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Postrzeganie prawa
na przykladzie instytucji scalania gruntéw rolnych

Perception of the law
on the example of agricultural land consolidation

Percezione del diritto
sull’esempio dell’istituto di ricomposizione fondiaria

The perception of the nature and role of the law has a fundamental influence on its impact on
social relations of legal significance. It also translates into a greater or lesser activity of the
bodies applying the law. In countries with legal systems categorised as civil law, the image
of the law is shaped mainly by doctrine and to a lesser extent by judicature, contrary to the
common law countries where the law is “judge-made” and mainly based on judicial deci-
sions. This different perception of the law is of practical significance as it does not remain
without influence on the mechanisms by which the law operates. Looking at the law through
the prism of the circumstances of a particular case, especially one classified as a hard case,
allows us to see the nature of the law in a sharper way, including the relationship between
the concretisation of the content of legal norms and socio-economic and political conditions.
A case of great social importance and at the same time of legal complexity is a consolida-
tion proceeding, especially one that lasts for decades. In the context of such cases it is clear
that regulations cannot be equated with law but may only constitute a starting point for the
search for appropriate legal norms necessary for the adjudication of specific cases. Hence
the potentially momentous role, in this dimension, of the body that will apply the law with
the objective of concretising just and equitable legal norms.

Keywords: agricultural law, land consolidation, consolidation proceedings, perception of
the law

Il modo di percepire le caratteristiche e il ruolo del diritto influenza significativamente il suo
impatto sulle relazioni sociali di rilevanza giuridica. Cio si traduce anche in una maggiore
o minore attivita di autorita che applicano la legge. Nei Paesi con sistemi giuridici classifi-
cati come civil law, I’immagine del diritto ¢ modellata dalla dottrina, in misura minore dalla
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giurisprudenza, invece nei Paesi di common law — al contrario, principalmente dalla giuri-
sprudenza. Questa diversa percezione del diritto ha un significato pratico. Non resta senza
impatto sui meccanismi di funzionamento del diritto. Guardare il diritto attraverso il prisma
delle circostanze di un caso specifico, soprattutto di quelli inclusi negli hard cases, consente
di vedere piu chiaramente le caratteristiche del diritto, compreso il rapporto tra lo specifi-
carsi del contenuto delle norme giuridiche e le condizioni socio-economiche e politiche.
Una questione di grande importanza sociale e, al contempo, di complessita giuridica sono
i processi di ricomposizione fondiaria, soprattutto quelli che durano diverse decine di anni.
Nel contesto di questo tipo di casi ¢ chiaramente percepibile che le disposizioni di legge non
possano essere identificati con la legge stessa, esse possono essere solo un punto di partenza
per trovare norme giuridiche adeguate, indispensabili al fine di giudicare casi specifici. Cio
permette di capire quanto rilevante sia il ruolo delle autorita che applicano la legge con il
presupposto di specificare norme giuridiche giuste ed eque.

Parole chiave: diritto agrario, ricomposizione fondiaria, processi di ricomposizione fondia-
ria, percezione del diritto

1. Prawo jest tak abstrakcyjnym, niematerialnym i zarazem ztozonym
narzedziem (instrumentem) oddziatywania na zycie spoteczne, ze mimo
odwiecznych wysitkow zadowalajace zdefiniowanie, czym prawo jest, jaka
jest jego istota oraz jakie sg jego wlasciwosci 1 mechanizmy dzialania, jest
niezmiernie trudne. Fundamentalne — z punktu widzenia postrzegania i opi-
sywania prawa — relacje mi¢dzy prawodawcg (normodawcg) a ustawodawca,
migdzy przepisami a prawem, mig¢dzy przepisami i prawem a normami
prawnymi czy tez miedzy tworzeniem przepisOw, stanowieniem prawa, sto-
sowaniem przepisdw, norm prawnych i stosowaniem prawa ciggle wzbudzaja
zywa dyskusje mimo przepastnych bibliotek prawniczych, tworzonych przez
tysigclecia. Rozwazania dotyczace tych zagadnien sg silnie — co zrozumia-
e — ukierunkowane na zglebienie filozoficznych i teoretycznych podstaw
fenomenu, jakim jest prawo.

Niemniej uzyteczne jest rowniez, cho¢ rzadko wykorzystywane w po-
szukiwaniach badawczych, spojrzenie na prawo od strony dogmatyki,
tj. konkretnych instytucji prawnych czy rozwigzan prawnych, zaliczanych
do r6znych gatezi prawa, w tym prawa rolnego. Mozna nawet odnie$¢ wra-
zenie, ze filozofii 1 teorii prawa nie po drodze z dogmatyka, tak uzyteczng
w praktycznym dziataniu prawa. Dlatego celem niniejszego artykutu jest
proba uchwycenia i wyostrzenia wlasciwosci prawa oraz mechanizmow jego
dziatania, tym razem przez pryzmat konkretnej, wielowymiarowej instytucji
prawnorolnej, jaka jest scalanie rolnicze. Wielowymiarowo$¢ tej instytucji



Postrzeganie prawa na przykfadzie instytucji scalania gruntow rolnych 231

przejawia si¢ rowniez w tym, ze moze by¢ ona zaliczana takze do innych
galezi prawa, co jednoczesnie rzutuje na wlasciwe postrzeganie rozwazan
dotyczacych wyodrebniania poszczegoélnych gatezi (dziedzin) prawa, w tym
prawa rolnego.

