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Abstract: Proceeding in Case of Land Consolidation and Subsequent Division and Consolidation
and Interchange of Real-estates — Administrative and Legal Problematics. The proceeding in case
of consolidation and subsequent division of real-estates as well as the proceeding in case of consolidation
and interchange of real-estates, are subject to different legal regulations. The legislator, in the title of the
chapter II of the Act on Land Management and in the title of the Act on Land Consolidation and Inter-
change, used the same term consolidation to describe two different procedures. This fact is the source of
the number of problems in administrative practice. It happens that the officials responsible for the proceed-
ing confuse these terms, which has negative impact on the quality of the proceeding, which is especially
affects the sides of the proceeding. Therefore, in order to avoid such ambiguities, author will postulate in
this article to introduce the term aggregation (pol. ‘komasacja’) to describe the consolidation described
in the Act on Land Consolidation and Interchagne. In the paper author will also propose the replacement
of adminstrative&legal procedure of land interchange by the civil (private-legal) procedure of real-estate
exchange. This will allow to adapt the currently binding Act from 1982 to the contemporary social and
market conditions.

Wstep

Postgpowanie w sprawie scalania i ponownego podziatu nieruchomosci oraz scalania
i wymiany gruntow stanowia dwa odrgbne postgpowania o charakterze administracyjnym, cho-
ciaz o zblizonym, co nie znaczy takim samym, przedmiocie i celu. Tym bardziej wydaje si¢ pro-
blematyczne to, ze ustawodawca postuzy! si¢ w tytule rozdziatu I Ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami oraz w tytule Ustawy o scalaniu i wymianie gruntow, ta sama nazwa ,,scalanie” na

* Prezentowana praca jest wspotfinansowana przez Uni¢ Europejska w ramach Europejskiego Funduszu
Spotecznego, projekt Program rozwojowy Politechniki Warszawskiej. Autorka dzigkuje za wsparcie otrzymane w ra-
mach stypendium wspotfinansowanego przez Uni¢ Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego,
ktore przyznawane jest przez Centrum Studiow Zaawansowanych Politechniki Warszawskiej w ramach projektu
Program Rozwojowy Politechniki Warszawskiej.
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oznaczenie dwoch réznych procedur. Powoduje to wiele problemow w praktyce administracyj-
nej. Zdarza si¢ bowiem, ze prowadzacy postgpowanie urzgdnicy mylg tak samo brzmigce poje-
cia, co niesie za sobg negatywne skutki szczegolnie dla stron postepowania. Celem prezentowa-
nego opracowania jest zaproponowanie zmian w ustawodawstwie zapobiegajacych pojawianiu
si¢ tego typu pomylek oraz dostosowanie obecnie obowiazujacej Ustawy z 1982 r. o scalaniu
i wymianie gruntow do wspotczesnie panujacych warunkow spotecznych i rynkowych, co mia-
toby si¢ przede wszystkim wyrazi¢ w zastapieniu administracyjnego postgpowania wymiany
gruntéw procedurg cywilistyczng (prywatnoprawna) zamiany nieruchomosci.

1. Przedmiot i cel postepowania
w sprawie scalania i podzialu nieruchomosci
oraz scalania i podzialu gruntow

Scalanie 1 podziat nieruchomosci (U.G.N.) regulowany jest przez Ustawe z 21 sierpnia
1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami, w rozdziale 11 dziatu ITT w art. 101-108'. Ustawodaw-
ca wyraznie postanowit w art. 101 ust. 2, ze przepisy powyzsze stosuje si¢ do nieruchomosci
potozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne niz rolne i le-
$ne. Zgodnie natomiast z dyspozycja ust. 3 art. 101 U.G.N. przepisow rozdziatu nie stosuje si¢
do nieruchomosci, ktoére zostaly objete postgpowaniem scaleniowym na podstawie Ustawy
z 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw?, bowiem wlasnie gruntow rolnych i le$nych
dotyczy druga z wymienionych ustaw.

Chociaz ustawodawca postuzyt si¢ w tytule rozdziatu I Ustawy o gospodarce nierucho-
moSciami oraz w tytule drugiej z omawianych ustaw, okresleniem scalanie, nie ulega jednak
watpliwosci, ze dotycza one dwoch odrgbnych postepowan, chociaz o zblizonym, co nie zna-
czy takim samym, przedmiocie i celu.

Jak si¢ podkresla w literaturze celem scalania i ponownego podziatu nieruchomosci
jest stworzenie korzystniejszych warunkow zagospodarowania i wykorzystania terendéw, m.in.
poprawa struktury obszarowej terendw objetych scaleniem i ponownym podziatem. Zgodnie
z art. 102 ust. 1 U.G.N., szczegotowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan
miejscowy, dlatego, jak podkresla Mzyk, scalanie jest srodkiem prawnym, ktory stuzy realiza-
cji zapisow miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®.

