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Funkcje preambuty w ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego

The Functions of the Preamble in the Act on Shaping
of the Agricultural System

STRESZCZENIE

Sama w sobie preambuta ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego nie rodzi skutkéw prawnych
dla jej adresatow. Nie mozna jednak kategorycznie stwierdzi¢, iz jej brzmienie jest dla nich bez zna-
czenia. Preambuta u.k.u.r. nosi cechy preambuly zloZonej, petnej i co do zasady preambuty w znacze-
niu formalnym. Z uwagi na wydzwiek art. 1 u.k.u.r. uprawniona jest teza o tagcznym wystgpowaniu
w tej regulacji obu typow preambut, tj. tak w ujgciu formalnym, jak i materialnym. Preambule u.k.u.r.
mozna przypisa¢ wiele funkeji spotecznych zwigzanych z uzasadnieniem regulacji prawnej obrotu
nieruchomo$ciami rolnymi. Niewatpliwie petni ona funkcj¢ propagandowa, perswazyjna, wycho-
wawczg 1 komunikacyjna. We wskazanych aspektach przybliza prawo do spoteczenstwa. Punkt cigz-
kosci powinien jednak spoczywac na funkcji jurydycznej preambuty, tj. na funkcji interpretacyjne;j.
W tym konteks$cie preambuta u.k.u.r. miataby wigzacy wptyw na proces wyktadni tej regulacji. Row-
noczes$nie wypada wyrazi¢ nadziejg, ze w zamysle ustawodawcy preambuta u.k.u.r. nie miata shuzy¢
demagogii legislacyjnej, a przez zawarte w niej wartosci ustawodawca krystalizuje ,,ducha ustawy”.

Stowa kluczowe: ksztaltowanie ustroju rolnego; preambuta; gospodarstwo rodzinne; obrot

nieruchomosciami rolnymi; zrownowazony rozwoj; rozwdj obszarow wiejskich

1. Swoistym novum znowelizowanej ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego'
jest poprzedzenie jej czesci artykutowanej preambuta? o nastgpujacej tresei:

! Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. z 2012 r., poz.
803 ze zm.), dalej jako: u.k.u.r.

2 Dodang przez art. 7 pkt 1 ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U.
z 2016 r., poz. 585 ze zm.), zmieniajacej u.k.u.r. z dniem 30 kwietnia 2016 r.
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W celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktére w my$l Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej, dla
zapewnienia wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospolitej Polskiej, w trosce
0 zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli i dla wspierania zrownowazonego rol-
nictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi
obszaréw wiejskich, uchwala si¢ niniejsza ustawe.

Odwotanie si¢ do zacytowanego uroczystego wprowadzenia swiadczy o tym,
ze ustawodawca nadaje u.k.u.r. szczegdlng role i przypisuje jej istotne znaczenie
w porzadku prawnym.

1.1. Sam termin ,,preambula” ma pochodzenie tacinskie, praembulus ozna-
cza ,,idgcy przed kim§™. Obok terminu ,,preambuta” w nauce prawa uzywane sg
takze takie okreslenia, jak: preambula, wstep, arenga, przedstowie czy inwokacja.

W literaturze przedmiotu zgtaszano postulaty, by postugiwac si¢ wylacznie
terminem ,,wstep”, gdyz ,,preambuta” to niepotrzebne i snobistyczne zapozycze-
nie z jezykoéw obcych, a ponadto okreslenie to moze kojarzy¢ sie z rozwlektym,
pozbawionym tresci tekstem, a nawet z ,,czczg gadaning™. RoOwnoczes$nie zauwa-
zano, iz termin ,,wstep” nie jest wolny od wad, albowiem mylnie sugeruje, ze
,nie jest czescig tekstu, do ktoérego ma prowadzi¢, lecz czym$ bedacym niejako
z zewnatrz tego tekstu”. A przeciez nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze wstepy
stanowig integralne czgs$ci ustaw — ,,s3 wlasnie wewnatrz nich”. Dostrzegajac od-
notowane mankamenty okreslenia ,,wstep”, A. Gwizdz zalecal — mimo wszystko
— przyjecie tego terminu i postugiwanie si¢ nim, podkreslajac, iz ,,nie znaleziono
dotychczas lepszego™. Z kolei M.E. Stefaniuk, przyznajac pierwszenstwo okre-
$leniu ,,preambuta”, traftnie wskazuje, ze termin ten, zwlaszcza pod wptywem
prawa europejskiego, dobrze przyjat sie¢ w jezyku polskim i cho¢ ma obce po-
chodzenie, nie zostat z tego powodu odrzucony i nie kaleczy jezyka polskiego®.
Autorka przyjmuje, iz pod pojgciem ,,preambuta” kryje si¢ integralna czgs¢ aktu
normatywnego znajdujaca si¢ miedzy jego tytutem a czescia ujeta w formie arty-
kutéw czy paragrafow, zawierajaca takie elementy, jak: wskazanie adresata danej
regulacji prawnej i podmiotu uchwalajgcego; okreslenie spoteczno-politycznej
genezy tekstu prawnego (na co sktada si¢ zwlaszcza przypomnienie réznych wy-
darzen historycznych, jakie doprowadzily do jego uchwalenia); charakterystyka
zasadniczej tresci regulacji zawartej w tek$cie prawnym; okreslenie motywow
i celow, do ktorych realizacji zostat wydany tekst prawny (w tym wartosci, jakie

3 Stownik wyrazéw obcych, Warszawa 2007, s. 297.

* A. Gwizdz, Wstep do konstytucji — zagadnienia prawne, [w:] Charakter i struktura
norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 168—169. Autor wskazuje, ze w Stowniku
warszawskim za ilustracj¢ hasta stuzy cytat z T.T. Jeza: ,,Do interesu od razu bez (zbgdnych)
preambutdw, prosto z mostu przystapi¢”.

5 Ibidem, s. 168.

¢ ML.E. Stefaniuk, Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz w procesie stanowienia
i stosowania polskiego prawa w latach 1989—2007, Lublin 20009, s. 24.
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przyswiecaly prawodawcy i tym samym, jakim dany akt ma stuzy¢); czasami
réwniez podstawy prawne jego wydania oraz apel o stosowanie tego aktu’.

1.2. Przyjmujac zaprezentowane wyzej doktrynalne ujecie definicyjne terminu
,preambuta”, warto podkresli¢, iz dodanie preambutly do u.k.u.r. nie jest przypad-
kiem odosobnionym w skali polskiego porzadku normatywnego. Aktualne usta-
wodawstwo zwykle miesci w sobie do$¢ osobliwy wachlarz aktow, w ktorych wy-
korzystano ten $rodek techniki prawodawczej. Tytutem przyktadu mozna wskazaé
chociazby na ustawe o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmo-
wit, ustawe o systemie oswiaty’, ustawe o jezyku polskim!’, ustawe o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej'! czy wreszcie ustawe o spoteczno-zawodo-
wych organizacjach rolnikow'2. Ostatni z przywotanych tu aktéw prawnych zda-
je si¢ wskazywac, iz pojawianie si¢ preambut nie bylo zjawiskiem obcym takze
w szeroko pojetej legislacji prawnorolne;j'>.

