Andrzej Zielinski

Scalanie gruntow - przeszlosc
czy zadanie przyszlosci

Mozna stwierdzi¢, nie narazajac si¢ na zarzut popeinienia powazniejszego
bledu, ze szachownica gruntéw i rozdrobnienie gospodarstw towarzyszyly Polsce
,,0d zawsze”'. Odzyskanie niepodlegtosci, po 1 Wojnie Swiatowej, postawito Pol-
sk¢, od samego poczatku samodzielnego bytu panstwowego przed jednym z
gtéwnych zadan do rozwiazania — kwestig agrarna z jej skomplikowang struktura i
uwarunkowaniami.

Powszechny spis rolny przeprowadzony w 1921 roku dat orientacyjny poglad
na rozmiary szachownicy gruntéw w Polsce w tym czasie’. Uzupehniajac je
innymi danymi (np. badaniami Instytutu Gospodarstwa Spolecznego) mozna pro-
bowac ustali¢ liczbg odpowiadajaca w przyblizeniu rzeczywistosci. Wtedy na tere-
nie Polski bylo ok. 1,5 mln gospodarstw (46,8% ogolnej liczby) dotknigtych sza-
chownica, zajmujacych ok. 12 mln ha. Jej struktura byta zréznicowana w zalezno-
$ci od regionu kraju; rozdrobnienie wzrastalo od terendw poéinocno—zachodnich
(Pomorze, Poznanskie) do potudniowo—wschodnich 1 potudniowych, gdzie struk-
tura byla wyjatkowo uciazliwa 1 najtrudniejsza do likwidacji. Dla Polski wynisz-
czonej polityka panstw zaborczych 1 zniszczonej dzialaniami wojennymi poprawa
struktury przestrzennej rolnictwa byfa jednym z warunkéw rozwoju rolnictwa i
odbudowy rynku wewnetrznego®. To zadanie miala spetni¢ ustawa z dnia 31 lipca
1923 r. o scalaniu gruntow (Dz.U. nr 92, poz. 718 z pézn. zm.). Jedng z cech
wyrdzniajacych to postgpowanie miato by¢ potaczenie komasacji z innymi opera-
cjami agrarnymi. W zalozeniu polskiego ustawodawcy scalanie gruntéw miato
korelowa¢ z likwidacja sluzebnosci, podzialem wspdlnot gruntowych oraz
uzupetnieniem gospodarstw kartowatych i niepetnorolnych.

Ocena samej ustawy oraz jej efekty byly zroznicowane. Niektorzy uwazali, ze
komasacja w okresie migdzywojennym wysungla si¢ na czoto wszystkich operacji

1 Zob. np. W. Stys: Rozdrobnienie gruntéw w b. zaborze austriackim od roku 1787-1931, Lwow 1934; J. Rutkowski:
Historia gospodarcza Polski, tom |, Poznan 1947.

2 Por. Kwartalnik Statystyczny z 1925 r., t. ll, z. 3, tabela 1A, 1B, ss. 585-590.

3 Zob. W. Staniewicz: Przebudowa ustroju rolnego w Polsce, Warszawa 1928, s. 14 i n.; W. Krzyzanowski: Scalanie
gruntéw, Tarnopol 1928; Wi Kepinski: Komasacja jako podstawa naprawy ustroju rolnego, Krakow 1927.
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agrarnych, jako najlepiej zorganizowana i opanowana, a Polska — gdy idzie o
tempo prac scaleniowych — przodowata w Europie*. Komasacja doprowadzita tez
do wzrostu powierzchni gospodarstw, lecz raczej zamoznych chlopow, ktérych
sta¢ bylo na taki zabieg dzigki wlasnej, dobrej kondycji ekonomicznej. Natomiast
w odniesieniu do biedniejszej grupy rolnikow, niektore zasady scalania, np. prze-
noszenie siedlisk na nowe dziaty czy likwidacja serwitutéw i wspdlnot grunto-
wych pogorszyly ich i tak juz nie najlepsza sytuacj¢. Niemniej sadzi si¢, ze ustawa
z 1923 r. stworzyta pierwszy polski system prawa scaleniowego, umozliwiajacy
prowadzenie komasacji wedtug jednolitych dla calego kraju zasad, zgodnie z ten-
dencjami obowiazujacymi (wtedy) w tej dziedzinie urzadzen rolnych. Jak podkre-
$lit Al. Lichorowicz, znaczenie ustawy scaleniowej polegalo przede wszystkim na
tym, ze byla jednym z etapéw rozwoju modelu komasacji wspolnego dla prawie
wszystkich panstw europejskich poczatkow XX wieku’.

