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RAMY INSTYTUCJONALNE SCALENIA GRUNTÓW -  PORÓWNANIE W POLSCE 
I W WYBRANYCH KRAJACH EUROPY

Małgorzata Dudzińska, Katarzyna Kocur-Bera
Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie

Streszczenie. Obecnie konsolidacja gruntów musi być postrzegana w szerszym sensie 
jako element rozwoju terenu, który jest wprowadzany do celów: tworzenia korzystniej
szych warunków gospodarowania, wzrostu wydajności, zmniejszenia kosztów produk
cji, tworzenia odpowiedniej infrastruktury, poprawy struktury agrarnej.
Celem pracy jest przedstawienie ram instytucjonalnych zabiegu scalenia gruntów w wy
branych krajach Europy. W dokumencie przeprowadzono analizę tego postępowania na 
podstawie zasad obowiązujących w trzech państwach: w Polsce, na Litwie i w Norwegii. 
Polskę i Litwę wybrano jako państwa z bloku wschodniego, w których przeprowadzono 
reformy rolne. Z makroekonomicznego punktu widzenia reforma była zjawiskiem nieko
rzystnym. Parcelacja uderzała w wielko- i średniopowierzchniowe gospodarstwa towarowe 
produkujące na rynek, w których miejsce powstawały gospodarstwa małe, funkcjonujące 
głównie na własne potrzeby właścicieli będących w stanie sprzedawać tylko niewielkie nad
wyżki wytworzonych produktów. Norwegia to państwo, gdzie istnieją niekorzystne warunki 
gospodarowania spowodowane położeniem geograficznym, klimatem i ukształtowaniem terenu.
W pracy zastosowano metodę analizy logicznej oraz opisowej na podstawie polskiej 
i zagranicznej literatury przedmiotu. Analizowano głównie wytyczne i przepisy doty
czące scaleń w Polsce, Litwie i Norwegii.

Słowa kluczowe: scalenie gruntów, parcelacja, obszary wiejskie 

WSTĘP

Scalenie gruntów jest podstawowym narzędziem umożliwiającym poprawę lub prze
budowę ich struktury przestrzennej. W każdym z krajów, niezależnie od czynników, które 
przyczyniły się do utworzenia warunków niezbyt sprzyjających rolnictwu, prace scale
niowe wprowadzane są w tych samych celach: tworzenia korzystniejszych warunków 
gospodarowania, wzrostu wydajności, zmniejszenia kosztów produkcji, tworzenia odpo
wiedniej infrastruktury, poprawy struktury agrarnej.
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Osobną kategorią prac scaleniowych są prace prowadzone w związku z realizacją róż
nego rodzaju inwestycji naruszających istniejącą strukturę przestrzenną na obszarach, 
na których są lokalizowane. Inwestycje te, zajmując często stosunkowo niewielką pod 
względem powierzchni część wsi, powodują nieodwracalne zmiany w jej strukturze prze
strzennej. Przecinają całe kompleksy działek oraz odcinają siedliska gospodarstw od 
gruntów leżących po drugiej stronie projektowanej drogi ekspresowej lub autostrady, 
ponieważ ich parametry wykluczają zarówno wykorzystanie ich jako elementów sieci 
dróg transportu rolnego, a nawet samo połączenie taką siecią. Scalenia o charakterze in
frastrukturalnym zaczęły pojawiać się od niedawna w Polsce i w przeważającej części 
związane są z realizacją programu budowy autostrad oraz dróg ekspresowych [Dobro
wolski i in. 2007].

Scalenia gruntów są realizowane w większości państw europejskich, a procedura 
scaleniowa jest dość podobna. Można jednak znaleźć różnice na każdym etapie jej reali
zacji. Różnice te wynikają z polityki rolnej państwa, uwarunkowań prawnych, zasad pla
nowania przestrzennego przyjętego w kraju, uwarunkowań fizjograficznych oraz głów
nych celów, którym ma służyć procedura.