Niewatpliwie preambuta jest tym srodkiem techniki prawodawczej, ktory co
do zasady moze zosta¢ zamieszczony we wszelkiego rodzaju aktach normatyw-
nych, regulujacych najrézniejsze dziedziny zycia. O ile nie istniejg w tym wzgle-
dzie formalne ograniczenia, o tyle r6zne sg argumenty na rzecz wykorzystywa-
nia przez ustawodawce tej konstrukeji: od szczegodlnej wagi danego aktu zgodnie
z zasadg lex imperat, non docet, przez jego znaczenie polityczne, historyczne,
az po nowatorski charakter'®. Powstaje jednak pytanie, czy w kazdym przypad-
ku jest to celowe i uzasadnione. Rownoczesnie kluczowe znaczenie dla oceny
charakteru funkcji preambuty u.k.u.r. bedzie miata odpowiedz na pytanie, czy
1 w jakim zakresie warto$ci eksponowane przez ustawodawce w owej preambule
znajduja odzwierciedlenie w samej regulacji u.k.u.r.

2. Ustawodawca, ,,wyposazajac” u.k.u.r. w preambute, podkreslit wyjatko-
wy charakter ustawy, zdeterminowany rowniez szczegdélowymi powodami za-
stosowania w odniesieniu do tego wtasnie aktu normatywnego preambuty. Jak
si¢ wydaje, zaliczy¢ do nich nalezy kilka naktadajacych si¢ na siebie przyczyn,

7 Ibidem, s. 25 oraz powotana tam literatura.

8 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2016 r., poz. 487).

? Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 2015 r., poz. 2156).

10 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (t.j. Dz.U. z 2011 r., nr 43, poz. 224
ze zm.).

!l Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej (t.].
Dz.U. z 2016 1., poz. 575).

12 Ustawa z dnia 8 pazdziernika 1982 r. o spoteczno-zawodowych organizacjach rolnikow
(Dz.U. z 1982 r., nr 32, poz. 217 ze zm.).

13 Tlustracja tej tezy moga by¢ m.in. preambuty: dekretu z dnia 6 wrzes$nia 1944 r. o prze-
prowadzeniu reformy rolnej (t.j. Dz.U. z 1945 r., nr 3, poz. 13); dekretu z dnia 20 marca 1950 r.
o przejeciu przez Panstwo dobr martwej reki, porgczeniu proboszczom posiadania gospodarstw
rolnych i utworzeniu Funduszu Koscielnego (Dz.U. z 1950 r., nr 9, poz. 87).

4 MLE. Stefaniuk, Preambuta aktu normatywnego..., s. 31 i powotywana tam literatura.
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jak: potrzeba wythumaczenia adresatom w sposob przystepny podstaw ustroju
spoteczno-gospodarczego, w tym ustroju rolnego; usprawiedliwienie glgbokich
zmian w dotychczasowym stanie prawnym, tj. powrotu do szeroko zakreslonej in-
gerencji administracyjnej w obrot nieruchomog$ciami rolnymi; wyjasnienie przy-
czyn zajetego stanowiska i intencji ustawodawcy. Ten punkt widzenia potwierdza
stanowisko Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktory uzasadniajgc wprowadze-
nie preambuly do u.k.u.r., wskazywat, ze: ,,Preambuta ma stuzy¢ wszystkim Po-
lakom, ktorzy czytajg ustaweg, chcemy tutaj zwréci¢ uwage na to, jak waznym
problemem jest sprawa ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych”',

2.1. Osadzajac z kolei rozwazania w dyskutowanej w literaturze problematy-
ce rodzajow preambut, mozna doj$¢ do wniosku, ze w analizowanym przypadku
u.k.u.r. mamy do czynienia z preambulg jako niejednolita kategorig. Preambute
u.k.u.r. mozemy okresli¢ jako preambule: 1) ztozong, obejmujaca cel wydania
aktu i jego konstytucyjne podstawy prawne, 2) pelng, ktéra nie ogranicza si¢ do
jednego elementu, lecz wskazuje na niemalze wszystkie elementy, ktore zwykle
znajduja si¢ w preambutach i wynikaja z prezentowanego wyzej ujecia definicyj-
nego tego pojecia. Niewatpliwie preambuta u.k.u.r. jest preambuta w znaczeniu
formalnym — tzn. taka, ktéra stanowi cze$¢ aktu normatywnego znajdujacg si¢
po tytule, a przed czescig artykutowang. Rownoczes$nie ostatni ze wskazanych
rodzajow kieruje uwage w kierunku znaczenia materialnego preambut. Jak za-
uwaza M.E. Stefaniuk, ,,preambuta w znaczeniu materialnym wystepuje w posta-
ci numerowanych artykutow czy paragrafow o tresci, ktéora mogtaby si¢ rownie
dobrze znalez¢ w preambule. Zazwyczaj jest to art. 1 lub 2, w ktérym zwykle
najpierw nastepuje wskazanie w sposob ogdlny celu aktu normatywnego, a po-
tem zostajg wymienione szczegdtowe zadania do wykonania™®,

Odnoszac te spostrzezenia do u.k.u.r., mozna sformutowac wniosek, iz art. 1
regulacji mie$ci w sobie wlasnie preambule w znaczeniu materialnym. Przepis art. 1
u.k.u.r. okresla bowiem zasady ksztattowania ustroju rolnego, a takze cele przy-
swiecajace ustawodawcy, tj.: poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych,
przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych oraz zapewnienie
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpo-
wiednich kwalifikacjach. Stad tez podziat preambul na te w znaczeniu formalnym
1 w znaczeniu materialnym nie ma w przypadku u.k.u.r. charakteru roztgcznego.
Analizowana ustawa posiada cechy obu typow preambul. Inng sprawg jest, czy
preambuta w znaczeniu materialnym (tj. wynikajaca z art. 1 u.k.u.r.) okazataby si¢
pomocna w odkodowaniu glownych intencji ustawodawcy. Znane jest zapatrywa-
nie, iz dazenie do realizacji celu politycznego, sprowadzajacego si¢ do stworzenia
systemu zapobiegajacego niekorzystnym spotecznie skutkom niekontrolowanego

15 Cyt. za: J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 5.
1© MLE. Stefaniuk, Preambula aktu normatywnego..., s. 53.
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wykupywania ziemi przez cudzoziemcow, w tym spekulacji, a takze pospiech
w ostatnim etapie prac legislacyjnych spowodowaty, ze u.k.u.r. — opublikowana
w pierwotnym brzmieniu w Dzienniku Ustaw — w przeddzien podpisania traktatu
akcesyjnego w Atenach zawierata regulacje nicodpowiadajace w pelni jej tytutowi
i celom deklarowanym w jej art. 1",

