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Konstytucyjne podstawy
ustroju rolnego RP
(w Swietle art. 23 Konstytucji)’

Przepisy dotyczace rolnictwa, a tym bardziej okreslajace ustrdj rolny RP, sg w
Konstytucji z 2 IV 1997 r. stosunkowo nieliczne. Art. 12 1 art. 59 Konstytucji
podkreslaja prawo rolnikéw do zrzeszania si¢ w organizacjach spoteczno-zawodo-
wych. Posrednie, jakkolwiek donioste oddzialywanie mie¢ mogg w sferze rolnic-
twa art. 5, art. 74 ust. 2, art. 86 Konstytucji, stwarzajace gwarancje ochrony srodo-
wiska naturalnego w Polsce.

Zasadnicze jednakze, modelowe dla spraw rolnych znaczenie, ma niewatpli-
wie art. 23 Konstytucji stanowiacy zasadg, iz podstawg ustroju rolnego paristwa
jest gospodarstwo rodzinne. On tez bedzie przedmiotem niniejszych rozwazan.

I. Aby lepiej oceni¢ charakter, zakres i zasadnos¢ sformulowania zasady
ustrojowej zawartej w art. 23 Konstytucji metodologicznie uzasadnione wydaje
si¢ podjecie proby spojrzenia na nig z perspektywy prawno-poréwnawcze;j.

Zacznijmy od konstytucji krajéw Unii Europejskiej. Ot6z szersze regulacje o
charakterze ustrojowym dotyczace rolnictwa znajdujemy zasadniczo w dwéch
konstytucjach (Portugalia, Wiochy). Do grupy tej mozna dotaczy¢ jeszcze ewentu-
alnie konstytucje¢ Grecji, ktdra, jakkolwiek nie stworzyla jednego przepisu o cha-
rakterze ustrojowym, zawiera dos¢ liczne rozwigzania szczegétowe dotyczace rol-
nictwa.

Najwiecej uwagi problematyce ustroju rolnego poswigca niewatpliwie konsty-
tucja Portugalii z 2 IV 1976 r. Juz jej art. 81 precyzujac zadania panstwa w dzie-
dzinie budowy ustroju gospodarczego kraju zobowigzuje je do likwidowania wiel-
kiej wlasnosci ziemskiej jak tez réznic ekonomicznych i spolecznych pomigdzy
miastem a wsig. Zasadnicze znaczenie ma tu jednak art. 96, ktéry precyzuje gene-
ralne zadania polityki rolnej panstwa, tudziez precyzuje podstawowe zalozenia
calego ustroju rolnego Portugalii. Charakter uzupelniajacy w stosunku do art. 96

* Przedruk za zezwoleniem Fundacji Spraw Publicznych w Warszawie.
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maja art. 97 1 art. 98 konstytucji portugalskiej, ktére reguluja problem wielkosci
gospodarstw w kierunku ograniczania rozmiaréw gospodarstw rolnych zbyt du-
zych i popierania rozwoju gospodarstw mniejszych. Ze wzgledu na tematyke ni-
niejszego opracowania podkresli¢ wypada, ze art. 97 ust. 2 i art. 100 ust. 1 kon-
stytucji portugalskiej przewiduja szczegdélng pomoc parstwa dla gospodarstw ro-
dzinnych.

Znacznie bardziej zwigzla, nie mniej okreslajaca w sposéb wyczerpujacy pod-
stawy ustroju rolnego paristwa, jest regulacja zawarta w art. 44 wioskiej konstytu-
cji z 27 XII 1947 1. Dopuszcza ona mozliwos¢ nakladania obcigzen i wprowadze-
nie ograniczen prywatnej wlasnosci w rolnictwie w celu zapewnienia racjonalnego
wykorzystania gruntéw i sprawiedliwych stosunkéw spolecznych na wsi. W
szczegblnosci art. 44 konstytucji wloskiej przewiduje likwidacje wielkiej wlasno-
$ci ziemskiej, okreslenie wielkosci gospodarstw rolnych, prowadzenie prac nad
poprawa ich struktury. Podobnie jak konstytucja portugalska przewiduje konstytu-
cja wloska pomoc paristwa dla matych i srednich gospodarstw rolnych.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze konstytucja portugalska i wloska to ustawy za-
sadnicze krajéw Unii Europejskiej gdzie idea ochrony gospodarstw rodzinnych
znajduje najszersze i w sposéb najbardziej jednoznaczny sformutowane gwarancje.

