ,,Strategii rownowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030” (M.P. z 2019 r.,
poz. 1150), s. 36, 79-80.
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gruntéw jest instrumentem korzystajacym ze wsparcia finansowego z budzetu
Unii Europejskiej, przewidzianego w ramach programu rozwoju obszarow
wiejskich. W obowiazujagcym PROW na lata 2014-2020 zaplanowano wsparcie
finansowe dla postgpowan scaleniowych w ramach poddziatania 4.3 ,Wspar-
cie inwestycji zwigzanych z rozwojem, modernizacjg i dostosowaniem rolnic-
twa 1 le$nictwa” — scalanie gruntow. Na realizacj¢ operacji dotyczacych scalania
gruntéw w PROW przeznaczono 421,4 mln euro, co w zalozeniach miato pozwo-
li¢ na dokonanie scalen gruntéw o tacznej powierzchni ok. 220 tys. ha®.

Zgodnie z PROW dzialania na rzecz poprawy struktury obszarowej i mozli-
wosci rozwojowych gospodarstw maja by¢ wspierane poprzez udzielanie pomocy
na scalenia gruntow. Szczegdty wsparcia okreslano w przepisach rozporzadzenia
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 10 grudnia 2015 r. w sprawie szczego-
lowych warunkow i trybu udzielania i wyplaty pomocy finansowej dla operacji
typu ,,scalanie gruntow” w ramach poddzialania ,,Wsparcie inwestycji zwigza-
nych z rozwojem, modernizacja i dostosowaniem rolnictwa i le§nictwa” objetych
Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020°. Beneficjentem
wsparcia sg starostowie (§ 3 rozp. z 2015 r.), refundacja obejmuje koszty kwali-
fikowalnych operacji, do ktorych zaliczono m.in. koszty opracowania projektu
scalenia (dokumentacji geodezyjno-prawnej), koszty zagospodarowania poscale-
niowego zwigzanego z organizacja rolniczej przestrzeni produkcyjnej (§ 2 rozp.
z 2015 r.). Natomiast pomocy nie przyznaje si¢ na realizacje scalen infrastruktu-
ralnych®, co w kontekscie wytycznych FAO zwiazanych z rozwojem obszaréw
wiejskich nalezy oceni¢ negatywnie.

8. CEL SCALANIA ZWIAZANY Z OCHRONA
ZASOBOW PRZYRODNICZYCH

Czwarty wskazany cel dotyczy ochrony zasobow przyrodniczych. Zgodnie
z wytycznymi FAO® projektowane scalania powinny obejmowaé dziatania nie
tylko zwigzane z zachowaniem i odnawianiem zasobow przyrodniczych czy
ochrong §rodowiska, ale takze szerzej — z dziataniami na rzecz tagodzenia zmian
klimatu i adaptacja do zmian klimatu.

W ramach projektowanych scalen w panstwach europejskich dostosowuje sie
inwestycje drogowe do warunkow krajobrazowych, odnawia si¢ zbiorniki wodne,
czesto z uwzglednieniem stref buforowych. Projekty scalania gruntéw sa rowniez

¢ PROW, s. 98.

¢l Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2256, z pdzn. zm.; dalej: rozp. z 2015 r.
¢ PROW, s. 230.

¢ T. VerSinskas, M. Vidar, M. Hartvigsen [et al] (eds.), Legal..., s. 50.
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wykorzystywane do ochrony terenéw podmoktych (torfowisk) oraz do zmiany
sposobu uzytkowania gruntdéw, szczegolnie na obszarach zagrozonych czestymi
powodziami lub erozjg gleby®*. Takie rozwigzanie przyjeto w Hiszpanii (Galicja)
w ustawie z 2015 r.%, ktora przewiduje m.in. poprawe warunkow strukturalnych,
technicznych i ekonomicznych gospodarstw rolnych, fagodzenia skutkéw zmian
klimatu oraz zwigkszenie zrownowazenia, konkurencyjnosci i integralnego roz-
woju obszaréw wiejskich. Cele srodowiskowe w ustawie scaleniowej zostaty
okreslone takze w Danii, m.in. w art. 1 ust. 2. ustawy scaleniowej®®, w ktorej
wskazano, ze celem scalania jest przyczynianie si¢ do realizacji przedsigwziec
stuzacych zachowaniu i poprawie walorow srodowiskowych na wsi, w tym two-
rzenie lub odtwarzanie obszarow przyrodniczych i parkéw narodowych, realiza-
cja projektow odtwarzania przyrody, ochrona przyrody, zalesiania, ochrony wody
pitnej oraz zobowigzan miedzynarodowych w dziedzinie przyrody i srodowiska.

