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Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego —
wybrane aspekty aksjologiczne

The Act on shaping the agricultural system —
selected axiological aspects

La legge sulla formazione dell’ordinamento agrario —
alcuni aspetti assiologici

This article assesses the implementation of the provisions of the Act on shaping the agri-
cultural system and the values referred to in the preamble to this Act and in Article 23 of
the Constitution of the Republic of Poland. To achieve such a defined goal, the authors first
assess the axiological foundations of the Act and then move on to the its analysis. Next they
analyse the issues related to the scope and function of the preamble and the implementation
of the values to which it refers. Based on the analysis they conclude that the legislator did
not provide for the implementation of the axiological assumptions arising from the constitu-
tional principle that the shape of the agricultural system should be based on family farms. At
the same time, they draw attention to the evident lack of appropriate regulations regarding
family farms as well as their incorrect definition.

Keywords: family farm, axiology of legal norms, food security, climate change

L’obiettivo dell’articolo ¢ valutare in che misura le norme della legge sulla formazione
dell’ordinamento agrario riescano ad attuare i valori richiamati dal legislatore nel pream-
bolo della legge in esame e nell’articolo 23 della Costituzione della Repubblica di Polonia.
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Per realizzare questo obiettivo, gli autori iniziano presentando le basi assiologiche, per poi
passare a un’analisi dettagliata della legge in questione. Vengono quindi esaminati 1’ambi-
to di applicazione e la funzione del preambolo, nonché I’effettiva attuazione dei valori in
esso contenuti. Nelle conclusioni, gli autori evidenziano, tra 1’altro, che il legislatore non
ha realizzato le premesse assiologiche derivanti dal principio costituzionale secondo cui la
formazione dell’ordinamento agrario dovrebbe basarsi sull’azienda agricola a conduzione
familiare. Inoltre, si sottolinea la palese mancanza di regolazioni adeguate per tali aziende,
inclusa una definizione inadeguata di esse.

Parole chiave: azienda agricola a conduzione familiare, assiologia delle norme giuridiche,
sicurezza alimentare, cambiamenti climatici

Wprowadzenie

Celem artykulu jest proba oceny, na ile przepisy ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego' realizuja wartosci, do ktorych ustawodawca si¢ odwotuje
w preambule tej ustawy?. Tre$¢ preambuty koreluje z art. 23 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej?, ktory czyni gospodarstwo rodzinne podstawg
ustroju rolnego w Polsce. Aleksander Lichorowicz wskazywal, ze ustrojo-
dawca wybral model rodzinnego gospodarstwa rolnego, tworzac ustawe
zasadnicza*. Chociaz zasada wynikajaca z art. 23 Konstytucji RP jest trakto-
wana jako deklaracja polityczna’, to zostata ona w czgéci rozwinigta w pre-
ambule u.k.u.r. Zgodnie z jej trescia przyjete w u.k.u.r. rozwigzania maja na
celu: wzmocnienie ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktore w mysl
Konstytucji RP stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej,
zapewnienie wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospolitej
Polskiej w trosce o bezpieczenstwo zywnosciowe obywateli oraz wspieranie
zroéwnowazonego rolnictwa prowadzonego zgodnie z wymogami ochrony
srodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszaréw wiejskich. Jednak ustawa
ta nie zawiera kompleksowych rozwiazan, ktore wpisywatyby si¢ w sze-
roki zakres przedmiotowy zawarty w jej preambule. Przepisy u.k.u.r. nie

! Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z 2025 r.
poz. 620; dalej: u.k.u.r.).

2 Ibidem.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

4 A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajéw
Europy Zachodniej, Biatystok 2000, s. 12—13.

5 A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy ustroju rolnego Rzeczypospolitej (w swietle
art. 23 Konstytucji), ,,Studia luridica Agraria” 2000, t. 1, s. 35.
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ksztattuja ustroju rolnego cato$ciowo, a sama jej nazwa nie jest adekwatna
do faktycznego zakresu regulacji®. Co wigcej, obserwowana w ostatnich
latach instrumentalizacja celow przyjmowanych przepisow powoduje,
Ze nowe rozwigzania prawne pomijajg wartosci, ktére majg realizowac.
W konsekwencji ustawodawca nie ksztattuje jednej wizji ustroju rolnego,
a raczej reaguje tylko poprzez przepisy na biezace potrzeby spoteczne czy
polityczne.

Zagadnienia analizowane w artykule byly juz czesciowo przedmiotem
innych opracowan badawczych i komentatorskich w obszarze prawa rolnego.
Do autoréw zajmujacych si¢ tym zagadnieniem mozna zaliczy¢: Aleksandra
Lichorowicza’, Stanistawa Prutisa®, Romana Budzinowskiego’, Zygmunta
Truszkiewicza!®, Konrada Marciniuka!!, Przemystawa Litwiniuka'?, Jerzego
Bieluka'’, Pawla Blajera'’, Katarzyne Leskiewicz'?, Joanng Mikotajczyk',

¢ Tak: J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2024,
Legalis, art. 1, nb 2; K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrot
nieruchomosciami rolnymi jako srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 393;
A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004,
nr2,s. 387 in.; A. Oleszko, Prawo rolne, Warszawa 2009, s. 105.

" A. Lichorowicz, Regulacje obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy z 11.04.2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Prze-
glad Legislacyjny” 2004, nr 3; idem, Instrumenty oddziatywania..., s. 387-434; idem, Status
prawny gospodarstw rodzinnych..., s. 12—13.

8 S. Prutis, Ksztaltowanie ustroju rolnego — potrzeba nowej regulacji ustawowej, ,,Studia
luridica Agraria” 2005, t. 5, s. 168—184.

° R. Budzinowski, Problemy ogdlne prawa rolnego, Poznan 2008.

10 7. Truszkiewicz, Zakres stosowania ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego po nowe-
lizacji z 2016 r., ,Rejent” 2017, nr 7.

I K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji...

12 P. Litwiniuk, Umocowanie zasad prawa rolnego w Konstytucji RP, ,,Studia Iuridica
Agraria” 2013, t. 11.

13 J. Bieluk, Pojecie gospodarstwa rodzinnego w Konstytucji oraz ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego, w: S. Bozyk, A. Olechno (red.), Ustrdj panstwa, mysl polityczno-prawna,
wspolczesne systemy rzqdow. Prace ofiarowane profesorowi zw. nauk prawnych Adamowi
Jamrozowi z okazji Jego Jubileuszu, Biatystok 2018, s. 563-571.

4 P. Blajer, An optimal model of agricultural real estate transactions in the light of Pro-
fessor Aleksander Lichorowicz s research, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2024, nr 1.

15 K. Leskiewicz, Dysfunkcjonalnosé pojecia gospodarstwa rodzinnego w ustawie o ksztat-
towaniu ustroju rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego™ 2023, nr 1, s. 25-40.