Jak wynika z powyzszego scalanie i ponowny podziat nieruchomosci jest $cisle zwig-
zany z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a tym samym z polityka prze-
strzenng na terenie gminy. W planie miejscowym powinny zosta¢ wyznaczone granice obsza-
row wymagajace przeprowadzenia scalen i podziatdw nieruchomosci, dzigki ktérym mogg
powstac¢ nieruchomosci gruntowe lub dziatki gruntu, ktorych wielkos¢, cechy geometryczne,
dostep do drogi publicznej, wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej beda spet-

! Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r., nr 102, poz. 651 ze zm.
? Tekst jedn. Dz. U. z 2003 r., nr 178, poz. 1749.
3 Mzyk (w:) Bieniek et al. (2011), s. 497.
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nia¢ wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajace z przepisow prawa budowlanego,
prawa ochrony $rodowiska i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®. Dlatego
tez, zdaniem doktryny, dopiero faczna analiza unormowan Ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym z przepisami Ustawy o gospodarce nieruchomosciami pozwala na
prawidtowa wyktadni¢ problematyki scalenia i podziatu nieruchomosci’.

Jak wyzej wspomniano, scalanie gruntéw regulowane przez druga z omawianych ustaw
o scalaniu i wymianie gruntow, dotyczy wytacznie gruntow przeznaczonych w planach miejsco-
wych na cele rolne i lesne. Wedtug jednej z definicji ,,przez scalanie nalezy rozumie¢ zamiang nie-
ruchomosci rozdrobnionych lub o nieprawidtowej konfiguracji, nalezacych do réznych podmiotow
i znajdujacych si¢ na okreslonym obszarze, w celu tworzenia korzystniejszych warunkow gospo-
darowania w rolnictwie i lesnictwie przez poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych,
lasow 1 gruntow lesnych, racjonalne uksztattowanie roztogéow gruntow, dostosowanie granic nie-
ruchomoéci do systemu urzadzen melioracji wodnych, drog oraz rzezby terenu™. Podany wyzej
cel scalania zostat w tym przypadku okreslony przez ustawodawce w art. 1 omawianej Ustawy.
Ustawodawca tez expressis verbis w art. 22 postanowil, Ze projekt scalenia powinien uwzglgdnia¢
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze prawidtowa struktura przestrzenna gospodarstw rolnych jest jednym z podstawowych warun-
kow efektywnosci produkcyjnej rolnictwa, elementem istotnym jest nie tylko wielkos¢ gospodar-
stwa, ale takze liczba i ksztatt wchodzacych w jego sktad nieruchomoscei (dziatek)'. Scalaniu nie
podlegaja grunty, na ktorych znajduja si¢ zaktady gornicze i przemystowe oraz prowadzona jest
eksploatacja kopalin; na ktorych znajdujg sie zabytki historyczne, architektoniczne i rezerwaty
przyrody; uzytkowane na cele gospodarki rybackiej; przeznaczone na cele specjalne (art. 2 ust. 2).

Wymiana gruntéw polega na zmianie polozenia gruntow w drodze wzajemnej zamiany,
jezeli jest to potrzebne do racjonalnego uksztattowania gruntoéw wchodzacych w sktad gospo-
darstw rolnych. Wymiana taka moze by¢ dokonana na zgodny wniosek wiascicieli tych grun-
tow, a w przypadku gruntéw Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Pafistwa — za zgoda Agencji
Nieruchomosci Rolnych. Wymiang moga by¢ objete rowniez grunty z zabudowaniami (art. 5).

Jak wynika z powyzszych rozwazafi, cele zardwno postgpowania w sprawie scalania
i ponownego podziatu nieruchomosci, jak i postepowania w sprawie scalania i wymiany grun-
tow sa zblizone, chociaz dotycza innego rodzaju nieruchomosci. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze pod wzgledem proceduralnym mamy do czynienia z odrebnymi i samodzielnymi rezimami
prawnymi, o czym bedzie mowa nizej.

Warto jeszcze zauwazy¢, ze watpliwosci interpretacyjne budzi takze zastosowanie spoj-
nika ,,i” w nazwach omawianych postepowan®. Takie sformutowanie nazwy postepowania suge-
ruje, ze rzecz dotyczy dwoch odrebnych postepowan. W przypadku postepowania scaleniowego

* Por. Horoszko, P¢chorzewski (2009), s. 282.

5 Mzyk (w:) Bieniek ez al. (2011), s. 496.

6 Zieliniski, (w) Stelmachowski (2009), s. 263.

7 Ibidem, s. 263.

8 Mzyk (w:) Bieniek et al. (2011), s. 496 nazywa nawet tytut rozdziatu II dziatu III Ustawy o gospodarce
nieruchomosciami ,,skrotem myslowym”.
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z Ustawy o gospodarce nieruchomosciami watpliwosci wyjasnia sam ustawodawca, wyraznie
wskazujac w art. 101 ust. 1, ze przepisy ustawy reguluja sprawy scalania nieruchomosci 1 ich
ponownego podziatu, co oznacza, ze w istocie mamy do czynienia z jednym postgpowaniem
obejmujacym tacznie problematyke scalenia i podziatu nieruchomoscei na dziatki gruntu.

Natomiast w przypadku post¢powania scaleniowego z Ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow rzeczywiscie mamy do czynienia z dwoma odrgbnymi postepowaniami: scaleniowym
i ewentualnie, gdy zajdzie okreslona potrzeba, wymiennym.