Okres tuz po I Wojnie Swiatowej byt wyjatkowo skomplikowany, gdy idzie o
stan prawa komasacyjnego (i nie tylko). W zasadzie prowadzone w tym czasie
prace (do 1948 r.) byly oparte o przedwojenng ustawg z 31.07.1923 o scalaniu
gruntow, zmodyfikowana réznej rangi aktami prawnymi, ktore jednak — generalnie
— nie wypaczaly idei 1 istoty komasacji. Bilans akcji scaleniowej w latach
1945-1948 byl stosunkowo skromny i zamykat sig liczba 327,8 tys. ha gruntow,
na ktorych przeprowadzono i zakoficzono scalenie®.

Prymat polityki nad gospodarka, przejawiajacy si¢ m.in. w masowym
uspotdzielczaniu wsi byt bezposrednia przyczyna wydania dekretu z 16 sierpnia
1948 r. o wymianie gruntow (Dz.U. 48, poz. 367 z p6zn. zm.). Stat si¢ on pod-
stawa przeprowadzania wymian gruntow przede wszystkim dla nowo
powstajacych (a takze juz istniejacych) rolniczych spétdzielni produkcyjnych. W
przeciwienstwie do ustawy z 1923 r. dekret o wymianie gruntow ograniczyt zakres
innych operacji agrarnych tylko do upelnorolnienia gospodarstw gruntami
panstwowymi i zniesienia zbednych stuzebnosci gruntowych. Cale postgpowanie
byto nastawione na jak najszybsze wydzielenie duzych kompleksow gruntéw dla
spotdzielni produkcyjnych. Wymiana i scalanie innych gruntow, poza gruntami
spotdzielni, byly w tym okresie zagadnieniem i zadaniem drugoplanowym.

Wymiana gruntéw, cho¢ jednostronnie ukierunkowana i proceduralnie znacz-
nie mniej skomplikowana niz postgpowanie scaleniowe, w ostatecznym efekcie
nie data takich rezultatow, jakich si¢ spodziewano.

4 Tak np. Zd. Ludkiewicz: Podrecznik polityki agrarnej, tom. |, Warszawa 1932, s. 154.

5 Problemy scalania gruntéw w Polsce okresu miedzywojennego, Krakowskie Studia Prawnicze, Rok |, z. 1-2, s.
221.

6 Rocznik Statystyczny 1949, tab. nr 2 lit. h, s. 42.
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Koniec lat 60. cechowalo juz nieco inne spojrzenie na rolnictwo i inaczej
rozktadano preferencje. Prawda, ze wigkszo$¢ nakladow kierowano nadal do tzw.
sektora uspotecznionego, ale tez czgsciej podkreslano znaczenie rolnictwa indywi-
dualnego. Rowniez w zakresie ksztaltowania struktury przestrzennej tego sektora
uswiadomiono sobie, ze trudno dokona¢ racjonalnych przeksztalcen w oparciu o
dekret o wymianie gruntéw i zapomniang ustawg scaleniowa z 1923 r. Stad tez
duze nadzieje wiazano z uchwalong 24 stycznia 1968 r. ustawa o scalaniu i
wymianie gruntow (Dz.U. 3, poz. 13 z pdézn. zm.), ktérej gtownym zadaniem
miato by¢ ,,...polepszenie warunkow dla przyspieszenia rozwoju produkcji rolnej”.
Temu wiasnie celowi dosy¢ konsekwentnie podporzadkowano — przynajmniej w
teorii — przepisy ustawy.

Obowiazujacej do dzisiaj ustawie z 23 marca 1982 r. o scalaniu gruntéw
(Dz.U. 11, poz. 80 z p6zn. zm.) tez nie mozna zarzuci¢ — oceniajac ja w katego-
riach przyjetych zatozen — ze nie uwzglednila szerszej wizji problematyki prze-
strzennych uwarunkowan funkcjonowania rolnictwa. Juz w art. 1 wyraznie wyeks-
ponowano potaczenie ze scaleniem innych elementow urzadzeniowo-rolnych
takich jak: dostosowanie granic nieruchomosci do systemu urzadzen melioracji
wodnych, drég czy rzezby terenu. Przyjgcie takiego zalozenia $wiadczy o tym, ze
owczesny ustawodawca dostrzegt potrzebg nowoczesnego ksztattowania ,,warszta-
tow rolnych” i widziat sens tych zabiegéw w kompleksowych pracach urzadzenio-
wo-rolnych, powiazanych ze scalaniem gruntow.

Scalanie nadal pozostato procedura administracyjno—prawna z dwuinstancyj-
nym trybem postgpowania.