Zagadnienie wyodr¢bniania w ramach prawa, rozumianego jako zespot
norm prawnych, odrebnej galgzi prawa okreslanej jako prawo rolne wcigz
wzbudza wiele kontrowersji. Jak zauwaza Aleksander Lichorowicz, dzieje si¢
dlatego, ze ,,[t]eoria prawa nie potrafila [...] ustali¢ generalnego fundamentum
divisionis, na podstawie ktorego mozna by dokonywac wydzielenia poszcze-
golnych galezi w systemie prawa”'. Rozwazania dotyczace podziatow prawa
na galezie dowodza, iz znalezienie z jednej strony merytorycznie uzasad-
nionego, a z drugiej — uniwersalnego (wspolnego) kryterium dla wszystkich
dziedzin prawa nie jest obiektywnie mozliwe. W konsekwencji dominujg
podziaty prawa dokonywane na podstawie r6znych kryteridow, poczawszy
od kryterium podmiotowego (prawo publiczne i prywatne), przez kryterium
metody regulacji (cywilne, administracyjne, karne), a skonczywszy na roz-
nie uyymowanym kryterium przedmiotowym. Na podstawie tego ostatniego
wyodrebnia si¢ m.in. prawo rolne.

Roéznorodnos¢ ujmowania kryterium przedmiotowego sprawia, ze zakres
wyodrgbnianej w ten sposob galezi prawa moze by¢ rdznie okreslany: wasko,
obejmujac normy prawne odnoszace si¢ do regulowania wykorzystywania
gruntow w celu prowadzenia dziatalnosci rolniczej, lub coraz szerzej, po-
czawszy od obejmowania prawem rolnym réwniez regulacji dotyczacych
tzw. pierwszego przetworzenia (czyli prawo zywnos$ciowe), poprzez zali-
czanie do tej gatezi prawa regulacji odnoszacych si¢ do organizacji rynkow
rolnych, a skonczywszy na obejmowaniu prawem rolnym norm prawnych
regulujacych srodowisko, w ktérym prowadzona jest dziatalnos¢ rolnicza
oraz w ktorym zyja rolnicy i ich bliscy.

Tak ujmowane kryterium przedmiotowe charakteryzuje si¢ daleko posu-
nieta konwencjonalno$cig, umozliwiajacg dos¢ swobodne — w zaleznosci od
potrzeb — okreslanie jego zakresu wplywajacego na obejmowanie prawem
rolnym norm prawnych dotyczacych relacji spotecznych bezposrednio lub
posrednio powiazanych z aktywnoscia rolnicza. Dlatego w doktrynie po-
dejmowano proby uscislenia kryterium przedmiotowego, rdzeniem prawa
rolnego czynigc normy regulujace dziatalno$¢ szeroko ujmowanego przed-
siebiorstwa rolnego (w tym gospodarstwa prowadzonego przez rolnika

' A. Lichorowicz, Pojgcie i przedmiot prawa rolnego, w: A Stelmachowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2009, s. 29.
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indywidualnego), eksponujac charakter instytucji, ktore dotycza produkcji
rolnej opartej na prawach biologicznych, nie w pelni kontrolowanych przez
cztowieka, i podkreslajac specyfike instytucji prawnych, ktore nie wystepuja
w innych, poza prawem rolnym, dziedzinach prawa.

Taka probe podjat réwniez Aleksander Lichorowicz, ktory uwaza sto-
sunek prawnorolny za podstawe tworzenia, ze wzgledu na uwarunkowania
spoteczno-gospodarcze, szczegolnych regulacji, zar6wno prywatno-, jak
i publicznoprawnych, majacych by¢ spdjnym narzedziem do ksztaltowania
stosunkow rolnych wedtug przyjetych zatozen?. W innym miejscu wykazuje
on, ze prawo rolne spetnia nawet kryterium metody regulacji, tyle ze swoiscie
rozumianej przez Stanistawa Wtodyke jako dobor szczegodlnych instrumen-
tow prawnych (zar6wno publiczno-, jak i cywilnoprawnych) do zatozonego
celu regulacji, a nie jako rodzaj instrumentu (wtadczego, w tym karnego,
oraz rownosciowego). Co wigcej, uwaza, ze prawo rolne spetnia kolejne
kryterium, jakim jest wytworzenie odrebnych zasad. Zmiana ustroju w Pol-
sce nie wptyneta zdaniem Aleksandra Lichorowicza na postrzeganie prawa
rolnego, gdyz po latach napisal, iz ,,pi¢¢dziesi¢cioletni rozwdj legislacyjny
prawa rolnego w Polsce doprowadzit do tego, ze spetnia ono kryteria uzna-
wane w nauce za niezb¢dne do uznania odrgbnos$ci danego dziatu prawa™.
Roman Budzinowski poszedt krok dalej, piszac: ,,Dotychczasowe rozwazania
stanowig dobra podstawe do okreslenia autonomii prawa rolnego w syste-
mie prawa’™, a w innym miejscu dodat: ,,majac tez na uwadze wspomniane
relacje prawa rolnego z innymi dziedzinami prawa oraz dorobek doktryny
zachodnioeuropejskiej w tym zakresie, nalezatoby przyjac, ze prawo rolne
jest dziedzing (gatgzia) w systemie prawa o wzglednej samodzielno$ci™.

W moim przekonaniu najbardziej zblizone do uniwersalnego, a zarazem
merytorycznie uzasadnionego kryterium wyodrebniania gat¢zi prawa jest
kryterium odwolujace si¢ do celu regulacji 1 ksztaltowanych w ramach jej
rozwoju zasad. To rozwoj stosunkoéw spoteczno-gospodarczych, determi-
nowany okreslonymi zatozeniami wynikajacymi z prowadzonej polityki,
przesadza bowiem o skali wyodrebnienia danej dziedziny prawa. Pierwotnie
normy prawnorolne mialy nature¢ prywatnoprawna z tej przyczyny, ze normy
dotyczace niemal kazdej aktywnos$ci gospodarczej ksztattowano zwyczajo-

2 A. Lichorowicz, Pojecie stosunku prawno-rolnego jako kryterium wyodrebnienia
prawa rolnego w systemie prawa, ,,Krakowskie Studia Prawnicze” 1987, t. XX, s. 137-158.

3 A. Lichorowicz, Pojecie i przedmiot..., s. 31.

4 R. Budzinowski, Pojecie i przedmiot prawa rolnego, w: P. Czechowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2022, s. 42.