Analizujac przestanki polityczno-prawne towarzyszace regulacji i okreslajac
charakter preambuty uw.k.u.r. przez pryzmat wyodrgbnionych w literaturze rodza-
jow preambut, doda¢ nalezy, ze w tym przypadku mamy do czynienia z preambuta
motywacyjng, wskazujaca na powdd wydania aktu prawnego's. W preambutach
motywacyjnych ustawodawca przybliza adresatom motywy swego dziatania, przy
czym te rzeczywiste moga nie pokrywac si¢ z ujawnionymi motywami regulacji.
Zestawienie tresci preambuty u.k.u.r. oraz art. 1 u.k.u.r. ze srodowiskiem politycz-
no-prawnym, w ktorym ustawa funkcjonuje, pozwala stwierdzi¢, iz doszto do dy-
sonansu mi¢dzy rzeczywistymi a uyjawnionymi intencjami dzialania ustawodawcy.
Racje ma T. Kurowska, wskazujac, iz redagowaniu u.k.u.r. przyswiecat ,,cel poli-
tyczny, a nie troska o wlasciwy ksztatt przemian wtasnosciowych i strukturalnych
w rolnictwie w warunkach gospodarki rynkowej, gdzie gospodarstwo rodzinne,
wsrod innych jednostek produkcyjnych w rolnictwie, podlegatoby szczeg6lnej tro-
sce i ochronie panstwa’”. Co wiecej, cel wydania ustawy, sprowadzajacy si¢ w isto-
cie do zapewnienia kontroli obrotu wlasnosciowego nieruchomo$ciami rolnymi,
determinowat sposob zdefiniowania w ustawie pojecia gospodarstwa rodzinnego®.
Na odnotowang sprzeczno$¢ miedzy rzeczywistymi a ujawnionymi intencjami
ustawodawcy paradoksalnie wskazuje takze sam ustawodawca. Spektakularnym
przyktadem jest ten fragment uzasadnienia ustawy, w ktorym czytamy, ze:

Projektowana ustawa zmierza do wzmocnienia ochrony ziemi rolniczej w Polsce przed jej
spekulacyjnym wykupywaniem przez osoby krajowe i zagraniczne, ktére nie gwarantuja zgod-
nego z interesem spolecznym wykorzystania nabytej ziemi na cele rolnicze. Obowigzujace w tej
materii przepisy prawne w zaden sposob nie przeciwdzialaja spekulacyjnemu wykupywaniu nie-
ruchomosci rolnych i nie gwarantujg wykorzystania nabytych nieruchomosci na cele rolnicze®.

17 Szerzej na ten temat: A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowg
Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa
Prywatnego” 2004, nr 2, s. 387-388.

18 Szerzej na ten temat: S. Lewandowski, Charakter normatywny preambuly, ,,Studia Iuridi-
ca” 1998, t. 36, s. 131-134. Autor dokonat podzialu preambut na cztery rodzaje i wyréznit pream-
buty: merytoryczne, motywacyjne, historyczne i etyczne.

1 T. Kurowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego — uwagi de lege lata i de lege ferenda,
»Studia luridica Agraria” 2009, t. 8, s. 21.

20 K. Stefafiska, Pojecie gospodarstwa rodzinnego w ustawie o ksztaftowaniu ustroju rolne-
go, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. 5, s. 191 i n. Zob. takze: eadem, Przestanki prawnego rozni-
cowania pojecia gospodarstwa rolnego, [W:| Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu
terytorialnego. Ksigga Jubileuszowa Profesora Stanistawa Prutisa, red. J. Bieluk, A. Doliwa,
A. Malarewicz-Jakubow, T. Mroz, Biatystok 2012, s. 293.

2l Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
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Podobny wniosek plynie z analizy opinii Rady Legislacyjnej, w ktorej wska-
zano, ze:

[...] uzasadnienie projektu ustawy — w czgséci dotyczacej wskazania interesu publicznego
przemawiajacego za wprowadzanymi zmianami — jest w pewnym stopniu niekonsekwentne.
Z jednej strony projektodawca przywotuje istotne warto$ci, ktorych ochrona jest niewatpliwym
obowiazkiem wtadz publicznych w RP — bezpieczenstwo zywno$ciowe panstwa, potrzeba za-
pewnienia wykorzystania gruntéw rolnych w celach rolniczych, utrzymanie istniejacego areatu
gruntow rolnych i zapewnienie ich wlasciwego wykorzystania, niepogarszanie wtasciwosci pro-
dukcyjnych gleb, przywracanie utraconych wartosci gruntom rolnym. Z drugiej strony w uza-
sadnieniu projektu podkresla si¢, ze w dniu 1 maja 2016 r. koficzy si¢ 12-letni okres ochronny na
zakup polskiej ziemi rolnej przez cudzoziemcow, zapisany w traktacie o przystapieniu Polski do
UE. Zdaniem Rady Legislacyjnej nie jest jasne, jakiego typu zagrozenia dla interesu publicznego
wynikaja z zakonczenia ww. okresu ochronnego i w jaki sposob te zagrozenia moga by¢ wyelimi-
nowane przez opiniowany projekt?.

Polemizujac niejako z tym stanowiskiem, M. Korzycka uznaje analizowang
tu regulacje za kompleksowa 1 wiasciwa, a nawet ,,pronarodowa i propanstwo-
wa” w zakresie zwlaszcza jej celow i znaczenia w polskim porzadku prawnym?.
Kompromisowe stanowisko prezentuje M. Zubik, ktéry z jednej strony akcentuje
istnienie interesu publicznego w regulowaniu przez ustawodawce kwestii obrotu
ziemig rolng, jednak z drugiej strony wskazuje, iz ,,z pewnoscig uznanie gospo-
darstwa za rodzinne nie jest uzaleznione od obywatelstwa wiasciciela”?*. Odno-
szac si¢ do kwestii obywatelstwa, autor przestrzega ustawodawce przed dyskry-
minacyjnym charakterem kryteriow roznicowania, postulujac takze, by kryteria
te spelniaty ,,wymaganie racjonalnosci, adekwatnos$ci i odpowiedniego wywaze-
nia ograniczen wynikajacych z chronionych dobr konstytucyjnych”.

3. Akcentujac problem rozdzwicku migedzy rzeczywistymi a ujawnionymi in-
tencjami ustawodawcy, przyjrzyjmy si¢ blizej okreslonym w preambule u.k.u.r. ce-
lom regulacji przez pryzmat funkcji, jakie przypisywane sg preambule w literaturze.

zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Pafstwa oraz o zmianie niektorych ustaw z dnia 4 marca 2016
roku, druk sejmowy nr 293, http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=293 [dostep: 14.09.2016].

22 M. Kalinski, A. Wyrozumska, K. Wojtowicz, M. Wigcek, M. Bojarski, D. Kijowski, Opi-
nia z dnia 26 lutego 2016 roku o projekcie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Rada Legislacyjna przy Pre-
zesie Rady Ministrow, RL-0302-5/16, pkt II, ppkt 6.

3 M. Korzycka, Analiza prawna przepisow ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw zwana dalej ustawg
(druk senacki 124), Opinie 1 Ekspertyzy OE-248, Kancelaria Senatu Biuro Analiz i Dokumentacji,
kwiecien 2016, s. 5.

2 M. Zubik, Gospodarstwo rodzinne — niedoceniona szansa wspotksztaltowania konstytu-
cyjnych podstaw ustroju rolnego poprzez sqdownictwo konstytucyjne, [w:] Prawne mechanizmy
wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, red.
P. Litwiniuk, Warszawa 2015, s. 56.

