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Scalanie gruntéw jako przyktad lokalnej aktywnosci spotecznej prowadzace;j
do zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich

ABSTRAKT

Zrownowazony rozwoj obszarow wiejskich to m.in. rozwdj spoleczny zwigzany z koniecznoscia budo-
wania nowej infrastruktury. Szanse na taki rozwoj daje instytucja scalenia gruntow. Skutki scalania sa wieloa-
spektowe, wielowarstwowe i dotykajg wszystkich funkcji obszaréw wiejskich. Odnosza si¢ one zarowno do
struktury przestrzennej, struktury produkcyjnej, jak i do struktury spotecznej obszaréow wiejskich, wptywajac na
ich rozwéj. Niedostrzezonym dotychczas w literaturze skutkiem scalania, o ktorym mowa w artykule, jest lokal-
na aktywno$¢ spoleczna rozumiana jako wszelkiego rodzaju dzialania w ramach pewnej okreslonej przestrzeni
lokalnej, majaca na celu zaspokojenie potrzeb wyrastajacych na podtozu lokalnym. Aktywnos¢ lokalna przy
scalaniu gruntdw to zard6wno partycypacja spoteczna, jak i inne dziatania w toku postgpowania scaleniowego
uregulowane prawnie, dajgce mozliwosci wspoluczestnictwa w postgpowaniu scaleniowym (,,wspotogranizacji”,
,wspotprowadzenia” postepowania, tzw. komunitaryzm). Artykut opiera si¢ na tezie, ze aktywne dziatania lo-
kalnej spoteczno$ci w ramach scalania gruntow w efekcie wspomagajg zrownowazony rozwoéj obszaréw wiej-
skich i mozna je okresli¢ komunitarng koncepcja rozwoju.

Stowa kluczowe: scalanie gruntdow; rozwoj obszarow wiejskich; lokalna aktywnos$¢ spoteczna; ko-
munitaryzm

WPROWADZENIE

W odniesieniu do obszarow wiejskich sformutowano wiele teoretycznych koncepcji
prowadzacych do rozwoju’. Na szczegolng uwage zashiguje koncepcja rownowazonego roz-
woju obszarow wiejskich, ktora zaktada laczenie celow produkcyjnych z wymaganiami $ro-
dowiskowymi, a takze harmonizowanie celow spolecznych, ekonomicznych i ekologicznych,
prowadzacych do aktualnego wzrostu jakosci zycia, z zachowaniem mozliwos$ci zaspokajania
potrzeb przysztych pokolen.

Chociaz tematyka zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich nie stanowi novum
i byta juz podejmowana w réznych aspektach w literaturze ekonomicznej? i prawniczej’,
rzadko podkresla sie, ze zrOwnowazony rozwoj to rowniez nalezyta troska o rozwdj spoteczny
zwigzany z konieczno$cia budowania nowej infrastruktury®. W konsekwencji wéréd ograni-

! Na przyktad koncepcje: tadu (spotecznego, gospodarczego, przestrzennego), ekorozwoju, rewitalizacji, odno-
wy, aktyWIZaCJI i rozwoju spotecznosci lokalnych, a takze strategia rozwoju lokalnego i inne.

2 Zob. np. D. Zmija, Zréwnowazony rozwdj rolnictwa i obszaréw wiejskich w Polsce, ,,Studia Ekonomiczne”
2014, nr 144; M. Adamowicz, M. Zwolinska-Ligaj, Koncepcja wielofunkcyjnosci jako element zréwnowazonego
rozwoju obszarow wiejskich, ,,Zeszyty Naukowe SGGW w Warszawie. Polityki Europejskie, Finanse i Marke-
ting” 2009, nr 2; J. Wilkin, Wielofunkcyjnosé rolnictwa — konceptualizacja i operacjonalizacja zjawiska, ,,Wies$
i Rolnictwo” 2009, nr 4.

% Zob np. T. Kurowska, Planowanie przestrzenne a zréwnowazony rozwéj obszaréw wiejskich, ,Studia Iuridica
Agraria” 2016, vol. 14; P. Litwiniuk, Program Rozwoju Obszarow Wiejskich jako dokument programowy i zro-
dlo prawa rolnego, Warszawa 2018.

* Wyrok TK z dnia 13 maja 2009 r., Kp 2/2009, OTK-A 2009, nr 5, poz. 66.
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czeh rozwoju obszarow wiejskich nalezy widzie¢ ograniczenia infrastrukturalne®, a wspoma-
ganie zrOwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich powinno opiera¢ si¢ m.in. na budowaniu
fundamentéw dla inicjowania przedsiewzi¢¢ publicznych i1 prywatnych dazacych do powsta-
nia whasciwej infrastruktury®,

Szanse na ksztattowanie obszaréw wiejskich przy przestrzeganiu zasady zrOwnowazo-
nego rozwoju daje instytucja scalania gruntow’. W niniejszym opracowaniu scalanie gruntow
przedstawiono z innej niz dotychczas perspektywy, tj. z perspektywy aktywnosci lokalne;j.
Pojeciem lokalnej aktywnos$ci spotecznej zajmowali si¢ do tej pory gldwnie ekonomisci, soO-
cjolodzy i politolodzy®. Niewiele jest prawniczych opracowan dotyczacych tej tematyki®,
w szczegblnosci brak jest analizy aktywnosci spotecznej w konteks$cie dziatan prowadzacych
do zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich. Jest to powdd do podjgcia si¢ tej tematyki.
Celem artykutu jest ujecie scalania z perspektywy komunitarskiej, czyli pokazanie na przy-
ktadzie scalania gruntow lokalnej aktywnosci spotecznej skutkujacej zréwnowazonym rozwo-
jem obszardéw wiejskich.

SCALANIE GRUNTOW — GENEZA, RAMY PRAWNE, CELE

Przez scalanie nalezy rozumie¢ zamiang nieruchomosci rozdrobnionych lub o niepra-
widtowej konfiguracji, nalezacych do réznych podmiotéw i znajdujacych si¢ na okre§lonym
obszarze w celu stworzenia korzystniejszych warunkoéw gospodarowania w rolnictwie i le-
$nictwie, poprawy struktury obszarowej gospodarstw rolnych, laséw i1 gruntéw lesnych, ra-
cjonalnego uksztattowania rozlogéw gruntéw, dostosowania granic nieruchomosci do syste-
mu urzadzen melioracji wodnych, drog oraz rzezby terenu™.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow™
celem scalenia gruntéw jest tworzenie korzystniejszych warunkoéw gospodarowania w rolnic-
twie 1 le$nictwie poprzez poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych, lasow 1 grun-
tow lesnych, racjonalne uksztattowanie roztogow gruntow, dostosowanie granic nieruchomo-
sci do systemu urzadzen melioracji wodnych, drog oraz rzezby terenu 2.

Uwaza sig, ze scalanie ma by¢ kompleksem powigzanych ze sobg dziatan o charakte-
rze urzadzeniowo-rolnym i planistycznym®®. Aktualnie cele scalania ujmuje si¢ szeroko™,

® M. Foltynowski, Polityka przestrzenna obszaréw wiejskich w kierunku wielofunkcyjnego rozwoju, \Warszawa
2008, s. 48-50.

® A. Wlazly, Zréwnowazony rozwéj obszaréw wiejskich w aspekcie teorii wielofunkeyjnosci, “Progress in Eco-
nomic Sciences” 2018, no. 5, s. 78.

"T. Kurowska, op. cit., s. 58.

8 Zob. np. J.M. Pijanowski, W. Przegon, R. Szewczyk, Podstawy zintegrowanego rozwoju obszaréw wiejskich,
Krakow 2016; Partycypacja obywatelska w Zyciu spofecznosci lokalnej. Stan, bariery, rekomendacje, red.
G. Prawelska-Skrzypek, Krakow 1996; K.Z. Sowa, Lokalizm, centralizm i rozwdj spoteczny, ,,Panstwo i Kultura
Polityczna. Zeszyty Politologiczne” 1988, nr 5.

® Zob np. W. Panko, Lokalizm — szansa dla rozwoju czy mit?, ,,Panstwo i Kultura Polityczna. Zeszyty Politolo-
giczne” 1988, nr 5, s. 69.

0 A. Zielinski, [w:] Prawo rolne, red. P. Czechowski, Warszawa 2017, s. 399; idem, Scalanie gruntéw w prawie
polskim, Poznan 1972, s. 34.

1T j. Dz.U. 2018, poz. 908, dalej: ustawa o scalaniu i wymianie gruntow.