16 J. Mikotajczyk, Funkcje preambuly w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Studia
Turidica Lublinensia” 2017, nr 1.
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Dorotg¢ Lobos-Kotowska'’, Adama Niewiadomskiego'®, Pawta Czechow-
skiego 1 Piotra Wieczorkiewicza'®, Matgorzat¢ Korzycka® oraz Pawla Po-
pardowskiego®'. Autorzy ci wskazuja, ze u.k.u.r. nie realizuje celow, ktore
zostaty w niej wskazane. Podjete w niniejszym artykule rozwazania stanowig
uzupehienie dotychczasowych analiz nad ustrojem rolnym i jego regulacja
prawna.

Okreslony wyzej cel determinuje strukture artykutu: w pierwszej czesci
omowiono kwestie aksjologii prawa, w nastgpnej — dokonano analizy ogolnej
przepiséw u.k.u.r., zwracajac uwage na pojecie ustroju rolnego oraz rodzin-
nego gospodarstwa rolnego, w kolejnej czgsci przeanalizowano zagadnienia
dotyczace zakresu i funkcji preambuty, oraz realizacj¢ wskazanych w niej
zalozen przez przepisy ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. W podsumo-
waniu autorzy wskazuja, ze ustawodawca nie zrealizowat zatozen aksjolo-
gicznych wynikajacych z konstytucyjnej zasady ksztattowania ustroju rolnego
w oparciu o rodzinne gospodarstwo rolne. Jednoczesnie zwrocili uwagg na
brak wtasciwych regulacji traktujacych o rodzinnych gospodarstwach rolnych,
w tym niewtasciwe uksztattowanie ich definicji.

1. Podstawy aksjologiczne systemu prawa —
zagadnienia ogolne

W teorii prawa warto$ci oraz prawo sg rozumiane jako swoiste zjawiska
(fenomeny)*. Wsrod zagadnien bedacych przedmiotem aksjologii wymie-
nia si¢: definiowanie wartosci, badanie ich natury, poszukiwanie podstaw
i kryteriow warto§ciowania, stworzenie katalogu warto$ci, ustalenie ich
hierarchii, jak rowniez badanie spotecznego wymiaru wartosci. W literaturze
wartos¢ definiuje si¢ jako co$, co jest znaczace, co okresla poczynania i zycie

17 D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, Warszawa
2020.

8 A. Niewiadomski, Gospodarstwo rodzinne jako konstytucyjna podstawa ustroju rolnego
w swietle projektu Kodeksu rolnego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 3.

19 P. Czechowski, P. Wieczorkiewicz, Problemy ingerencji prawnej w swobodg obrotu
nieruchomosciami rolnymi w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego i jej wplyw na inter-
pretacje ustawodawstwa krajowego, ,,Studia luridica Agraria” 2005, t. 5, s. 25 i n.

2 M. Korzycka, Kontekst historyczno-polityczny i naukowy normy konstytucyjnej o ustro-
Jju rolnym panstwa polskiego, w: L. Bosek (red.), Prawo i panstwo. Ksigga jubileuszowa
200-lecia Prokuratorii Generalnej Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2017, s. 154—174.

21 P. Popardowski (red.), Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, 2025,
Legalis.

22 A. Kociolek-Peksy, M. Stepien, Leksykon socjologii prawa, Warszawa 2013, s. 1.
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czlowieka?. Wartos$ci nie stanowia elementow systemu prawa, ale sg jego
sktadnikami wyrazanymi bezposrednio w normach albo posrednio poprzez
zachowania bedace przedmiotem obowigzku, interpretowane jako przejaw
okreslonych preferencji prawodawcy?*. Kazda z warto$ci i norm prawnych
moze mie¢ uzasadnienie odwolujace si¢ do tych uznawanych przez spote-
czenstwo (uzasadnienie aksjologiczne) lub tych ustanowionych przez pod-
miot, ktéremu przypisuje si¢ wtadz¢ nad innymi podmiotami (uzasadnienie
tetyczne). Z tego wzgledu w doktrynie wskazuje sie¢, ze normy danego syste-
mu prawnego znajdujg uzasadnienie aksjologiczne w odpowiednio uporzad-
kowanym systemie wartosci, ktorym realizacja norm prawnych ma stuzy¢®.

Zasady maja odzwierciedlenie w podstawowych aktach prawnych dane-
go systemu, a prawo ma za zadanie chroni¢ wyrazone przez normy prawne
warto$ci’®. Nie zawsze jednak powigzanie wartosci z normami prawnymi
jest zadaniem prostym. Podmiot tworzacy lub stosujacy prawo nie odwotuje
si¢ wprost do okreslonych wartosci. W doktrynie zjawisko to jest okreslane
jako ,,neutralizacja aksjologiczna prawa”.

Jedna z zasad konstytucyjnych wprowadza art. 23 Konstytucji RP (gospo-
darstwo rodzinne jako podstawa ustroju rolnego)?®. Konstrukcja tego prze-
pisu nie zawiera szczegotowych odniesien do sposobu, w jaki ustawodawca
miatby uksztaltowac ustroj rolny, stawiajac w jego centrum gospodarstwo
rodzinne, co wywotato kontrowersje na gruncie interpretacji tego przepisu®.
W doktrynie wskazuje si¢, ze przepis ten ksztattuje zasade drugiego szczebla.
Oznacza to, ze uszczegotawia 1 konkretyzuje zasady pierwszego szczebla,
ktore z reguty sg ogdlniejsze, a w przypadku art. 23 Konstytucji odnosi si¢
do spotecznej gospodarki rynkowe;j*°.

2 K. Kosior, Wartosé, w: S. Jedynak (red.), Mafa encyklopedia filozofii, Bydgoszcz —
Lublin 2002, s. 404.

2 M. Kordela, Systemowos¢ aksjologiczna prawa, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis.
Przeglad Prawa i Administracji” 2016, nr 104, s. 91.

3 Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne. Zarys problematyki, Warszawa 1993, s. 7.

2 Ibidem, s. 7.

21 K. Patecki, Aksjologia prawa, w: A. Kojder (red.), Socjologia prawa. Gtéwne problemy
i postacie, Warszawa 2014, s. 1-7.

2 A. Bisztyga, Gospodarstwo rolne jako kategoria konstytucyjne. Wykladnicze uwagi
do art. 23 Konstytucji RP, w: P. Litwiniuk (red.), Samorzgd terytorialny w procesie rozwoju
gospodarczego obszarow wiejskich: 25 lat doswiadczen — nowe wyzwania, Warszawa 2016,
s. 94-96.

¥ J. Mikotajczyk, Funkcja przepisu art. 23 Konstytucji RP z 1997 roku, w: L. Zacharko,
A. Matan, D.Gregorczyk (red.), Administracja publiczna — aktualne wyzwania, Katowice
2015,s.351in.