2. Wszcezecie i tryb postepowania w sprawie scalania
i podzialu nieruchomosci oraz scalania i wymiany gruntow

2.1. Zagadnienia ogolne

Zaréwno postepowanie w sprawie scalenia i ponownego podzialu nieruchomosci, jak i po-
stgpowanie w sprawie scalenia i wymiany gruntow stanowig postgpowania administracyjne,
jakkolwiek podlegaja odrgbnym regulacjom prawnym. W doktrynie postepowania administra-
cyjnego, postepowanie to definiuje si¢ jako ,,regulowany przez prawo procesowe ciag czynnosci
procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne podmioty poste-
powania w celu rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w formie decyzji administracyjnej, jak
i ciag czynnosci procesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji administracyjnej”™ (por. tak-
ze art. 1 punkt 1) Kodeksu postepowania administracyjnego® (K.P.A.). Nie ulega watpliwosci, ze
powyzej okreslone cechy postgpowania administracyjnego wypetnia postgpowanie scaleniowe
regulowane przez Ustawe o scalaniu i wymianie gruntow: postgpowanie jest prowadzone przez
organ administracji, jakim jest starosta, a rozstrzygniecie sprawy ma posta¢ decyzji administra-
cyjnej, chociaz charakteryzujacej si¢ pewnymi odrebnosciami w stosunku do decyzji okreslonej
w kodeksie postgpowania administracyjnego. Ponadto, o czym expressis verbis postanowit sam
ustawodawca w art. 33 Ustawy o scalaniu i wymianie gruntow, jest to postepowanie admini-
stracyjne, do ktorego w sprawach nie uregulowanych stosuje si¢ przepisy K.P.A. W zwigzku
z powyzszym nie ulega tez watpliwosci, ze takze do weryfikacji decyzji stosuje si¢ ogolne zasady
postepowania administracyjnego okreslone w K.P.A.

Postepowanie w sprawie scalenia i ponownego podziatu nieruchomosci natomiast tylko
czesciowo wypelnia desygnaty pojecia postgpowania administracyjnego. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze jest ono prowadzone przez organa administracji publicznej. Zgodnie z art. 104
ust. 1 zd. 2 U.G.N. wéjt, burmistrz lub prezydent miasta wykonuje czynnos$ci zwigzane z prze-
prowadzeniem postepowania, natomiast sprawe rozstrzyga rada gminy w formie uchwaty (art.
104 ust. 1 zd. 1). Jak z tego wynika, w tym przypadku nie mamy jednak do czynienia z indy-

’ Adamiak, Borkowski (2007), s. 98.

10 Art. 1 punkt 1) K.P.A.: Kodeks postgpowania administracyjnego normuje postepowanie: 1) przed
organami administracji publicznej w nalezacych do wilasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Ustawa (14 czerwca 1960).
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widualnym rozstrzygnigciem w postaci decyzji administracyjnej, tylko z aktem o charakterze
ogolnym, jakim jest uchwata rady gminy. W przeciwienstwie do Ustawy o scalaniu i wymianie
gruntow, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami w zakresie postepowania scaleniowego nie
odsyta do K.P.A. w sprawach w niej nieuregulowanych, z czego wniosek, ze zasady i tryb po-
stepowania zostaty wyczerpujaco uregulowane w rozdziale Il dziatu Il Ustawy. Jak twierdzi
Mzyk postepowanie w sprawie scalenia i ponownego podziatu jest to szczegolny rodzaj po-
stepowania administracyjnego odrebny od postepowania unormowanego przepisami K.P.A.!

W doktrynie podkresla si¢ nawet, ze w postgpowaniu scaleniowym na podstawie Usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami regulowane sa stosunki cywilnoprawne, poniewaz w wy-
niku tego postepowania dochodzi do przeniesienia whasnosci nieruchomosci'?>. Warto jednak
zauwazyc, ze decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia (wymiany) gruntéw rowniez wywotu-
je skutki cywilnoprawne w zakresie stosunkéw wiasnosciowych.

2.2. Postepowanie w sprawie scalenia
i ponownego podzialu nieruchomosci

Jak wyzej wspomniano, scalenia i podziatu nieruchomo$ci mozna dokonaé, jezeli sa
one potozone w granicach obszarow okre§lonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie
i podziat wystgpig wlasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajgcy ponad 50% powierzchni
gruntow objetych scaleniem i podziatem. Zabudowane czg$ci nieruchomosci mogg by¢ objete
uchwata rady gminy o przystgpieniu do scalenia, za zgodg ich wiascicieli lub uzytkownikow
wieczystych (art. 102 ust. 2 1 4).