12 7ob. J. Paliwoda, Scalanie i wymiana gruntéw, Wroctaw 1972, s. 17; wyrok NSA z dnia 28 marca 2018 r.,
Il OSK 860/16, Legalis nr 1838523.

B A. Zielinski, [w:] Prawo rolne..., s. 399.
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wskazujac na rozwdj rolnictwa poprzez tworzenie lepszych warunkéw produkcji. Maja temu
shuzy¢ podstawowe zabiegi zwigzane ze scalaniem, takie jak: zmniejszenie iloSci dzialek
w gospodarstwie i ich odleglosci od siedliska, zwigkszenie wielko$ci gospodarstw oraz po-
prawa ksztattu dzialek. Scalanie staje si¢ waznym instrumentem w strategiach i projektach
ogolnej odnowy wsi, polegajacej na poprawie warunkéw zycia, sprawnym zarzadzaniu $ro-
dowiskiem naturalnym i jego ochrong, zapewnieniu odpowiedniej infrastruktury i zaplecza
ustugowego, tworzeniu miejsc pracy™.

AKTYWNOSC SPOLECZNOSCI LOKALNEJ W RAMACH SCALANIA GRUNTOW

Aby scalanie przyniosto pozadane korzysci, przy jego realizacji nalezy kierowac si¢
okreslonymi zasadami, w$rod ktorych jest taka, ze proces scalania powinien przebiegaé przy
aktywnym (demokratycznym) udziale spolecznosci obszaru scalanego™®. W tym miejscu po-
jawia si¢ pojecie aktywnos$ci spolecznej w postepowaniu scaleniowym. Kwestia podstawowa
dla prowadzenia dalszych rozwazan jest wskazanie gtownych zatozen w zakresie stosowanej
terminologii. Przez aktywno$¢ w ogolnym rozumieniu uznaje si¢ dziatanie, przejawianie ini-
cjatywy, branie udziatu'’. Spotecznos¢ lokalna to taka spotecznos¢, ktéra zajmuje nie jakas
przestrzen lokalna, lecz przestrzen konkretna, posiadajaca wtasng nazwe i wlasng miejscowq
tradycje¢ spoleczng. Spolecznos$¢ lokalna jest wspdlnota szczegodlng, zajmujacg zawsze kon-
kretna lokalng przestrzen osadnicza™. Przez aktywnos§¢ spoleczng mozna zatem rozumieé
wszelkie rodzaje dziatah w ramach pewnej okreslonej przestrzeni lokalnej. Istotg takiego
uczestnictwa nie jest to, ze dokonuje si¢ ono na poziomie lokalnym, lecz to, Ze jego celem jest
zaspokojenie potrzeb wyrastajacych na podtozu lokalnym.

Odnoszac powyzsze ogolne uwagi do scalania gruntdw, nalezy zauwazy¢, ze wsrod
dziatan sktadajacych si¢ na spoleczng aktywno$¢ mozna wyr6zni¢ zarowno partycypacje spo-
teczna, jak 1 inne formy aktywnosci i dziatan, na ktore pozwalajg przepisy prawa.

Partycypacja spoteczna (publiczna, obywatelska, public participation) oznacza uczest-
nictwo w zyciu publicznym zaréwno jednostek, grup jednostek (mieszkancow), jak i ich or-
ganizacji'®. Polega ona na braniu udzialu mieszkancéw w zbiorowych czynach, akcjach
I przedsigwzigciach wyrastajacych z faktu uzytkowania zasobow danego terenu, zorientowa-
nych na zaspokojenie potrzeb ludzi tam mieszkajqcychzo. Dla partycypacji spotecznej w zasa-

Y A. Bielska, Wphyw procesu scalenia gruntéw na wielofunkcyjny, zréwnowazony rozwéj obszaréw wiejskich,
Infrastruktura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2012, nr 1, s. 5. Zob. takze szerokie ujecie w Niemczech i Ho-
landii: Z. Pijanowski, Realizacja polityki rolnej a rozwéj obszaréw wiejskich w Polsce, ,,Woda—Srodowisko—
Obszary Wiejskie” 2011, nr 1, s. 232-234; A. Dacko, Tworzenie warunkow do rozwoju terenow wiejskich po-
przez scalanie gruntow — aspekt teoretyczny, ,Infrastruktura i Ekologia Terenow Wiejskich” 2006, nr 2, s. 37.
Por. T. Kurowska, op. cit., s. 47-61.

5 A Vitikainen, An Overview of Land Consolidation in Europe, 2014, za: A. Dacko, op. cit., s. 37; The design of
land consolidation pilot Project in Central and Eastern Europe, “FAO Land Tenure Studies” 2003, no. 6, za:
A. Dacko, op. cit., s. 32-33.

16 A Dacko, op. cit., s. 34.

Y7 Stownik jezyka polskiego, t. 1: A-K, red. M. Szymczak, Warszawa 1978, s. 27.

18 K.Z. Sowa, op. cit., s. 55.

9 G. Prawelska-Skrzypek, Znaczenie partycypacji obywatelskiej dla rozwoju lokalnego, [w:] Partycypacja oby-
watelska w zyciu spotecznosci lokalnej ..., s. 100.

2 p_ Starosta, Poza metropoliq. Wiejskie i matomiasteczkowe zbiorowosci lokalne a wzory porzqdku makrospo-
tecznego, £0dz 1995, s. 198.
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dzie nie potrzeba regulacji zasad przepisami prawnymi. Aktywnos$¢ spoteczna w postaci par-
tycypacji spotecznej pojawia si¢ wrecz tam, gdzie nie ma regulacji prawnej albo gdzie jest
ona niewystarczajaca.

Na partycypacje spoteczng mozna spojrze¢ z roznych perspektyw, w tym z perspekty-
wy rozwoju obszarow wiejskich. Traktuje si¢ jg wtedy jako sktadnik procesu rozwoju lokal-
nego, ktory z definicji opiera si¢ na inicjatywie i aktywnym uczestnictwie mieszkancow oraz
moOwi si¢ o niej w powigzaniu z takimi pojgciami, jak ,,mobilizacja spoteczna”, ,,partnerstwo”
itp. Przyjmujac t¢ perspektywe, uczestnictwo rozumie si¢ jako partnerskg wspotprace z inny-
mi podmiotami spotecznymi i wladzami lokalnymi odgrywajacymi istotng role w rozwoju
lokalnym?*,

Za podstawowg instytucje¢ organizujacg zycie spotecznosci lokalnej 1 zaspokajajaca jej
potrzeby uznaje si¢ samorzad. Jednakze w obszarach wiejskich szczegdlng rolg odgrywaja
jednostki pomocnicze — sotectwa. Organem uchwatodawczym w sotectwie jest zebranie wiej-
skie?’, a wykonawczym — soltys. Dziatalno$¢ soltysa wspomaga rada sotecka®. Soltys peni
funkcje reprezentacyjng 1 wykonawcza. Gtéwnym zadaniem sotectwa jest dbanie o zbiorowe
potrzeby wspolnoty jego mieszkancow. Do kompetencji zebrania wiejskiego naleza wszystkie
sprawy istotne dla mieszkancow, w szczegdlnosci chodzi o uchwalenie do konca wrzes$nia
kazdego roku wnioskéw, ktore maja by¢é rozpatrzone przez rad¢ gminy i ewentualnie
uwzglednione w budzecie gminy na nast¢gpny rok. Zebranie podejmuje réwniez uchwaly
w sprawie dysponowania mieniem sotectwa oraz wydaje opinie w takich sprawach jak: plany
miejscowego zagospodarowania, lokalizacje inwestycji czy tez zmiany przeznaczenia obiek-
tow oswiaty, stuzby zdrowia, kultury, sportu czy rekreacji, znajdujacych si¢ na terenie sotec-
twa. Wtadza, jaka dysponuja sotectwa, nie jest zatem rozlegla. Jednocze$nie maja one pewne
uprawnienia i mozliwosci dziatania na rzecz danej spoteczno$ci, m.in. w ramach partycypacji
spotecznej. Planowanie scalania moze nastgpowac wtasnie na poziomie solectwa, a wtasciwie
wspolpracy solectwa z mieszkancami.

Aktywno$¢ mieszkancoOw obszarow wiejskich, w szczegdlnosci w zakresie scalania,
zaklada oddolne okreglanie (tzw. bottom-up)® i realizowanie wizji rozwoju przy wsparciu
instytucji. Chodzi o to, aby uksztattowat si¢ partycypatywny model wsi, w ktérym partner-

2L |, Pietraszko-Furmanek, Partycypacja spoleczna w $rodowiskach lokalnych, ,Rejony Humanistyki” 2012,

nr8,s. 67.