> Ibidem, s. 43 i 44.
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wo w ramach relacji budowanych w zwiazku z tg aktywnoscig. Ingerencja
wladcza w interesie publicznym (spotecznym) byta rzadkoscia. Co wiecej,
aktywno$¢ rolnicza przez wieki miala charakter dominujacy, a tym samym
prawo prywatne bylo w sferze gospodarczej — mozna rzec — prawem rolnym.
Prawo publiczne zaczelo wkracza¢ w stosunki rolne w tych przypadkach,
gdy ze wzgledu na interes publiczny (spoteczny) uznawano wtadcze ingero-
wanie w nie za konieczne. Tego rodzaju oddziatywanie w pewnym okresie
rozwoju prawa rolnego stato si¢ w niektorych krajach na tyle donioste,
a zarazem przemozne, ze mowi si¢ o administracyjno-prawnym rodowodzie
prawa rolnego w tych krajach. W kazdym razie prawo rolne jako odregbna
dziedzina ,,nie narodzito si¢ w spoleczenstwie rolniczym, lecz dopiero wtedy,
gdy spoteczenstwo to przestato mie¢ wyltacznie taki charakter, co w Europie
nastgpito w koncu XIX wieku, oraz gdy stato si¢ mozliwe wprowadzenie do
sytemu prawnego specjalnych regulacji dotyczacych rolnictwa.

Wspotczesnie, z jednej strony ze wzgledu na procesy globalizacyjne
dotykajace réwniez sfery prawnej, z drugiej — ze wzgledu na wystepujaca
w ramach demokratycznych ustrojow coraz silniejsza presje na poddawanie
kontroli panstwa niemal kazdej aktywno$ci, nawet gospodarczej, wladcze
oddziatywanie na stosunki spoteczne zwigzane z szeroko rozumianym rol-
nictwem jest coraz silniejsze. To sprawia, ze na rozwoj prawa rolnego coraz
wigkszy wplyw maja polityka rolna oraz wzajemnie na siebie oddziatujace
doktryna i orzecznictwo. W wyniku tego prawo rolne rowniez jest obudowy-
wane regulacjami publicznoprawnymi, ktore coraz bardziej w nim dominujg.
I jest to zjawisko na tyle powszechne, ze okresla si¢ je mianem publicyzacji
prawa prywatnego, i to nie tylko rolnego. Sprawia ono, ze pomig¢dzy gat¢zia-
mi prawa wyodrebnionymi wedhug kryterium przedmiotowego zacie$niaja
si¢ wiezi, 1 to w taki sposob, ze zakresy poszczegdlnych dziedzin czgsciowo
si¢ pokrywaja (np. prawo podatkowe, prawo konsumenckie, prawo ubezpie-
czen spotecznych, prawo rolne). W konsekwencji czgsto dochodzi do kolizji
celow i zasad w tych dziedzinach, co prowadzi do paradoksu, ze w miare
wzrostu szczegotowosci regulacji rosnie znaczenie wyktadni w konkretyzo-
waniu wlasciwych norm w konteks$cie nietypowych przypadkow.

Wobec tego autonomicznos$¢ prawa rolnego i jego wzgledng samodziel-
nos¢, o ktorej pisat Roman Budzinowski, trzeba rozumiec¢ jako podkre$lenie
specyfiki dziedziny, jaka jest prawo rolne, a nie jako wyswobadzanie si¢ go
z systemu prawnego. Innymi slowy, relacja migdzy elementami systemu

¢ R. Budzinowski, Problemy ogédlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych
i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 109.
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prawnego a prawem rolnym jest coraz bardziej wspotzalezna. To pozwala
patrze¢ na prawo rolne przez pryzmat dorobku doktrynalnego i orzecznicze-
go dotyczacego prawa jako catosci (tj. od ogdtu do szczegotu), a zarazem
postrzega¢ prawo przez pryzmat instytucji zaliczanych do poszczegdlnych
gatezi prawa, w tym przypadku do prawa rolnego (tj. od szczegotu do ogétu).
I warto to czyni¢ réwniez z tej drugiej perspektywy, gdyz konkretne insty-
tucje prawne w dziataniu silniej wyostrzaja wtasciwosci i uwarunkowania
dziatania prawa jako takiego, co z kolei rzutuje zwykle na interpretowanie
obowiazujacych przepiséw pod katem zastosowania w konkretnym przy-
padku, a niekiedy przemawia za koniecznoscig ich modyfikowania w dro-
dze tworzenia bardziej szczegotowych przepisow, a nawet za tworzeniem
zupethie nowych regulacji.

Postrzeganie prawa przez pryzmat szczegoétowych regulacji sktadajacych
si¢ na okreslong instytucje jest niezwykle wazne w krajach kontynentalnych
z systemami prawnymi zwanymi civil law. W krajach tych bowiem na po-
strzeganie prawa o wiele silniej oddziatuje doktryna, i to o pozytywistycznym
nastawieniu, niz orzecznictwo. Wowczas kladzie si¢ nacisk na odczytanie
tresci adekwatnych (przepiséw) regulacji z myslg o ich wlasciwym zasto-
sowaniu w konkretnych przypadkach. Natomiast w krajach common law to
orzecznictwo ma wigkszy wplyw na dzialanie prawa. Postrzeganie prawa
przez pryzmat orzekania sprawia wiec, ze uwarunkowania spoteczno-gospo-
darcze, w tym polityka, o wiele mocniej oddziatujg na rol¢ i mechanizmy
dzialania prawa, co sitg rzeczy zwicksza role wyktadni funkcjonalno-ce-
lowosciowej, a tym samym role organu orzekajacego. Wowczas na prawo
patrzy si¢ gtéwnie od strony funkcjonalno-celowosciowej, jako na narze-
dzie (instrument) realizowania przyjmowanych zalozen i celow z mysla
o uchwyceniu wszelkich uwarunkowan efektywnosci prawa. Prawo mozna
wiec badac, opisywac i stosowac na rézne sposoby: od filozofii prawa w po-
szukiwaniu istoty prawa, poprzez teori¢ prawa skupiajaca si¢ na wyjasnianiu
mechanizmow jego dziatania, a skonczywszy na tworzeniu i interpretowaniu
konkretnych regulacji’.