% [bidem.
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W preambule u.k.u.r. okreslono cele, ktére — zgodnie z zalozeniami ustawo-
dawcy — ma realizowac regulacja, zaliczajac do nich:

— wzmocnienie ochrony i rozwdj gospodarstw rodzinnych stanowigcych
podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej,

— zapewnienie wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospo-
litej Polskiej,

— zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli,

— wspieranie zréznicowanego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymo-
gami ochrony $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich.

Sformutowany katalog celéw, po pierwsze, akcentuje konstytucyjna zasade
gospodarstwa rodzinnego stanowigcego podstawe ustroju rolnego (art. 23 Kon-
stytucji RP?%), po drugie, odwotuje si¢ do aktualnych wyzwan Wspodlnej Polityki
Rolnej Unii Europejskie;.

3.1. Na temat kontrowersyjnego art. 23 Konstytucji RP powiedziano juz
wiele?”. O ile jednak przepis ten ,,afirmuje gospodarstwo rodzinne”, o tyle nie
przesadza szeregu istotnych kwestii, ktorych nalezatoby oczekiwaé od regulacji
pretendujacej do miana realnej gwarancji?®. Racj¢ ma M. Zubik, stwierdzajac, iz
bez wlasciwego odczytania znaczenia regulacji konstytucyjnej, odnoszace;j si¢ do
ustroju rolnego, nie uda si¢ stworzy¢ stabilnej podstawy prawnej zapewniajacej
nalezyte ramy dla ekonomicznego funkcjonowania gospodarstw rodzinnych®.
Rownoczesnie przyznanie normie konstytucyjnej waloru zasady wigze sie
Z przyznaniem jej szczegolnej roli w procesie tworzenia i stosowania prawa. Stad
tez zasada rodzinnego gospodarstwa rolnego ma ,,stanowi¢ jakby drogowskaz
i staty punkt odniesienia dla wszystkich wtadz i organéw panstwa w realizacji
ich wszelkich zadan, powinnosci i obowigzkdéw’’. W tym sensie zasada ta jest
niejako punktem wyjscia, zasadg, wokot ktorej winny integrowaé si¢ w funk-
cjonalng cato$¢ pozostale normy systemu prawnego rozwijajace konstytucyjna
zasadg prawa rolnego. Nie ulega watpliwosci, ze w swietle art. 23 Konstytucji RP
gospodarstwo rodzinne jest elementem spolecznej gospodarki rynkowej. To
spostrzezenie ma swoje konsekwencje. Oznacza ono dla panstwa obowigzek
stanowienia prawa, ktore bedzie wspiera¢ gospodarstwa rodzinne w dziedzinie
gospodarczej, spotecznej i finansowej, jak rowniez wprowadzania uregulowan
prawnych chronigcych interesy wiascicieli takich gospodarstw®'. Zapewnienie

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).

27 Zob np.: J. Mikotajczyk, Funkcje przepisu art. 23 Konstytucji RP z 1997 roku, [w:] Admi-
nistracja publiczna — aktualne wyzwania, red. L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk, Katowice
2015, s. 351 i n. oraz powotana tam literatura.

2 M. Zubik, op. cit., s. 53.

2 Ibidem, s. 51.

3], Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 1994, s. 65.

31W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 30.
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wsparcia i ochrony gospodarstwom rodzinnym powinno odbywac si¢ w réznych
sferach stanowienia i stosowania prawa oraz we wszystkich relewantnych gale-
ziach prawa (np. w prawie podatkowym czy cywilnym)*2.

Odnotowang okoliczno$¢ akcentowat tez w uzasadnieniu wyroku z dnia
31 stycznia 2001 r.* Trybunat Konstytucyjny, podnoszac miedzy innymi, ze gospo-
darstwo rodzinne bedace podstawa ustroju rolnego ,,nie jest celem samym w sobie”
i ,,powinno ono stanowi¢ efektywng forme¢ gospodarowania pozwalajacg prowa-
dzi¢ produkcje rolng w celu nie tylko zapewnienia godziwego utrzymania rodzi-
nom rolniczym, ale takze najpetniejszego zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa”.
Juz na tle cytowanego fragmentu uzasadnienia wyroku TK problem ustalenia za-
kresu przedmiotowego pojecia gospodarstwa rodzinnego — pojecia, do ktérego na-
wigzuje w swej tresci preambuta — rysuje si¢ dos¢ wyraznie. Kryteria okre$lajace
kategorie prawna gospodarstw rodzinnych w istotny sposéb beda musiaty rzutowac
na interpretacj¢ przepiséw statuujgcych instrumentarium prawne obrotu nierucho-
mosciami rolnymi. W tym kontekscie aktualne pozostajg spostrzezenia S. Prutisa,
ktory wskazuje, ze enigmatyczna regulacja w przedmiocie gospodarstwa rodzin-
nego zostala zamieszczona w ustawie realizujacej inne cele niz wsparcie gospo-
darstw rodzinnych. Ustawa ta zawiera, co prawda, pewne rozwigzania majace na
celu ochrone gospodarstw rodzinnych, ale gospodarstw tych nie mozna uznaé za
wyodrebniony, szczegdlny rodzaj gospodarstw, stanowigcy przedmiot zaintereso-
wania polityki rolnej w Polsce. Co wigcej, autor konstatuje, ze analizowana ustawa,
wprowadzajac kategori¢ konstytucyjna gospodarstwa rodzinnego na poziom usta-
wodawstwa zwyktego, czyni to nieudolnie, w sposob, ktory nalezy uznaé jedynie
za ,,$ladowy”. Dlatego regulacja statusu prawnego gospodarstw rodzinnych to za-
danie, ktore wcigz wymaga poprawnego legislacyjnego rozwigzania®,

3.2. Problem nie sprowadza si¢ jedynie do tworzenia okre§lonego modelu ro-
dzinnego gospodarstwa rolnego i poszukiwania kryteriow jego okreslenia, ale row-
niez uwzgledniania spraw ochrony $rodowiska, regionalizacji polityki rolnej czy
wlasnie innowacyjnego rozwoju obszarow wiejskich. Wynika to z dgzenia do stwo-
rzenia wielofunkcyjnosci rolnictwa. Takie ujgcie zagadnien zwigzanych z prawng
kategorig gospodarstwa rodzinnego wkomponowuje si¢ w filozofi¢ Wspolnej Poli-
tyki Rolnej, ktora konsekwentnie ewoluuje w kierunku wieloaspektowo rozumiane;j
polityki wiejskiej, uwzgledniajacej nie tylko produkcyjne, ale tez ogdlnospoteczne
i ekologiczne funkcje rolnictwa®. Cele Wspolnej Polityki Rolnej — rynkowe i struk-

32 'W. Borysiak, Rozdzial I. Rzeczpospolita. Art. 1-29, [w:] Konstytucja RP, t. 1: Komentarz.
Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Boska, Warszawa 2016, s. 641.

33 Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz. 5.

3 S. Prutis, Status prawny rodzinnego gospodarstwa rolnego w polskim prawie rolnym (oce-
na stanu regulacji), [w:] Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Pol-
sce..., s. 20.