%2 Prawo uczestnictwa i wybierania w zebraniu wiejskim maja wszyscy mieszkancy sotectwa, posiadajacy czyn-
ne prawo wyborcze do rady gminy. Uczestnicy zebrania maja prawo do zabierania gtosu w dyskusji, przedsta-
wiania wnioskow i projektow uchwal, glosowania, sktadania os§wiadczen, zadania zapisu do protokotu ztozonego
oswiadczenia. W zebraniu wiejskim moga uczestniczy¢ takze przedstawiciele rady gminy. Zebranie najczgsciej
zwoluje sottys z wlasnej inicjatywy, na wniosek rady soteckiej badz mieszkancow. Uchwaty zebrania wiejskiego
podejmowane sg w trybie jawnym, z wyjatkiem wyboroéw oraz odwolania sottysa i cztonkéw rady soleckie;j.
Porzadek obrad uchwala zebranie wiejskie. Uchwaty i wnioski zapadaja zwyklg wiekszoscig glosow. Zebrania
z reguly odbywaja si¢ w miar¢ istniejacych potrzeb, ale nie rzadziej niz raz w roku. Termin i miejsce zebrania
wiejskiego sottys podaje do wiadomosci publicznej w sposob przyjety na obszarze danego sotectwa.

% Rada sotecka sklada sie z kilkunastu mieszkancow solectwa. O ostatecznym ksztalcie rady decyduje najcze-
$ciej statut. Obradom rady przewodniczy soltys. Rada ma charakter opiniodawczy i doradczy.

#J.M. Pijanowski, W. Przegon, R. Szewczyk, op. cit., s. 67; B. Lewenstein, Miedzy rzqdzeniem a wspolrzqdze-
niem. Obywatelskie modele rozwoju spotecznosci lokalnej, [W:] Partycypacja spoteczna i aktywizacja w rozwig-
zywaniu problemow spotecznosci lokalnych, red. B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec, Warszawa 2010,
s. 27, 37.
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stwo spoleczno$ci 1 wtadz lokalnych przybiera posta¢ wspotuczestnictwa w kreowaniu roz-
wigzan i ich wdrazaniu®.

Wskazuje si¢ dalej, ze praca z mieszkancami sotectwa to proces, ktory nie powinien
mie¢ z géry zdefiniowanych wynikéw. Wiasciciele (posiadacze) gruntdw rolnych sami po-
winni decydowa¢, jak majg rozwija¢ si¢ obszary, na ktorych koncentrujg si¢ rozne, czasem
sporne interesy. Istotne jest takze to, aby o sensie postepowania scaleniowego przekonaé
mieszkancoOw sotectwa, ktorzy nie zyja z produkcji rolnej (ludno$¢ naptywowa z miast, osoby
niezainteresowane rolnictwem). Dla rozwoju obszarow wiejskich celowe jest, aby powstata
nowa grupa interesu, do ktorej naleza wszyscy zainteresowani mieszkancy i ktéra moze
uczestniczy¢ w planowaniu zmian w swoim otoczeniu. Dzigki poszerzeniu dawnych poste-
powan scaleniowych, nakierowanych wylacznie na interesy rolnictwa, o ksztalttowanie krajo-
brazu i odnowg¢ wsi powinny powstawac koalicje interesu wszystkich mieszkancow, ktorzy
chca wspolnie ksztaltowaé swoja przestrzen pracy i zamieszkania®.

Jesli chodzi o sposoby pracy partycypacji spolecznej, to na etapie przygotowania do
scalania (jeszcze przed wszczgciem postgpowania) jako sposob pracy wyrdznia si¢ proces
moderacji. W procesie moderacji wszyscy uczestnicy posiadajg rOwne prawa, a zatem wszy-
scy uczestnicy powinni si¢ wiaczy¢ do pracy nad wynikami 1 wyraza¢ swoje stanowisko. Za-
daniem moderatora (np. soltysa lub innego lokalnego lidera) jest nadanie procesowi biegu.
Komunikacja odbywa si¢ zasadniczo pomiedzy zaangazowanymi mieszkancami. Moderator
prowadzi dyskusje¢ oraz godzi sprzeczne poglady, co ma na celu poprawe zrozumienia i pro-
wadzi do znalezienia rozwigzan. Moderator powinien dbac o to, aby grupa sama znalazta wla-
sny cel. Cele moderacji to: obudzenie i uwidocznienie wewnetrznych sit spotecznosci lokal-
nej, mobilizacja kreatywnego potencjatu grupy, stworzenie 1 poprawa komunikacji wewnatrz
grupy, zbieranie pomystow i mysli oraz doprowadzenie do uzyskania wynikow, dokumenta-
cja wynikow. W ramach moderacji nalezy przej$¢ droge od okreslenia problemow do wypra-
cowania rozwigzan®'.

Wydaje sig, ze na etapie prac przygotowawczych do scalania mozna réwniez wyko-
rzysta¢ metod¢ mapowania, stanowigcg proces wiaczania obywateli do identyfikowania struk-
tury problemow istotnych dla ich spotecznos$ci lokalnej zakresie uzasadniajacym wdrozenie
scalania. Pierwszym krokiem mapowania jest zorganizowanie spotkania ze wszystkimi zain-
teresowanymi i zdecydowanie, czego oczekuje si¢ od lokalnego procesu mapowania®,

Zaréwno moderacja, jak i mapowanie czy inne podobnie zorientowane metody wyni-
kaja z przyjecia opcji typu community-based solution, gdzie cztonkowie spotecznosci lokalnej
stajg si¢ ekspertami, ktorzy najlepiej potrafig zdefiniowa¢ swdj problem, stworzy¢ plan dzia-
lania, a takze zorganizowa¢ rodki i sity do podjecia efektywnych rozwigzan®.

Na kolejnym etapie prac przygotowawczych do scalania wlasciwa wydaje si¢ by¢
efektywna forma udziatu mieszkancoOw poprzez komunikacje i okreslenie celow w ramach

2 J M. Pijanowski, W. Przegon, R. Szewczyk, op. cit., Zob. réwniez: B. Lewenstein, op. Cit., s. 27-30.

% J.M. Pijanowski, W. Przegon, R. Szewczyk, op. cit., s. 65.

*" Ibidem, s. 65-66.

% Zob. M. Calderbank, Wykorzystanie mapowania do rozpoznania, oceny i wsparcia rozwoju zréwnowazonego
spotecznosci lokalnych, [W:] Partycypacja spoleczna i aktywizacja w rozwigzywaniu problemow..., s. 283, 285.
# J.P. Kretzmann, J.L. Mcknight, Building Communities from the Inside Out: A Path Toward Finding and Mobi-
lizing a Community’s Assets, Evanston 1993.
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wieloptaszczyznowych dyskusji w grupach roboczych. Celem pracy kazdej grupy roboczej
powinno by¢ w pierwszej kolejnosci jasne sformutowanie problemow wyjsciowych. Na pod-
stawie problemow nalezy okresli¢ z pomoca moderatora tematyke poszczegoélnych pol dziata-
nia, a nastgpnie opisa¢ drogi rozwigzania dla osiggnigcia celu. Na poczatku pracy grupy robo-
czej musi nastgpi¢ przygotowanie do inwentaryzacji stanu istniejagcego za pomocg $rodkow
optycznych (np. fotografie typowych elementéw wsi). Wszyscy uczestnicy powinni przed-
stawi¢ wnioski co do zmian stanu istniejgcego. Nastepnie podejmuje si¢ prace w kazdej gru-
pie roboczej nad analizg probleméw. Analizie nalezy podda¢ stan istniejacy (,,jest”) i stan
pozadany (,,powinno by¢”) oraz przedstawi¢ mozliwe drogi do ich osiqgniqciaso.

Od chwili wszczgcia postepowania scaleniowego dalsze etapy aktywnos$ci lokalnej re-
guluja przepisy prawne®!. Oznacza to, ze w tym stadium dodatkowo dochodzi nowy rodzaj
aktywnosci spolecznej w postaci dziatan regulowanych prawnie. Wérod narzgdzi aktywnosci
spotecznej, oprocz dotychczasowych konsultacji spotecznych i akcji bezposrednich, ktore s
charakterystyczne dla etapéw przygotowawczych postepowania scaleniowego, wyrdznia si¢
postepowanie administracyjne32. W chwili wszczgcia postgpowania administracyjnego pozy-
cja procesowa strony jest uzalezniona od trybu, w jakim to wszczgcie nastgpuje. W przypadku
postepowan wszczynanych na wniosek, aby doszto do zainicjowania postgpowania admini-
stracyjnego, konieczne jest ztozenie wniosku przez strony (art. 61-61a Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego*?). Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw poste-
powanie scaleniowe moze by¢ wszczete na wniosek wigkszosci whascicieli gospodarstw rol-
nych potozonych na projektowanym obszarze scalenia lub na wniosek wtascicieli gruntow,
ktérych taczny obszar przekracza polowe powierzchni projektowanego obszaru scalenia®. Juz
na etapie inicjowania postgpowania widoczne jest wystgpowanie sprzezenia interesOw
wszystkich uczestnikow>>. W okreslonych sytuacjach postgpowanie scaleniowe moze by¢
réwniez wszczete z urzedu, ale po uprzednim uzyskaniu opinii rady soteckiej, a takze dziata-
jacych na terenie danej wsi spoteczno-zawodowych organizacji rolnikoéw (art. 4 ust. 1 ustawy
o scalaniu 1 wymianie gruntéw).