30 7. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne..., s. 7, 3639, 42, 47, 55-57 i 84.
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Z art. 23 Konstytucji RP wynika, ze w ramach ustroju gospodarczego
panstwa nalezy wyodrebni¢ szczegdlny ustrdj — ustroj rolny*'. W orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢, ze przepis ten okresla
,Swoiste cechy ustroju gospodarczego w rolnictwie™?, a takze ,,zasadg, na
ktorej oparty jest wewnetrzny ustrdj rolny panstwa polskiego™. Przyznanie
zawartej w tym przepisie normie rangi zasady powinno nadawac jej szcze-
g06lng role w tworzeniu przepisow prawa rangi ustawowej, a takze przy ich
stosowaniu*. Do takiej funkcji odwotuja si¢ w uzasadnieniach wyroki TK.
Trybunat wskazywal, ze zasada ochrony gospodarstw rodzinnych nakazuje
wladzom publicznym tak ksztaltowac ustrdj rolny, aby zapewni¢ tym go-
spodarstwom nalezyte wsparcie®.

Jednak w doktrynie art. 23 Konstytucji traktowany jest jako ,,norma
programowa’*®. Stusznie wskazuje si¢, ze wokot tej zasady powinny by¢
tworzone przepisy majace wypetniac i tworzy¢ ustroj rolny?’. Panstwo
powinno wiec tworzy¢ przepisy, ktore powinny wspiera¢ gospodarstwa ro-
dzinne w zakresie gospodarczym, spotecznym, finansowym, wprowadzajac
regulacje chronigce interesy ich wtascicieli**. Ochrona taka powinna by¢
realizowana w réznych galeziach prawa, np. podatkowego, cywilnego™®.
Mimo ze art. 23 stanowi zasad¢ drugiego stopnia i wyklucza si¢ mozliwos¢
wywodzenia bezposredniej skutecznosci tego przepisu®, to w doktrynie
mozna znalez¢ stanowiska, ze niedopuszczalne jest tworzenie praw, ktorych
rezultatem, nawet posrednim, mogloby by¢ ograniczenie lub ostabienie
gospodarstw rodzinnych.

31 W. Borysiak, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1. Komentarz do
art. 1-86, 2016, Legalis, art. 23, nb 17.

32 Tak wyrok TK z 7 maja 2014 r., K 43/12, OTK-A 2014, Nr 5, poz. 50.

33 Zob. uzasadnienie wyroku TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49,
pkt 18.4.

3% J. Mikotajczyk, Funkcje preambuly w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Studia
Turidica Lublinensia” 2017, nr 1, s. 137.

35 Zob. uzasadnienie wyroku TK z 7 maja 2014 r., K 43/12, OTK-A 2014, Nr 5, poz. 50,
pkt4.2.4.

3¢ A. Oleszko, Uznanie rodzinnego gospodarstwa rolnego jako konstytucyjnej podstawy
polskiego ustroju rolnego (uwagi do Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r,), ,,Rejent” 1997,
nr 5, s. 81-83; A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 119.

37 J. Mikotajczyk, Funkcje preambuly..., s. 137.

3 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 30.

3 W. Borysiak, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, art. 23, nb 33-34.

40" A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy..., s. 119—120; T. Kurowska, Gospodarstwo
rodzinne w swietle art. 23 Konstytucji RP, Czgstochowa 2004; s. 51; A. Niewiadomski,
Gospodarstwo rodzinne..., s. 141-153.



Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego — wybrane aspekty aksjologiczne 81

Istotne jest rowniez to, ze rodzinne gospodarstwa rolne nie mogg tracic¢
swojej funkcji ekonomicznej. Prowadzenie gospodarstwa powinno speliaé
reguty optacalnosci*'. Na funkcje¢ ekonomiczng wskazuje rowniez orzecz-
nictwo TK. W wyroku z 5 wrzeénia 2007 r. Trybunat przyjat, ze art. 23
Konstytucji ma ,,stanowi¢ efektywng forme gospodarowania, pozwalajaca
prowadzi¢ produkcje rolng w celu nie tylko zapewnienia »godziwego«
utrzymania rodzinom rolniczym, ale takze najpelniejszego zaspokojenia
potrzeb spoleczenstwa”?. W doktrynie mozna roéwniez znalez¢ stanowiska
krytyczne wobec wprowadzenia art. 23 Konstytucji — jako przepisu pokazu-
jacego brak wizji panstwa na polityke rolna. Z tego wzgledu dyskusja toczy
si¢ migdzy uznaniem tego przepisu jako normotworczego lub jako jedynie
deklaratywnej zapowiedzi polityczne;.

Jak wskazuje Zygmunt Ziembinski, ,,cele prawa rozpatruje si¢ z punktu
widzenia zamierzen podmiotow, ktérym przypisuje si¢ tworzenie prawa,
przy czym jest dalsza sprawa, czy zamierzenia te rzeczywiscie pojawity si¢
w $wiadomosci tych oséb, czy tez przypisuja je prawodawcy prawnicy”*.
W tym ujeciu to prawo wyznacza jednostce w spoteczenstwie okreslony
zespot wzorow zachowania, ktore sa oczekiwane*. Dlatego wedhug doktryny
ustawodawca zobowigzany jest do — przynajmniej szczatkowej — regula-
cji kwestii struktury oraz dziatalnosci rodzinnych gospodarstw rolnych*.
W tak odczytywanym art. 23 Konstytucji RP mozemy poszukiwaé podstaw
aksjologicznych m.in. ograniczen w nabywaniu nieruchomosci, ograniczen
w wywlaszczaniu nieruchomosci, ksztaltowania struktury agrarej, przyzna-
nia panstwu prawa pierwokupu czy prawa nabycia* — o ile miatyby stuzy¢
realizacji zasady ochrony rodzinnych gospodarstw rolnych jako podstawy
ksztaltowanego ustroju rolnego panstwa. Przepisy u.k.u.r. mialty mozliwos¢

4 Opinia Rady Legislacyjnej z 26 lutego 2016 r. o projekcie ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz zmianie niekto-
rych ustaw (RL-0302-5/16) — na podstawie projektu przygotowanego przez M. Kalinskiego,
A. Wyrozumska, K. Wéjtowicza, M. Wiacka, M. Bojarskiego i D. Kijowskiego, za: M. Wia-
cek, Konstytucyjne aspekty ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi, w: P. Litwiniuk
(red.), Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 105-106.

42 Wyrok TK z 5 wrze$nia 2007 r., sygn. akt P 21/06, Legalis nr 85857.

4 Z. Ziembinski, Wstegp do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 77-78.

4 Tbidem.

4 C. Banasinski, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego, w: M. Wierzbowski,
H. Gronkiewicz-Waltz (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2009, s. 31; R. Budzinowski, Czynniki rozwoju prawa rolnego, w: S. Prutis
(red.), Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 37; W. Borysiak,
w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, art. 23, nb 34.

4 W. Borysiak, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, art. 23, nb 44.
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wpisania si¢ w realizacj¢ wyrazonej w art. 23 Konstytucji RP zasady, jednak
realizujg ja w niewielkim stopniu, cho¢ poprzez swoja nazwg ustawa aspiruje
do uznania jej za ,.konstytucj¢ ustroju rolnego”.

2. Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego -
ogolna charakterystyka

W doktrynie przyjmuje si¢, ze ustrdj rolny panstwa to uktad stosunkow
wlasnos$ciowych i innych form organizacji produkcji w rolnictwie, jak
réwniez formy organizacji rynku rolnego®’. Pojecie to odwotuje si¢ do po-
gladow Andrzeja Stelmachowskiego, ktory wskazywat, Ze pojecie ustroju
rolnego ma dwa ujecia: wezsze 1 szersze. Ustroj rolny w waskim ujeciu
obejmuje wlasno$¢ w rolnictwie oraz inne stosunki prawne determinujace
prowadzenie produkcji rolnej, w ktorych zakres uprawnien jest ,,pochod-
ny” od uprawnien wlascicielskich (np. umowy dzierzawy gruntow rolnych
oraz inne umowy zawierane z wlascicielem). Natomiast w szerszym ujeciu
ustrdj rolny uwzglednia rowniez wystepowanie powigzan funkcjonalnych
miedzy rolnictwem a ustrojem spoteczno-gospodarczym panstwa in genere®.
Mozna wigc przyjaé, ze pojecie ustroju rolnego obejmuje normy ustrojowe
regulujace bezposrednio lub posrednio prowadzenie dziatalno$ci wytworczej
w rolnictwie, przy czym powinny one uwzglednia¢ kierunki wyznaczane
przez uwarunkowania spoteczno-gospodarcze wskazane w Konstytucji RP.

W doktrynie wskazuje si¢, ze ustroj rolny ma charakter dynamiczny*
iulega zmianom zgodnie z ewolucja preferencji ustawodawcy co do ksztaltu
relacji spoteczno-gospodarczych w rolnictwie®. Jednak zmianom moga takze
ulega¢ polityki panstwowe, ktore nalezy rozumiec jako zbiorowe dziatania po-
dejmowane w odpowiedzi na najwazniejsze problemy spoteczne®'. Natomiast
przyjete normy ustrojowe wskazujace na kierunek ksztaltowania ustroju rol-
nego powinny by¢ state, gdyz wynikaja z aktu rangi konstytucyjnej, a ponadto
powinny uwzglednia¢ aksjologiczne aspekty wprowadzanych rozwigzan
prawnych. Ustroj rozumiany bowiem jako ogot norm prawnych regulujacych

47 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji..., s. 31; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko,
Ustawa o ksztaftowaniu..., s. 21; M. Korzycka, Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019,
s. 30-31; P. Popardowski (red.), Ustawa o ksztattowaniu..., art. 1.

4 A. Stelmachowski, w: J. Selwa, A. Stelmachowski, Prawo rolne, Warszawa 1970, s. 20.

4 P. Popradowski (red.), Ustawa o ksztaltowaniu..., art. 1.

50 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji..., s. 32.

S A. Zybata, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programéw
publicznych w Polsce i w innych krajach. Jak dziala panstwo, gdy zamierza/chce/musi roz-
wiqgzaé zbiorowe problemy swoich obywateli?, Warszawa 2012, s. 3.
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strukture i zasady funkcjonowania panstwa nie powinien ulega¢ zmianom.
Tym samym dynamika zmian powinna i moze dotyczy¢ stosowanych polityk
wzgledem produkcji rolnej. Polski ustawodawca ksztattuje roznego rodzaju
polityki, przede wszystkim oparte na r6znym stopniu interwencjonizmu
panstwowego (chociazby Wspoélnej Polityce Rolnej)*2. Tworzg one sposdb
prowadzenia dzialan wspierajacych rolnictwo, jednak trudno uznac¢, ze moga
zmieni¢ normy prawne ksztattujace ustrdj rolny w Polsce.

Polityki majg bowiem odmienny charakter — ksztattuja dziatania pan-
stwa ukierunkowane na osiagnigcie okreslonych celoéw, z reguly zmiennych
W czasie, nie za$ na uksztattowanie trwatych relacji ustrojowych. Przyznanie
priorytetu pewnym warto$ciom konstytucyjnym nazywane jest w doktrynie
nieformalng zmiang konstytucji. Konstytucyjne priorytety sa rozumiane jako
konkretne zasady konstytucyjne, ktorym nadawane jest wicksze znaczenie
niz innym. Nie sg one state, stanowia bowiem odpowiedz na zmieniajacy si¢
pod wzgledem spotecznym, ekonomicznym i politycznym kontekst sytuacyj-
ny>’. Obecne przekonanie o koniecznos$ci stosowania preferencji na rzecz
sektora rolnego jest przede wszystkim pochodng oddziatywania czynnikow
spotecznych i politycznych zwigzanych z wytwarzaniem rolniczym. Takie
dziatania wynikaja z motywacji spoteczno-gospodarczej dla interwencji
panstwowej w sektorze rolnym*!. Mozna jednak zauwazy¢ powolne zmiany
wynikajace z roznic w podejsciu do wspierania dziatalnos$ci wytworczej™.
Ksztaltowanie struktury agrarnej jest waznym — cho¢ nie jedynym — elemen-
tem ksztattowania ustroju rolnego. Natomiast u.k.u.r. przede wszystkim regu-
luje ten aspekt wbrew przyjetemu tytutowi oraz tresci preambuty*®. Jednym
z powodow takiego podejscia jest uznanie, ze ziemia stanowi podstawowy
czynnik niezb¢dny do wytwarzania rolniczego®’. Dlatego ustawodawca
wprowadza przepisy regulujace ksztaltowanie stosunkéw wiasnosciowych
w rolnictwie i form korzystania z gruntdéw rolnych oraz wprowadzajace
szczegb6lne wymagania dla obrotu nieruchomos$ciami rolnymi*®. Wydaje si¢

2 P. Czechowski, Prawo rolne, Warszawa 2019, s. 77-82.

53 D. Lis-Staranowicz, K. Doktor-Bindas, Constitutional priorities as an example of sub-
stantive amendment of the constitution, ,,Torufiskie Studia Polsko-Wtoskie” 2021, t. 17, s. 109.

4 ].S. Zegar, Konkurencyjnos¢ ekonomiczna versus konkurencyjnos¢ spoleczna, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2012, nr 246, s. 563—573.

55 P. Popradowski (red.), Ustawa o ksztattowaniu..., art. 1.

% Tbidem.

7 R. Budzinowski, Problemy ogdlne..., s. 43; R. Pastuszko, Dostep do zasobu gruntow
rolnych w procesach globalizacji. Zagadnienia prawne, Lublin 2019, s. 115-116.

8 P. Popradowski (red.), Ustawa o ksztaltowaniu..., art. 1.
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wigc, ze w ten sposob ustawodawca chee zapewni¢ efektywne wykorzystanie
ziemi jako zasobu $rodowiska naturalnego dla produkcji rolniczej™.