3 A. Stelmachowski, Rolnictwo polskie wobec wspaolnej polityki rolnej krajow Unii Europej-
skiej, [w:] Polska. Rolnictwo. Unia Europejska, Warszawa 1996, s. 88. Por. takze: idem, Problemy
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turalne, odnajdziemy w art. 39 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*. Na
ich tle toczy si¢ aktualnie dyskusja dotykajaca ogdlnego problemu potrzeby refor-
my tej polityki, jej istoty i srodkow prawnych stuzacych jej realizacji.

Zwolennicy formalnej modyfikacji traktatowych celéw Wspolnej Polityki
Rolnej powotuja si¢ na dwa rodzaje argumentéw odnoszacych si¢ do merytorycz-
nego uzasadnienia oraz sposobu sformutowania obowigzujacych celéw. Jesli cho-
dzi o sam sposob zdefiniowania celéw, uwaza si¢, ze brak hierarchizacji celow
przy ich jednoczesnym naktadaniu si¢ na siebie czyni polityke mato przejrzysta
i chaotyczng. Ponadto niektore z celow Wspdlnej Polityki Rolnej sa wzgledem
siebie sprzeczne. Ich realizacja jest mozliwa tylko w przypadku ponoszenia zna-
czacych kosztoéw. Jeszcze wazniejsze od wymienionych zarzuty wobec odnoto-
wanych wyzej celéw dotycza kwestii merytorycznych, takich jak aktualnos¢,
zasadnos¢ czy uzyteczno$¢. Oprécz gtoséw krytycznych w debacie pojawiajg si¢
argumenty popierajace tak sformutowany katalog celow. Podkresla sie¢, ze przy-
najmniej cze¢$¢ z nich ma charakter ponadczasowy, a tak ogoélny sposob ujecia
odpowiada specyfice dlugofalowych, strategicznych planéw. Ponadto zachowa-
nie celow w tej postaci pozwala na szerokie mozliwo$ci interpretacyjne i uta-
twia dostosowywanie do nich dzialan i instrumentéw o charakterze taktycznym
i operacyjnym. Wydaje si¢, ze wspomniane atrybuty przesadzity o tym, ze przez
przeszto pét dekady cele obowiazujg nadal w swojej pierwotnej formie.

W literaturze odnotowano, ze ilos¢ zmian w otoczeniu i ich waga sg na tyle
istotne, ze moga stanowi¢ przestanke do modyfikacji celow nadrzednych Wspol-
nej Polityki Rolnej. Do najbardziej popularnych propozycji nowych celéw naleza:
zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego; mitygacja i adaptacja do zmian
klimatycznych; zwigkszenie konkurencyjnosci europejskiego sektora rolnego;
ochrona $rodowiska na obszarach wiejskich, a przede wszystkim zachowanie
roznorodnosci biologicznej; bardziej skuteczna gospodarka zasobami wodnymi
oraz rozwoj produkcji energii odnawialnej*’.

Réwnoczesnie we Wspdlnej Polityce Rolnej na lata 2014-2020 mozna wyrdz-
ni¢ trzy zasadnicze cele: 1) wspieranie konkurencyjnosci rolnictwa, 2) zapewnienie
zrownowazonego zarzadzania zasobami naturalnymi oraz dziatania w dziedzinie
klimatu, 3) osiagni¢cie zréwnowazonego rozwoju terytorialnego wiejskich gospo-
darek i spotecznosci, w tym tworzenie i utrzymywanie miejsc pracy®. Cele te,

harmonizacji prawa w zwiqgzku z integracjq polskiego rolnictwa z Unig Europejskq (koreferat),
[w:] Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, red. S. Prutis, Biatystok 1998, s. 64.

3 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE z 26
pazdziernika 2012 r., 2012/C 326/1).

37 W. Chmielewska-Gill, A. Chlebicka, A. Po$lednik, Przyszios¢ WPR — najwazniejsze glosy
w dotychczasowej dyskusji, Warszawa 2010, s. 3. Zob. takze: A. Jurcewicz, Polityki Wspolnoty. Rol-
nictwo, [w:] Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq. Komentarz, red. A. Wrobel, t. 1, Warsza-
wa 2008, s. 722-746.

3% Na §ciste powiazanie polityki rozwoju obszaréw wiejskich z innymi politykami: spojnosci,
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jak si¢ wydaje, korespondujg z zaakcentowang w preambule u.k.u.r. koniecznos-
cig wspierania zrdznicowanego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami
ochrony $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszaréw wiejskich. Jak podkresla
J. Bieluk, zasada zrownowazonego rozwoju, wyrazajaca si¢ w poszukiwaniu row-
nowagi miedzy potrzebami ekonomicznymi, spotecznymi i Srodowiskowymi, staje
si¢ przewodnim motywem regulacji prawnorolnych. Jej istote mozna sprowadzié
do dazenia do takiego uksztattowania rozwoju gospodarczego, ktory by nie pogor-
szyt sytuacji przysztych pokolen®.

W tym konteks$cie akcentowane w preambule u.k.u.r. zasady zréwnowazone-
go rolnictwa i gospodarstwa rodzinnego nalezatoby postrzega¢ jako ptaszczyzne
harmonizowania wspotczesnych wymagan rolnictwa komplementarnego.

4. Na tle problemu funkcji przypisywanych preambutom zarysowaly si¢ dwa
skrajne stanowiska. Przeciwnicy preambul twierdza, ze sg one zbedne, czgsto
wprowadzajg niepotrzebne ,,zamieszanie” w tek$cie prawnym, zwlaszcza z uwa-
gi na kontrowersje co do ich normatywnego charakteru, stuzg wrecz ,,demagogii
legislacyjnej™". Z kolei zwolennicy tego srodka techniki prawodawczej, do grona
ktoérych zalicza si¢ M.E. Stefaniuk, postrzegaja preambule jako jeden ze sposo-
bow zblizenia prawa do spoteczenstwa, dogodny dla prawodawcy instrument wy-
razenia swoich intencji w sposob bardziej swobodny, cho¢ czasami patetyczny*.

4.1. Truizmem jest stwierdzenie, ze podstawowa, ogélna funkcja preambuty
wyraza si¢ w uzasadnianiu przyjetych w aktach normatywnych rozwigzan. Pre-
ambuty ,,spetniaja role popularyzujaca ustawe i mogg by¢ pozyteczne w wytozeniu
glownych intencji ustawodawcy’™?. Z praktycznego punktu widzenia preambuta
moze petic¢ funkcje analogiczne do uzasadnienia projektu. Ro6znica polega na tym,
ze preambuta jest czedcig aktu prawotwodrczego oraz jest dostepna, jak sam akt.
W momencie publikacji wraz z aktem oglaszana jest tez preambuta, czyli swoiste-
go rodzaju uzasadnienie. Jak wskazuje S. Grzybowski, u podstaw zamieszczania
preambut lezy zjawisko psychologiczne wyptywajace z przekonania ustawodawcy
o doniosto$ci danego aktu prawnego, a co za tym idzie o potrzebie ,,przystrojenia”
g0 w uroczysta posta¢®. Jak trafnie zauwaza M.E. Stefaniuk, uzasadnienia mogg
by¢ zaré6wno racjonalne, jak i emocjonalne. Uzasadnienie racjonalne wskazuje na
relacje przyczynowe lub celowos$ciowe migdzy zachowaniem zgodnym z norma

regionalng i spoteczna, a w zwiagzku z tym potrzebe¢ potozenia nacisku na kwestie innowacyjnosci,
przeciwdziatania niekorzystnym zmianom klimatycznym, wspierania zatrudnienia na obszarach
wiejskich, wskazuja: A. Jurcewicz, E. Tomkiewicz, Wspdlna Polityka Rolna po 2013 roku, [w:]
Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego..., s. 115.