Postgpowanie w sprawie scalenia lub wymiany gruntow jest oparte na zasadach okre-
Slonych w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Postepowanie to przeprowadza 1 wy-
konuje starosta, a jest to jego zadanie z zakresu administracji rzadowej. To on ocenia, czy
W konkretnej sprawie zachodza okoliczno$ci uzasadniajace wszczecie postepowania. Wszcze-

% Ibidem, s. 66-67.

%1 Chodzi o przepisy ustawy z nia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw oraz Kodeksu postgpowania
administracyjnego (art. 33 ust. 1 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow).

%2 Komunikacja i partycypacja spoleczna, red. J. Hausner, J. Gorniak, S. Koldras, S. Mazur, R. Paszkowska,
Krakow 1999, s. 42.

% Ustawa dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2021, poz. 735), dalej:
k.p.a.

¥ Tlekro¢ w ustawie mowa o whascicielu, rozumie si¢ przez to réwniez posiadacza samoistnego (art. 1 ust. 2 pkt
4 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow).

% J. Poliwoda, Scalanie i wymiana gruntéw, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdanisk 1972, s. 100. W wyroku
Z dnia 3 pazdziernika 2014 r. (I OSK 743/13, Legalis nr 1087378) NSA wskazal, ze jedna z przestanek mozli-
Wosci wszczgcia postgpowania scaleniowego jest stwierdzenie, ze ,,scalenie nie pogorszy warunkoéw gospodaro-
wania innym uczestnikom postgpowania”. Niewatpliwie przy wykladni powyzszej przestanki ustawowej nalezy
mie¢ na uwadze z jednej strony cel scalenia gruntow okreslony w art. 1 ust. 1 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow, a z drugiej strony interes innych niz wnioskodawcy uczestnikow postgpowania zwigzany z niepogor-
szeniem im warunkow gospodarowania.
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cie postgpowania nastepuje postanowieniem starosty (art. 7 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow), odmowa wszczecia postepowania scaleniowego nastepuje w drodze decyzji staro-
sty (art. 3 ust. 3 ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw). Zgodnie z zasadami Kodeksu poste-
powania administracyjnego strony postepowania moga wnies¢ odwolanie od decyzji w termi-
nie 14 dni od dnia doreczenia decyzji stronie, a gdy decyzja zostata ogloszona, od dnia jej
ogloszenia stronie do organu wyzszego stopnia — wojewody.

Kazde postepowanie administracyjne powinno toczy¢ si¢ przy czynnym udziale zain-
teresowanych stron, co wynika z art. 10 k.p.a.*® Strong w rozumieniu art. 28 k.p.a. w poste-
powaniu scaleniowym s3 uczestnicy scalenia®’. Uczestnikiem scalenia jest za$ kazdorazowy
wlasciciel, posiadacz samoistny i uzytkownik gruntoéw objetych obszarem scalania, a w przy-
padku gruntow stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialne-
go — takze podmiot gospodarujacy tymi gruntami. Uczestnikiem postepowania scaleniowego
moze by¢ wylacznie aktualny wilasciciel gruntu wchodzacego w obszar planowanego scalenia.
Uczestnikowi postgpowania scaleniowego jako stronie w rozumieniu art. 28 k.p.a. (na zasa-
dzie art. 33 ustawy o scalaniu i wymianie gruntoéw) przystuguja wszystkie gwarancje proce-
sowe okreslone w Kodeksie postgpowania administracyjnego, w tym dotyczace zasady czyn-
nego udziatu w kazdym stadium prowadzonego postc—;powaniagg.

Ze statusem uczestnika scalenia wigza si¢ uprawnienia pozwalajace na szczeg6lng ak-
tywnos¢ spoleczng. I tak np. uczestnicy scalenia, w terminie 14 dni od dnia okazania projektu
scalenia gruntow, moga zglasza¢ na pi$mie staroscie zastrzezenia do tego projektu (art. 24
ustawy o scalaniu i wymianie gruntow). Innym przyktadem jest przepis art. 26 wskazujacy, ze
kazdorazowe zmiany, wprowadzane do projektu scalenia po jego wyznaczeniu na gruncie
i okazaniu uczestnikom scalenia, wymagaja ponownego wyznaczenia na gruncie i okazania
zainteresowanym uczestnikom. Ponadto uczestnicy scalenia uczestnicza w zebraniach uczest-
nikow scalenia, zwotywanych przez staroste. Na takich zebraniach jest odczytywane posta-
nowienie 0 Wszczeciu postepowania scaleniowego, uczestnicy w drodze uchwaty okreslaja
zasady szacunku gruntow, lasOw oraz sadow (art. 11 ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntow),
oglasza si¢ wyniki oszacowania gruntow, lasow oraz sadow, ogrodow, chmielnikow 1 innych
upraw specjalnych®; na zebraniu oraz w okresie wylozenia wynikéw oszacowania gruntow
do publicznego wgladu uczestnicy scalenia moga wnosi¢ zastrzezenia do dokonanego sza-
cunku. Uczestnicy scalenia na zebraniu zwotanym przez starost¢ wyrazaja w formie uchwaty
zgode na dokonany szacunek gruntdéw, lasoéw oraz sadow, ogrodéw, chmielnikow i1 innych

% W mysl zasady z art. 10 k.p.a. na organ administracji publicznej natozony zostat obowiazek nie tylko zapew-
nienia stronom czynnego udzialu w kazdym stadium postgpowania, ale i przed wydaniem decyzji umozliwienia
stronom wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodow i materiatow oraz zgloszonych zadan. Obowigzek ten ma
dwa aspekty: zewnetrzny i wewngtrzny. Aspekt zewnetrzny zasady czynnego udziatlu strony w postgpowaniu to
zapewnienie wiasciwego i kompletnego kregu stron postepowania (zob. np. wyrok NSA z dnia 2 czerwca
2009 r., Il OSK 908/08, Legalis nr 238209; wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2014 r., | OSK 2001/14, Legalis
nr 1327842). Aspekt wewnetrzny zasady czynnego udzialu strony w postgpowaniu to zapewnienie stronom wia-
$ciwego udzialu w czynno$ciach postepowania.

¥ Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 sierpnia 2017 r., Il SA/Kr 113/17, Legalis nr 1681720.

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 sierpnia 2009 r., 11 SA/Po 389/09, Legalis nr 182192.

%9 Nastepnie udostepnia sie je do publicznego wgladu na okres 7 dni we wsiach objetych scalaniem. Powiado-
mienie w drodze obwieszczen o czynno$ciach postgpowania scaleniowego jest wystarczajacym sposobem za-
pewnienia poszczegdlnym uczestnikom scalenia mozliwosci aktywnego w tych czynno$ciach uczestnictwa.
Skorzystanie z mozliwos$ci uczestnictwa w czynno$ciach postgpowania scaleniowego jest juz wyborem uczestni-
kow (wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 czerwca 2010 r., Il SA/Bk 805/09, LEX nr 630043).
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upraw specjalnych. Kazdemu uczestnikowi postgpowania scaleniowego przystuguje jeden
glos. W razie niepodje¢cia uchwaty starosta, po rozpatrzeniu zgtoszonych zastrzezen, zasie-
gnieciu opinii rzeczoznawcOw oraz wprowadzeniu ewentualnych zmian, akceptuje szacunek
gruntow, laséw oraz saddéw, ogrodéw, chmielnikow i innych upraw specjalnych w drodze
postanowienia, na ktore przystuguje zazalenie. Dowodem jednomys$lnego oszacowania grun-
tow przez uczestnikow wymiany lub ich zgody na dokonany przez rzeczoznawcoéOw szacunek
lasow oraz sadow, ogrodoéw, chmielnikow i innych upraw specjalnych sg ich pisemne o$wiad-
czenia. W razie braku zgody wszystkich uczestnikow wymiany na dokonany szacunek, poste-
powanie wymienne ulega po prostu umorzeniu (art. 13 ustawy o scalaniu i wymianie grun-
tow). Projekt scalenia gruntow, wraz z zasadami obj¢cia nowych dziatéw w posiadanie, wy-
znacza si¢ na gruncie i okazuje si¢ uczestnikom. Projekt moze by¢ zatwierdzony, jezeli po
jego okazaniu wiekszo$¢ uczestnikéw postepowania nie zgltosita do niego zastrzezen (art. 24
ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw)*. Réwniez wprowadzenie uczestnikow scalenia w
posiadanie wydzielonych gruntéw nastepuje na zebraniu uczestnikéw, zwotanym przez staro-
ste (art. 30 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow).