Warunki srodowiskowe sa traktowane w postepowaniach scaleniowych coraz
bardziej priorytetowo takze w naszym kraju. W PROW przewiduje si¢ preferen-
cje w przyznawaniu pomocy na operacje, ktore beda mialy wptyw na poprawe
stanu $rodowiska przyrodniczego i walorow krajobrazowych®”. Pomoc ze $rod-
kéw PROW moze by¢ udzielona w przypadku ich realizacji na obszarach Natura
2000 oraz innych obszarach chronionych, zgodnie z planami zadan ochronnych
i planami ochrony. Analiza regulacji prawnej w omawianym zakresie wska-
zuje, ze ustawodawca polski przez wiele lat nie uwzgledniat celow przyrodni-
czych w postepowaniach scaleniowych. Dopiero nowelizacja ustawy o scalaniu
i wymianie gruntow z 2013 . dodano art. 4 ust. 1 pkt 5, zgodnie z ktorym stwo-
rzono podstawe do wszczgcia postepowania scaleniowego z urzedu przez organ
wiasciwy w zakresie ochrony przyrody, w przypadku gdy korzystanie z gruntow,
na ktérych ochronie podlegaja zagrozone wyginigeciem gatunki roslin i zwierzat
lub siedliska przyrody, stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone.

Mozliwos$¢ przeprowadzenia scalenia w celu zapewnienia skuteczniejszej
ochrony obszaréw wyrdzniajagcych si¢ cennymi walorami przyrodniczymi jest
rozwigzaniem pozytywnym, wptywajacym na realizacj¢ zadan ochronnych na
tych terenach. W praktyce bedzie chodzilo o obszary objete jedng z prawnych
form ochrony przyrody, zwtaszcza obszary Natura 2000. Powierzchnia obszarow

% D. Palmer, F. Rembold, P. Munro-Faure [et al], The design..., s. 20, czy T. VerSinskas,
M. Vidar, M. Hartvigsen [et al.] (eds.), Legal..., s. 97, 167.

% Law on the Improvement of Agrarian Land Structures of Galicia (LEY 4/2015, de 17 de
junio, de mejora de la estructura territorial agraria de Galicia), dated 17 June 2015.

% Denmark — Law on Land Consolidation and Public Purchase and Sale of Real Property for
Agricultural Purposes [Bekendtgorelse af lov om jordfordeling og offentligt keb og salg af fast
ejendom til jordbrugsmaessige formél m.m. (jordfordelingsloven), nr 31 af 04/01/2017].

7 PROW, s. 230.

% Art. 4 ust. 1 pkt 5 dodany przez art. 1 pkt 4 lit. a ustawy z dnia 30 sierpnia 2013 r. 0 zmia-
nie ustawy o scalaniu i wymianie gruntow (Dz.U. z 2013 r., poz. 1157) zmieniajacej nin. ustawe
z dniem 16 pazdziernika 2013 r.
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prawnie chronionych w koncu 2021 r. wynosita 10,1 mln ha, co stanowi 32,3%
kraju, z czego obszary Natura 2000 zajmuja okoto 20% powierzchni®. Jak wska-
zano w literaturze przedmiotu™, dziatania w zakresie scalania gruntow musza
uwzglednia¢ warto$¢ srodowiskowa, a przeksztalcanie obszaréw z pominigciem
obszarow chronionych, zwlaszcza obszaréw Natura 2000, nie jest racjonalne.

Ustawodawca postuzyt sie w tym przepisie pojeciem ,organ whasciwy
w zakresie ochrony przyrody”. Zgodnie z art. 91 ustawy 2004 r. o ochronie przy-
rody”" organami ochrony przyrody sa: minister wlasciwy do spraw $rodowi-
ska, Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska, wojewoda, regionalny dyrektor
ochrony $rodowiska, marszatek wojewodztwa, dyrektor parku narodowego, sta-
rosta, wojt, burmistrz albo prezydent miasta. Z cata pewnoS$cig wyliczenie tych
organow nie znajduje w pelni zastosowania do ustawy o scalaniu i wymianie
gruntéw. Natomiast nie wprowadzono w toku postepowania scaleniowego, przy
projektowanych zmianach granic nieruchomosci na terenach o wysokich walo-
rach przyrodniczych, wspoéldziatania organow, ktéore wymagatoby zgody czy
chociazby zajgcia stanowiska organu wlasciwego w zakresie ochrony przyrody.