Ustawa z 26.03.1982 r. — jak na warunki polskie — funkcjonowata stosunkowo
dlugo bez zmian, bo az do 1989 r. W nastgpstwie nowelizacji z dnia 24 lutego
1989 r. (Dz.U. 10, poz. 55) ustawie nadano nie tylko nowy tytul — o scalaniu i
wymianie gruntéw’ — ale takze dosy¢ gruntownie zmieniono jej dotychczasowa
tre$¢. Uwaza si¢, iz motywem, ktdry sktonit ustawodawceg do zmiany prawa scale-
niowego wcale nie byla realizacja celow postawionych przed ustawa, lecz zatama-
nie si¢ akcji scaleniowej w latach 80.® Poniewaz ustawa z 26.03.1982 r. w wersji
obowiazujacej po nowelizacji w 1989 r. ma by¢ aktem prawnym, w oparciu o
ktory Polska bedzie realizowala cele scalenia takze w XXI wieku — bo na razie nic
nie wskazuje by mialo by¢ inaczej — sprobujmy odpowiedzie¢ na dwa pytania: czy
nadal istnieja uzasadnienia dla prac scaleniowych? Jezeli tak, to czy obowiazujace
prawo scaleniowe jest aktem w pelni przystosowanym do aktywniejszego wykona-
nia tego zadania.?

7 Tekst jednolity — Dz.U. 1989/58, poz. 349 z p6zn. zm.

8 P. Czechowski, A. Siwek: Problemy prawne urzadzen rolnych — stan obowigzujacy i perspektywy, (w:) Zagadnie-
nia prawa cywilnego, samorzadowego i roinego, Katowice 1993, s. 195.

228



Poglad, ze szachownica gruntdow jest zjawiskiem dla rolnictwa niekorzystnym,
gdyz pogarsza warunki gospodarowania, praktycznie we wszystkich aspektach
funkcjonowania gospodarstwa, to truizm. Od strony techniczno—gospodarczej jest
ona jednak zjawiskiem znacznie bardziej skomplikowanym, niz tylko liczba
dzialek nalezacych do jednego podmiotu i tworzacych gospodarstwo rolne.
Uciazliwosci zwiazane z rozdrobnieniem gruntow moga by¢ jeszcze dodatkowo
spotggowane takimi czynnikami jak: odleglo$¢ od o$rodka gospodarczego,
odleglos¢ poszczegolnych dziatek od siebie, czy ich ksztalt. Ponadto, samo zjawi-
sko szachownicy gruntéw w kategoriach urzadzeniowo-rolnych (technicznych)
mozna tez ocenia¢ z dwoch punktow widzenia: formalnego i realnego. W tym
pierwszym rozumieniu szachownica bgdzie wielo$¢ pol wystepujacych w gospo-
darstwie rolnym. W drugim natomiast samo rozdrobnienie nie musi oznaczac juz
szachownicy. Decydujaca rolg bgda bowiem odgrywaty stosowane technologie
produkcji, powierzchnia dzialek oraz sama wielko$¢ gospodarstwa. W gospodar-
stwach duzych, zmechanizowanych, sktadajacych si¢ z wielu relatywnie duzych
pol rozdrobnienie moze by¢ w ogole nieodczuwalne w przeciwienstwie do matych
gospodarstw, sktadajacych si¢ z niewielkich obszarowo dziatek’.

Wedlug najnowszych i wiarygodnych, z uwagi na wielo$¢ zrodet i przyjeta
metodologi¢, badan okazato sig, ze w 1996 r. az 57,1% gospodarstw rolnych w
Polsce miato grunty w jednej obwodnicy (16,4%) lub szachownicy nieuciazliwe;j
(40,7%). Przecigtny obszar wszystkich gospodarstw ksztattowat si¢ na poziomie
8,3 ha, a powierzchnia jednej dziatki wynosita 2,1 ha. Gospodarstwo sktadato sie
srednio z 4 dzialek.

Inaczej wygladata sytuacja w sektorze okre$lanym jako publiczny. Tam $red-
nia powierzchnia gospodarstwa wynosita 637,3 ha, powierzchnia dzialki 67,6 ha, a
liczba dziatek 9,4. Najczgsciej w grg wchodzity tu dwa skrajne typy szachownicy,
tj. nieucigzliwa lub bardzo ucigzliwa'’.

Te same badania wskazuja réwniez na inny niz dotychczasowy, w jakims sen-
sie tradycyjny, rozkiad przestrzenny szachownicy gruntéw. W rolnictwie
chtopskim (nie wielkoobszarowym) najmniejsze nasilenie szachownicy wystepuje
na poinocy i zachodzie Polski, umiarkowane w Polsce srodkowej 1 wzrasta zdecy-
dowanie w wojewodztwach srodkowo—wschodnich i rejonach gorskich. W rolnic-
twie wielkoobszarowym najwigksza szachownica wystgpuje na pdinocy, a naj-
mniejsza na poludniu kraju, co pozostawaloby w logicznej korelacji z domi-
nujacymi niegdy$ formami czy podziatami sektorowymi rolnictwa na indywidu-
alne 1 uspotecznione.

9 Tak: St. Paszkowski: Uwarunkowania szachownicy gruntéw oraz potrzeby prowadzenia prac scaleniowych w Pol-
sce, Poznan 2000, ss. 3—4; maszynopis udostepniony przez Autora.