Co ciekawe, w postgpowaniu scaleniowym uczestnicy scalenia przenosza cze¢$¢ swo-
ich uprawnien na rzecz okreslonych ciat (organéw) kolegialnych: zebrania uczestnikéw sca-
lenia, rady uczestnikow scalenia, specjalnej komisji, dodatkowego zespotu.

Jezeli liczba uczestnikow scalenia przekracza 10 oséb, postepowanie scaleniowe pro-
wadzi si¢ z udzialem rady uczestnikow scalenia w sktadzie 3—12 oséb jako spolecznego orga-
nu doradczego, wybieranego 1 odwotywanego przez uczestnikow scalenia z kazdej wsi objetej
scaleniem. Rada uczestnikow scalenia jest wybierana na zebraniu uczestnikéw scalenia, zwo-
tanym przez staroste (art. 9 ust. 1 1 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw). Jest organem
dziatajacym w imieniu uczestnikow we wszystkich sprawach wylaniajacych si¢ przy scaleniu.
Moze wkroczy¢ w sprawach wymagajacych jej opinii albo wspotpracy. Rada ma dobre roze-
znanie w calo$ci tej problematyki, ktorg ma si¢ zajmowac. Organ taki stwarza najlepszg plat-
forme dla udziatu stron w ksztaltowaniu decyzji organow administracyjnych w postgpowaniu,
w ktorym uczestniczy wiele stron i krzyzuja sie liczne interesy*. W przypadku niedokonania
wyboru rady uczestnikOw scalenia w terminie okreslonym przez staroste funkcje tej rady
Sprawuje powotany postanowieniem tego organu zespot, w sktad ktoérego wchodzi rada sotec-
ka, sottys oraz przedstawiciel Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa bgdacego uczestni-
kiem scalenia oraz przedstawiciel spoteczno-zawodowych organizacji rolnikow (art. 9 ust. 3
ustawy o scalaniu 1 wymianie grunt(')w)42.

Innym organem kolegialnym w postgpowaniu scaleniowym jest szczegdlna komisja
pehiaca funkcje doradcze (art. 10 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow). W sktad komisji
wchodzg: 1) wszyscy uczestnicy scalenia, a jesli liczba uczestnikow jest wigksza niz 10 osob
— rada uczestnikow scalenia; 2) przedstawiciel spoteczno-zawodowych organizacji rolnikow;

0 Zastrzezenia do projektu scalenia gruntéw rozpatruje starosta po zasiegnieciu opinii komisji, o ktorej mowa
w art. 10 ust. 1 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow.

“1J. Poliwoda, op. cit., s. 55.

“2'W przypadku gdy postepowaniem scaleniowym objeto grunty wiecej niz jednej wsi, w sktad zespotu wehodza
soltysi tych wsi, przedstawiciele rad soleckich po jednym z kazdej wsi, przedstawiciel Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa bgdacego uczestnikiem scalenia oraz przedstawiciel spoteczno-zawodowych organizacji
rolnikow.
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3) przedstawiciel Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) bedacego uczestnikiem
scalenia; 4) przedstawiciel starosty, na ktorego terenie dzialania sg polozone grunty objete
scaleniem; 5) przedstawiciel izby rolniczej, na ktorej terenie dziatania sg potozone grunty
objete scaleniem. Grunty objete scaleniem szacuje oraz opracowuje projekt scalenia upowaz-
niony przez staroste geodeta-projektant scalenia, przy udziale opisanej wyzej komisji. Komi-
sja bada zastrzezenia do szacunku gruntdéw, a nast¢pnie z wynikami swoich ustalen zapoznaje
uczestnikow scalenia na zebraniu zwotanym przez starost¢. W razie utrzymywania si¢ za-
strzezen do szacunku gruntow, uczestnicy scalenia mogg na tym zebraniu powota¢ dodatkowy
zespot, sktadajacy si¢ z osOb niezainteresowanych, ktéry przedstawi swoja opini¢ (art. 12
ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw). Czlonkowie komisji biorg udziat, z glosem dorad-
czym, przy sporzadzaniu projektu scalenia gruntéw (art. 22 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymia-
nie gruntow). Komisja wydaje opini¢ w kwestii zastrzezen uczestnikoéw postepowania do pro-
jektu scalenia, ktore to zastrzezenia rozpatruje starosta. Komisja jest aktywna, jak bowiem
wynika z przepisOw opiniowanie zastrzezen do projektu scalenia gruntéw odbywa si¢
W obecnosci zainteresowanych uczestnikow scalenia oraz przynajmniej potowy liczby czton-
kéw komisji. Co wigcej, w razie potrzeby komisja lub upowaznieni przez nig cztonkowie do-
konujg ogledzin (art. 24 ust. 2 art. 25 ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw).

Podejmujac tematyke aktywnos$ci spolecznej przy scalaniu, nie da si¢ pominaé pro-
blemu pojawiajacych si¢ przy scaleniu konfliktow™®. Rozwiazywanie potencjalnych konflik-
tow stanowi inny, szczegolny aspekt aktywnosci spolecznej*.

Pojecie konfliktu zazwyczaj jest taczone z kolizja intereséw (,konflikt interesow’)®.
Dla postgpowania scaleniowego charakterystyczne jest wystgpowanie wielosci interesow
Z uwagi na wielo$¢ uczestnikow scalenia®®. Co wiecej, ta wielos¢ intereséw jest niejednokrot-
nie antagonistyczna, czego nie spotykamy w innych postepowaniach*’. Przez pojecie konflik-
tu rozumiem zetknigcie si¢ dazen spotecznych i jednostkowych wykluczajacych si¢ wzajem-
nie; zetkniecie si¢ sprzecznych intereséw, pogladow. Tym samym synonimem pojecia ,,kon-
flikt” sa pojecia: ,,spor’”, ,,zatarg”, ,,niezgodnosc¢”, ,,kolizja”48.

Konflikt interesow w przypadku scalania gruntéw moze dotyczy¢ wielu kwestii*,
W tym najczegsciej: braku zgody co do wyboru gruntéw sktadajacych si¢ na obszar scalania,
okreslonych wartosci szacowanych gruntow, doptat (art. 8 ust. 4 ustawy o scalaniu 1 wymia-
nie gruntéw), wyboru gruntéw, ktdre uczestnicy maja otrzymac¢ (np. niezadowolenie moze
wywota¢ projekt otrzymania nowych gruntéw z daleka od siedlisk albo otrzymanie gruntow
0 gorszej jakosci gleb), zasady wydzielania ekwiwalentu (art. 14 ustawy o scalaniu i wymia-

*3 Nie jest to problem nowy. Na temat sporéw przy scalaniu zwracat uwage juz J. Poliwoda (op. cit., s. 58-63).

4 Zob. B. Lewenstein, op. cit., s. 34-35.

** A. Niewiadomski, Publicznoprawny i prywatnoprawny konflikt intereséw na przykladzie Europejskiej Sieci
Ekologicznej Natura 2000, Warszawa 2017, s. 52-53.

® Na wielos¢ i roznorodnoé¢ interesdw uczestnikow zwrécono uwage rowniez w wyrokach. Zob. np. wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 23 maja 2017 r., Il SA/Rz 1596/16, Legalis nr 1676459; wyrok WSA w Bialymstoku
z dnia 28 stycznia 2016 r., 11 SA/Bk 150/15, Legalis nr 1470005.

A Zielinski, Scalanie gruntow..., s. 50.

“ A. Niewiadomski, op. cit., s. 52—53. Zob. réwniez przypisy 3 i 4. Pojecie konfliktu jest zatem inaczej rozu-
miane niz w tej publikacji A. Niewiadomskiego (ibidem, s. 56).