W postepowaniu scaleniowym organem rozstrzygajacym jest rada gminy, a czynnosci
pomocniczych dokonuje wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Do zadan organu wykonawcze-
go gminy nalezy: ztozenie we whasciwym sgdzie wniosku o ujawnienie w ksigdze wieczystej
przystapienia do scalenia i podziatu nieruchomosci, a gdy nieruchomos¢ nie ma zatozone;j ksie-
gi wieczystej, o ztozenie do istniejacego zbioru dokumentow odpisu uchwaty o przystapieniu
do scalenia i podziatu, powiadomienie wiascicieli, uzytkownikow wieczystych oraz samoist-
nych posiadaczy nieruchomosci objetych scaleniem i podziatem o wszczgeiu postepowania,
wykonywanie innych czynno$ci zwigzanych z przeprowadzeniem postgpowania w sprawie
scalenia i podzialu, wystgpowanie z wnioskiem o zamknigcie istniejgcych ksiag wieczystych;
zatozenie nowych ksiag wieczystych i ujawnienie w nich praw do nieruchomosci powstatych
w wyniku scalenia i podziatu; ujawnienie nowego stanu prawnego nieruchomosci w katastrze
nieruchomosci (art. 102 ust. 5, art. 103 ust. 1, art. 104 ust. 11 4).

W trakcie postepowania w sprawie scalenia i ponownego podzialu nieruchomosci rada
gminy wydaje dwie uchwaly: uchwatle o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci oraz
uchwalg o scaleniu i podziale nieruchomosci. Jak juz byta mowa wyzej postepowanie scaleniowe
okreslone w Ustawie o gospodarce nieruchomosciami jest postgpowaniem administracyjnym,

I Por. Mzyk (w:) Bieniek et al. (2011), s. 499-500.
12 Ibidem, s. 499.
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ale o dos¢ nietypowym charakterze. Rozstrzygnigcie nastgpuje bowiem w drodze wydania aktu
nie o charakterze indywidualnym, ale ogolnym, co czgsto budzi watpliwosci proceduralne.

Uchwaty rady gminy stanowia jeden z rodzajow aktow prawa miejscowego (por. art.
41 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym"). Zgodnie z Konstytucjg RP" akty
prawa miejscowego stanowig zrodta prawa powszechnie obowigzujacego o charakterze ogol-
nym (chociaz niektore z nich moga mie¢ takze charakter wewngtrzny, tzn. obowigzuja tylko
jednostki podlegle organowi wydajacemu akt), sa wydawane na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w Ustawie (art. 94 w zw. z art. 87 Konstytucji).

Jak stanowi art. 40 Ustawy o samorzqdzie gminnym, na podstawie upowaznien ustawo-
wych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na
obszarze gminy. Ustawa o samorzqdzie gminnym upowaznia ponadto gmin¢ do wydawania
aktow prawa miejscowego w zakresie: wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocni-
czych, organizacji urzgdow i instytucji gminnych, zasad zarzadu mieniem gminy, zasad i try-
bu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej.

Podstawe prawng uchwat rady gminy w sprawie scalenia i ponownego podziatu nieru-
chomo$ci stanowi Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Na podstawie art. 102 ust. 3 rada
gminy decyduje o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci w drodze uchwaty okre-
slajac w niej granice zewnetrzne gruntow objetych scaleniem i podzialem. Rada gminy moze
podjac te uchwate z urzedu lub na wniosek whascicieli lub uzytkownikéw wieczystych, ktorzy
posiadaja ponad 50% gruntéw objgtych scaleniem i podziatem.

Forma prawna tego rozstrzygnigcia rady gminy i wspomniany brak zastosowania do tego
postepowania przepisow K.P.A. powoduja trudnosci interpretacyjne. Powstaje na przyktad py-
tanie, czy rada gminy jest zwigzana wnioskiem wiascicieli i uzytkownikow wieczystych, tzn.
czy ewentualna bezczynno$¢ organu stanowi podstawe do skargi do sadu administracyjnego.
W literaturze podkresla sig, ze gmina jest zwigzana przede wszystkim ustaleniami miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, gdzie musza by¢ unormowane i szczegdétowo
okreslone zasady scalenia. Jakkolwiek z powodu braku uregulowania tej kwestii w Ustawie
o gospodarce nieruchomosciami (istnieniu luki prawnej) przyjmuje sig, ze whascicielom i uzyt-
kownikom wieczystym nie przyshuguje skarga na bezczynnos¢ do sagdu administracyjnego'.

Wiasciciele i uzytkownicy wieczysci oraz samoistni posiadacze nieruchomosci objetych
scaleniem i podzialem s3 uczestnikami postepowania w sprawie scalenia i podziatu. Wtasciciele
i uzytkownicy wieczysci nieruchomosci objetych scaleniem i podziatem moga wybra¢ ze swo-
jego grona radg uczestnikow scalenia w liczbie do 10 0sob, ktora ma uprawnienia opiniodawcze.
Do jej zadan nalezy m.in. zaopiniowanie projektu uchwaty o scaleniu i podziale nieruchomosci
oraz skfadanych wnioskoéw, uwag i zastrzezen do projektu scalenia. Projekt uchwaty podlega
takze wylozeniu do wgladu uczestnikom postepowania, na 21 dni, w siedzibie urzgdu gminy.
O wylozeniu projektu uchwaty do wgladu zawiadamia si¢ na pismie uczestnikow postepowania,
ktérych adresy sa znane, a ponadto informacj¢ o wyltozeniu podaje si¢ do publicznej wiadomosci

13 Tekst jedn. Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.
¥ Konstytucja (1997).
15 Mzyk (w:) Bieniek ez al. (2011), s. 501.
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w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci oraz na stronach internetowych urzedu
gminy, a takze przez ogloszenie w prasie lokalnej. W tym tez czasie uczestnicy postgpowania
moga sktadac na piSmie wnioski, uwagi i zastrzezenia do tego projektu (art. 103 ust. 1-4).