Jak stusznie wskazuje Aleksander Lichorowicz, nawet gdyby pojecie
ustroju rolnego ograniczy¢ do ksztaltowania stosunkow wlasnosciowych, to
u.k.u.r. nadal odnosi si¢ jedynie do wybranych kwestii wlasno$ciowych®.
W niewielkim stopniu przepisy tej ustawy dotycza ksztaltowania ustroju
rolnego jako catosci, skupiajac si¢ na ograniczeniach zwigzanych z obrotem
nieruchomos$ciami rolnymi oraz zagadnieniami obszarowymi. Takie zato-
zenie regulacyjne powoduje, Ze nie mozna tej ustawy uznac za ksztattujaca
ustroj rolny nawet przy jego waskim rozumieniu®'. Co wigcej, wbrew zato-
zeniu przepisy u.k.u.r. nie rozwigzuja problemow strukturalnych rolnictwa
dotyczacych kwestii obszarowych®?,

3. Zakres i funkcja preambutly
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego

Preambute okresla si¢ jako uroczysty wstep poprzedzajacy wlasciwy
tekst aktu prawnego, wyjasniajacy glowne motywy, zasady i cele aktu®.
Najczesciej pojawia si¢ ona w aktach prawnych o szczegdlnym znaczeniu,
takich jak konstytucje. Preambuta to takze integralna czes$¢ aktu normatyw-
nego, ujeta z reguty w formie artykutéw lub paragrafow, zawierajaca m.in.:
wskazanie adresatow danej regulacji prawnej i podmiotu uchwalajacego,
okreslenie spoteczno-politycznej genezy tekstu prawnego, charaktery-
styke zasadniczej tre$ci regulacji, okreslenie motywow i celow wydania
danego aktu normatywnego, w tym wartosci, ktore przyswiecaly ustawo-

52 A. Jurcewicz, P. Popardowski, Ksztaltowanie struktury agrarnej w Polsce — kilka
refleksji na tle ustawy z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, ,,Studia Prawnicze”
2016, nr 4, s. 68 i n.; A. Jurcewicz, Wplyw ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa na ksztaltowanie ustroju
rolnego — zagadnienia wybrane, ,,Studia luridica Agraria” 2017, t. 15, s. 217-234.

8 Tak A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania..., s. 387 i n. Poglad ten jest aktualny
rowniez obecnie. Tak: D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Komentarz, LEX/el. 2023, art. 1.

o' D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztattowaniu..., s. 21; J. Bieluk, Ustawa
o ksztattowaniu, art. 1, nb 2.

2 A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania..., s. 387; K. Marciniuk, Prawne instru-
menty ingerencji..., s. 407.

6 Zob. prezentowane w doktrynie definicje preambuty: R. Krajewski, Preambuly aktow
normatywnych znaczenie i zestawienie, Bydgoszcz 2019, s. 13—17.
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dawcy®. Celem jej wprowadzenia jest m.in. wskazanie przez ustawodawece,
w jaki sposob powinny by¢ interpretowane przepisy aktu normatywnego®.
Preambuta pozwala na odtworzenie przyjmowanych przez ustawodawce
zatozen legislacyjnych oraz podstaw aksjologicznych uchwalonych roz-
wigzan prawnych.

Jesli chodzi o znaczenie preambuty, nalezy wymieni¢ dwa poglady. Zgod-
nie z pierwszym, mimo ze tre$¢ preambuly wptywa na kwestie interpreta-
cyjne, to ona sama nie ma charakteru normotworczego®. Zgodnie z drugim
pogladem preambuta jest istotng czes$cia aktu prawnego i chociaz sama nie
wywoluje skutkow prawnych dla jego adresatéw, to nie oznacza, ze jest
pozbawiona znaczenia normatywnego®’. To, ze ustawodawca wprowadzit
w u.k.u.r. preambute, powinno swiadczy¢ o szczegolnej roli tego aktu nor-
matywnego w istniejacym porzadku prawnym®. Nalezy ja odczytywac jako
wskazanie celu wprowadzenia rozwigzan prawnych®. Jednak w odniesieniu
do u.k.u.r. poza deklaracjami w samym akcie nie znajdujemy wszystkich
rozwigzan prawnych wypekiajacych tres¢ preambuty.

Preambuta zamieszczona w u.k.u.r. ma charakter formalny i materialny’.
Jest elementem aktu normatywnego, a jednocze$nie jej cze$¢ stanowi art. 1
u.k.u.r. W tym przepisie ustawodawca wskazat zasady ksztattowania ustroju
rolnego, wsrod ktorych wymienia: 1) poprawe struktury obszarowej gospo-
darstw rolnych; 2) przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci
rolnych; 3) zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodar-
stwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach; 4) wspieranie
rozwoju obszaréw wiejskich; 5) wdrazanie i stosowanie instrumentéw wspar-
ciarolnictwa; 6) aktywna polityke rolng panstwa. Trudno dostrzec realizacje
tak nakreslonych w tresci preambuly zasad w poszczegolnych przepisach
u.k.u.r.”! Dochodzi tu wigc do rozejscia si¢ ujetych w preambule, obejmuja-
cej art. 1 uwk.ur, celow ustawy i faktycznego powodu jej wprowadzenia’.

8 Tak. J. Mikotajczyk, Funkcje preambuly..., s. 1321 133. Zob. M.E. Stefaniuk, Pream-
buta aktu normatywnego w doktrynie oraz procesie stanowienia i stosowania prawa w latach
1989-2007, Lublin 2009, s. 24-25.

8 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 117.

6 J. Mikotajczyk, Funkcje preambuly...,s. 131 in.

D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaftowaniu..., s. 18.
J. Mikotajczyk, Funkcje preambuty..., s. 132 1 133.
Z. Truszkiewicz, Zakres stosowania ustawy..., s. 97-98.

0 J. Mikotajezyk, Funkcje preambuty..., s. 134.

" P. Popradowski (red.), Ustawa o ksztaltowaniu..., art. 1; J. Mikotajczyk, Funkcje
preambulty...,s. 1321 133.

2 J. Mikotajczyk, Funkcje preambuly..., s. 136.
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Wsrod przyczyn takiego stanu Aleksander Lichorowicz wskazywat realizacje
celu politycznego — zapobiezeniu niekontrolowanego wykupywania ziemi
przez cudzoziemcdw — oraz pospiech przy pracach legislacyjnych”. Podobne
zapatrywania na przyczyny fragmentaryzacji przepisow u.k.u.r. w stosunku
do art. 1 zaprezentowala Teresa Kurowska, widzgc we wprowadzeniu takich
rozwigzan cel polityczny™. Warto tez przywota¢ stanowisko Joanny Miko-
fajczyk, ktora jako cel wprowadzenia u.k.u.r. uznata zapewnienie kontroli
obrotu wlasnosciowego nieruchomosciami rolnymi, wskazujac przy tym, ze
cel ten determinowat sposob definiowania w ustawie pojecia gospodarstwa
rodzinnego™. Warto wspomnie¢, ze wymienione w preambule cele realizu-
ja zasade wynikajgca z art. 23 Konstytucji RP i mogg stanowi¢ podstawe
budowy ustroju rolnego przy zatozeniu, ze waznym jego elementem bedzie
zapewnienie funkcjonowania rodzinnych gospodarstw rolnych.

Cho¢ pojawiaja si¢ gltosy w dyskusji, czy tres¢ preambuty odnosi si¢
do pierwotnej tre$ci u.k.u.r., czy do pdzniejszych wersji’®, to nie ma ona
wigkszego znaczenia praktycznego. Preambule nalezy odnosi¢ do catego
aktu normatywnego, gdyz ukazuje ona, w jaki sposob ustawodawca ujmuje
wartosci, wypehiajac tresciag dyrektywe wynikajaca z art. 23 Konstytucji RP.