“ Ogoblnie o polach i obszarach konfliktu zob. R. Skrzypiec, Konflikt jako strategia rozwigzywania proble-
moéw w spotecznosciach lokalnych, [W:] Partycypacja spoleczna i aktywizacja w rozwigzywaniu problemow...,

s. 115-125.
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nie gruntéw). Spory moga dotyczy¢ réwniez zmian w sposobie dotychczasowego uzytkowa-
nia posiadanych gruntdw oraz przynaleznos$ci do gruntow (zabudowania, drzewa, krzewy,
uprawy wieloletnie itp.), obcigzen optata melioracyjng (art. 18 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntéw). Wreszcie konflikty moze rodzi¢ kwestia obj¢cia we wiadanie faktyczne nowych
dziatow przez tych uczestnikow postepowania, ktorzy dotychczas nie wiladali, tym ostatnim
za$ daje prawo do takiego objecia. Problem moze zaistnie¢, gdy dotychczasowy wiasciciel lub
posiadacz gruntu objetego scalaniem uniemozliwia innemu — uprawnionemu uczestnikowi
posiadania — faktyczne objecie we wladanie nowego dziatu™.

Sygnalizujac jedynie te tematyk(;Sl, nalezy podnies¢, ze wydaje si¢, iz rodzaj reakcji
I proby rozwigzania pojawiajacych si¢ konfliktow zaleza od etapu postepowania scaleniowe-
go. Jak wczedniej wskazano, sposob aktywnos$ci spolecznej w scalaniu zalezy od tego, czy
mamy do czynienia z etapem przygotowan do scalania, gdzie gtéwnie pojawia si¢ partycypa-
cja spoleczna, czy juz z etapem toczgcego si¢ postepowania, gdzie aktywno$¢ spoteczna za-
lezna jest w duzej mierze od przepisoOw prawa. Niewatpliwie zawsze aktywno$¢ spoteczna
powinna przejawiac si¢ w ptaszczyznie dobrej komunikacji, nieformalnych dyskusjach i me-
diacjach. Istotng role moze odegra¢ aktywny sottys czy cztonkowie rady soteckiej, wdrazajac
funkcje integracyjng polegajaca na integrowaniu spotecznosci wokot wspolnych celow oraz —
a moze przede wszystkim — funkcje mediacyjna polegajaca na rozwigzywaniu wszelkich wy-
stepujacych w spotecznosci konfliktow™.

W plaszczyznie prawnej rozwiazania konfliktow w postgpowaniu scaleniowym mozna
doszukiwaé¢ si¢ we wspolpracy uczestnikow postgpowania w trakcie postepowania czy
w dziatalno$ci zebrania uczestnikow scalenia i innych kolegialnych organow. Aktywno$é
uczestnikow scalenia i cial kolegialnych daje bowiem pole nie tylko do zgtaszania zastrzezen
1 uwag (art. 12 ust. 2 oraz art. 25 ustawy o scalaniu 1 wymianie gruntow), ale i do dyskusji
przed podjeciem decyzji, uchwat (art. 11, 12 i 13 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow).
Ostateczne przepisy procedury administracyjnej daja mozliwosci odwotania od decyzji admi-
nistracyjnych podejmowanych przez organy administracyjne®. Niekiedy pozostaje koniecz-

% Ibidem, s. 97-98.

*! Problematyka ta wydaje si¢ obszerna i wykracza poza opracowanie artykutowe.

52 Tak w stosunku do funkcji samorzadu J. Kida, Samorzqd gminny i jego funkcje rozwojowe, Warszawa 1997,
S. 26-28.

% Zob. A.S. Tokarz, Zaskarzanie rozstrzygnie¢ administracyjnych w postepowaniu scaleniowym zwyczajnym,
»,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 7-8, s. 138-146. W wyroku z dnia 8 grudnia 2017 r. (11 OSK 635/16, Legalis
nr 1726080) NSA wyjasnit w przedmiocie rozwigzywania konfliktow, ze w toku postgpowania scaleniowego
rodza si¢ zwykle liczne konflikty pomigdzy uczestnikami oczekujacymi wytacznie na poprawe ich warunkow
gospodarowania. Realizacja celow scalenia, okreslonych w art. 1 ust. 1 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow,
nie moze dotyczy¢ kazdej pojedynczej dziatki i sytuacji, gdyz jest to niemozliwe. Wydana decyzja o scaleniu
jest wynikiem pewnego kompromisu, niekiedy bowiem kosztem jednej dzialki czy tez jednego uczestnika scale-
nia nastgpuje istotna poprawa warunkoéw gospodarowania na innych dziatkach, uzasadniajaca w tacznym rozra-
chunku przyjete rozwigzanie. Istotne i konieczne jest, aby cel scalenia, czyli stworzenie korzystniejszych warun-
kéw gospodarowania poprzez poprawe struktury obszarowej gospodarstwa rolnego, racjonalne uksztattowanie
roztogéw gruntéw oraz dostosowanie granic nieruchomosci do systemu drog i rzezby terenu, zostal zrealizowa-
ny odnos$nie do kazdego z wydzielonych w wyniku scalenia gospodarstw rolnych. Istotne jest rowniez, aby kaz-
dy z uczestnikow scalenia otrzymal w jego wyniku pelny ekwiwalent swego gospodarstwa pod wzgledem warto-
$ciowym i ilosciowym. Nawet rzeczywiscie zaistniale w jednostkowym przypadku naruszenie indywidualnego
interesu uczestnika scalenia nie podwaza legalnosci decyzji zatwierdzajacej projekt scalenia, gdy zachowano
podstawowa zasad¢ wydzielenia gruntow okreslona w art. 8 ust. 1 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow.
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no$¢ skierowania sprawy na droge postgpowania sadowego™'. W tych ostatnich sytuacjach
rozwigzanie konfliktu przerzuca si¢ na instytucje (organy, sady), a za aktywno$¢ spoteczng
mozna postrzegac jedynie inicjowanie procedury odwotawczej.

Ostatni aspekt, na ktéry warto zwroci¢ uwage w kontek$cie aktywnos$ci spotecznej
prowadzacej do rozwoju obszaréw wiejskich, to wspotfinansowanie scalania ze srodkoéw Unii
Europejskiej. Nalezy bowiem pamietac, ze poziom aktywno$ci spotecznej nie jest staty i jed-
nolity. Na poziom aktywnosci cztonkow danej wspolnoty lokalnej moga mie¢ wplyw rozne
czynniki, np.: rodzaj gminy, wielko$¢ gminy, potozenie geograficzne, przesztos¢ historyczna
danej spoteczno$ci, struktura spoteczno-demograficzna, poziom rozwoju spoteczno-
gospodarczego, tradycje lokalne, konflikty, sposob sprawowania wladzy, zewnetrzny kontekst
prawno-administracyjny, spoteczno-ekonomiczny i cywilizacyjno-kulturowy, sktonnos¢ do
interwencji aktorow sceny publicznej, takich jak lokalne wtadze, sektor przedsigbiorstw czy
partie polityczne™. Kwestie ekonomiczne, takie jak wspotfinansowanie kosztow postgpowa-
nia scaleniowego 1 poscaleniowego, moga zatem by¢ impulsem dla inicjatywy lokalnej w tym
zakresie.

Podstawowe zasady i cele unijnego wsparcia dla obszaréw wiejskich sg okreslone
W rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) i uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1698/200%.

W odpowiedzi na zniwelowanie ograniczen strukturalnych i zapewnienie nowoczesnej
infrastruktury technicznej dla obszaréw wiejskich w ramach programu ,,Rozwoj terytorialny”
przewidziane jest dziatanie ,Inwestycje w $rodki trwale” i w jego ramach poddziatanie
»Wsparcie na inwestycje zwigzane z rozwojem, modernizacjg i dostosowywaniem rolnictwa
i le$nictwa (scalanie gruntow)”. Do tego dziatania odnosi si¢ art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia
20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem srodkéw Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich w ramach programu rozwoju
obszaréw wiejskich na lata 2014-2020°’. Z powotanymi regulacjami prawnymi wspolgraja
przepisy ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw, ktore okreslaja, ze
w finansowanie prac scaleniowo-wymiennych oraz w finansowanie zagospodarowania posca-
leniowego moga by¢ wiaczone m.in. srodki publiczne na zasadach okreslonych w przepisach
ustawy z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach Progra-
mu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 i w przepisach o wspieraniu rozwoju

> Jak w przypadku uczestnika postepowania scaleniowego, ktérego nie wprowadzono w posiadanie w trybie
administracyjnym, wzglednie jezeli mimo tej czynno$ci gruntu faktycznie nie objal, roszczenie skierowane prze-
ciwko dotychczasowemu wiascicielowi lub posiadaczowi. Wydaje si¢, ze jedyna mozliwoscia jest tzw. skarga
wydobywcza o wydanie nieruchomosci (art. 222 § 1 Kodeksu cywilnego). Tak SN z dnia 22 czerwca 1989 r.,
Il CR 236/89, OSNC 1991, nr 4, poz. 53. Na marginesie mozna doda¢, ze w postepowaniu scaleniowym mogg
wytoni¢ si¢ jeszcze spory dotyczace przystugujacych praw do gruntow.