W wyniku przeprowadzonego postgpowania rada gminy podejmuje uchwate o scaleniu

1 podziale nieruchomosci. Uchwalg dorgcza si¢ uczestnikom postgpowania, ktorych adresy s

znane, a ponadto informacje o podjgciu uchwaty podaje si¢ do publicznej wiadomosci w spo-

sob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci oraz na stronach internetowych urzgdu gminy,

a takze przez ogloszenie w prasie lokalne;.

W art. 104 ust. 2 ustawodawca w doktadny sposob okreslit, jakie elementy powinna
zawiera¢ uchwata rady gminy o scaleniu i podziale nieruchomosci:

1) opracowanie geodezyjnie granic gruntdw objetych scaleniem i podziatem;

2) wypis i wyrys z planu miejscowego;

3) geodezyjny projekt scalenia i podziatu nieruchomosci;

4) rejestr nieruchomosci, z wykazaniem ich stanu dotychczasowego oraz stanu nowego po sca-
leniu i podziale, w tym nieruchomosci przyznanych uczestnikom postgpowania w zamian
za nieruchomosci bedace ich wlasnoscia lub pozostajace w uzytkowaniu wieczystym przed
scaleniem i podziatem;

5) rozstrzygnigcia w sprawach doptat i stuzebnosci gruntowych;

6) ustalenia co do rodzaju urzadzen infrastruktury technicznej planowanych do wybudowa-
nia, terminy ich budowy oraz zrédta finansowania;

7) ustalenia co do wysokosci, terminu i sposobu zaptaty optat adiacenckich;

8) rozstrzygniecie o sposobie zatatwienia wnioskow, uwag i zastrzezen, ztozonych przez
uczestnikow postgpowania.

Uchwata rady gminy o scaleniu i podziale, stanowi podstawe do:

1) zamknigcia istniejacych ksigg wieczystych;

2) zalozenia nowych ksiag wieczystych i ujawnienia w nich praw do nieruchomosci powsta-
tych w wyniku scalenia i podziatu;

3) ujawnienia nowego stanu prawnego nieruchomosci w katastrze nieruchomosci;

4) wyznaczenia i utrwalenia na gruncie granic nieruchomosci powstatych w wyniku scalenia
i podziatu;

5) wprowadzenia uczestnikow postepowania na nowe nieruchomosci (art. 104 ust. 3).

Chociaz ustawodawca o tym wprost nie postanowit, w doktrynie przyjmuje si¢, ze uchwata
rady gminy o scaleniu i podziale powinna zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne. Wskazuje na
to art. 103 ust. 5, ktory obliguje rade gminy do ustosunkowania si¢ do wnioskow, uwag i zastrze-
zen uczestnikow postgpowania, koniecznos¢ podjgcia rozstrzygnie¢ w kwestii doplat i zniesienia
stuzebnosci gruntowych, co stanowi bezposrednia ingerencje w sfere konstytucyjnych praw i obo-
wigzkow obywateli oraz mozliwo$¢ zaskarzenia uchwaty rady gminy do sadu administracyjnego!s.

Upowaznienie do zaskarzenia uchwat rady gminy przystapienia do scalenia i podziatu
oraz scalenia i podziatu nieruchomosci wynika z art. 101 Ustawy o samorzqdzie gminnym,

16 Por. Mzyk (w:) Bieniek et al. (2011), s. 507.
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ktory stanowi, ze kazdy, kogo interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwatg lub
zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej,
moze — po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate lub zarza-
dzenie do sadu administracyjnego.

2.3. Postepowanie w sprawie scalania i wymiany gruntow

Jak stanowi art. 33 Ustawy o scalaniu i wymianie gruntow w sprawach nieuregulowa-
nych tg ustawg majg zastosowanie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Poste-
powanie scaleniowe oraz postgpowanie wymienne sg to postepowania administracyjne prowa-
dzone przez staroste jako zadanie z zakresu administracji rzadowej finansowane ze $rodkow
budzetu panstwa (oraz innych srodkow publicznych, o ktoérych stanowi art. 3 ust. 5-6), na-
tomiast prace scaleniowo-wymienne koordynuje i wykonuje samorzad wojewodztwa (art. 3
ust. 4). Starosta jest tez organem podejmujacym rozstrzygni¢eia w tych postepowaniach. Do
jego zadan nalezy wszczgcie postepowania w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie,
ewentualnie odmowa wszczgcia postgpowania w drodze decyzji oraz wydanie decyzji o za-
twierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntow.