10 Jw., ss. 7-8.
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Z analiz poréwnawczych za okres 1987-1996 wynika, Ze nie mozna w sposob
jednoznaczny okresli¢ tendencji w zakresie struktury przestrzennej rolnictwa tra-
dycyjnego — na lepsze lub gorsze; mozna sadzi¢, ze w zakresie szachownicy grun-
tow nie zaszly wigksze zmiany. Zjawiskiem pozytywnym jest natomiast to, ze sza-
chownica wystgpowata w gospodarstwach wielkoobszarowych — z natury rzeczy —
narazonych w mniejszym stopniu na negatywne oddzialywanie rozdrobnienia.

Szacuje sig, ze w rolnictwie chlopskim scalenia wymaga 36,5% uzytkow rol-
nych (5.745,6 tys. ha), za§ w rolnictwie wielkoobszarowym 85,5 % (1.067,9 tys.
ha). Lacznie scalenia wymaga 40,2 % ogoétu uzytkéw rolnych na tacznym obsza-
rze 6.813,5 tys. ha. Uwaza sig to za wielko$é znaczna''.

W latach 90. scalano rocznie ok. 10 tys. ha'2. Uwzgledniajac powierzchnig
uzytké6w rolnych wymagajacych scalenia (6,8 min ha) i obecny potencjat wyko-
nawczy stuzb geodezyjnych szacowany na 100 tys. ha, czas potrzebny do scalenia
gruntéw wynositby 68 lat'.

Przytoczone wyzej liczby, cho¢ generalnie tylko szacunkowe, obrazuja
wspolczesna skalg problemu. Opdznienia w jego rozwiazaniu uzasadniaja potrzebe
podjecia bardziej zdecydowanych niz dotychczas dziatan w celu poprawy struk-
tury przestrzennej polskiego rolnictwa. Musza one odnosi¢ si¢ do wszystkich pro-
ducentow rolnych. Ewentualne podjgcie prac tylko w rolnictwie wielkoobszaro-
wym datoby raczej efekty potowiczne, chocby tylko dlatego, ze odsetek gruntéw
wymagajacych scalenia jest znaczny, ale nie we wszystkich przypadkach trzeba
koniecznie podjaé prace scaleniowe. Pozadane sa usystematyzowane, dobrze
zaplanowane i obejmujace wszystkich producentdw rolnych post¢gpowania scale-
niowe, podejmowane w pierwszej kolejnosci w regionach o najwigkszej dolegli-
wosci szachownicy gruntow.

Przemiany lat 90. spowodowaty radykalne zmiany nie tylko spoteczno—poli-
tyczne, ale takze gospodarcze. Rolnictwo, ktore uchodzito dotychczas za dziat
gospodarki, ktéremu daleko byto do zaspokojenia potrzeb spoteczenstwa i to tych
najbardziej odczuwalnych, konsumenckich stalo si¢ nieomal ,,z dnia na dzien”
sektorem o duzej nadpodazy swoich produktow. Mechanizmy gospodarki rynko-
wej zaskoczyly w zasadzie caty sektor tradycyjnej gospodarki chtopskiej, ktora
okazata si¢ nie przystosowana do zderzenia z nowymi realiami. Nawet rolnicy z
opinig nowoczesnych, dobrze przygotowanych zawodowo i organizacyjnie oraz
wyposazeni lepiej niz przecigtnie w Srodki techniczne, gospodarujacy na duzych —

1 St. Paszkowski, jw., ss. 14-15; M. Kuna: Scalanie gruntéw w restrukturyzaciji rolnictwa, Prawo Rolne 1999/2, ss.
109-110, szacuje wielkos¢ uzytkdéw rolnych w gospodarstwach chiopskich wymagajacych scalenia nawet na
55,56%, a w liczbach bezwzglednych na 9.620 tys. ha.

12 St. Paszkowski, s. 15. Podobnie potencjat wykonawczy szacuje M. Kuna, op. cit, s. 110.

13 St. Paszkowski, jw.
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jak na warunki polskie — gospodarstwach nie zawsze potrafili znalez¢ i utrzymacé
swoje miejsce na rynku produktow rolnych.