2. W celu ukazania wlasciwosci prawa, jego roli i mechanizmow dziatania
w konkretnych przypadkach wybratem instytucje prawna, jaka jest scalenie
gruntéw rolnych i le§nych, zaliczang do prawa rolnego wyodrgbnianego
wedhug kryterium przedmiotowego. Uczynilem tak z czterech powodow.
Po pierwsze, scalenie taczy w sobie donioste zagadnienia prawnomaterialne

7 Z. Truszkiewicz, Rozumie¢ prawo. lus est ars boni et aequi, Krakow 2023, s. 709-817.
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i ztozone wymagania proceduralne, ktorych celem jest pogodzenie intereséw
prywatnoprawnych zazwyczaj licznej grupy uczestnikow postepowania
z interesem spotecznym sprowadzajagcym si¢ do poprawy struktury agrar-
nej na obszarze scalenia. W postepowaniu scaleniowym chodzi bowiem
o radykalng przebudowe stosunkéw wilasnosciowych na obszarze scalenia
w potaczeniu z odpowiednimi rozliczeniami. Ilez bowiem trzeba niekiedy
wlozy¢ wysitku, zeby rozstrzygnac spor migdzy dwoma podmiotami, a co
dopiero odpowiednio utozy¢ w ramach jednego postgpowania interesy ma-
jatkowe nawet kilku tysigcy osob.

Po drugie, przy tak wielopodmiotowej, a zarazem wielowatkowej spra-
wie nalezato si¢ spodziewac bardzo rozbudowanych, wrecz kazuistycznych
regulacji, ktore odnosityby sie do kazdego problemu mogacego pojawié si¢
w ramach tak dlugotrwalego, ztozonego i wiclowymiarowego postgpowa-
nia, jakim jest kazde postepowanie scaleniowe. Tymczasem obecnie obo-
wigzujaca ustawa z 23 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow?® liczy
tylko 38 artykutéw. Nieco bardziej rozbudowane byty regulacje scaleniowe
obowigzujace w latach 60. XX wieku. Odnoszac si¢ wowczas do regulacji
z 1920 r., Aleksander Lichorowicz pisatl: ,,Poréwnujac rozporzadzenie
z 19 IV 1920 z po6zniejszym tak skomplikowanym polskim ustawodaw-
stwem scaleniowym, rzuca si¢ w oczy brak formalizmu i prostota ustalonych
w 1920 r. zasad procedury komasacyjnej”™. Jakiez musiato by¢ zaufanie do
kompetencji formalnych i materialnych osob dziatajacych w charakterze
organu scaleniowego, skoro ograniczono si¢ do skapej regulacji.

Po trzecie, tak si¢ ztozylo, ze znam okolicznos$ci sprawy scaleniowej,
w ktorej dodatkowym Zrodtem komplikacji byto kilkudziesiecioletnie trwanie
postepowania.

Po czwarte, motywem przesadzajacym o wykorzystaniu instytucji sca-
lenia rolniczego do spojrzenia na prawo jest jubileusz ukonczenia przez
Profesora Lichorowicza 85 lat, potaczony z uroczysto$cig odnowienia jego
doktoratu. Od nadania mu stopnia doktora nauk prawnych min¢to bowiem
ponad 50 lat. Stato si¢ to na mocy uchwaty Rady Wydziatu Prawa UJ podjetej
16 stycznia 1967 1. po przeprowadzeniu przewodu doktorskiego na podstawie
rozprawy doktorskiej pt. Akcja scalenia gruntow na ziemiach polskich —
w rozwoju, przygotowanej pod kierownictwem prof. Stanistawa Rittermana.

8 Ustawa z 23 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow, Dz.U. Nr 11, poz. 80 ze zm.,
tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1197.

? A. Lichorowicz, Problem scalania gruntéw w Polsce okresu migdzywojennego, ,,Kra-
kowskie Studia Prawnicze” 1968, t. I, nr 1-2, s. 217.
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3. Scalenie w podhalanskiej wsi zostato zainicjowane wnioskiem ztozo-
nym z poczatkiem lat 80. XX wieku przez grupe wiascicieli liczacg ponad
500 osob, posiadajacych tacznie ponad 2000 ha gruntéw. Po trzech latach
powiadomiono zainteresowanych o wszczeciu postepowania scaleniowego.
Laczny obszar scalenia wraz z prywatnymi lasami obejmowat powierzchnig
ponad 4500 ha, nalezaca do prawie 2300 wtascicieli (czgs¢ wsi). Projekt
scalenia zostatl zatwierdzony decyzjg administracyjng (zwang dalej decyzja
scaleniowg) dopiero w 2006 r. Ustawa o scaleniu i wymianie gruntow rol-
nych umozliwia wladcze zatwierdzenie projektu scalenia, jezeli wigkszos¢
uczestnikdw scalenia nie zglosi do niego zastrzezen (art. 27 ust. 1). W opisy-
wanym postepowaniu warunek ustawowy zostat spetniony, i to z nawiazka,
poniewaz niecate 18% uczestnikow ztozyto zastrzezenia do projektu sca-
lenia. W decyzji scaleniowej stwierdzono ponadto, ze stanowi ona tytut do
ujawnienia nowego stanu prawnego w ksiegach wieczystych i podstawe do
wprowadzenia uczestnikow scalenia w posiadanie wydzielonych im gruntow.
Co wigcej, decyzji konczacej postepowanie scaleniowe zostat nadany rygor
natychmiastowej wykonalnos$ci.