Z kolei konstytucja grecka z 9 VI 1975 r. nie zawiera jednego, generalnego
przepisu okreslajacego ustréj rolny kraju. Pewne zalozenia co do ustroju rolnego
Grecji znajdujemy jednakze w jej art. 18 dotyczacym ograniczen wiasnosci. Mia-
nowicie art. 18 ust. 4 1 6 konstytucji greckiej przewiduja dopuszczalnosé ograni-
czeni wlasnosci w celu zahamowania procesu rozdrabniania wtasnosci rolnicze;j,
ponownego zagospodarowania odlogéw, komasacji, zalesiania etc. Z kolei art. 12
ust. 5 konstytucji greckiej gwarantuje samorzadno$¢ spéidzielni rolniczych oraz
opieke nad nimi ze strony panstwa zas art. 12 ust. 6 przewiduje réwne traktowa-
nie czlonkéw zaktadanych przymusowo spéldzielni rolniczych majacych na celu
realizacj¢ interesw ogdlnospolecznych czy tez wspdlng uprawe ziemi.

Konstytucje pozostatych krajéw Unii Europejskiej sg juz znacznie bardziej
wstrzemig¢Zliwe jesli chodzi o regulacje dotyczace ustroju rolnego. Ograniczaja si¢
one do dos¢ skrétowych regulacji badZ tez kwesti¢ ustroju rolnego kraju pomijajg
w ogble milczeniem.

I tak: art. 91 a) ust. 1, pkt 3 niemieckiej konstytucji z 23 V 1949 r., rezygnujac
z szerokiej regulacji ustroju rolnego zawartej w konstytucji weimarskiej, zobo-
wigzuje tylko rzad federalny do podejmowania dzialan majacych na celu polep-
szenia struktury agrarnej kraju. Z kolei art. 45 ust. 2, pkt e) irlandzkiej konstytucji
z 1 VII 1937 r. zobowiazuje panistwo do osiedlania na wsi takiej tylko liczby ro-
dzin rolniczych, ktéra zapewni osiedleficom bezpieczenistwo ekonomiczne. Jest to
niewatpliwie, jakkolwiek wyrazona posrednio, idea ochrony gospodarstw o cha-
rakterze rodzinnym. Wreszcie art. 130 hiszpariskiej konstytucji z 29 XII 1978 r.
zobowigzuje wladze do szczegdlnej troski o rozwdj i modernizacj¢ rolnictwa.
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Konstytucje innych krajow cztonkowskich Unii a w szczegélnosci konstytucja
Francji, Belgii, Holandii, Luksemburga, Danii, Szwecji, Finlandii, Austrii nie za-
wierajg szczegllnych przepiséw okreslajacych ustréj rolny tych krajow. Widzimy
wigc, ze szersze zapisy o charakterze ustrojowym dotyczace rolnictwa spotykamy
z reguly w konstytucjach tych krajéw Unii Europejskiej gdzie rolnictwo stoi na
stosunkowo niskim poziomie i ulega ciaglym przeksztatceniom.

Wypada wreszcie wskaza¢ w tym miejscu na zapisy rolne dwéch krajow euro-
pejskich nie bedacych cztonkami UE, a mianowicie Szwajcarii i Norwegii. Szcze-
g6lng uwagge czytelnika pragnalbym zwréci¢ na sformulowanie art. 31 bis ust. 3,
lit. b) konstytucji szwajcarskiej z 29 V 1874 r. gdyz bedzie nam ono szczegélnie
przydatne przy ocenie rozwigzania zawartego w art. 23 Konstytucji. Otéz for-
mulujac zasade wolnosci handlu i przemystu konstytucja szwajcarska zezwala
wladzom zwigzkowym na wydawanie przepiséw zawierajacych odstgpstwa od tej
zasady jesli jest to konieczne dla utrzymania silnego stanu chlopskiego i wydajne-
go produkcyjnie rolnictwa jak réwniez dla umocnienia chiopskiej wlasnosci grun-
tow rolnych. Jest to konstrukcja akurat odwrotna od tej jakg przyjat omawiany tu
art. 23 Konstytucji (zob. nizej).