Znacznie gorzej wygladata sytuacja w tzw. sektorze uspolecznionym. O ile
rolnictwo chtopskie jako§ — z lepszym lub gorszym skutkiem — znajdowato miej-
sce w nowej rzeczywistosci gospodarczej i przy okazji wykorzystato kolejng
szans¢ optymalizacji warunkow produkcji rolnej, powigkszajac warsztaty produk-
cyjne, o tyle wolny rynek obnazyl wszystkie stabosci sektora uspotecznionego,
szczegollnie panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej. Pierwszy okres pry-
watyzacji gospodarki (w tym rolnej), oparty o ustawg z dnia 13 lipca 1990 r. o
prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych (Dz.U. 51, poz. 298, z pdzn. zm.)
wykazal przede wszystkim, ze biedne byto zatozenie, iz prywatyzacji przedsie-
biorstw rolnych mozna skutecznie dokona¢ na podstawie ustawy o prywatyzacji
przedsigbiorstw panstwowych'®. Niemniej do przeksztalcen — w oparciu o t¢
ustawg — doszto, ale najczgséciej sprowadzaly si¢ one do przekazania gruntéw
Panstwowemu Funduszowi Ziemi i sprzedazy majatku ruchomego'®. Te prze-
ksztatcenia byty dalekie od realizacji koncepcji prywatyzacyjno—restrukturyzacyj-
nej, ale na pewno byly juz pierwszym sygnalem nowych problemoéw przestrzen-
nych polskiego rolnictwa przetomu wiekéw. To zagadnienie stato sie jeszcze bar-
dziej widoczne po uchwaleniu ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz zmianie niektorych
ustaw'®, ktéra miata migdzy innymi zrestrukturyzowaé i zagospodarowaé mienie
panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej. Zadania te byly i sg realizowane
na roznej drodze, w odniesieniu do gruntéw w oparciu o art. 24 i nast. ustawy, a
co do zasobow mieszkalnych i obiektow towarzyszacych na podstawie art. 42 i
nast.

W odniesieniu do struktury przestrzennej rolnictwa ta swoista rewolucja lat
90. poprzez upowszechnienie rolnych gospodarstw wielkoobszarowych i to znacz-
nie wigkszych niz zaliczane do tej grupy wedlug standardéow sprzed 1990 r., spo-
wodowata — jak juz to podkreslitem — moze nie zupetnie nowe ale o znacznie wie-
kszej skali 1 aktualno$ci, zjawisko szachownicy gruntéw w tej grupie producentow
rolnych. Tak wigc obok gospodarstw chtopskich potozonych w regionach o trady-
cyjnie rozdrobnionym rolnictwie, pojawilo si¢ ono na terenach, gdzie kiedy$
dominowalo rolnictwo panstwowe. O ile w tym pierwszym przypadku szachow-
nica dotyczy gospodarstw niewielkich obszarowo i jest najczesciej klasyfikowana

14 Obszerniej zob. A. Zielinski: Refleksje nad prywatyzacja rolnictwa, (w): Gospodarka, Administracja, Samorzad,
Poznan 1997, s. 577 oraz cytowana tam literatura.

15 Tak: W. Zietara: Polityka panstwa w procesie przeksztatcen wtasnosciowych rolnictwa i dziatéw pozarolniczych, w:
Stan obecny i aktualne problemy prywatyzacji rolnictwa, Warszawa 1996, s. 15.

16 Dz.U. 107, poz. 464 z p6zn. zm. W brzmieniu tekstu jednolitego — Dz.U. 1995/57, poz. 299 — ustawa nosi tytut: O
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa.
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jako uciazliwa lub bardzo uciazliwa, to w tym drugim, z uwagi na powierzchni¢
gospodarstw, stosunkowo rzadko uwazana jest za bardzo uciazliwg. Nie ptynie z
tego jednak wniosek, ze w odniesieniu do tych gospodarstw nalezy zaniecha¢ prac
scaleniowych, czy tez podejmowac je dopiero w ostatniej kolejnosci.

Zupelnie nowg okoliczno$cia, a rownoczesnie zadaniem, przed ktérym stoi
Polska i jej rolnictwo, sg aspiracje do cztonkostwa w Unii Europejskiej. Rolnictwo
jest m.in. tym dziatem gospodarki, co do ktoérego negocjacje z Unia napotykaja na
powazniejsze trudnosci, niz w odniesieniu do przedmiotu uzgodnien w innych
dziedzinach. Jedna z kwestii, ktora si¢ w nich przewija, jest struktura (zla) prze-
strzenna polskiego rolnictwa. A trzeba pamigtac, ze wsrod czionkéw Unii Euro-
pejskiej sa dzisiaj panstwa, ktore mialy — przed przystapieniem — rownie zia lub
nawet gorsza struktur¢ gospodarstw rolnych niz Polska (np. Portugalia, Grecja,
Hiszpania czy Wlochy). Przystapienie tych krajéw do Unii Europejskiej wymusito
na nich podjgcie radykalnych i skutecznych dziatan w zakresie poprawy struktury
gospodarstw. Sprzyjaty tym procesom rdézne czynniki, cho¢ jednym z gléwnych
wydaje si¢ pomoc finansowa ze strony Unii, w postaci réznego typu funduszy
celowych. Taka szansa jest rowniez przed Polska w formule $rodkéw przedakce-
syjnych programu SAPARD przeznaczonych na restrukturyzacjg rolnictwa, w tym
na ,,...ulepszenie gruntéw i komasacj¢” (amélioration des terres et remembre-
ment)'’. Te §rodki bytyby Polsce potrzebne ,,0d zaraz”, bowiem jako jedna z przy-
czyn — by¢ moze gtéwna — stabego tempa komasacji wymienia si¢ brak pienigdzy.
Tymczasem jezeli ,,wszystko pojdzie dobrze” Polska zacznie korzysta¢ z pro-
gramu SAPARD w pierwszym kwartale 2001'%,