Od tej decyzji wniesiono ponad 300 odwotan (okoto 12% uczestnikow
scalenia). Po kilkunastu miesigcach organ odwotawczy uchylit rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci, a po kilku kolejnych organ odwotawczy nie
uwzglednit odwotan i utrzymat w mocy zaskarzona decyzje¢ scaleniowa.
Z dniem jej wydania stata si¢ ona ostateczna. W zwigzku z tym wywotata
skutki prawne (w tym w sferze wlasnosciowej) niezaleznie od watpliwos$ci
dotyczacych celowosci 1 skutkow nadania decyzji zatwierdzajacej projekt
scalenia rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci.

Obydwie decyzje (scaleniowa i organu odwotawczego) zostaly jednak
zaskarzone do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) przez nie-
wielka grupe (4%) uczestnikdw postgpowania scaleniowego. Po kilku latach,
w 2011 r., WSA uchylit obie decyzje. Sad stwierdzit m.in., ze zaskarzona
decyzja scaleniowa nie moze by¢ wykonywana. Jako przeszkody wymienit
w szczegolnosci: brak udziatu stron w postgpowaniu, brak rozpatrzenia
wszystkich wniesionych odwotan, brak ustalenia nastgpcéw prawnych
bioracych udzial w postgpowaniu zmartych stron, brak dorgczenia decyzji
odwotawczej wszystkim stronom, wydanie decyzji przez pracownika lub
organ podlegajacy wylaczeniu na podstawie art. 24 k.p.a. lub art. 25 § 1 pkt 1
k.p.a., niewlasciwy sposob doreczenia decyzji zatwierdzajacej projekt scale-
nia, watpliwosci co do ztozenia wniosku przez wymagang przepisami ustawy
o scalaniu i wymianie gruntow wigkszos$¢ wlascicieli gospodarstw rolnych
lub wtascicieli gruntow, ktorych obszar przekracza potowe gruntow catej
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wsi, wywotane fragmentaryczno$cia zgromadzonych w toku postepowania
akt wydanie decyzji scaleniowej na podstawie szacunku gruntéw dokona-
nego w 1989 r. w zupehie innym stanie faktycznym, takze w oderwaniu od
przeznaczenia terenu okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Na kilkudziesieciu stronach uzasadnienia WSA precyzyjnie
opisat naruszenia obowigzujacych przepisow zarowno materialnoprawnych,
jak i proceduralnych, ktore wystapity w tym postgpowaniu.

Wyrok kasujacy decyzje scaleniowe, wydany przez WSA, zostat w 2013 1.
utrzymany w mocy przez Naczelny Sad Administracyjny'’, ktory w swoim
uzasadnieniu podzielit ocene uchybien wskazanych przez WSA.

Po niemal 30 latach sprawa scaleniowa zostata przekazana organowi
I instancji do ponownego rozpatrzenia, czyli w istocie wrocita do punktu
wyijscia. Jednak zycia spotecznosci dotknigtej przedtuzajacym sie¢ scale-
niem nie dato si¢ zamrozi¢. W wyniku wydanych rozstrzygnig¢ organu
I i IT instancji dotychczasowy operat ewidencyjny zostat zastagpiony no-
wym, uwzgledniajacym stan prawny powstaty wskutek wydania decyzji
zatwierdzajgcej projekt scalenia. W nowej ewidencji gruntoéw ujawniono
ponad 21 tys. dziatek poscaleniowych o tgcznej powierzchni ponad 4500 ha.
Zanim doszto do uchylenia decyzji scaleniowej, zamknig¢to zdecydowang
wiekszos¢ ksigg wieczystych prowadzonych przed scaleniem. Dla okoto
95% poscaleniowych dzialtek zalozono bowiem nowe ksiggi wieczyste.
Utworzono 11 drog. Aczkolwiek stan posiadania gruntow nie byt w pelni
zgodny ani ze stanem sprzed wszczecia postgpowania scaleniowego, ani
ze stanem okre§lonym w uchylonym projekcie scalenia, m.in. dlatego, ze
tylko okoto 500 dziatek uzytkowano rolniczo wedtug stanu poscaleniowe-
go. Pozostate dziatki byty uzytkowane zgodnie ze stanem sprzed scalenia
badz nieuzytkowane. Ponadto przez 19 lat, za zgodg organu prowadzacego
postepowanie scaleniowe, nastepowat obrot nieruchomosciami, ktéry zostat
uwzgledniony w projekcie scalenia.

Obrotu cywilnoprawnego dokonywano réwniez po wprowadzeniu operatu
scalenia do ewidencji. W latach 2010-2016 na obszarze scalenia doszto do
zmian ,,wlasno$ciowych” wskutek zawarcia ponad 750 uméw m.in. sprzeda-
zy, darowizny, dziatow spadku. Dokonywano takze geodezyjnych podziatow
nieruchomosci, a nawet wydawano pozwolenia na budowe. Objeto nimi
tacznie prawie 3500 dzialek stanowigcych ponad 15% obszaru scalenia. Dane
dotyczace stanu prawnego nieruchomosci zostaly ujawnione w dziatach 11

1 Wyrok WSA w Krakowie z 24 sierpnia 2011 r., sygn. akt Il SA/Kr 842/09; wyrok NSA
z 18 pazdziernika 2013 r., sygn. I OSK 698/13.
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ksigg wieczystych rowniez na podstawie uchylonej decyzji scaleniowe;j
i p6zniejszych zdarzen cywilnoprawnych (np. umow sprzedazy, darowizny,
dziatu spadku). W dziatach III ksigg wieczystych co do zasady brakowalo
wpisOw ostrzezen o niezgodnosci tresci ksigg wieczystych z rzeczywistym
stanem prawnym (czyli sprzed scalenia).