3 J. Bieluk, Zmiana paradygmatu prawa rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2015, t. 13, s. 70
oraz powotana tam literatura.

40 A. Gwizdz, op. cit., s. 182.

#“ MLE. Stefaniuk, Preambuta aktu normatywnego..., s. 56.

# J. Bafia, Podstawowe zalozenia procesu legislacyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1975, z. 7, s. 14.

8. Grzybowski, Wypowied? normatywna oraz jej struktura formalna, Krakow 1961, s. 43.
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a pozadanym stanem rzeczy. Z kolei uzasadnienie emocjonalne odwoluje si¢ do
niemajgcych charakteru materialnego warto$ci moralnych czy duchowych**.

Odnoszac te spostrzezenia do preambuty u.k.u.r., uzasadniona wydaje si¢
konstatacja, ze mamy tu do czynienia ze swoistym przeplataniem si¢ dwdch
aspektow uzasadnienia — racjonalnego i emocjonalnego. O ile pierwszoplanowe
zdajg si¢ by¢ motywy racjonalne, zdeterminowane nadrzednym celem — wzmoc-
nieniem ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, o tyle nie bez znaczenia jest
takze sfera emocjonalna. Trudno przecenia¢ role preambuty u.k.u.r. w przekazy-
waniu wiedzy o warto$ciach akcentowanych przez ustawodawce. Stad stosunko-
wo tatwo jest interpretowac jej tres¢ przez pryzmat aksjologii, tj. systemu zasad
o uniwersalnym zasiggu w postaci powszechnie akceptowanych norm moralnych,
zasad sprawiedliwos$ci i stusznosci. Ciekawe w tym wzgledzie sg spostrzezenia
S. Prutisa, ktory powotujac si¢ na koncepcje ,,ckologii integralnej” prezentowang
przez Papieza Franciszka, tak pisze o kategorii ,,ckologii ludzkiej”:

[...] ekologia ta oznacza niezbedna relacje zycia cztowieka z prawem moralnym, wpisanym
w jego naturg; relacj¢ konieczna, by mozna bylto stworzy¢ bardziej godne $rodowisko. Ludzka
ekologia jest nierozerwalnie zwigzana z pojeciem dobra wspdlnego, a pojecie to — zdaniem Pa-
pieza — dotyczy rowniez przysztych pokolen. Nie mozna mowi¢ o zrOwnowazonym rozwoju bez
solidarno$ci migdzy pokoleniami®.

Dostrzegajac koniecznos¢ kojarzenia celéw produkcyjnych z wymaganiami
ochrony $rodowiska, S. Prutis eksponuje bezdyskusyjnos¢ ,,moralnego prawa inte-
gralnego powigzania’™®, Ponadto wskazane w preambule u.k.u.r. cele zakorzenione
w przesztosci kreslg jednak wizje przysztosci. Cele stawiane przez ustawodawce
wzgledem ustroju rolnego sg formutowane niejako w odpowiedzi na negatywne
zdarzenia w zakresie obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, w tym spekulacje.

4.2. Na odnotowang wyzej ogdlng funkcje ,,uzasadnienia” sktadajg si¢ funk-
cje szczegodtowe:

— funkcja propagandowa — sprowadzajaca si¢ do mobilizowania adresatow
prawa, by spontanicznie stosowali si¢ do okreslonych przepisow prawa,

— funkcja perswazyjna — opierajaca si¢ na tezie, ze istnieje Scisty zwigzek mie-
dzy potrzeba przekonywania (ttumaczenia) adresatom prawa stusznos$ci przyjetych
rozwiazan i korzysci ptynacych z przestrzegania prawa a uzywanymi w preambu-
fach wyrazeniami,

# M.E. Stefaniuk, Preambuta aktu normatywnego..., s. 58 i powolywana tam literatura.

4 S. Prutis, Ochrona Srodowiska za pomocq instrumentéw prawno-finansowych Wspélnej
Polityki Rolnej, ,,Studia Iuridica Agraria” 2015, t. 13, s. 59 i powotany tam fragment Encykliki
papieskiej, Rozdzial czwarty: Ekologia integralna (Krakow 2015, s. 90-104).

4 Ibidem, s. 59—60. Zob. takze: P. Korzeniowski, Bezpieczenstwo ekologiczne jako dobro
prawnie chronione, [w:] Dobra chronione w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, £odz
2014,s. 149 in.
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— funkcja wychowawcza — postrzegana przez pryzmat wychowawczej roli
samego prawa. W tym uj¢ciu preambula jest traktowana jako apel motywacyijny,
w ktorym prawodawca stara si¢ przekona¢ adresatéw, iz przestrzeganie wzorow za-
chowania zawartych w tek$cie prawnym pozwoli na realizacje zalozonych celow?.

Zaliczajac wskazane wyzej funkcje preambuty do grupy funkcji spotecz-
nych (socjologicznych), M.E. Stefaniuk rozbudowuje ich katalog o funkcje ko-
munikacyjng, przez ktora ,,prawodawca nawigzuje kontakt ze spoleczenstwem,
zwracajac si¢ do adresatow jezykiem mniej sformalizowanym, czasem bardziej
przemawiajagcym niz sformutowania ujgte w forme artykutéw czy paragrafow.
Preambuly moga by¢ wiec bardziej dogodng technika komunikacji, stanowic¢
tacznik miedzy prawem a jego spotecznym otoczeniem™?. Mogg by¢ wreszcie
czyms$ posrednim miedzy sferg prawng i pozaprawna®.

W tym konteks$cie preambute u.k.u.r. mozna uzna¢ za element posrednicza-
cy, swoisty ,,pomost” tgczacy prawodawce z adresatami przepisow prawa. Prze-
pisow, ktore sg postrzegane jako ,,nowe wkroczenie wtadzy publicznej w sfere
ksztattowania zasad przenoszenia wlasno$ci ziemi rolniczej w Polsce™?.

4.3. Nie mozna jednak zapominaé, ze fundamentalng funkcjga preambuty
jest funkcja prawna — funkcja interpretacyjna, ktorej realizowanie odnosi si¢ do
sytuacji korzystania z dyrektyw funkcjonalnych, a zwlaszcza celowosciowych?.
Preambuta u.k.u.r. wskazuje, o czym byta juz mowa, na wartosci, ktére winny
by¢ uwzgledniane przy wyktadni poszczegélnych przepisow o charakterze nor-
matywnym. Ponadto nasycenie okreslonych konstrukeji normatywnych u.k.u.r.
(jak np. zgoda Prezesa Agencji Nieruchomos$ci Rolnych na nabycie nierucho-
mosci rolnej*?) pojeciami niedookre$lonymi — rekojmi nalezytego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej, powoduje, ze analiza funkcjonalna staje si¢ decydujaca.
Nie ulega watpliwos$ci, ze wyktadnia funkcjonalna petni role subsydiarng w sto-
sunku do wyktadni jezykowe;j. Jednakze, od czaséw, gdy prawo stanowi aktywny
instrument w realizacji r6znych programow spotecznych, rola tej wyktadni stale
rosnie. Na tym tle L. Morawski wskazywat, ze budzi to szereg obaw, poniewaz
powotanie si¢ na cele ekonomiczne, spoteczne, racje polityczne czy normy moral-
ne moze w istotny sposdb modyfikowac sens, jaki nadajemy normie w stosunku

47 MLE. Stefaniuk, Preambula aktu normatywnego..., s. 58—61.

 Ibidem, s. 61.