Z kolei ochrona gospodarstw rodzinnych zawarta w § 107 konstytucji Norwe-
gii z 17 V 1814 r. ma charakter posredni. Nie wprowadzajac deklaracji o charakte-
rze ustrojowym przepis ten gwarantuje niewzruszalnos¢ tradycyjnych norweskich
zasad dziedziczenia (Aasaterette) i nabywania gospodarstw rolnych (Bordersrette)
gwarantujacych pozostanie ziemi rolniczej w rgkach szeroko ujetej rodziny rolni-
czej. I znowu, odwrotnie niz w art. 23 Konstytucji, szczegdlne, surowsze, zasady
dziedziczenia i obrotu gruntami rolnymi traktowane sg przez konstytucjg jako in-
strument ochrony gospodarstw rodzinnych.

Na tym tle szczegélnie interesujagce wydaje si¢ ustalenie jak wyglada kwestia
konstytucyjnej regulacji ustroju rolnego w krajach postkomunistycznych. Jakkol-
wiek Polska byta jedynym wsréd tych krajéw, ktéry nie przeprowadzit kolektywi-
zacji rolnictwa, ma mimo wszystko wspélny z innymi parfistwami postkomuni-
stycznymi problem pelnej prywatyzacji w rolnictwie, opracowania wlasciwego so-
bie modelu gospodarstwa rolnego tudziez sformulowania zasad przyszlego ustroju
rolnego.

Ot6z generalnie stwierdzi¢ trzeba, ze studium konstytucji tych krajéow zawo-
dzi. Zapisy ustrojowe dotyczace rolnictwa sa tam stosunkowo skromne i o waskim
zasiggu badZ w ogéle ich brak. Studium obowiazujacych postanowieri zdaje si¢
potwierdza¢ tezg, ze wiele krajéw postkomunistycznych nie potrafito dotad stwo-
rzy¢ dojrzalej koncepcji dotyczacej swego przyszlego ustroju rolnego w zwigzku z
czym powstrzymujg si¢ od formutowania odpowiednich norm konstytucyjnych.

27



Aleksander Lichorowicz

Najlepszym tego przykladem jest konstytucja Rosji z 12 XII 1993 r., ktéra
(art. 9, art. 36) ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze ziemia moze by¢ wlasnoscig
panistwowa, zespotowa badZ prywatng gwarantujac réwnoczesnie prawng ochrone
prywatnej wlasnosci ziemi. Z kolei art. 21 ust. 2 konstytucji Bulgarii z 12 VII
1991 r. oraz art. 77 konstytucji Stowenii z 23 XII 1991 r. przewidujg wydanie sz-
czegblowej regulacji ustawowej dotyczacej ochrony rolniczego wykorzystywania
gruntéw rolnych. Natomiast w konstytucjach Albanii, Czech, Wegier, Rumunii,
Estonii, Chorwacji brak w ogéle zapiséw ustrojowych dotyczacych rolnictwa.

Zestawiajac zapis zawarty w art. 23 Konstytucji z przedstawionymi wyzej
rozwigzaniami zagranicznymi stwierdzi¢ wypada co nastgpuje: Na tle konstytucji
krajéw postkomunistycznych Konstytucja RP stanowi niewatpliwie pozytywny
wyjatek gdyz podejmuje w ogéle probe okreslenia ustroju rolnego kraju czego
konstytucje innych parstw z reguly nie czynia. Zestawiajac z kolei przepis art. 23
Konstytucji z konstytucjami krajéw Unii Europejskiej stwierdzi¢ wypada, iz nale-
zy on do najpowszechniejszej w chwili obecnej grupy zapiséw krétkich, wska-
zujacych na najwazniejszy aspekt polityki rolnej danego kraju, bez podejmowania
préby dokladniejszego okreslenia podstaw jego ustroju rolnego.