Podsumowujac, mozna przywota¢ twierdzenia wnioskodawcow dotycza-
ce powodow wprowadzenia preambutly ,,Preambuta ma shuzy¢ wszystkim
Polakom, ktorzy czytaja ustawe; chcemy tutaj zwrdci¢ uwagge na to, jakim
waznym problemem jest sprawa ochrony i rozwoju gospodarstw rodzin-
nych””’. Mimo to ustawa nie realizuje tak okreslonego celu. Tak sformu-
lowana preambuta nie powinna by¢ odnoszona do jednej ustawy, ale do
catego systemu prawnego ksztattujacego ustrdj rolny. Dopiero przy takiej
zmianie systemowej mogtaby ona stanowi¢ wartosciowy element aksjolo-
giczny prawa rolnego. Umieszczenie jej w tym konkretnym akcie prawnym,
a nie w ,.kodyfikacji prawa rolnego”, ogranicza jednak wynikajace z niej
cele wytacznie do przepiséw u.k.u.r. Wynika to zar6wno z konstrukcji tego
aktu normatywnego, zasad legislacji, jak i z podstawowej, interpretacyjnej,
funkcji samej preambuty, zwtaszcza jesli bedziemy korzysta¢ z wyktadni
funkcjonalnej lub celowosciowej, a takze systemowe;].

 A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania..., s. 387-388.

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

5 J. Mikotajczyk, Funkcje preambuly..., s. 135.

76 D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztattowaniu...,s. 17.

77 Komisja Nr 23, s. 43.
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4. Realizacja celow wskazanych w preambule u.k.u.r.
przez przepisy tej ustawy

Ustawodawca, skupiajac si¢ na swoim rzeczywistym celu wprowadze-
nia przepisoOw u.k.u.r., podporzadkowat mu zakres szczegotowej regulacji
wprowadzanej poszczegolnymi przepisami. Podporzadkowanie biezagcym
potrzebom spowodowato, ze nawet przyjete rozwigzania nie w pelni reali-
zuja aksjologiczne cele wymienione w preambule oraz zasady wynikajace
z art. 23 Konstytucji RP. Za przyktad moze postuzy¢ wprowadzona definicja
gospodarstwa rodzinnego (art. 5 u.k.u.r.), ktéra opiera si¢ na poj¢ciu rolnika
indywidualnego (art. 6 u.k.u.r.). W doktrynie wskazuje si¢ na rozbieznos¢
miedzy definicjg gospodarstwa rodzinnego wskazang w art. 5 u.k.u.r. a jego
koncepcja wynikajacg z art. 23 Konstytucji RP. Do czasu uchwalenia u.k.u.r.
brak byto legalnej definicji pojecia gospodarstwa rodzinnego. Aleksander Li-
chorowicz juz w 1995 r. wskazywal, ze stworzenie nowego statusu prawnego
gospodarstwa rolnego bytoby jednoczesnie okazja do ponownego spojrzenia
na przepisy dotyczace obrotu gruntami’®,

Przestanki uznania gospodarstwa za rodzinne nie przewiduja prowadzenia
go przez rodzing — chociazby w rozumieniu przepisdéw o ubezpieczeniach
spotecznych™. Odwolanie si¢ do pojecia rolnika indywidualnego, kwalifikacji
rolniczych, zamieszkania, norm obszarowych, prowadzenia gospodarstwa
nie realizuje wartosci aksjologicznych®. Juz samo odwotanie si¢ do pojecia
rolnika indywidualnego powoduje, ze gospodarstwo rodzinne moze by¢
prowadzone przez pojedyncza osobg spetniajaca okreslone warunki. A to juz
trudno uzna¢ za ,,rodzinne” gospodarstwo®'. Zgodnie z definicja gospodar-
stwa rodzinnego w u.k.u.r. nie musi ono shuzy¢ celom rodzinnym, a zdarza
si¢, ze z uwagi na normy obszarowe osoby bedace jedng rodzing prowadza

8 A. Lichorowicz, O instytucji rodzinnego gospodarstwa rolnego — de lege ferenda,
~Rejent” 1996, nr 7-8, s. 34.

W doktrynie byly wyrazane postulaty, aby gospodarstwo rodzinne byto oparte na
pracy wlasnej rolnika i jego bliskiej rodziny. Zob. A. Lichorowicz, O instytucji rodzinnego
gospodarstwa rolnego..., s. 36-37; idem, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawo-
dawstwie krajow Europy Zachodniej, Bialystok 2000, s. 233-236. Szerzej o mozliwych do
przyjecia definicjach rodziny: K. Czerwinska-Koral, Kryterium rodziny w definicji gospodar-
stwa rodzinnego — glos w dyskusji, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2025, nr 1, s. 323-336
wraz z przywolang tam literatura; K. Leskiewicz, Dysfunkcjonalnosc pojecia gospodarstwa
rodzinnego..., s. 25-40.

8 P. Litwiniuk, Umocowanie zasad prawa rolnego..., s. 119-130; A. Niewiadomski,
Gospodarstwo rodzinne..., s. 145; K. Czerwinska-Koral, Kryterium rodziny..., s. 323-336.

81 A. Niewiadomski, Gospodarstwo rodzinne..., s. 145.
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odrebne gospodarstwa. W tym ujeciu trudno tez znalez¢ przepisy odwotujace
si¢ do zrownowazonego rozwoju rolnictwa czy nawet gospodarstwa rodzin-
nego®. Ustawodawca nie si¢ga do kryterium ekonomicznego dochodu wy-
starczajacego do utrzymania rodziny z efektow prowadzenia gospodarstwa
rolnego. W doktrynie pojawiajg si¢ glosy o koniecznosci stworzenia nowe;j
definicji, ktorej podstawa byloby odwotanie si¢ do ekonomicznego pojecia
przedsigbiorstwa rodzinnego, co jest cickawg propozycja dla ustawodawcy®.
Obowiazujaca definicja gospodarstwa rodzinnego nie odwotuje si¢ do pojecia
rodziny wspolnie prowadzacej gospodarstwo’*.

Definicja zawarta w art. 5 u.k.u.r. nie nawigzuje tez do kwestii srodo-
wiskowych, bezpieczenstwa zywnosci czy wielofunkcyjnosci rolnictwa®.
A przeciez rownowaga mig¢dzy potrzebami ekonomicznymi, spotecznymi
i srodowiskowymi jest wpisana w istote celow wynikajacych z wartosci, jakie
zawarte sg w art. 23 Konstytucji RP, oraz celow wskazanych w preambule
u.k.u.r.* Taki sposob realizacji zasady konstytucyjnej oraz preambuty u.k.u.r.
nalezy uzna¢ za niewystarczajacy®’.