Trzeba takze zauwazy¢, ze scalania dokonywane na duzych obszarach czy
obejmujace tereny objete prawnymi formami ochrony przyrody, ich otuliny nie
sg obojetne dla srodowiska. Komasacja gruntdw na tych terenach moze stuzy¢
wystepowaniu monokultur czy intensyfikacji produkcji rolnej, co potencjalnie
znaczaco bedzie oddzialywaé na srodowisko (m.in. na poziom r6znorodnosci bio-
logicznej na obszarach o cennych walorach przyrodniczych).

W ustawie o scalaniu i wymianie gruntéw nie znajdujemy rozwigzan pra-
wych stuzacych przeciwdziataniu niekorzystnym zmianom dla $rodowiska.
Organy wilasciwe w zakresie ochrony nie majg obowigzku dokonywania w poste-
powaniu scaleniowym oceny jego skutkow dla srodowiska przyrodniczego. Jed-
nakze analiza polskiego systemu prawa ukazuje wymog uzyskania dla realizacji
takiego przedsigwzigcia, jakim jest scalanie, decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach (art. 71 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu
informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko’). Scalanie jest przedsie-
wzieciem, dla ktoérego zgodnie z przepisem art. 27 ust. 3 u.s.w.g. jest wymagana

% Ochrona $rodowiska w 2021 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2021, s. 113, 123.

™ F. Wioch, E. Glazewski, Scalanie gruntow w Polsce na obszarach chronionych, (W:)
M. Dudzinska, K. Kocur-Bera (red.), Bariery i stymulatory rozwoju obszarow wiejskich, Olsztyn
2014, s. 77-89, czy M. Dudzinska, K. Kocur-Bera, Land consolidation as the driving force behind
ecological and economic development of rural areas, the 9th International Conference, “Envi-
ronmental Engineering” 22-23 May 2014, Vilnius, Lithuania, Selected papers, http://enviro.vgtu.
It (dostep: 16.11.2022 1.).

"l Ustawa z dnia 16 kwietna 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 916,
z p6zn. zm.); dalej: u.o.p.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1029, z p6zn. zm.; dalej: u.u.i.$. lub ustawa o udost¢pnia-
niu informacji o srodowisku.
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decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntéow. Na postawie
art. 72 ust. 1 pkt 8 u.u.i.8. wydanie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowa-
niach nastepuje przed uzyskaniem decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia lub
wymiany gruntéw. Postgpowanie w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach wszczyna z urzedu starosta. Wymagang przez przepisy ustawy
o udostepnianiu informacji o $rodowisku karte informacyjng przedsiewzigcia
sporzadza organ wtasciwy do wydania decyzji, czyli w tym wypadku starosta.

Wydane na podstawie przepisow ustawy o udostepnianiu informacji o $ro-
dowisku rozporzadzenie wykonawcze z 2019 r.”* zalicza w § 3 pkt 87 scalanie
gruntéw do przedsigwzi¢¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywac na $ro-
dowisko. Przepis ten uzaleznia jednak te kwalifikacje od obszaru scalania, wska-
zujac, iz zawsze potencjalnie znaczgcy charakter ma scalanie na obszarze uzytkow
rolnych wigkszym niz 100 ha. Natomiast na obszarach objetych obszarowymi
i niektorymi obiektowymi formami ochrony przyrody™ lub w otulinach trzech
obszarowych form ochrony przyrody”, jesli obszar uzytkéw rolnych projekto-
wany do scalania jest wigkszy niz 10 ha. Oznacza to, ze decyzja srodowiskowa,
a zatem i sporzadzenie karty informacyjnej, jest wymagana tylko w przypadku,
gdy obejmuje ponad 10 ha uzytkdéw rolnych potozonych na obszarach o najwyz-
szych wartos$ciach dla srodowiska przyrodniczego. W drugim przypadku wymog
wskazany w przepisach rozporzadzenia wydaje si¢ by¢ bardziej racjonalny,
bowiem scalania o obszarze ponizej 100 ha nalezg obecnie do rzadkosci.