Jak wskazalem wyzej studiujac konstytucje krajéw Unii Europejskiej daje si¢
zauwazy¢ pewna prawidlowos¢, ze tam gdzie problemy rolne s3 najbardziej skom-
plikowane i ich rozwigzanie nasuwa najpowazniejsze trudnosci, przepisy konstytu-
cyjne dotyczace ustroju rolnego sa najobszerniejsze. Polska nie jest cztonkiem
Unii Europejskiej i wspomniana prawidlowos¢ nie musi mie¢ do niej zastosowa-
nia. Nie mozna jednakze powstrzymac¢ si¢ od uwagi, iz aktualny stan polskiego
rolnictwa przemawialby raczej za poswigceniem w Konstytucji nieco wiecej miej-
sca sprawom ustroju rolnego.

II. Zapis art. 23 nie powstal w polskim ustawodawstwie konstytucyjnym
Deus ex machina. Stanowi on pewien etap procesu ewolucji postanowieri do-
tyczacych rolnictwa w konstytucjach jakie obowigzywaly na terenie Polski. Stad
dla lepszej oceny i zrozumienia tego przepisu wydaje si¢ metodologicznie uzasad-
nione zestawienie go z innymi zapisami rolnymi jakie spotykamy w naszych kon-
stytucjach.

Rozpocza¢ wypada od art. 99 konstytucji marcowej. Zasadniczym celem tego
przepisu byla ochrona i stworzenie gwarancji swobodnego wykonywania wlasno-
Sci. Stad troska ustawodawcy o mozliwie jak najbardziej precyzyjne okreslenie sy-
tuacji, w ktérych prawa wlasnosci i zakres ich wykonywania moga ulec ograni-
czeniom. I te wlasnie wzgledy zadecydowaly o wprowadzeniu kwestii rolnych do
art. 99 konstytucji marcowej. Stojac na stanowisku, iz ziemia stanowi jeden z naj-
wazniejszych czynnikéw bytu Narodu i Paistwa, ktéry nie moze by¢é przedmiotem
nieograniczonego obrotu, konstytucja marcowa dopuszczata ograniczenia wykony-

28



Konstytucyjne podstawy ustroju rolnego RP (w swietle art. 23 Konstytucji)

wania jej wlasnosci, przyznajac panstwu prawo wydawania ustaw wprowa-
dzajacych przymusowy wykup ziemi oraz regulujacych obrét ziemia. Powyzsze
ograniczenia wprowadzane przez panstwo winny jednak uwzgledniaé zasadg, ze
ustréj rolny Polski ma opiera¢ si¢ na gospodarstwach rolnych zdolnych do pra-
widlowe] wytworczosci i stanowigcych osobista wlasnosc.

Tak sformulowane postanowienia zawarte w art. 99 nie okreslajg z pewnoscig
zasad polskiego ustroju rolnego. Maja on charakter wycinkowy i uwarunkowane
sg przede wszystkim najbardziej wOwczas spolecznie palagcg kwestig reformy rol-
nej. Réwnoczesnie jednak, niejako przy okazji rozstrzygania kwestii o szerszym
zakresie, art. 99 okresla, precyzuje charakter, cechy gospodarstw rolnych majacych
stanowi¢ podstawg ustroju rolnego: Maja to by¢ gospodarstwa stanowigce osobistg
wlasnos¢ rolnikéw i zdolne-do prawidlowej wytworczosci. Tak okreslone gospo-
darstwo rolne zbliza si¢ niewatpliwie swym zakresem do pojgcia gospodarstwa ro-
dzinnego z art. 23 Konstytucji. Ma ono nad nim ta przewagg, iz od razu w tresci
konstytucji znajdujemy okreslenie cech jakie winno spelnia¢ gospodarstwo rolne
majace stanowi¢ podstawe ustroju rolnego II Rzeczypospolitej, czego art. 23 nie-
stety nie czyni.