Zgodnie z Ustawg postgpowanie scaleniowe moze by¢ wszczete na wniosek wigkszo-
$ci wihascicieli gospodarstw rolnych, potozonych na projektowanym obszarze scalenia, lub na
wniosek wiascicieli gruntéw, ktorych faczny obszar przekracza polowe powierzchni projek-
towanego obszaru scalenia (art. 3 ust. 2), jak i z urzedu w stosunku do gruntéw okreslonych
w art. 4 punkt 1-3 Ustawy po uprzednim uzyskaniu opinii rady soteckiej, a takze dziatajgcych
na terenie danej wsi spoteczno-zawodowych organizacji rolnikéw. Grunty zabudowane mogg
by¢ scalane tylko na wniosek wiasciciela i pod warunkiem rozbiorki lub przeniesienia przez
niego zabudowan w oznaczonym terminie, albo wyrazenia zgody na dokonanie rozliczenia
wartos$ci zabudowan w gotowce lub w innej formie (art. 2 ust. 3). W literaturze podkresla si¢
jednak, ze wszczgcie postgpowania z urzgdu wbrew inicjatywie zainteresowanych powinno
mie¢ charakter wyjatkowy ze wzgledu na istnienie nieograniczonego w tym przypadku przy-
musu pafstwowego wzgledem potencjalnych uczestnikow postepowania'”.

Jak wyzej podkreslono postepowanie scaleniowe prowadzi starosta, ale nie ulega watpli-
wosci, ze rdwniez znaczny jest udziat uczestnikow scalenia w catej procedurze. Zgodnie z art.
9 ust. 1, jezeli liczba uczestnikoéw scalenia przekracza 10 osdb, postgpowanie scaleniowe pro-
wadzi si¢ z udziatem rady uczestnikow scalenia w sktadzie 3-12 osob, wybieranego i odwoty-
wanego przez uczestnikow scalenia z kazdej wsi objetej scaleniem. Rada uczestnikéw scalenia
jest wybierana na zebraniu uczestnikéw scalenia, zwotanym przez starostg. Podobnie jednak,
jak w przypadku rady uczestnikow scalenia nieruchomosci na podstawie Ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, ustawodawca wyraznie postanowit, ze stanowi ona tylko spoleczny organ
doradczy. Uczestnicy scalenia (albo rada) w drodze uchwaty okres$laja zasady szacunku gruntéw,
w formie uchwaty wyrazaja zgode na dokonany szacunek gruntéw oraz uczestnicza z glosem

17 Zielinski (2009), s. 265.
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doradczym w szacowaniu gruntéw objetych scaleniem oraz opracowywaniu projektu scalenia
przez geodete (komisja'®), zglaszaja takze zastrzezenia do projektu scalenia lub wymiany, ktore
rozstrzyga starosta po zasiegnieciu opinii komisji (art. 11 ust. 1, art. 13 ust. 1, art. 10, art. 24).

Postepowanie w sprawie scalenia lub wymiany konczy starosta wydajac decyzje admini-
stracyjng o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntow. Chociaz projekt scalenia lub
wymiany w istocie jest sporzadzany przez upowaznionego przez staroste geodete — projektan-
ta przy doradczym udziale wspomnianej wyzej komisji, a organ administracji po rozpatrzeniu
zastrzezen uczestnikow postgpowania, zgodnie z dyspozycja art. 27 ust. 3 tylko go zatwierdza
w drodze decyzji, nie zwalnia to organu od jego oceny. Jak stwierdzit bowiem Wojewodzki Sad
Administracyjny w jednym z orzeczen: ,Opracowane Zalozenia do projektu scalenia... maja
oczywiscie charakter ekspertyzy i, jak kazda opinia bieglego, podlegaja ocenie organu prowa-
dzacego postepowanie. W ramach swobodnej oceny dowodow organ moze nie uwzglednic sfor-
mulowanych wnioskow, powinien wszakze si¢ z nimi rozprawic. [...] Organ nie wyjasnit jednak,
dlaczego wnioski zatozen uznat za nieprawidtowe, czy tez nietrafione, czym zdaniem Sadu naru-
szyt przepis art. 80 oraz art. 107 § 3 Kodeksu postgpowania administracyjnego™’.

Zgodnie z art. 27 ust. 1 i 2 projekt scalenia gruntéw moze by¢ zatwierdzony, jezeli po
jego okazaniu, wiekszo$¢ uczestnikow scalenia nie zglosita do niego zastrzezen. Projekt wy-
miany gruntéw moze by¢ zatwierdzony, jezeli po jego okazaniu, wszyscy uczestnicy wymiany
przyjeli go bez zastrzezen.

Decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany jest typowa decyzja admini-
stracyjna, jakkolwiek charakteryzujaca si¢ pewnymi odrgbnosciami przede wszystkim co do
tresci oraz skutkow, ktore wywotuje. Decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany
gruntow, poza wymogami okreslonymi w przepisach Kodeksu postgpowania administracyj-
nego (art. 107 K.P.A), powinna okreslac: 1) obszar scalenia lub wymiany gruntéw; 2) terminy
i zasady objgcia w posiadanie gruntéw wydzielonych w wyniku scalenia lub wymiany oraz
sposoby rozliczen, o ktorych mowa w art. 2 ust. 3, art. 8, art. 14 ust. 1 oraz w art. 23 ust. 1 Usta-
wy o scalaniu i wymianie gruntow; 3) przebieg granic nieruchomosci w wypadkach, o ktorych
mowa w Ustawie — Prawo geodezyjne i kartograficzne (art. 27 ust. 4).