Pomimo wskazania, ze scalanie gruntow ma stuzy¢ poprawie struktury
obszarowej lasow i gruntow lesnych (art. 1 ust. 1 u.s.w.g.), nie znajdujemy dal-
szych postanowien w tym zakresie. Brak jest korelacji pomigedzy przepisami
ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw z ustawa o lasach’. Przyktadowo proces
scalenia gruntow nie przewiduje wyznaczenia specjalnych obszaréw pod zalesie-
nia i przeprowadzenia zalesien.

Jak wskazywat J. Wroblewski”’, wybrany przez prawodawce cel odzwier-
ciedla warto$¢ przez niego przyjeta, ale zazwyczaj w polityce tworzenia prawa
mamy do czynienia, tak jak w tym przypadku, z sytuacja wielosci celow. W tej
drugiej sytuacji powinno nastgpi¢ pewne uporzadkowanie celow, ktore traktuje
si¢ jako ich hierarchizacje. W ustawie o scalaniu i wymianie gruntéw nadal domi-
nuje cel produkcyjny, zwigzany z dziatalnoscia rolnicza. Inne cele scalania grun-
tow wciaz sg realizowane jakby przy okazji celu zasadniczego. Z tego powodu

3 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie przedsiewzie¢ mo-
gacych znaczaco oddziatywac na srodowisko (Dz.U. z 2019 r., poz. 1839, z p6zn. zm.).

* Wymienione w art. 6 ust. 1 pkt 1-5, 819 u.o.p.

5 Parkach narodowych, rezerwatach przyrody i parkach krajobrazowych (art. 6 ust. 1 pkt 1-3
u.0.p.).

76 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 672, z pdzn.
zm.).

7 J. Wréblewski, Polityka tworzenia prawa a hierarchia wartosci, ,,Panstwo i Prawo” 1983,
z.9,s. 29.
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rozwigzania prawne w zakresie scalania gruntéw muszg uwzglednia¢ warto$c
srodowiskowa przeksztalcanych obszaréw. Stad nalezy postulowaé, by przyjac
jako generalng zasade postepowania scaleniowego uwzglednianie wymogow
ksztattowania przestrzeni i ochrony $rodowiska.

9. PODSUMOWANIE

W Polsce instytucja scalania ma stuletnig tradycje. Zostata ona powotana po
odzyskaniu niepodlegtosci jako instrument stuzacy poprawie struktury obszaro-
wej gospodarstw rolnych, stworzenia warunkow produkeyjnych dla efektywnego
wykorzystania gruntéw. Scalanie unormowane w ustawie z 1982 r. ustanowiono
jako instrument stuzacy glownie potrzebom rolnictwa i cel ten nie ulegt zmianie
do dnia dzisiejszego. Wspodtczesne scalania powinny przyczyniaé si¢ do zrow-
nowazonego gospodarczego, spolecznego i Srodowiskowego rozwoju obsza-
row wiejskich, czy szerzej, rozwoju regionalnego. Celem scalania powinna by¢
poprawa warunkéw zycia na wsi. Instytucja ta powinna sta¢ si¢ waznym instru-
mentem ksztattowania przestrzeni, realizujagcym projektowane zalozenia infra-
struktury lokalnej, pozwalajacym na zrownowazone gospodarowanie zasobami
naturalnymi. Dziatania te powinny uwzglednia¢ srodowiskowe uwarunkowania,
zwlaszcza odziatywanie na cenne walory przyrodnicze. Rezultatem scalania
powinna by¢ odnowa zycia spoteczno$ci lokalnej na danej przestrzeni, a rolg
wiadz publicznych powinno by¢ wsparcie tej spotecznosci w okre§laniu nowych
sposobow wykorzystania jej zasobow, a nastepnie odpowiedniej reorganizacji
komponentoéw przestrzennych. W konkluzji nalezy zatem postulowaé rozpocze-
cie prac nad nowym modelem scalania gruntow, czy szerzej, regulacja odnoszaca
si¢ do urzadzania obszaréw wiejskich.
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