Z uwagi na to, ze preambuta u.k.u.r. ma charakter ztozony, cele ustawo-
dawcy nalezy odczytywaé rowniez z uwzglednieniem jej art. 1%, moéwigcym
0 poprawie struktury obszarowej gospodarstw rolnych, a przeciwdziatanie
nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych mozna uzna¢ za czgsciowo
zrealizowane w tre$ci przepisOw ustawy.

Gospodarstwa rolne nie powinny by¢ nadmiernie rozdrobnione, ale za-
sadne jest tez unikanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych®.

82 P. Popradowski (red.), Ustawa o ksztaltowaniu..., art. 1.

8 K. Czerwinska-Koral, Kryterium rodziny..., s. 325.

8 W. Zigtara, Gospodarstwa rodzinne w Polsce. Stan i kierunki rozwoju, ,,Problemy
Drobnych Gospodarstw Rolnych” 2018, nr 4, s. 93.

8 J. Mikotajczyk, Funkcje preambuty..., s. 138.

8 J. Bieluk, Zmiana paradygmatu prawa rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2015, t. 13,
s. 70 wraz ze wczesniejsza literatura.

87°S. Prutis, Status rodzinnego gospodarstwa rolnego w polskim prawie rolnym (ocena
stanu regulacji), w: P. Litwiniuk, Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa ro-
dzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 20.

8 J. Mikotajczyk, I. Nowak, On the dissonance between the legislature’s actual and
declared objectives of shaping the agricultural system, ,,Studia Prawnicze KUL” 2024, nr 4,
s.531in.

8 Opinia Rady Legislacyjnej z 26 lutego 2016 r. o projekcie ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz zmianie niektd-
rych ustaw (RL-0302-5/16) — na podstawie projektu przygotowanego przez M. Kalinskiego,
A. Wyrozumska, K. Wéjtowicza, M. Wiacka, M. Bojarskiego i D. Kijowskiego. M. Wigcek,
Konstytucyjne aspekty ograniczen..., s. 105-106.
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Analiza poszczegolnych przepisow prowadzi do wniosku, ze uregulowano
przede wszystkim obrot nieruchomos$ciami rolnymi (m.in. wprowadzajac
kwalifikacje nabywcow, ograniczenia obszarowe, instrumenty prawa od-
kupu czy prawa nabycia). Wprowadzone przepisy realizuja cel rzeczywisty
ustawodawcy, tj. ograniczenie obrotu nieruchomosciami rolnymi, jednak nie
majg znaczagcego wptywu na ksztattowanie struktury rodzinnych gospodarstw
rolnych, a szerzej nawet — gospodarstw rolnych, co potwierdzaja prowadzone
badania®. Stusznie wskazuje wigc Konrad Marciuniuk, ze ,,zamiast tworzy¢
instrumenty stymulujace przeksztatcanie struktury obszarowej polskiego
rolnictwa, ustawa ta koncentruje si¢ de facto na konserwacji status quo
i pelni funkcje co najwyzej ochronng, zabezpieczajac rolnikéw indywidu-
alnych przed konkurencjg w zakresie nabywania nieruchomosci rolnych
przez inwestorow kapitatowych spoza sektora rolnego. Wydaje sie, ze ta
niewatpliwie korzystna funkcja ustawy nie wyczerpuje potrzeb, jakie stoja
przed polskim rolnictwem w zakresie przeksztatcen struktury obszarowej
w kierunku struktur trwale podnoszacych wydajnos$¢ produkcji, a zarazem
dochodowo$¢ polskiego rolnictwa™'. W dalszym ciagu przewazaja bowiem
mate gospodarstwa, ktore wyrdznia niska rentowno$¢ utrudniajaca zagwaran-
towanie odpowiednich dochodéw dla utrzymania rodziny rolnika®. W tym
stanowisku jasno wida¢, jak nalezy odczytywaé motywy wprowadzania
przepiséw u.k.u.r. — jako wypeienie spotecznych oczekiwan wprowadzenia
zakazu sprzedazy gruntéw rolnych innym niz obywatele Polski lub pozosta-
tych panstw cztonkowskich, a takze ograniczanie nadmiernej koncentracji
gruntow rolnych”.

Preambuta u.k.u.r. nie odnosi si¢ do ograniczenia obrotu gruntami rol-
nymi. Wprowadzenie stuzacych temu celowi instrumentow prawnych nie
jest wiec zgodne z aksjologicznymi podstawami dotyczacymi ksztattowania
ustroju rolnego, ktérego podstawa bytoby rodzinne gospodarstwo rolne.
Mozna si¢ zgodzi¢, ze tego typu instrumenty moglyby stanowic jeden z ele-
mentow ksztattowania struktury obszarowe;j, ale powinny by¢ wprowadzane
wraz z innymi instrumentami kierowanymi bezposrednio do gospodarstw

% E.J. Szymanska, J. Maj, Zmiany powierzchni gospodarstw w Polsce w latach 2010—
2017, ,,Roczniki Naukowe Ekonomii Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich” 2018,
t. 105, s. 56; P. Popradowski (red.), Ustawa o ksztattowaniu..., art. 1; A. Kudrzycka-Szypitto,
Konstrukcja prawna ograniczen w zbywaniu nieruchomosci rolnych, Olsztyn 2025.

1 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji..., s. 393.

%2 P. Popradowski (red.), Ustawa o ksztattowaniu..., art. 1; B. Jezynska, Polskie struktury
agrarne w perspektywie 20 lat Wspolnej Polityki Rolnej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2024,
nr2,s. 51-66.

% P. Popradowski (red.), Ustawa o ksztaltowaniu..., art. 1.
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rodzinnych, nie za$ jak obecnie do kazdego rodzaju gospodarstwa rolnego.
Mozna nawet pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze wobec nierealizowania aksjolo-
gicznych podstaw wynikajacych z art. 23 Konstytucji RP przepisy te stanowia
nieproporcjonalng ingerencj¢ ustawodawcy w obroét nieruchomosciami. Za
takg interpretacja moze przemawiac¢ wielo$¢ zmian wprowadzajacych nowe
zwolnienia i wylgczenia spod stosowania przepisow o ograniczeniach obrotu
nieruchomosciami rolnymi od 2016 r.