4 J. Grzelak, Funkcje preambul w polskiej kulturze prawnej, [w:] Prawo wobec wyzwarn
wspotczesnosci, red. B. Guzik, N. Buchowska, P. Wilinski, t. 5, Poznan 2008, s. 46.

50 M. Korzycka, op. cit., s. 4.

1 W anglosaskiej nauce prawa wyrdznia si¢ dwie role, jakie moze petni¢ preambuta w pro-
cesie wyktadni prawa: 1) role konstrukecyjna, polegajaca na wyjasnianiu lub modyfikowaniu zna-
czenia sformutowan wieloznacznych wystepujacych w akcie prawnym, oraz 2) rol¢ kontekstowa,
pozwalajaca widzie¢ preambule jako czes$¢ szerszego kontekstu funkcjonowania aktu prawnego.
Szerzej na ten temat: J. Grzelak, op. cit., s. 46.

52 Zob. art. 2a ust. 4 u.k.u.r.
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do tego sensu, ktory wynikatby z zastosowania regut wyktadni jezykowej. Moze
to prowadzi¢ do wypaczenia celu ustawodawcy badz celu interpretowanego aktu
prawnego, skutkiem czego moze by¢ dowolnos¢ w stosowaniu prawa i zwigzana
Z nig utrata poczucia pewnosci prawnej. Z tego wzgledu autor zalecat ostroz-
no$¢ w stosowaniu wyktadni funkcjonalnej. Z drugiej strony, z uwagi na donioste
znaczenie w tekstach prawnych poj¢¢ niedookreslonych, akcentowal on réwno-
cze$nie rolg wyktadni funkcjonalnej, stwierdzajac, ze jej reguly staja si¢ czesto
,.drogowskazem, ktory sugeruje kierunek interpretacji”’>. Trafno$¢ tego ostatnie-
g0 spostrzezenia L. Morawskiego mozna potwierdzi¢, dodatkowo wskazujac na
pewne ustalenia zaczerpnicte z orzecznictwa. Sad Najwyzszy podkreslit, ze:

[...] wyktadnia celowos$ciowa obejmuje reguty nakazujace uwzgledniaé w procesie ustalania
znaczenia normy, jej kontekst spoteczny, ekonomiczny i aksjologiczny. Reguty te zakladaja, ze
aksjologia konkretnych systemow prawnych powinna respektowac zasady o uniwersalnym zasig-
gu w postaci powszechnie akceptowanych norm moralnych, zasad sprawiedliwos$ci i stusznosci.
Dlatego tez w sytuacji radykalnych zmian prawa, ktore nie aprobowalo powyzszych zasad, wy-
ktadnia celowosciowa ma do spelnienia rolg waznego mechanizmu dostosowujacego prawo do

zmienionych warunkow spoteczno-politycznych™.

Obecnie, wraz z dostrzegalnymi symptomami zmiany paradygmatu pole-
gajacymi na wzroscie roli wyktadni funkcjonalnej, ro$nie znaczenie preambuty,

w ktorej — obok innych elementéw — mozna odnalez¢ cele regulacji.

5. Podsumowujac krotko dotychczasowe uwagi, wypada uznaé, ze sama
w sobie preambuta u.k.u.r. nie rodzi skutkéw prawnych dla jej adresatow™. Nie
mozna jednak kategorycznie stwierdzi¢, iz jej brzmienie jest dla nich bez zna-
czenia. Istota preambuty sprowadza si¢ do ukierunkowania postanowien u.k.u.r.
i sposobu jej stosowania. Nakazuje to traktowac ja jako wypowiedZ normatywna,
majacg znaczenie dla analizy poszczegdlnych konstrukeji normatywnych w niej
zawartych. Preambuta u.k.u.r., mimo zasygnalizowanej sprzecznosci miedzy rze-
czywistymi a ujawnionymi intencjami ustawodawcy, okresla cel ustawy, deter-
minuje jej charakter, a tym samym wyznacza kierunek, w ktérym winna podazac

interpretacja jej poszczeg6lnych unormowan.

Preambuta u.k.u.r. nosi cechy preambuty ztozonej, petnej i co do zasady
preambuty w znaczeniu formalnym. Jednak z uwagi na wydzwigk art. 1 u.k.u.r.
uprawniona jest teza o tgcznym wystepowaniu w tej regulacji obu typow pream-

bul, tj. tak w ujeciu formalnym, jak i materialnym.

Preambule u.k.u.r. mozna przypisa¢ wiele funkcji spotecznych zwigzanych
z uzasadnieniem regulacji prawnej obrotu nieruchomosciami rolnymi. Niewat-

3 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1996, s. 125-127.
3% Wyrok SN z dnia 8 maja 1998 r., | CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7.

55 Szerzej o normatywnosci preambuty aktu normatywnego: M.E. Stefaniuk, Normatywnos¢
preambuly aktu normatywnego — doktryna a orzecznictwo, [w:] Dyskrecjonalnosé w prawie, red.

W. Staskiewicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 431 i n. oraz powolana tam literatura.
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pliwie petni ona funkcje propagandowy, perswazyjng, wychowawcza i komuni-
kacyjng. We wskazanych aspektach przybliza ona prawo do spoteczenstwa. Nie
negujac doniostosci wskazanych funkcji socjologicznych, nalezy podkresli¢, tak
jak to czyni ML.E. Stefaniuk, ze punkt ciezkosci powinien jednak spoczywac na
funkcji jurydycznej preambuty, tj. na funkcji interpretacyjnej. W tym kontekscie
preambuta u.k.u.r. miataby wigzacy wplyw na proces wyktadni tej regulacji, co
w decydujacy sposob wplyneloby na nadanie okreslonego znaczenia wydobytym
— czgsto z mato przejrzystych przepiséw prawnych — normom prawnym.

Niewatpliwie zakres uwzgledniania tresci preambuty i ptynacych z niej war-
tosci w procesie wyktadni prawa bedzie zdeterminowany ustaleniami organow
stosujacych prawo. Réwnoczesnie wypada wyrazi¢ nadzieje, ze w zamysle usta-
wodawcy preambuta u.k.u.r. nie miata stuzy¢ pustostowiu. Jej zamieszczenie na-
lezy postrzegac jako przejaw podmiotowego traktowania adresatow prawa przez
demokratycznego prawodawce, ktory poprzez zawarte w preambule normy celo-
wosciowe i zadaniowe krystalizuje ,,ducha ustawy”.

BIBLIOGRAFIA

Bafia J., Podstawowe zatozenia procesu legislacyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1975, z. 7.

Bieluk J., Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2016.