Prawomocna decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia (wymiany) wywotuje skutki
cywilnoprawne: jest podstawa do podjgcia czynno$ci wykonawczych, w szczegdlnosci wpro-
wadzenia uczestnikow postepowania w posiadanie wydzielonych gruntéow (por. art. 29 i 30
Ustawy). Wywotuje tez skutki w sferze prawa wiasnosci: uczestnika scalenia (wymiany), kto-
remu przypadt grunt nalezy uzna¢ za wiasciciela. Decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia
lub wymiany gruntéw stanowi takze tytul do ujawnienia nowego stanu prawnego w ksiggach
wieczystych (art. 29).

1 W sktad komisji powotanej na podstawie art. 10 ust. 1 Ustawy wchodza: 1) wszyscy uczestnicy scalenia,
a jesli liczba uczestnikow jest wigksza niz 10 osob — rada uczestnikow scalenia; 2) przedstawiciel spoleczno-
zawodowych organizacji rolnikow; 3) przedstawiciel Agencji bedacej uczestnikiem scalenia; 4) przedstawiciel
starosty, na ktorego terenie dziatania sa polozone grunty objete scaleniem; 5) przedstawiciel izby rolniczej, na
ktorej terenie dziatania sg potozone grunty objete scaleniem.

19 Wyrok (2010).

20 Zielinski (2009), s. 270.
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W literaturze i orzecznictwie podkresla si¢ rowniez, ze rozstrzygnigcia organdéw admini-
stracji w zakresie postgpowania scaleniowego zawieraja elementy uznania administracyjnego.
Zgodnie z orzecznictwem sagdow administracyjnych: ,,scalanie gruntow stanowi zabieg zbiorowy,
podejmowany w ramach uznania administracyjnego i nawet naruszenie indywidualnego interesu
uczestnika nie moze podwazac legalnosci decyzji scaleniowej, jezeli zostata zachowana podsta-
wowa zasada wydzielenia gruntow, okreslona w art. 8 ust. 1 Ustawy™. Po pierwsze, w przypadku
ztozenia wniosku o wszczecie postgpowania scaleniowego, do starosty nalezy ocena, czy w kon-
kretnej sprawie zachodza okolicznosci uzasadniajace wszczecie postepowania. Po drugie, jak
stwierdzil Wojewodzki Sad Administracyjny w swoim orzeczeniu: ,,Scalenie gruntéw cechujg
rozwigzania majace charakter techniczny. Stanowi ono zbiorowy zabieg urzadzeniowo-rolny,
przy opracowywaniu projektu ktorego organy administracyjne korzystaja z pewnej swobody.
Jest ona niezb¢dna do wybrania optymalnego w danych warunkach rozwigzania, przy jedno-
czesnym uwzglednieniu — w miar¢ mozliwosci — interesow i wnioskow wszystkich uczestnikow
scalenia. Rozstrzygnigcie organow w tym zakresie ma niewatpliwie charakter uznaniowy”?.

3. Postepowanie w sprawie scalania
i ponownego podzialu nieruchomosci
oraz scalania i wymiany gruntow — wnioski de Lege Ferenda

Jak wspomniano na poczatku opracowania postepowanie w sprawie scalania i ponow-
nego podziatu nieruchomosci oraz scalania i wymiany gruntow stanowig dwa odrebne poste-
powania o charakterze administracyjnym, chociaz o zblizonym, co nie znaczy takim samym,
przedmiocie i celu. Tym bardziej wydaje si¢ problematyczne to, ze ustawodawca postuzyt sie
w tytule rozdziatu II Ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz w tytule drugiej z omowio-
nych ustaw, ta sama nazwa ,,scalanie” na oznaczenie dwoch réznych procedur.

Powoduje rowniez wiele problemoéw w praktyce administracyjnej. Zdarza si¢ bowiem, ze
prowadzacy postgpowanie urzednicy mylg tak samo brzmiace pojgcia, co niesie za sobg nega-
tywne skutki szczegdlnie dla stron postepowania. Powoduje to przede wszystkim przedtuzenie
postepowania, niepotrzebne angazowanie organdw niewtasciwych, a przez to zwigkszanie kosz-
tow i stratg cennego czasu zarowno zainteresowanych®, jak i urzgdnikow (np. w jednej ze spraw
w sprawie scalania i podzialu nieruchomosdci toczacych si¢ na podstawie Ustawy o gospodarce
nieruchomosciami samorzadowe kolegium odwolawcze mylnie sadzac, ze sprawa dotyczy sca-
lenia i wymiany gruntow (zbiezno$¢ nazwy), przekazato sprawe staro$cie, a ten uznajac si¢ za
niewlasciwego ztozyt do kolegium wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Kolegium umorzyto
sprawe 1 pouczylo staroste o mozliwosci przekazania sprawy do organu wiasciwego, tzn. rady

2 Wyrok (6 listopada 2008).

2 Wyrok (19 grudnia 2008).

3 Jest to tez dziatanie sprzeczne z okreslong w art. 12 K.P.A. jedna z zasad ogélnych postgpowania
administracyjnego: zasada szybkosci postepowania, zgodnie z ktorg organa administracji publicznej powinny dziata¢
w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia.
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gminy, co tez starosta uczynit w drodze postanowienia. Wzajemne przekazywanie pism trwato
prawie pottora miesigca. W tym czasie postgpowanie ulegto zawieszeniu, a strony nie mogty
dochodzi¢ swoich praw?).