% |. Pietraszko-Furmanek, op. cit., s. 71-72.

*®Dz.Urz. UE L 347/487, 20.12.2013.

T j. Dz.U. 2018, poz. 627.

% Dz.U. 2007, nr 64, poz. 427.
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obszarow wiejskich z udziatlem $rodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014—2020.

Szczegolowe zasady udzielania pomocy w zakresie postepowania scaleniowego za-
wierajg przepisy rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie szczegoto-
wych warunkow 1 trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Poprawianie
I rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwojem i dostosowaniem rolnictwa i le$nictwa przez
scalanie gruntow” objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na latach 2014-2020
z dnia 10 grudnia 2015 r.*° Jak wynika z § 3 rozporzadzenia, o pomoc w zakresie scalania
gruntéw moze ubiegac si¢ starosta jako organ przeprowadzajacy i wykonujacy postepowanie
scaleniowe oraz zagospodarowanie poscaleniowe. Pomoc jest przyznawana w formie refun-
dacji kosztéw kwalifikowanych zwigzanych z pracami scaleniowymi oraz zagospodarowa-
niem poscaleniowym, ktére sa uzasadnione zakresem operacji, niezbedne do osiggnigcia jej
celu oraz racjonalne (§ 5)%.

W przepisie § 11 rozporzadzenia przedstawiono kryteria oceny wnioskoéw o dofinan-
sowanie prac scaleniowych. Oceny wniosku dokonuje si¢ na podstawie liczby przyznanych
punktéw. Liczba punktow zalezna jest w istotnym stopniu od liczby wiascicieli, ktorzy ztozyli
wniosek o wszczgcie postepowania scaleniowego. Brany jest pod uwage procentowy udziat
liczby wlascicieli gospodarstw rolnych potozonych na projektowanym obszarze scalenia, kto-
rzy ztozyli wniosek o przeprowadzenie postepowania scaleniowego, w stosunku do ogdlne;j
liczby wtascicieli gospodarstw rolnych objetych postepowaniem scaleniowym, lub procento-
wy udziat powierzchni gruntow potozonych na projektowanym obszarze scalenia, ktorych
wiasciciele ztozyli wniosek o przeprowadzenie postepowania scaleniowego, w stosunku do
ogoblnej powierzchni gruntdow objetych postepowaniem scaleniowym. Liczba punktéw odpo-
wiada procentowi wlascicieli gospodarstw rolnych polozonych na projektowanym obszarze
scalenia, ktorzy ztozyli wniosek o przeprowadzenie postgpowania scaleniowego, lub procen-
towi gruntdéw potozonych na projektowanym obszarze scalenia, ktorych wlasciciele ztozyli
wniosek o przeprowadzenie postgpowania scaleniowego. Do oceny przyjmuje si¢ wyzsza
Z dwoéch wartosci punktowych przyznanych w ramach tego kryteriumm.

Okazuje si¢ zatem, ze nie tylko mozliwo$¢ wspotfinansowania scalania i prac poscale-
niowych moze wplywac¢ na aktywnos¢ spoteczng w tym zakresie, ale i odwrotnie — przyzna-
nie pomocy z Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich zalezy od aktywnosci lokalnego spo-
teczenstwa.

PODSUMOWANIE

Dobrze przeprowadzona procedura scalania moze skutkowa¢ wieloma korzystnymi
przeobrazeniami na obszarze wiejskimsz. Odnoszg si¢ one zarowno do struktury przestrzen-

* Dz.U. 2015, poz. 2180 ze zm.

% Pomoc jest przyznawana na operacje w zakresie prac scaleniowych oraz zagospodarowania poscaleniowego,
ktora jest realizowana w trybie ustawy o scalaniu i wymianie gruntdow, z wyjatkiem realizacji scalen wszczyna-
nych z urzedu.

81 Zob. J.M. Pijanowski, W. Przegon, R. Szewczyk, op. cit., s. 57.

%2 Na temat pozytywnych efektow scalania zob. A. Dacko, op. cit., s. 35-37.
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nej, struktury produkcyjnej, jak i do struktury spotecznej obszarow wiejskich, wptywajac na
ich rozwéj®.

Niezauwazonym dotychczas w literaturze skutkiem scalania jest lokalna aktywno$¢
spoteczna, prowadzaca w efekcie do zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich.

Aktywna dziatalno$¢ spoteczna przed formalnym wszczeciem samego postepowania
scaleniowego to glownie partycypacja spoteczna (spotkania cztonkéw lokalnej spotecznosci,
rozmowy, dyskusje, konsultacje co do celu, zakresu, rozmiaru scalania gruntow, a w konse-
kwencji — co do rozwoju danego obszaru wiejskiego, praca w grupach roboczych, moderowa-
nie, mapowanie). Tego typu ustalenia odbywaja si¢ podczas indywidualnych spotkan prywat-
nych i w przestrzeni publicznej, jak sklepy, urzedy, kosciot (nieformalne grupy robocze).
Szczegolng role moga odgrywac: aktywny sottys, cztonkowie rady soteckiej, lokalni liderzy.
W konsekwencji opisana inicjatywa lokalnej spoteczno$ci implikuje ztozenie wniosku
0 wszczecie postgpowania scaleniowego. Co prawda, postepowanie scaleniowe moze by¢
wszczynane réwniez z urzedu, jednakze w tym zakresie ustawodawca nie zapewnia wsparcia
finansowego, zasadnie uznajac, ze to aktywnos¢ spoleczna powinna by¢ motorem tego typu
dzialan. Od momentu wszczgcia postgpowania scaleniowego gtownym narzedziem aktywno-
Sci spolecznej staje si¢ postgpowanie administracyjne. Regulowana prawnie aktywno$¢ spo-
teczna przejawia si¢ w mozliwosci bycia uczestnikiem scalenia (strong postegpowania admini-
stracyjnego), korzystaniu z przystugujacych uprawnien (zastrzezenia, uwagi, odwolania),
uczestniczeniu w zebraniach uczestnikow scalenia, byciu cztonkiem ciat (organéw) kolegial-
nych i wydawaniu opinii oraz wypowiadaniu si¢ w drodze uchwal. Zauwazalne jest to, ze na
kazdym etapie postepowania scaleniowego uczestnicy scalenia lub inne kolegialne ciata (or-
gany) sktadajace si¢ z cztonkow lokalnego spoteczenstwa majg prawne mozliwosci wspotu-
czestnictwa w postgpowaniu scaleniowym (,,wspotogranizacji”, ,,wspolprowadzenia” poste-
powania, tzw. komunitaryzm®). Zatem, choé¢ postepowanie prowadzi organ administracji
(starosta), to przepisy prawa zapewniajg szczegolng aktywnos¢ uczestnikow scalenia w roz-
nych formach. Mozna wrgcz uznaé, ze w postgpowaniu scaleniowym poszerzona zostala
ogoblna zasada czynnego udziatu stron w postgpowaniu przewidziana art. 10 k.p.a. Takie ak-
tywne dzialania lokalnej spolecznosci w ramach scalania w efekcie wspomagaja zréwnowa-
zony rozw0j obszarow wiejskich, ktory mozna nazwa¢ komunitarnym rozwojem obszarow
wiejskich.

W koncowych wnioskach warto zauwazy¢, ze aby zwigkszy¢ lokalng aktywnos¢ spo-
teczna w ramach scalania, nalezatoby postulowaé przyznanie kompetencji w ramach postg-
powania scaleniowego soltysowi. Przyktadowo mogltby on — tak jak w przedwojennej ustawie
scaleniowej — zwolywaé zebrania uczestnikow scalenia i przewodniczyé im®, reprezentowaé
nieobecnych wtascicieli 1 dba¢ o ich prawa w toczacym si¢ postepowaniu. Taka zmiana prze-
piséw zapewnitaby wigksza aktywno$¢ spoteczng poprzez udziat sottysa wybieranego przez

8 Zob. M. Krzysztofik, Problematyka prawna pojecia obszaru wiejskiego, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2017,
vol. 26(1), s. 299-314.

% B. Lewenstein, op. cit., s. 27-30. Stowo ,.komunitaryzm” pochodzi od tac. communis (‘wspélny’, ‘powszech-
ny’). Komunitaryzmem okresla si¢ nurt we wspolczesnej filozofii polityki, podkreslajacy waznos$¢ i wartosé
wspolnot w spotecznym zyciu cztowieka.