Sytuacja przestrzenna polskiego rolnictwa — dostownie na poczatku XXI
wicku — wyglada wige tak, ze 40,2% ogoéhu uzytkéw rolnych wymaga scalenia, w
tym czg$¢ zadan jest jakosciowo inna — niz dotychczas — bo odnosi si¢ do rolnic-
twa wielkoobszarowego. Mozliwos$ci wykonawcze sa ograniczone, w mniejszym
stopniu kadrowo (chyba), w wigkszym finansowo. Z kolei $rodkéw finansowych
wlasnych ,,mamy tyle ile mamy”, a na realna pomoc unijng mozemy liczy¢ w
potowie roku 2001. Ta ostatnia perspektywa, cho¢ moze troch¢ odlegla, napawa
jednak optymizmem, bo stwarza szans¢ pokonania bariery finansowej, z ktora Pol-
ska sama by si¢ nie uporata. Skoro zatem scalenia nie nalezy i nie da sig¢ odlozy¢
,»ha potem” i jezeli jeszcze dodatkowo wytania si¢ nadzieja przezwycigzenia trud-
nosci o charakterze finansowym, to sprobujmy teraz odpowiedzie¢ na drugie pyta-
nie: czy polskie prawo scaleniowe jest aktem mogacym speini¢ oczekiwania
zwigzane z konieczno$cia aktywizacji prac komasacyjnych z uwzglgdnieniem
wizji nowoczesnej wsi 1 rolnictwa?

17 Por. art. 2 Rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej nr 1268 z dnia 21.06.1999, JO L 161 (z 25.06.1999).
18 Zasapany SAPARD, Gazeta Wyborcza z 14.12.2000, nr 291, s. 25.
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Uwaza si¢ powszechnie, ze dobrych ustaw nie nalezy zmienia¢ i im rzadziej
dokonuje si¢ takiego zabiegu poczytuje si¢ to (cho¢ nie zawsze) za przystowiowy
znak jakosci aktu prawnego. Przytaczajac ten poglad nie zmierzam do odpowiedzi
na pytanie, czy polskie prawo scaleniowe jest dobre czy zte. Sadzg jednak, ze 18
lat, ktore uptynely od uchwalenia pierwszej wersji ustawy z 26.03.1982 r. i
uwzgledniajac przemiany lat 90. nalezy ja uznaé jednak za akt prawny z innej rze-
czywistosci polityczno—gospodarczej, majacy realizowaé cele komasacji stuzacej
przede wszystkim tzw. sektorowi uspotecznionemu w rolnictwie. Oczywiscie nie
mozna wykluczy¢, ze z aktow prawnych stanowionych w réznych okresach i przy
odmiennych priorytetach, w przypadku ich stosowania w nowych warunkach, daje
sig¢ wyeliminowaé negatywy dotychczasowej praktyki. Ustawg z 26.03.1982 r. —
jak juz wspomniano — dosy¢ generalnie znowelizowano w 1989 r., probujac ja
dostosowa¢ do potrzeb wspotczesnosci. Popetniono jednak wtedy powazny biad,
ktory okreslitbym nawet jako fatalny, a mianowicie powrdécono do wymiany
gruntow. Wydawac si¢ mogto, ze u schytku lat 80. po rolniczych protestach i total-
nej krytyce wymiany gruntow przez teoretykow i praktykéw prawa agrarnego, t¢
ideg zarzucono raz na zawsze. Wrgcz absurdem byto sigganie do instytucji, z ktora
rolnicy kojarza jak najgorsze wspomnienia (brak poszanowania ich praw)
zwiazane z realizacjg irracjonalnego zalozenia zbudowania silnego — wzorcowego
sektora uspotecznionego. To zadanie, ktore w obowiazujacej wersji ustawy o sca-
laniu i wymianie gruntéw mialaby spelnia¢ wymiana moze z powodzeniem reali-
zowaé cywilna umowa zamiany gruntéw'’. Gdyby wigc ustawodawca uznat za
stosowne zrewidowanie ustawy z 1982 r., to przede wszystkim nalezy definityw-
nie zrezygnowa¢ z wymiany gruntow. Druga kwestia, ktora wrgcz uzasadniataby
niezwloczna nowelizacjg, to konieczno$¢ dostosowania ustawy do obowiazujacego
ustawodawstwa 1 rzeczywisto$ci gospodarczej — nie ma juz Panstwowego Fundu-
szu Ziemi, w znaczeniu jakie miat do 19.10.1991 r.*° czy jednostek gospodarki
uspolecznione;.