W dokumencie przeprowadzono analizę tego postępowania na podstawie zasad obo
wiązujących w trzech krajach: w Polsce, na Litwie i w Norwegii. Polskę i Litwę wybrano 
jako państwa z bloku wschodniego, w których przeprowadzono reformy rolne. Polska 
ma doświadczenie w pracach scaleniowych. Litwa niedawno realizowała projekt pilo
tażowy na swoim obszarze. Norwegia to państwo, gdzie mamy niekorzystne warunki 
gospodarowania spowodowane położeniem geograficznym, klimatem i ukształtowaniem 
terenu.

UWARUNKOWANIA PRZESTRZENNE W ANALIZOWANYCH PAŃSTWACH

Porównanie uwarunkowań przestrzennych w Polsce, na Litwie i w Norwegii przedsta
wiono w tabeli 1.

ANALIZA PORÓWNAWCZA WYBRANYCH KRAJÓW

Wybrane kraje przyjęte do analizy mają różne uwarunkowania przestrzenne. Struktura 
agralna Polski i Litwy jest mało korzystna i nie sprzyja racjonalnemu wykorzystaniu zie
mi, mimo że w ostatnich latach obserwuje się zmniejszenie liczebności małych gospo
darstw, a zwiększenie należących do grupy powierzchniowej 10-50 ha [Rural develop
m ent program m e... 2006]. N adal dom inują jednak  m ałe gospodarstw a o niskiej 
dochodowości. Barierą rozwoju obszarów wiejskich jest również nienajlepszy stan infra
struktury technicznej, dlatego wymaga on przebudowy lub modernizacji zarówno w Pol
sce, jak i na Litwie.

Dwa analizowane kraje -  Polska i Norwegia m ają dużą powierzchnię -  312,6 tys. 
i 304,2 tys. km2 (tabela 2). Trzeci kraj -  Litwa jest prawie pięciokrotnie mniejszy i dyspo
nuje powierzchnią 62,6 tys. km2. Liczba gospodarstw w prezentowanych krajach też jest
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różna. Najwięcej gospodarstw jest w Polsce -  2391 tys. (stan na 2007 r.), na Litwie 
-  230 tys., a w Norwegii tylko 50 tys. Tak mała liczba gospodarstw w Norwegii wynika 
z trudnych warunków klimatycznych i topograficznych, którymi charakteryzuje się to 
państwo. W Polsce aż 49,5% powierzchni jest wykorzystywane do celów rolnych, 
w Norwegii -  jedynie 3,4%, a na Litwie 42,3% (tabela 3). W analizowanych krajach grun
ty wykorzystywane do celów rolnych najczęściej służą do produkcji roślinnej.

Tabela 2. Gospodarstwa rolne 2003-2007 
Table 2. Farms 2003-2007

Specyfikacja
Specification

Liczba gospodarstw rolnych w tysiącach 
The number of farms in thousands

2003 r. 2005 r. 2007 r.
Litwa -  Lithuania 272 253 230
Polska -  Poland 2 172 2 476 2 391
Norwegia -  Norway 58 53 50

Źródło: opracowanie własne na podstawie Agriculture, forestry and fisheries... 2012 
Source: Own study basis of Agriculture, forestry and fisheries... 2012

Tabela 3 Użytkowanie gruntów w 2007 
Table 3. Land use in 2007

£ P.

Grunty należące do gospodarstw rolnych: udział całkowitej powierzchni [%] 
Land belonging to agricultural holdings: share o f  total land area (%)

W  tym  
o f  which:
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S ru

Litwa 62 678 26 490 42.3 28.9 0.0 13.1 0 .3  2.6 1.5
Lithuania

Polska
Poland

312 685 154 772 49.5 37.6 0. 2 10.5 1.2 3.8 4.5

Norwegia
Norway

304 280 10 320 3.4 2.0 0.0 1.4 0.0 7.7 9.8

Źródło: opracowanie własne na podstawie Agriculture, forestry and fisheries....2012 
Source: own study basis of Agriculture, forestry and fisheries....2012
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SCALENIE GRUNTÓW