8 Zob. art. 20 i 46 ustawy z dnia 31 lipca 1923 r. o scalaniu gruntow (t.j. Dz.U. 1927, nr 92, poz. 833).
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lokalng spotecznos$¢, ograniczajac tym samym dziatalno§¢ organu administracyjnego (staro-
sty) w tym zakresie.

BIBLIOGRAFIA

LITERATURA

Adamowicz M., Zwoliniska-Ligaj M., Koncepcja wielofunkcyjnosci jako element zrownowazonego rozwoju ob-
szarow wiejskich, ,,Zeszyty Naukowe SGGW w Warszawie. Polityki Europejskie, Finanse i Marketing”
2009, nr 2.

Bielska A., Wplyw procesu scalenia gruntow na wielofunkcyjny, zréwnowazony rozwdj obszaréw wiejskich,
wInfrastruktura i Ekologia Terenow Wiejskich” 2012, nr 1.

Calderbank M., Wykorzystanie mapowania do rozpoznania, oceny i wsparcia rozwoju zréwnowazonego spolecz-
nosci lokalnych, [W:] Partycypacja spoteczna i aktywizacja w rozwigzywaniu probleméw spotecznosci
lokalnych, red. B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec, Warszawa 2010.

Dacko A., Tworzenie warunkow do rozwoju terenéw wiejskich poprzez scalanie gruntow — aspekt teoretyczny,
nHInfrastruktura i Ekologia Terenow Wiejskich” 2006, nr 2.

Foltynowski M., Polityka przestrzenna obszaréow wiejskich w kierunku wielofunkcyjnego rozwoju, \Warszawa
2008.

Kida J., Samorzgd gminny i jego funkcje rozwojowe, Warszawa 1997.

Komunikacja i partycypacja spoleczna, red. J. Hausner, J. Gorniak, S. Koldras, S. Mazur, R. Paszkowska, Kra-
kow 1999.

Kretzmann J.P., McKnight J.L., Building Communities from the Inside Out: A Path Toward Finding and Mobi-
lizing a Community’s Assets, Evanston 1993.

Krzysztofik M., Problematyka prawna pojecia obszaru wiejskiego, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, vol.
26(1), DOI: https://doi.org/10.17951/sil.2017.26.1.299.

Kurowska T., Planowanie przestrzenne a zréwnowazony rozwdj obszarow wiejskich, ,,Studia Iuridica Agraria”
2016, vol. 14, DOI: https://doi.org/10.15290/sia.2016.14.03.

Lewenstein B., Miedzy rzqdzeniem a wspotrzqdzeniem. Obywatelskie modele rozwoju spotecznosci lokalnej, [W:]
Partycypacja spoteczna i aktywizacja w rozwigzywaniu probleméw spotecznosci lokalnych, red. B. Le-
wenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec, Warszawa 2010.

Litwiniuk P., Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich jako dokument programowy i zZrédlo prawa rolnego, \War-
szawa 2018.

Niewiadomski A., Publicznoprawny i prywatnoprawny konflikt interesow na przykiadzie Europejskiej Sieci
Ekologicznej Natura 2000, Warszawa 2017.

Paliwoda J., Scalanie i wymiana gruntéw, Wroctaw 1972.

Panko W., Lokalizm — szansa dla rozwoju czy mit?, ,,Pafnstwo i Kultura Polityczna. Zeszyty Politologiczne”
1988, nr 5.

Partycypacja obywatelska w Zyciu spotfecznosci lokalnej. Stan, bariery, rekomendacje, red. G. Prawelska-
-Skrzypek, Krakow 1996.

Pietraszko-Furmanek 1., Partycypacja spoleczna w srodowiskach lokalnych, ,,Rejony Humanistyki” 2012, nr 8.

Pijanowski Z., Realizacja polityki rolnej a rozwdj obszaréw wiejskich w Polsce, ,Woda—Srodowisko—Obszary
Wiejskie” 2011, nr 1.

Pijanowski J.M., Przegon W., Szewczyk R., Podstawy zintegrowanego rozwoju obszaréw wiejskich, Krakow
2016.

Poliwoda J., Scalanie i wymiana gruntéow, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1972.

Prawelska-Skrzypek G., Znaczenie partycypacji obywatelskiej dla rozwoju lokalnego, [w:] Partycypacja obywa-
telska w Zyciu spolecznosci lokalnej. Stan, bariery, rekomendacije, red. G. Prawelska-Skrzypek, Krakow
1996.

Skrzypiec R., Konflikt jako strategia rozwigzywania probleméw w spofecznosciach lokalnych, [w:] Partycypacja
spoleczna i aktywizacja w rozwigzywaniu problemow spolecznosci lokalnych, red. B. Lewenstein,
J. Schindler, R. Skrzypiec, Warszawa 2010.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 06/04/2026 00:25:12
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwoch wersjach jezykowych — podstawg

do cytowan jest wersja angielska

Stownik jezyka polskiego, t. 1: A—K, red. M. Szymczak, Warszawa 1978.

Sowa K.Z., Lokalizm, centralizm i rozwoj spoleczny, ,Panstwo i Kultura Polityczna. Zeszyty Politologiczne”
1988, nr 5.

Starosta P., Poza metropoliq. Wiejskie i matomiasteczkowe zbiorowosci lokalne a wzory porzqdku makrospo-
tecznego, £.6dz 1995.

Tokarz A.S., Zaskarzanie rozstrzygnieé administracyjnych w postegpowaniu scaleniowym zwyczajnym, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2017, nr 7-8.

Wilkin J. Wielofunkcyjnosé¢ rolnictwa — konceptualizacja i operacjonalizacja zjawiska, ,,Wie$ i Rolnictwo”
2009, nr 4.

Wlazty A., Zrownowazony rozwdj obszarow wiejskich w aspekcie teorii wielofunkcyjnosci, “Progress in Econo-
mic Sciences” 2018, no. 5.

Zielinski A., [w:] Prawo rolne, red. P. Czechowski, Warszawa 2017.

Zielinski A., Scalanie gruntow w prawie polskim, Poznan 1972.

Zmija D., Zréwnowazony rozwdj rolnictwa i obszaréw wiejskich w Polsce, ,,Studia Ekonomiczne” 2014, nr 144,

AKTY PRAWNE

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie szczegblowych warunkow i trybu przyznawania
pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwojem
i dostosowaniem rolnictwa i leSnictwa przez scalanie gruntéw” objetego Programem Rozwoju Obsza-
réw Wiejskich na latach 2014-2020 z dnia 10 grudnia 2015 r. (Dz.U. 2015, poz. 2180 ze zm.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréow
Wiejskich (EFRROW) i uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/200 (Dz.Urz. UE L 347/487,
20.12.2013).

Ustawa z dnia 31 lipca 1923 r. o scalaniu gruntow (t.j. Dz.U. 1927, nr 92, poz. 833).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2021, poz. 735, 1491).

Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (t.j. Dz.U. 2018, poz. 908).

Ustawa z dnia 7 marca 2007 r. 0 wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich na lata 2007—2013 (Dz.U. 2007, nr 64, poz. 427).

Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem $rodkow Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich w ramach programu rozwoju obszarow wiej-
skich na lata 2014-2020 (t.j. Dz.U. 2018, poz. 627).

ORZECZNICTWO

Wyrok NSA z dnia2 czerwca 2009 r., 11 OSK 908/08, Legalis nr 238209.

Wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2014 r., I OSK 2001/14, Legalis nr 1327842.

Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2014 r., Il OSK 743/13, Legalis nr 1087378.

Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2017 r., Il OSK 635/16, Legalis nr 1726080.

Wyrok NSA z dnia 28 marca 2018 r., I1 OSK 860/16, Legalis nr 1838523.

Wyrok SN z dnia 22 czerwca 1989 r., 1l CR 236/89, OSNC 1991, nr 4, poz. 53.

Wyrok TK z dnia 13 maja 2009 r., Kp 2/2009, OTK-A 2009, nr 5, poz. 66.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 sierpnia 2009 r., 11 SA/Po 389/09, Legalis nr 182192.
Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 czerwca 2010 r., II SA/Bk 805/09, LEX nr 630043.
Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 stycznia 2016 r., Il SA/Bk 150/15, Legalis nr 1470005.
Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 23 maja 2017 r., Il SA/Rz 1596/16, Legalis nr 1676459.
Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 sierpnia 2017 r., Il SA/Kr 113/17, Legalis nr 1681720.


http://www.tcpdf.org