Gdy idzie o inng ogdlna refleksjg, to mozna podzieli¢ wyrazany w literaturze
poglad, ze obowiazujaca ustawa scaleniowa zmierza do usprawnienia postgpowa-
nia (ograniczenia obszaru scalenia, mozliwos$ci wszczynania postgpowan z urzedu,
szacunek zastgpczy czy szansa powolania zespotu zastgpujacego rade uczestnikow
scalenia) oraz ograniczenia zrodet konfliktow (opinia ciat spotecznych, wprowa-
dzenie orzeczen administracyjnych z konsekwencjami w zakresie zaskarzania, czy
wspotpraca z komisja przy szacunku gruntéw)?'. Réwnoczesnie jednak nie mozna

19 Szerzej o roli zamiany w poprawie struktury gospodarstw rolnych por. A. Zielinski: Scalanie gruntéw w prawie pol-
skim, Poznan 1972, s. 36 i n.

20 Wedlug Raportu Agencji Wiasnosci Rolnej SP, z ogdlnej powierzchni gruntéw PRZ szacowanej na 810 tys. ha,
Agencja przejeta do korica 1999 r. do Zasobu Wiasnosci Rolnej SP 602 tys. ha, s. 3.

21 Tak P. Czechowski, A. Siwek: op. cit., s. 195-196.
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traci¢ z pola widzenia i nalezy zawsze mie¢ na uwadze, ze komasacjg przeprowa-
dza si¢ w interesie wszystkich uczestnikow postgpowania, ze uczestnik tego postg-
powania zostaje zmuszony, W szeroko rozumianym interesie spotecznym, do prze-
strzegania niekiedy nieakceptowanych przez niego regul postgpowania. Stad tez z
pewna rezerwa nalezy podchodzié¢ do postulatdéw sugerujacych rozwigzania mniej
arbitralne. Postgpowanie scaleniowe, by przebiegalo sprawnie i przyniosto
zakladane efekty, nie moze zbyt hojnie szafowac ,,demokracja”. Musza by¢ w nim
takie postanowienia, ktore dla dobra wigkszosci 1 w interesie spolecznym niwe-
czylyby partykularne, czgsto pieniacze postawy poszczegoélnych uczestnikow sca-
lenia, czy matych grup, ktére — wykorzystujac przyzwolenie ustawy, bez meryto-
rycznego uzasadnienia — przedluzatyby toczace si¢ postgpowanie. Powyzsze spo-
strzezenie nie jest sugestia prawa scaleniowego w postaci restryktywnej regulacji
administracyjnoprawnej, odbiegajacej od standardow obowiazujacych w demokra-
tycznym panstwie prawa, lecz tylko postulatem optymalizacji i skutecznosci postg-
powania.

Kolejny problem, ktory nalezy postawi¢ przed prawem scaleniowym, to czy
ma ono realizowac tylko wasko pojety cel scalenia, tzn. w szczegb6lnosci likwido-
waé szachownicg gruntow uwzglgdniajac jeszcze inne, w jakims$ sensie tradycyjne,
zadania urzadzeniowo-rolne (np. melioracjg), czy tez ma by¢ prawem z szerokim
spektrum stworzenia optymalnych warunkéw gospodarowania i zycia na wsi.

Artykut 1 ustawy scaleniowej stwierdza, ze celem scalenia jest ,,...tworzenie
korzystniejszych warunkéw gospodarowania w rolnictwie i le$nictwie”. To
sformutowanie zdaje si¢ by¢ zapowiedzig znacznie dalej idacych oczekiwan, gdy
idzie o zasigg prac komasacyjnych i ich efekty. Mozna przyja¢ zatozenie, ze
komasacja ma by¢ kompleksem powiazanych ze soba dzialan o charakterze
urzadzeniowo—rolnym, jak i planistycznym. Racjami przemawiajacymi za nada-
niem takiego rozumienia art. 1 ustawy scaleniowej jest zmiana roli i znaczenia wsi
oraz rolnictwa. Dzisiaj wie$ jest coraz czgsciej tylko miejscem zamieszkania, a
tereny wiejskie staja si¢ przedmiotem zainteresowan inwestorow. Wspotczesny
mieszkaniec wsi — rowniez juz polskiej — to niekoniecznie rolnik. Ta ztozona rola
wsi powinna znalez¢ swoje odzwierciedlenie takze w postanowieniach prawa sca-
leniowego. Art. 22 ustawy z 1982 r. nakazuje co prawda, by projekt scalenia
uwzglednial ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale
zakres tej regulacji uwaza si¢ za daleko niewystarczajacy dla realizacji idei kom-
pleksowej przebudowy obszaréw wiejskich®.

Wyartykulowany w ustawie scaleniowej cel komasacji jest niewatpliwie
nowoczesniejszy 1 szerszy, niz we wczesniejszych regulacjach, ale brak mu chyba

22 Jw., s. 197.
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instrumentéw prawnych umozliwiajacych jego realizacje. To wszystko co jest
nowe w obowiazujacej wersji ustawy sprowadza si¢ bardziej do hasel, niz do
zadan, ktore bylyby nastgpnie rozwinigte w postanowieniach ustawy. Jej lektura
prowadzi do wniosku, Ze ustawa okresla w miar¢ nowoczesne cele, ale w gruncie
rzeczy poprzez swoje rozwigzania realizuje komasacj¢ rozumiang wasko i trady-
cyjnie, bo powiela konstrukcje z przesztosci.