Procedura scaleniowa dla wszystkich omawianych krajów wygląda podobnie. Wystę
pują zbliżone główne etapy. Sytuacja taka jest wynikiem określenia przez Organizację 
Narodów Zjednoczonych do Spraw Wyżywienia i Rolnictwa (FAO) zasad scalania grun
tów, do których stosują się państwa [What is land... 2013] Postępowanie scaleniowe 
przeprowadzane jest z udziałem społeczeństwa. Można wyróżnić dwa rodzaje takiej pro
cedury. Vitikainen [2004] zidentyfikował podstawowe modele dotyczące odpowiedzialno
ści w ykonywania konsolidacji gruntów w Europie: „model katastralny -  geodeta” 
(np. w Austrii, Szwajcarii) i model komisji (np. w Belgii, Francji, Holandii i Szwajcarii). 
Zarówno Polska, jak i Litwa mają pewne cechy pierwszego modelu, zaś Norwegia jest 
państwem wyjątkowym, gdyż model scalenia gruntów opiera się na specjalnie powoła
nych sądach scaleniowych. W tabeli 4 przedstawiono podstawowe cechy modeli w pre
zentowanych państwach.

Tabela 4. Podstawowe cechy scalenia gruntów w analizowanych krajach 
Table 4. Basic land consolidation features in the countries under the analysis

Specyfikacja
Specification

Polska Litwa 
Poland Lithuania

Norwegia
Norway

Regulacje prawne 
Procedury
Legal regulations procedures

scalanie gruntów opiera się na przepisach prawnych, które regulują wszelkie aspekty 
postępowania
Land consolidation is based on legal regulations which govern all aspects of the 
procedure

Organ prowadzący 
Authority conducting the 
proceedings

organ administracyjny 
administrative authority

sąd ds. scalania gruntów 
Land consolidation court

Wykonawca
Performer

geodeta 
land surveyor

Finansowanie -  budżet państwa i środki z Unii Europejskiej 
(w każdym z państw udział występuje w różnym 
stopniu i uzależniony jest od innych czynników)
-  State budget and -  European Union funds (in each 
of the countries the share is different, and it is 
determined by other factors)

-  właściciele -  budżet 
państwa
-  owners -  state budget

Obszar objęty scaleniem 
Area covered 
by consolidation

jedna lub kilka wsi uzależniony od lokalizacji 
one or more villages gruntów uczestników 

scalenia
Depending on location land 
participants of the 
consolidation

uzależniony od lokalizacji 
gruntów uczestników 
scalenia
depending on location 
land participants of the 
consolidation

Źródło: opracowanie własne 
Source: own study
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Według zasad scalenia gruntów opracowanych przez FAO [2003] konsolidacja jest to 
ciąg czynności mających na celu reorganizację działek na danym obszarze gospodarstwa 
poprzez ich przegrupowanie, zapewnienie lepszego kształtu, dostępu. Zapewnić ma to 
racjonalne rozmieszczenie ziemi i poprawić skuteczność w rolnictwie. Konsolidacja grun
tów może promować lepsze zarządzanie zasobami naturalnymi i wspierać lepsze planowa
nie przestrzenne i zagospodarowanie terenu, w tym rozwiązywanie potencjalnych kon
fliktów związanych ze zmianami użytkowania gruntów. Jest postrzegana ponadto jako 
ważna część projektów rozwoju obszarów wiejskich. Niemniej ramy instytucjonalne tego 
zabiegu są w każdym państwie oddzielnie uregulowane (tab. 5).

W procedurze scalenia gruntów (tab. 5) można zauważyć podobieństwa i różnice 
w realizacji:

a) realizacja scalenia gruntów we wszystkich omawianych krajach następuje w opar
ciu o złożony przez zainteresowanych wniosek, ale kryteria, które muszą spełnić wnio
skodawcy są różne w omawianych krajach;

b) nowe rozdysponowanie gruntów w Polsce, Norwegii i na Litwie opiera się na war
tości użytkowej obszaru. Kompetencje szacowania gruntów w omawianych krajach nale
żą do innych organów i osób, w Polsce do geodety (w wyjątkowym przypadku do rze
czoznaw cy), na L itw ie do rzeczoznaw cy m ajątkow ego, a w N orw egii do sądu 
ds. scalenia gruntów;