Mimo zagmatwanego stanu prawnego i wtadania starosta w 2018 r. wydat
decyzje¢ o umorzeniu postepowania scaleniowego, wszczetego na podstawie
wniosku z 1984 r. Zaskakujaco ujeto w uzasadnieniu gtowna przyczyng umo-
rzenia: wniosek o wszczecie postgpowania sprzed ponad 30 lat nie spetniat
wymogow przewidzianych w ustawie o scaleniu i wymianie gruntow.

Wobec okoliczno$ci w skrocie opisanego stanu faktycznego pojawiajg si¢
fundamentalne pytania: czy nalezato — mimo uchybien materialno- i formal-
noprawnych, popetnionych w ramach postgpowania scaleniowego —uchyli¢
decyzje zatwierdzajaca projekt scalenia, a jezeli juz do tego doszto, to jakie
sg skutki jej uchylenia, w jakim zakresie mozliwy jest powrét do stanu
sprzed scalenia, czy mozna kontynuowac postepowanie scaleniowe, a jesli
tak, to jakie zastosowac przy tych zaszlosciach wymogi, jakim stanem geo-
dezyjnym i wlasno$ciowym nalezato si¢ kierowa¢ w okresie od uchylenia
decyzji scaleniowej do chwili umorzenia postgpowania scaleniowego (tj. po
jego zakonczeniu bez merytorycznego odniesienia si¢ do stanu powstatego
wskutek trwajacego trzydziesci pare lat postgpowania), a takze po jego umo-
rzeniu; przyktadowo w obrocie wlasnosciowym, przy ustalaniu podatkéw od
nieruchomosci, w postegpowaniach o podziaty geodezyjne nieruchomosci,
o wydanie pozwolen na budowe czy tez w roznych innych postepowaniach
i przypadkach: stanem przedscaleniowym, do ktdrego nie mozna juz w petni
powrocic, czy tez poscaleniowym, ktory z chwilg uchylenia decyzji scalenio-
wych przestat obowigzywac i wskutek umorzenia postgpowania nie bedzie
mogl by¢ przywrocony, nawet w czesci? A w konsekwencji: jak traktowac
zdarzenia prawne, w tym czynnosci prawne i rézne orzeczenia, dokonane
i wydane z uwzglednieniem ,,nowego” stanu, obowiazujace od chwili wyda-
nia decyzji zatwierdzajacej projekt scalenia do jej uchylenia, a nawet dale;j,
az do umorzenia postgpowania scaleniowego i po jego umorzeniu?

Nikogo nie trzeba przekonywac¢ o doniostosci opisanej sprawy dla catej
zaangazowanej w nig spolecznosci wiejskiej. Wszczeto ja jeszcze w poto-
wie lat 80. XX wieku w zupetnie innych uwarunkowaniach politycznych,
gospodarczych, ekonomicznych, prawnych i spotecznych. Po 20 latach
postepowania scaleniowego, przekazywanego — ze wzgledu na zmieniajg-
ce si¢ przepisy dotyczace wlasciwosci — od jednego organu do drugiego,
wydano w koncu, w nowych uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych,
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w tym ustrojowych, decyzje zatwierdzajaca projekt scalenia. Na zmiang tych
warunkow wptyw miaty rowniez uchwalane plany zagospodarowania prze-
strzennego. Decyzja ta z dniem jej wydania wywotata zmiany wtasnos$ciowe
na catym obszarze scalenia (ponad 4500 ha) z powodu nadania jej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci, a po jego uchyleniu — z powodu utrzymania
tej decyzji przez organ Il instancji w mocy.

Jednakze ostateczng decyzje¢ scaleniowa sady administracyjne uchylily
ze wzgledu na liczne uchybienia materialnoprawne i proceduralne. Problem
w tym, ze z jednej strony uchylona decyzja scaleniowa z powodu nadania
jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci czy tez utrzymania jej w mocy
przez organ Il instancji wywotata juz skutki materialnoprawne, przynajmnie;j
w odniesieniu do cze¢$ci obszaru scalenia, a z drugiej — owe nieodwracalne
skutki wplywaja, z uwagi na charakter postgpowania scaleniowego, na
sytuacj¢ prawna pozostalych uczestnikow tego postepowania, chociazby
posrednio, z tym ze nawet nie wiadomo w jakim stopniu. W konsekwen-
cji ustalenie skutkow prawnych na catym obszarze scalenia wywotanych
wejsciem w zycie decyzji scaleniowej oraz jej pozniejszym uchyleniem
jest niezmiernie zawite, 1 to na tyle, ze zdecydowano si¢ na wystapienie
do ustawodawcy o wydanie szczegdlnej ustawy, ktora uporzadkowataby
stan prawny na obszarze konkretnego scalenia, czyli w indywidualne;j
sprawie.

W takim kontek$cie nasuwajg si¢ zasadnicze pytania: czy nie mozna
bylto, mimo stwierdzonych uchybien w postepowaniu scaleniowym, oddali¢
skargi na ostateczng decyzje¢ scaleniowa i utrzymac jag w mocy ze wzgledu
na stosunkowo niewielki sprzeciw ze strony uczestnikow postgpowania i na
nieodwracalne w duzej mierze nastgpstwa w sferze prawnej i faktyczne;j;
innymi stowy, czy mimo naruszenia przepisow materialnoprawnych i proce-
duralnych mozna byto wyda¢ w zgodzie z prawem orzeczenie utrzymujace
w mocy decyzje zatwierdzajaca projekt scalenia, a tym samym czy mozna
byto obja¢ ochrong prawng zdecydowang wigckszo$¢ uczestnikow scalenia,
niekwestionujacych decyzji scaleniowej, odwotujac si¢ przy poszukiwaniu
wiasciwych norm nawet do poczucia sprawiedliwosci i stusznosci?