Postgpowanie scaleniowe jest zadaniem z zakresu administracji rzadowe;j.
Niemniej ustawa scaleniowa jest dosy¢ mocno osadzona i powiazana ze struktura
samorzadow lokalnych. Zauwaza sig to szczegodlnie w tych jej postanowieniach,
ktore odnosza si¢ do funkcji organizatorskiej gmin. Jest to niewatpliwy plus
ustawy, bo dzigki temu jest bardzo bliska sprawdzonej juz w systemach zachod-
nioeuropejskich idei samorzadnosci. Niklemu postgpowi prac scaleniowych towa-
rzyszy tez sltabe zainteresowanie ze strony nauki i praktyki. Niewiele spraw jest
przedmiotem rozstrzygni¢¢ sadow powszechnych czy administracyjnych, przy
czym czgsto sa to kwestie incydentalne, pojawiajace si¢ przy rozstrzyganiu
zupetnie innych zagadnien. Wdrozenie w zycie szerokiego programu prac scale-
niowych — co jest raczej nieuniknione — spowoduje tez zapewne inne przetozenie
tej problematyki na grunt nauki i praktyki orzeczniczej. Niemniej nawet z tego
marginalnego udziatu praktyki nalezy wyciagna¢ co najmniej jeden wniosek na
przyszto$¢, adresowany do ustawodawcy; niekwestionowanym zadaniem praktyki
jest interpretowanie prawa, ale wszgdzie tam, gdzie pojawiaja sig¢ watpliwosci, co
do rozumienia tresci aktu prawnego, celowe jest zastanowienie si¢ nad zasadno-
$cia funkcjonujacych konstrukceji prawnych. Ten postulat moze si¢ taczy¢ z okre-
$lonymi trudno$ciami, jako ze dotychczasowe orzecznictwo pochodzi z réznych
okreséw, dotyczy odmiennych probleméw i trudno je pogrupowac tematycznie w
wigksze zbiory sugerujace priorytetowe zmiany, ale nie powinien on by¢ pomijany
w ewentualnych pracach nad nowelizacja obecnie obowiazujacej ustawy lub przy
opracowywaniu nowej.

Konkluzja prowadzi do dosy¢ nieciekawych wnioskéw. Nowelizacja przepro-
wadzona w 1989 r., to proba zakreslenia nowych celow przed komasacja, lecz bez
dostatecznego oprzyrzadowania instytucjonalnego. Zmiany ustawodawcze
powinny t¢ tendencj¢ kontynuowac. Scalenie winno wyjs$¢ poza praktyczna gra-
nicg, sprowadzajaca si¢ do likwidacji szachownicy i obejmujaca tylko niektore
prace urzadzeniowo-rolne (melioracje, drogi wewngtrzne itp.). Zmiana funkcji
wsi, restrukturyzacja zasobow rolnych Skarbu Panstwa wymagaja szerszego
uwzglednienia w przysztych pracach scaleniowych aspektow infrastrukturalnych
odnoszacych si¢ do srodowiska wiejskiego (ciagi komunikacyjne, tereny aktywno-
$ci gospodarczo-handlowej, tereny budowlane, rekreacja itp.). Realizacja tak sze-
rokiego zakresu prac wymaga odpowiednio przygotowanej i dostatecznie duzej
grupy fachowcow i stosownych §rodkow finansowych. Mozna je uzyskaé z fundu-
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szy przedakcesyjnych Unii Europejskiej, jak rowniez przez polaczenie $rodkow
angazowanych na inne prace urzadzeniowo-rolne.

W przysztym prawie scaleniowym konieczne tez bedzie bezkonfliktowe pogo-
dzenie probleméw wsi i rolnictwa z ochrona $rodowiska. W polskim prawie i
praktyce ten problem byl dotychczas niedostrzegany, a tymczasem rolnictwo juz
dawno przestato by¢ neutralng dla Srodowiska gal¢zia gospodarki i poddane jest
réznym reglamentacjom prosrodowiskowym?.

23 O tym szerzej D. Kurowski, A. Zielinski: Produkcja rolna a prawna ochrona $rodowiska, (w:) Polskie prawo rolne u
progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 225 i n. Ponadto zob. np. Dyrektywe Rady 86/278/EWG z dnia
12.06.1986 r. w sprawie ochrony srodowiska a w szczegélnosci gleb, przy stosowaniu osadéw $ciekowych w rol-
nictwie, OJ L 181 z dnia 4.07.1986, czy Dyrektywe Rady 91/676/EWG z dnia 12.12.1991 r. w sprawie ochrony wod
przed zanieczyszczeniami spowodowanymi przez azotany pochodzace ze zrédet rolniczych, OJ L 375 z dnia
31.12.1991 r.
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