c) do zatwierdzenia projektu scalenia na Litwie niezbędne jest wykazanie korzyści 
wynikających ze scalenia konkretnego obszaru;

d) w Polsce i Norwegii projekt scalenia gruntów jest zatwierdzany przez organ prowa
dzący postępowanie. Na Litwie po społecznych uzgodnieniach projekt przekazywany jest 
przez geodetę gubernatorowi regionalnemu. Gubernator zatwierdza projekt dopiero po zwe
ryfikowaniu go przez państwowe instytucje nadzorcze ds. planowania przestrzennego;

e) we wszystkich procedurach scaleniowych biorą udział uczestnicy scalenia;
f) w Norwegii w procedurze scaleniowej rozwiązuje się problemy związane z konflik

tami np. granicy spornej, co nie ma miejsca w pozostałych krajach. Pewne elementy po
dobieństwa zauważane są przy rozdzieleniu współwłasności i wspólnot w Polsce.

WNIOSKI

1. Postępowania scaleniowe w prezentowanych państwach m ają ustalone odrębne 
ramy prawne, które pozwalają na skuteczne ich przeprowadzenie. Litwa, pomimo swoich 
krótkich doświadczeń z tego typu zabiegami, ma bardzo szeroko rozbudowane przepisy 
określające bardzo szczegółowo procedury z tym związane. Sytuacja ta jest efektem 
współpracy rządu litewskiego z FAO. Organizacja ta pomogła we wprowadzeniu projek
tów pilotażowych i utworzeniu ram prawnych, a także przekazała zgromadzone doświad
czenia innych krajów.

2. Zauważono także istotne podobieństwa w kształcie struktury scaleniowej, co jest 
wynikiem wprowadzenia przez FAO wytycznych prac scaleniowych. Różnice pojawiają 
się w kolejności niektórych prac, a także udziale właścicieli, podejściu do gruntów 
o specyficznym sposobie użytkowania, sposobie wyznaczenia obszaru scalenia czy też 
wartości gruntów itp.
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3. Ważnym elementem jest czynny udział uczestników w realizacji poszczególnych 
etapów prac scaleniowych. Pod tym względem najbardziej wyróżnia się Polska, gdzie 
uczestnicy scalenia mają duży wpływ na całą procedurę. Przejawia się to w przynależno
ści znacznej liczby uczestników do komisji pełniącej funkcje doradcze. Tylko w Polsce 
właściciele mają także wpływ na metody ustalania wartości gruntów. Oprócz tych dodat
kowych możliwości uczestniczą oni w postępowaniu poprzez konsultacje społeczne tak 
jak to występuje na Litwie i w Norwegii.
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INSTITUTIONAL FRAMEWORK OF LAND CONSOLIDATION -  COMPARATIVE 
ANALYSIS OF POLAND AND SELECTED EUROPEAN COUNTRIES

Abstract. Land consolidation is currently perceived in a broader sense as an element 
of land development, introduced with the purpose of: creating more favourable 
conditions for management, improving efficiency, reducing production costs, creating 
appropriate infrastructure, improving the agrarian structure.
The aim of the study is to present the institutional framework for the procedure of land 
consolidation in selected European countries. The document includes an analysis 
concerning this procedure on the basis of principles applicable in three countries: 
Poland, Lithuania and Norway.
Poland and Lithuania have been selected as states from the Eastern Bloc in which 
agricultural reforms have been carried out. From a macro-economic point of view, the 
reform was an unfavourable phenomenon. Land allotment affected commercial farms of 
large and medium areas which carried out production for the market, which were 
replaced by small farms operating mainly to satisfy the needs of their owners and were 
able to sell only a small surplus of their products. Norway is a country with 
unfavourable farming conditions caused by its geographical location, climate and land 
form.
The study applies the method of logical and descriptive analysis, based on Polish and 
international literature of the subject. The subject of the analysis mainly included 
guidelines and regulations concerning land consolidation in Poland, Lithuania and 
Norway.

Key words: land consolidation, plotting, rural areas
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