W moim przekonaniu z uwagi na zaistniale okoliczno$ci wregez nalezato
utrzyma¢ w mocy decyzje zatwierdzajaca projekt scalenia, mimo stwier-
dzonych uchybien materialnoprawnych i proceduralnych, zwlaszcza ze sam
ustawodawca podsuwa taka mozliwo$¢ w przypadku, gdy decyzja wydana
z naruszeniem prawa wywota nicodwracalne nastgpstwa. Zgodnie bowiem
z art. 156 § 2 k.p.a. nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji m.in. z tego wzgle-
du, ze decyzja wywolata nieodwracalne skutki prawne. W takim przypadku
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— jak postanowiono w art. 158 § 2 k.p.a. — organ administracji publiczne;j
ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem
prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktoérych nie stwierdzit nie-
waznosci decyzji. Rowniez sady administracyjne mogty, a nawet powinny
skorzysta¢ z tej mozliwosci.

Zgodnie bowiem z art. 145 § 1 pkt 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi'' sad moze m.in. stwierdzi¢
wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa, jezeli zachodza
przyczyny okreslone w Kodeksie postgpowania administracyjnego lub w in-
nych przepisach. Co wigcej, uwazam, ze tego rodzaju orzeczenie nalezatoby
wyda¢ nawet wowczas, gdyby przepiséw odwotujacych si¢ do nicodwracal-
nych skutkoéw nie byto. Taka mozliwos$¢ wynika bowiem z istoty i roli prawa,
wlasciwosci przepisow, w potaczeniu z rolg organdéw zobligowanych do po-
szukiwania i skonkretyzowania norm prawnych odpowiednich do ocenianego
stanu faktycznego, zwlaszcza zlozonego i zarazem krancowo nietypowego.

Jesli juz uchylono decyzje¢ scaleniows, to — wobec stopnia skompliko-
wania sytuacji na tym etapie i braku odpowiednich regulacji prawnych —
sprawe mogt rozwikta¢ chyba tylko ustawodawca, ale w jaki sposob: czy za
pomoca regulacji generalnych i abstrakcyjnych, nieodnoszacych si¢ wprost
do opisanego przypadku, czy przez ustawowe uregulowanie stanu prawnego
w granicach konkretnego obszaru scalenia, w tym przypadku objetego wyzej
opisang sprawa. Jesli wybierze drugie rozwiazanie, to ustawa begdzie rowniez
rozstrzygnigciem konkretnej sprawy, dotyczacym ponad 2000 uczestnikow
postepowania, aczkolwiek wypracowanym tym razem w ramach innych
procedur niz administracyjne i sadowo-administracyjne, tj. w istocie bedzie
orzeczeniem w postaci ustawy, tyle ze niezaskarzalnym, ale czy akcepto-
walnym przez wszystkich uczestnikow postgpowania? Z pewnoscig tez nie.

Jednak zawitosci tak ztozonej sprawy w potaczeniu z konieczno$cig upo-
rzagdkowania stanu prawnego obliguja wrecz do przyjecia drugiego rozwigza-
nia, ktore najogdlniej mozna byltoby uja¢ nastepujaco. W moim przekonaniu
nalezaloby: 1) uzna¢ moca ustawy stan prawny wynikajacy z uchylone;j
decyzji scaleniowej za obowigzujacy od chwili jej wydania i 2) zamies$cic¢
w ustawie regulacje, ktore umozliwiatyby sadowe: a) korygowanie zatwier-
dzonego stanu prawnego ze wzgledu na szczegolne okolicznosci, jakie zaszty
przed i po uchyleniu decyzji scaleniowej, oraz b) dochodzenie odszkodowan
za szkody poniesione wskutek naruszen prawa w postgpowaniu scaleniowym.

' Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
tj. Dz.U. z 2024 r. poz. 935.
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Ostatecznie po wielu latach ustawodawca zdecydowat si¢ na interwencje,
uchwalajac 7 pazdziernika 2022 r. ustawe o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z potwierdzaniem aktualno$ci nowego oznaczenia oraz nowego
stanu prawnego gruntow wydzielonych w wyniku scalenia gruntow'?. Usta-
wodawca wybrat jednak rozwigzanie pierwsze. Z jednej strony regulacja
zamieszczona w ustawie ma charakter abstrakcyjny i generalny, obejmuje
bowiem kazde postepowanie scaleniowe w przypadku uchylenia przez
sad administracyjny ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia
gruntow i braku mozliwo$ci ponownego przeprowadzenia postepowania
scaleniowego. Z drugiej strony — jak wynika z uzasadnienia projektu usta-
wy!? — zostala ona przyjeta w celu uporzadkowania skutkéw opisanego
postepowania scaleniowego.

Zapewne brano pod uwage zarzut, ze ustawa ograniczona do regulacji
porzadkujacej i formalizujacej skutki opisanego scalenia bedzie oceniania
jako naruszajaca zasade trojpodziatu wiadz, aczkolwiek o przyjeciu niety-
powych rozwiazan prawnych przesadzaja stany nazywane niekiedy wyzsza
koniecznoscia, zezwalajace na odstgpienie od przyjetych kanonow i zasad.
Nie mozna tez wykluczy¢, ze nie jest to jedyny przypadek, w ktorym nie
poradzono sobie ze scaleniem. [ by¢ moze z powodu wahan co do sposobu
uporzadkowania stanu wywolanego umorzonym postgpowaniem scalenio-
wym przyj¢to w ustawie rozwigzania, ktore nie majg nic wspolnego z wy-
pracowanymi i stosowanymi od wiekow konstrukcjami prawnymi.