Dlatego dla uniknigcia tego typu pomyltek warto by postulowaé, aby ustawodawca zasto-
sowatl nazwe ,.komasacja” na okreslenie procedury scaleniowej okreslonej w Ustawie o scalaniu
i wymianie gruntow. Pojgcie komasacja ma zrodtostow lacinski, pochodzi od stowa commassare
,scala¢’ i oznacza ,,scalenie gruntow (zwlaszcza chlopskich, droga wymiany rozrzuconych dzia-
tek)?. Pozwoli to na wystarczajace odroznienie jej od procedury scaleniowej okreslonej w Usta-
wie o gospodarce nieruchomosciami 1 moze zapobiec pomytkom, takim jak opisana powyze;.

Warto jednak podkresli¢, ze do tej pory nazwa ta stosowana byla tylko w literaturze,
nauce® i jezyku potocznym. Jak zauwaza Zielinski: w rozumieniu filologiczno-leksykalnym
»scalanie jest synonimem stowa komasacja. Mozna si¢ nimi poshugiwa¢ zamiennie”. Jednak
ustawodawca nie zastosowat tej nazwy w zadnej z dotychczasowych ustaw. We wszystkich
aktach prawnych, poczawszy od Ustawy z 31 lipca 1923 r. o scalaniu gruntow”, przez dekret
z 14 kwietnia 1948 8., Ustawe z 24 stycznia 1968 o scalaniu i wymianie gruntow®, po obecnie
obowiazujaca Ustawe z 1982 r. ustawodawca postugiwat si¢ okresleniem scalanie.

W literaturze podkresla si¢ takze niedostosowanie obecnie obowiazujacej Ustawy
z 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow do wspolczesnie panujacych warunkow spotecznych
i rynkowych przede wszystkim w aspekcie wymiany gruntéw. Zgodnie z tym pogladem za-
dania, ktore ma spetnia¢ wymiana mozna z powodzeniem zrealizowac przez cywilng umowe
zamiany gruntow’’.

Teza ta jak najbardziej zashuguje na poparcie. Angazowanie panstwa i srodkow budzeto-
wych w kolejng procedur¢ administracyjna (wedtug obecnie obowiazujacej Ustawy wymiana
gruntow jest dokonywana w postepowaniu administracyjnym) w dobie prywatyzacji admi-
nistracji, tzn. przekazywania wielu zadan publicznych podmiotom prywatnym oraz koniecz-
nych oszczednosci w zakresie finansow publicznych, wydaje si¢ niepotrzebne, tam gdzie moze
z powodzeniem zosta¢ zastosowana cywilistyczna (prywatnoprawna) procedura zamiany nie-
ruchomosci. Wprowadzenie tego typu zmian do Ustawy przyczynitoby si¢ niewatpliwie do
realizacji konstytucyjnej zasady ochrony prawa wiasnosci dotyczacej m.in. jak najmniejszej
ingerencji Panistwa w sfer¢ prawa wlasnosci (por. art. 64 Konstytucji).

% W prawidtowym przebiegu postgpowania, gdyby nie zaszta opisana pomytka, samorzadowe kolegium
odwotawcze, do ktérego wptyngto odwotanie powinno uznac si¢ za niewlasciwe i dziatajac zgodnie z zasadami
K.P.A., pouczy¢ strony o mozliwosci Zadania ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ wlasciwy, jakim jest
rada gminy. Brak takiego pouczenia sprawit, ze strony wniosty skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego,
ktory ja odrzucit z powodu niezachowania warunku z art. 101 ust. 1 Ustawy o samorzqdzie gminnym, czyli wtasnie
zwrocenia si¢ do rady gminy o ponowne rozpatrzenie sprawy.

» Kopalinski(Stownik...).

% Por. np. Wierzchowski (2007), gdzie autorzy postuguja si¢ zamiennie okresleniem komasacja i scalanie.

77 Dz.U. z 1927 nr 92 poz. 833.

% Dz.U. z 1948 nr21 poz. 144.

¥ Dz.U. z 1968 nr 3, poz. 13.

30 Zielinski (2009), s. 263.

587



Podsumowanie

Reasumujgc, zdaniem autorki opracowania, w przypadku nowelizacji Ustawy z 1952 r.
o scalaniu i wymianie gruntow, celowe byloby zmieni¢ jej nazwe na Ustawa o komasacji grun-
tow, rezygnujac przy tym z administracyjnych procedur zwigzanych z wymiang gruntow.
W efekcie powstatby akt bardziej spojny, nie wywotujacy istniejacego obecnie zamieszania
pojeciowego w czasie prowadzonych postepowan administracyjnych, jednoznacznie kojarzony
z celami poprawy warunkéw gospodarowania w rolnictwie i lesnictwie.
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