Bieluk J., Zmiana paradygmatu prawa rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2015, t. 13.

Borysiak W., Rozdzial I. Rzeczpospolita. Art. 1-29, [w:] Konstytucja RP, t. 1: Komentarz. Art.
1-86, red. M. Safjan, L. Boska, Warszawa 2016.

Chmielewska-Gill W., Chlebicka A., Poslednik A., Przysztos¢ WPR — najwazniejsze gtosy w do-
tychczasowej dyskusji, Warszawa 2010.

Dekret z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (t.j. Dz.U. z 1945 r., nr 3, poz. 13).

Dekret z dnia 20 marca 1950 r. o przejeciu przez Panstwo dobr martwej r¢ki, por¢czeniu probosz-
czom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Koscielnego (Dz.U. z 1950 r.,
nr 9, poz. 87).

Galster J., Szyszkowski W., Wasik Z., Witkowski Z., Prawo konstytucyjne, Torun 1994.

Grzelak J., Funkcje preambut w polskiej kulturze prawnej, [w:] Prawo wobec wyzwan wspolczes-
nosci, red. B. Guzik, N. Buchowska, P. Wilinski, t. 5, Poznan 2008.

Grzybowski S., Wypowiedz normatywna oraz jej struktura formalna, Krakow 1961.

Gwizdz A., Wstep do konstytucji — zagadnienia prawne, [w:] Charakter i struktura norm konsty-
tucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997.

Jurcewicz A., Polityki Wspolnoty. Rolnictwo, [w:] Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskq.
Komentarz, red. A. Wrdbel, t. 1, Warszawa 2008.

Jurcewicz A., Tomkiewicz E., Wspdlna Polityka Rolna po 2013 roku, [w:) Z zagadnien prawa
rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Stanistawa
Prutisa, red. J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubow, T. Mroz, Biatystok 2012.

Kalinski M., Wyrozumska A., Wojtowicz K., Wiagcek M., Bojarski M., Kijowski D., Opinia z dnia
26 lutego 2016 roku o projekcie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Rada Legislacyjna przy
Prezesie Rady Ministrow, RL-0302-5/16, pkt 11, ppkt 6.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 19/03/2026 22:05:20

Funkcje preambuty w ustawie o ksztatltowaniu ustroju rolnego 145

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483
ze zm.).

Korzeniowski P., Bezpieczenstwo ekologiczne jako dobro prawnie chronione, [w:] Dobra chronio-
ne w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, £.6dz 2014.

Korzycka M., Analiza prawna przepisow ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw zwana dalej ustawg
(druk senacki 124), Opinie 1 Ekspertyzy OE-248, Kancelaria Senatu Biuro Analiz i Doku-
mentacji, kwiecien 2016.

Kurowska T., Ochrona gospodarstwa rodzinnego — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,,Studia
Iuridica Agraria” 20009, t. 8.

Lewandowski S., Charakter normatywny preambudy, ,,Studia Iuridica” 1998, t. 36.

Lichorowicz A., Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia 11 kwiet-
nia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2.
Mikotajezyk J., Funkcje przepisu art. 23 Konstytucji RP z 1997 roku, [w:] Administracja publiczna

— aktualne wyzwania, red. L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk, Katowice 2015.

Morawski L., Wstep do prawoznawstwa, Torun 1996.

Prutis S., Ochrona srodowiska za pomocq instrumentow prawno-finansowych Wspolnej Polityki
Rolnej, ,,Studia Iuridica Agraria” 2015, t. 13.

Prutis S., Status prawny rodzinnego gospodarstwa rolnego w polskim prawie rolnym (ocena stanu
regulacji), [w:] Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce
i innych panstwach Unii Europejskiej, red. P. Litwiniuk, Warszawa 2015.

Stownik wyrazow obcych, Warszawa 2007.

Stefaniuk M.E., Normatywnos¢ preambuty aktu normatywnego — doktryna a orzecznictwo, [w:]
Dyskrecjonalnos¢ w prawie, red. W. Staskiewicz, T. Stawecki, Warszawa 2010.

Stefaniuk M.E., Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz w procesie stanowienia i stoso-
wania polskiego prawa w latach 1989—-2007, Lublin 2009.

Stefanska K., Pojecie gospodarstwa rodzinnego w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Stu-
dia Iuridica Agraria” 2005, t. 5.

Stefanska K., Przestanki prawnego roznicowania pojecia gospodarstwa rolnego, [w:] Z zagad-
nien prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora
Stanistawa Prutisa, red. J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubow, T. Mroz, Bialystok
2012.

Stelmachowski A., Problemy harmonizacji prawa w zwigzku z integracjq polskiego rolnictwa
z Unig Europejskq (koreferat), [w:] Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, red.
S. Prutis, Biatystok 1998.

Stelmachowski A., Rolnictwo polskie wobec wspdlnej polityki rolnej krajow Unii Europejskiej,
[w:] Polska. Rolnictwo. Unia Europejska, Warszawa 1996.

Skrzydto W., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE z 26 pazdzier-
nika 2012 r., 2012/C 326/1).

Ustawa z dnia 8 pazdziernika 1982 r. o spoteczno-zawodowych organizacjach rolnikéw (Dz.U.
z 1982 r., nr 32, poz. 217 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi (Dz.U. z 2016 1., poz. 487).

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 2015 r., poz. 2156).

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (t.j. Dz.U. z 2011 r., nr 43, poz. 224 ze zm.).

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. z 2012 r., poz. 803 ze zm.).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (t.j. Dz.U.
7 2016 r., poz. 575).



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 19/03/2026 22:05:20

146 Joanna Mikotajczyk

Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 585 ze zm.).

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci zasobu Wias-
nosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektoérych ustaw z dnia 4 marca 2016 roku,
druk sejmowy nr 293, http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=293 [dostep: 14.09.2016].

Wyrok SN z dnia 8 maja 1998 r., | CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7.

Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz. 5.

Zubik M., Gospodarstwo rodzinne — niedoceniona szansa wspotksztaltowania konstytucyjnych
podstaw ustroju rolnego poprzez sgdownictwo konstytucyjne, [w:] Prawne mechanizmy
wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej,
red. P. Litwiniuk, Warszawa 2015.

SUMMARY

To summarize briefly, the preamble in itself has no legal effect on its addressees. It cannot
be stated categorically though, that its wording is for them irrelevant. The essence of the preamble
focuses on resolutions and the manner of its use. The preamble has the features of the complex,
full preamble and is the preamble in a formal sense. However, according to Article 1, valid can
be thesis of the occurrence of two types of preambles, both in formal and material terms. Many
social functions related to the justification of legal regulation of trade in agricultural property can
be attributed to the preamble. Undoubtedly, it functions as propaganda, persuasion, education and
communication. It brings the law closer to the society. The most important, however, should be
the juridical function of the preamble — the function of interpretation. In this context, the pream-
ble would have a binding impact on the process of interpretation of the regulation, which would
influence the specific meaning of the legal standards. There is hope that the intention of the Polish
legislator was not legislative demagoguery and through the included in the preamble merits it
crystallizes “the spirit of the law™.

Keywords: shaping of the agricultural system; preamble; household; agricultural real estate
trade; sustainability; growth of rural areas
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