Ograniczajac si¢ do ogolnej oceny wspomnianej ustawy, nalezy stwier-
dzié, ze jest to akt mato przejrzysty, a przede wszystkim wadliwy z punktu
widzenia zaré6wno zastosowanych narzedzi, jak i techniki legislacyjne;j.
Moze on by¢ wykorzystywany do instruowania, jak nie powinno si¢ tworzy¢
aktu prawnego. Juz sama tre$¢ podstawowego uregulowania zamieszczo-
nego w art. 2 ustawy budzi powazne zastrzezenia. Postanowiono w nim, ze
»IW] przypadku uchylenia przez sad administracyjny ostatecznej decyz;ji
o zatwierdzeniu projektu scalenia gruntow i braku mozliwosci ponownego
przeprowadzenia postgpowania scaleniowego, nowe dane ujawnione w ewi-
dencji gruntow i budynkdw, wynikajace z ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu
projektu scalenia gruntow, posiadaja przymiot aktualnosci w zakresie nowego
oznaczenia oraz nowego stanu prawnego gruntow wydzielonych w wyniku
scalenia gruntow”.

12 Ustawa o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z potwierdzaniem aktualno$ci
nowego oznaczenia oraz nowego stanu prawnego gruntow wydzielonych w wyniku scalenia
gruntow, Dz.U. z 2022 r. poz. 2417.

13 Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 2040.
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Od razu nasuwa si¢ tutaj pytanie, co w $wietle ustawy jest zdarzeniem
prawnym wywoltujacym zmiany wlasnosciowe na obszarze scalenia i z jaka
chwilg one nastepuja, zwlaszcza ze kolejne przepisy traktuja o wydawaniu
zaswiadczen potwierdzajacych aktualno$¢ nowych danych, o ktérych mowa
w art. 2, dla obszaru scalenia gruntow. Co wigcej, ustawa nie przewiduje
postepowania weryfikujacego jedng z podstawowych przestanek, tj. ,,braku
mozliwosci ponownego przeprowadzenia postepowania scaleniowego”.
Wrecz przeciwnie, w art. 6 ust. 1 mowi si¢ 0 umorzeniu postepowania
scaleniowego z mocy prawa w przypadku uchylenia przez sad administra-
cyjny ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia gruntow i braku
mozliwosci ponownego przeprowadzenia postgpowania scaleniowego.
A w przypadku gdy okolicznosci w postaci uchylenia przez sad administra-
cyjny ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia gruntéw i bra-
ku mozliwosci ponownego przeprowadzenia postgpowania scaleniowego
zaistnialy przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, przewiduje si¢
jedynie wydanie zaswiadczenia potwierdzajacego aktualno$¢ nowych da-
nych, o ktérych mowa w art. 2, dla obszaru scalenia gruntoéw, i to w terminie
12 miesiecy od wejscia w zycie ustawy (art. 6 ust. 2).

By¢ moze zatozono, ze brak mozliwosci ponownego przeprowadzenia
postgpowania scaleniowego zostat juz potwierdzony decyzja o umorzeniu
postepowania. Ze skrotowo przedstawionej regulacji wynika, ze ustawo-
dawca nie przyktada wagi do r6znic miedzy nabyciem z mocy prawa (de-
klaratoryjnym) a nabyciem na podstawie orzeczenia (konstytutywnym) ani
do form prawnych potwierdzania czy ksztalttowania skutkow prawnych,
w tym przypadku odnoszacych si¢ do obszaru scalenia. Trzeba dodac¢, ze
ustawodawca w ogole nie odniost si¢ do kwestii ewentualnych odszkodo-
wan za szkody poniesione wskutek naruszen prawa w trakcie prowadzenia
postgpowania scaleniowego.

4. Opisana wyzej sprawa scaleniowa potwierdza, ze ani przepisow mate-
rialno-, ani proceduralnych nie mozna utozsamiac z prawem, ze poszukujac
wlasciwych norm prawnych w celu rozstrzygniecia bardzo zagmatwanych
spraw ze wzgledu na ich stron¢ podmiotowa i przedmiotowa, trzeba odwo-
lywac¢ sie do catego systemu prawnego, do roli prawa, w tym roli organow
orzekajacych, a nawet do poczucia sprawiedliwosci i stusznosci, sprzeciwia-
jacego sie wydaniu orzeczen, ktdre zamiast przesadzac o stanie faktycznym
i prawnym, tylko bardziej komplikujg relacje spoteczne zwigzane z okreslo-
nymi okolicznos$ciami. Prawo (nie przepisy) jest bowiem w reku wlasciwych
organow narz¢dziem zapewnienia pozadanej ochrony prawnej, a nie $wigto-
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$cig sama w sobie. Organy majg osadzac sprawy, poszukujac norm prawnych
w calym systemie prawnym, a nie ogranicza¢ si¢ do stosowania przepisow,
zwlaszcza odnoszacych si¢ bezposrednio do rozpatrywanej sprawy.

Takie podejscie do prawa, jako narzedzia wtasciwego oddziatywania na
relacje spoteczne, nie wynika jedynie z postrzeganej roli prawa i organéw go
stosujacych, ale znajduje takze potwierdzenie w przepisach zawierajacych
zwroty niedookreslone czy klauzule generalne, umozliwiajace korygowanie
przepisow szczegdlnych w kontekscie ztozonych, a zarazem nietypowych
stanow faktycznych przez konkretyzowanie norm prawnych pod katem
okolicznosci konkretnego przypadku. Gdyby jednak takich przepisow nie
bylo, to i tak nalezatoby przyjac, ze z uwagi na wlasciwosci i rolg prawa
kompetencje organdw obejmuja nie tylko uprawnienie, lecz takze obowigzek
skonkretyzowania normy prawnej o takiej tresci, ktéra pozwolitaby uzna¢
dang ingerencje ze strony organu za sprawiedliwg i shuszng. Niekiedy trzeba
nawet pogodzi¢ si¢ z naruszeniem prawa, jezeli wywotato ono nieodwracalne
skutki, ktore mozna co najwyzej odpowiednio zrekompensowac. I nie ma tym
nic nadzwyczajnego w $wietle instytucji ograniczajacych czy wylaczajacych
ochrong prawnag, nawet jesli naruszenia nie wywotuja nieodwracalnych na-
stepstw. Granice i koszty spoteczne ochrony prawnej musza mie¢ rowniez
swoje uzasadnienie.
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