Zwazywszy, ze konstytucja kwietniowa utrzymalta w mocy art. 99 konstytucji
marcowej problem zapisu rolnego odzywa dopiero w Konstytucji PRL z 22 VII
1952 r. Generalnie stwierdzi¢ wypada, ze konstytucja lipcowa zawiera najbardziej
wyczerpujaca, jakkolwiek idaca w wadliwym kierunku, regulacj¢ ustroju rolnego
PRL. Spogladajac z perspektywy czasu na t3 regulacj¢ nie mozna zapominaé, ze
pomija ona milczeniem, zataja dwie podstawowe zasady éwczesnej polityki rolne;j.
Mimo, iz otwarcie deklarowano preferencje paristwa i jego polityki gospodarczej
dla sektora uspolecznionego w rolnictwie, tymczasowy charakter gospodarstw in-
dywidualnych, z lektury art. 8-12 wynika wyraZnie réwnouprawnienie sektora pa-
fistwowego, spéldzielczego i indywidualnego w rolnictwie. Deklarowana dalej w
art. 10 ust. 2 zasada dobrowolnosci tworzenia rolniczych spéldzielni produkcyj-
nych takze daleka byla od rzeczywistosci.

Szczegélowe omawianie zalozen ustrojowych rolnictwa zawartych w konsty-
tucji lipcowej mijato by si¢ z celem. Dla potrzeb niniejszych rozwazan wystarczy
stwierdzié, iz: .

1. Konstytucja lipcowa statuowata zasade tréjsektorowosci ustroju rolnego
PRL deklarujac szczeg6lng opieke i pomoc dla PGR (art. 8), szczegdlne poparcie i
pomoc dla rolniczych spéidzielni produkcyjnych (art. 10 ust. 2 i art. 11), opieke i
ochrong¢ na podstawie obowigzujacych ustaw dla indywidualnych gospodarstw rol-
nych (art. 10 ust. 11 art. 12). Tym ostatnim art. 12 konstytucji lipcowej gwaranto-
wal indywidualng wtasnos¢ i prawo dziedziczenia ziemi jak tez innych srodkéw
produkc;ji.

29



Aleksander Lichorowicz

2. Konstytucja ta kladla szczegdlny nacisk na rozwdj ekonomiczno-produk-
cyjnych powigzari i wymiany pomigdzy miastem a wsig (art. 9),

3. Art. 9 ust. 2 podkreslat planowy charakter gospodarki w rolnictwie,

4. Szczegdlny, zrozumialy w dwczesnych warunkach nacisk, kladta konstytu-
cja lipcowa na staly wzrost towarowej produkcji rolniczej (art. 9 i 10 ust. 1).

Generalna klgska ekonomiczna sektora uspolecznionego w rolnictwie jaka
legla u podstaw zasadniczych zmian polityki rolnej ostatniej dekady PRL znalazia
sw6j wyraz takze w konstytucji lipcowej. Jej nowelizacja dokonana 20 VII 1983r.!
wprowadzila do konstytucji nowy zapis rolny zawarty w art. 15 ust. 3, zgodnie z
ktérym PRL miala otacza¢ opieka indywidualne, rodzinne gospodarstwa rolne pra-
cujacych chlopéw, gwarantowaé trwatos¢ tych gospodarstw, udziela¢ im pomocy
w zwiekszaniu produkcyjnosci i podwyzszaniu poziomu techniczno-rolniczego.

W ten sposéb po raz pierwszy w sposéb wyrazny i jednoznaczny do konstytu-
cji polskiej wprowadzono pojecie gospodarstwa rodzinnego traktujgc je jako jeden
z fundamentéw ustroju rolnego kraju i osadzajagc w systemie gospodarczym Pol-
ski.

Nie mozna jednakze rozumie¢ w pelni nowej zasady zawartej w art. 15 pkt. 3
konstytucji lipcowej pomijajac przy jego egzegezie art. 131 kodeksu cywilnego.
Ten wprowadzony nieco wczesniej do kodeksu cywilnego przepis® postanawial, ze
przy stosowaniu i thtumaczeniu przepiséw kodeksu cywilnego nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze PRL gwarantuje wlasnos¢ i catkowita ochrong indywidualnych gospo-
darstw rolnych, stanowigcych trwaly i réwnoprawny element spoteczno-gospo-
darczego ustroju PRL. Zakres oddzialywania tego przepisu, jakkolwiek dotyczyl
tylko sfery stosowania kodeksu cywilnego, obejmowat swym zasiggiem wszystkie
indywidualne gospodarstwa rolne, a nie tylko gospodarstwa rodzinne oraz jedno-
znacznie statuowal réwnoprawnos¢ gospodarstw indywidualnych z innymi ele-
mentami ustroju rolnego PRL’.