Warto tez przywota¢ opini¢ Rady Legislacyjnej dotyczacej projektu
u.k.u.r.: ,uzasadnienie projektu ustawy — w czesci dotyczacej wskazania
interesu publicznego przemawiajgcego za wprowadzanymi zmianami — jest
w pewnym stopniu nickonsekwentne. Z jednej strony, projektodawca przy-
woluje istotne wartosci, ktoérych ochrona jest niewatpliwym obowigzkiem
wladz publicznych w RP — bezpieczenstwo zywnosciowe panstwa, potrzeba
zapewnienia wykorzystania gruntdw rolnych w celach rolniczych, utrzyma-
nie istniejgcego arealu gruntow rolnych i zapewnienie ich wtasciwego wy-
korzystania, niepogarszanie wiasciwosci produkcyjnych gleb, przywracanie
utraconych wartos$ci gruntom rolnym. Z drugiej strony, w uzasadnieniu pro-
jektu podkresla sig, ze w dniu 1.5.2016 1. konczy si¢ 12-letni okres ochronny
za zakup polskiej ziemi rolnej przez cudzoziemcéw, zapisany w traktacie
o przystapieniu Polski do UE. Zdaniem Rady Legislacyjnej nie jest jasne,
jakiego typu zagrozenia dla interesu publicznego wynikaja z zakonczenia ww.
okresu ochronnego i w jaki sposob te zagrozenia mogg by¢ wyeliminowane
przez opiniowany projekt”*. Opinia ta wskazuje takze na rzeczywiste cele
wprowadzenia u.k.u.r. Z tego wynika, Ze uzasadnienie do projektu ustawy jest
dobrym zrodtem poznania rzeczywistych motywow projektodawcow. Ina-
czej mozna byloby oceni¢ obowigzujace przepisy, jezeli realizowatyby one
cele zwigzane z budowa ustroju rolnego a nie faktyczny cel ustawodawcy —
ograniczenie obrotu gruntami rolnymi. Powigzanie istniejacych rozwigzan
ze wsparciem gospodarstw rodzinnych i ich funkcji, np. ekonomicznych,
pozwolitoby na aksjologiczne uzasadnienie wprowadzenia tak daleko ida-
cych ograniczen. Trudno w przepisach u.k.u.r. znalez¢ regulacje odnoszace
si¢ do wspierania rozwoju obszarow wiejskich, wdrazania i stosowania
instrumentow wsparcia rolnictwa czy aktywnej polityki rolnej panstwa. Za
takie przepisy nie mozna uzna¢ prawa KOWR do nabywania nieruchomosci
rolnych czy procesow zwiazanych ze sprzedaza nieruchomosci lub ich dzier-
zawa. Przepisy u.k.u.r. nie odnoszg si¢ do bezpieczenstwa zywnos$ciowego
obywateli ani wspierania zrbwnowazonego rolnictwa prowadzonego zgod-

% Opinia RL, pkt IT ppkt 6.
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nie z wymogami ochrony §rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszaréw
wiejskich, mimo ze taka deklaracja zawarta jest w preambule. Nie wydaje
si¢, aby wystarczajace byto wskazanie, ze cel ten moze by¢ realizowany
przez odpowiednig gospodarke ziemig rolng, w wyniku ktorej m.in. powstaja
produkty spozywcze w ilo§ciach zapewniajacych wyzywienie ludnosci za-
mieszkatej w naszym kraju®. Wprowadzenie do preambuty wymienionych
wyzej celow przypuszczalnie jest poklosiem pomystu stworzenia ,.konsty-
tucji” ustroju rolnego, nie za$ szczatkowej regulacji w niewielkim zakresie
realizujgcej wymienione w niej cele. Preambuta bardziej pasuje do innego
typu aktu normatywnego o charakterze kodyfikacji.

Podsumowanie

Przedstawiona analiza pokazuje, ze aksjologia prawa powinna mie¢
duze znaczenie w procesie tworzenia norm prawnych, ale takze ich stoso-
wania. Wyjasnienie aksjologicznych przyczyn wprowadzenia konkretnych
rozwigzan prawnych nie moze znajdowac si¢ w preambule do tego aktu
czy w uzasadnieniu do jego projektu. Mozna jednak zauwazy¢ tendencje
do czestych i wielokrotnych zmian tych samych przepisow prawa, co rodzi
pytanie o trwatos¢ ich aksjologicznych podstaw. Wida¢ rowniez tendencje
ustawodawcy do wprowadzania rozwiazan odbiegajacych od pierwotnych
aksjologicznych zatozen, aby osiagna¢ krotkotrwaty cel. W takich przypad-
kach zaburzeniu ulega konstrukcja aksjologicznych podstaw norm prawnych.
Przyktadem obu tych tendencji sg przepisy u.k.u.r. Ustawodawca, tworzac
preambute tej ustawy, odwotal si¢ do zasady konstytucyjnej wyrazone;j
w art. 23 Konstytucji RP. Co wiecej, rozszerzyt jej znaczenie, ujawniajac
cele, ktore ta ustawa mialaby realizowac.

Preambuta u.k.u.r. nosi cechy preambuty ztozonej, pelnej w znaczeniu
formalnym i materialnym®® — jednak w samej ustawie trudno dopatrywac si¢
realizacji wszystkich jej zatozen. Jezeli preambula miata stanowi¢ element
wskazujacy na cele i podstawy aksjologiczne wprowadzanych rozwiazan, to
ustawodawca nie zrealizowal tego zamierzenia. Rozwigzania normatywne
zostaly ograniczone w zasadzie do kwestii ograniczen obrotu nieruchomoscia-
mi rolnymi. Nawet jezeli ograniczenia te miaty na celu wspieranie rozwoju
gospodarstw rodzinnych, to w praktyce taki skutek nie zostat w znaczacy
sposob osiggniety. W doktrynie stlusznie wigc wskazuje sie, ze w akcie tym

% J. Mikotajczyk, Ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci rolnych a bezpieczeristwo
zywnosciowe, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2024, nr 6, s. 113 i n.
% J. Mikotajczyk, Funkcje preambuly..., s. 143.
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trudno dopatrywac si¢ realnego wplywu wspierania gospodarstw rodzinnych
na poprawe struktury obszarowej czy na bezpieczenstwo zywnosciowe®. Co
wigcej, juz w samym zatozeniu przepisow ustawy tkwi jej najwazniejszy
problem. Przyjeta definicja gospodarstwa rodzinnego nie odnosi si¢ do fun-
damentalnego — jak mogtoby si¢ wydawac — pojecia rodziny®. To powoduje,
ze ustawa nie realizuje aksjologicznych podstaw nie tylko zasady wskaza-
nej w art. 23 Konstytucji RP, ale takze preambuty u.k.u.r. W konsekwencji
wprowadzane rozwigzania skutkuja nadmiernymi restrykcjami w obrocie
nieruchomos$ciami rolnymi. Tak tworzony system prawny staje si¢ dysfunk-
cyjny, a wprowadzone instrumenty prawne nie pozwalaja osiagnaé celow
deklarowanych przez ustawodawce w preambule u.k.u.r.”

Na gruncie normatywnym ustawodawca powinien wplywaé na wypel-
nienie deklaratywnych zasad normami prawnymi realnie wspierajagcymi
rozwoj rodzinnych gospodarstw rolnych. Przepisy powinny to realizowac
m.in. przez zwigkszenie areatu rodzinnych gospodarstw rolnych, tak by mo-
gly nie tylko spetia¢ funkcje produkcyjne, ale takze zapewnia¢ realizacje
zasad ochrony $rodowiska i klimatu oraz gwarantowa¢ odpowiedni dochod
rodzinnym gospodarstwom rolnym. Wprowadzajac u.k.u.r., ustawodawca
nie stworzyt spdjnego systemu ksztaltowania ustroju rolnego. By¢ moze nie
jest to obecnie mozliwe, a podejmowane proby stworzenia kodeksu rolne-
go — ktory kompleksowo regulowatby ustroj rolny — z zatozenia sg skazane
na niepowodzenie.
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