Zmiany jakie zaszly w ustroju politycznym i gospodarczym Polski po 1989 r.
nie mogly pozosta¢ bez wplywu na postanowienia dotyczace rolnictwa zawarte w
konstytucji lipcowej. Dominujace w tym okresie koncepcje gospodarcze Unii De-
mokratycznej kladace szczegélny nacisk na swobode dzialalnosci gospodarczej,
wolng konkurencje, prawa rynku, zastosowano, jak wykazata praktyka

I Dz.U. nr 39, poz. 175.

2 Ustawa z 26 111 1982 r. 0 zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy o uregulowaniu wlasnosci
gospodarstw rolnych (Dz.U. nr. 11, poz. 81).

3 SzczegStowe oméwienie znaczenia ustrojowego i tresci art. 131 kc. znajdzie czytelnik w pracy R. Budzinow-
skiego: Indywidualne gospodarstwa rolne w ustroju spoleczno-gospodarczym PRL (rozwazania na tle art.
131 ke.). RPEIS, nr 2/1983 r.
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pdZniejszych lat - mylnie, takze do rolnictwa. W konsekwencji uznano, iz ustrojo-
we przepisy ochronne dotyczace okreslonych sektoréw czy grup producentéw rol-
nych pozostawaly by w sprzecznosci z zasadami nowego porzadku ekonomiczne-
go w Polsce. W konsekwencji ustawa z 29 XII 1989 r. o zmianie ustawy - Kon-
stytucja PRL uchylit art. 15 pkt 3 konstytucji.* Niedtugo potem ustawa z 28 VII
1990 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny uchylita’, z dniem 1 X 1990 r., art.
131 kc. W konsekwencji od roku 1990 az do wydania Konstytucji RP z 2 IV
1997 r. ustawodawstwo polskie bylo pozbawione konstytucyjnej normy o charak-
terze ustrojowym dotyczacej rolnictwa.

III. I w ten sposéb dochodzimy do genezy interesujgcego nas tutaj art. 23
Konstytucji. Otéz przez pierwsze lata po 1989 r. liczne zglaszane wéwczas przez
rézne kregi polityczne projekty konstytucji kontynuujg panujace wéwczas desinte-
ressement sprawami rolnymi. Na 11 projektéw konstytucji zgtoszonych w latach
1989-1991 tylko trzy (senacki, PSL, KPN) zawieralo zapisy rolne.®

Sytuacja ulegla zmianie dopiero w 1995 r. Porozumienie koalicyjne SLD-PSL
z 15 II 1995 r. potwierdzilo, ze podstawg ustroju rolnego Polski sg rodzinne go-
spodarstwa rolne. Réwnoczesnie do Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego wplywa pierwsza wersja zapisu rolnego zgloszona przez PSL. Od obec-
nego brzmienia art. 23 rézni ja przede wszystkim szerszy zakres proponowane;j
ochrony: Miala ona rozciaggac si¢ na calg chlopskg wlasnos¢ rolnicza a dopiero w
jej obrebie na oparte na niej rodzinne gospodarstwa rolne prowadzone silami
wilasnymi rolnika i czlonkéw jego rodziny.

Chyba stuszne, z punktu widzenia techniki legislacyjnej, bylo zawarcie w tym
przepisie delegacji przewidujacej wydanie ustaw okreslajacych prawng definicje
wlasnosci rolniczej, gospodarstwa rodzinnego, charakter opieki nad wtasnoscia
rolniczg tudziez zakres pomocy udzielanej gospodarstwom rodzinnym.

IV. Warto obecnie poswigci¢ nieco uwagi genezie art. 23 Konstytucji w jego
aktualnym brzmieniu gdyz moze to rzuci¢ $§wiatlo, pozwoli¢ zrozumie¢ przestanki
jakie legly u podstaw jego malo udanej, jak postaram si¢ wykazad, redakcji.

Otéz sformutowanie, iz podstawa ustroju rolnego Parstwa jest gospodarstwo
rodzinne pojawia si¢ w trakcie dyskusji Komisji Konstytucyjnej nad éwczesnym
art. 13 projektu Konstytucji gwarantujagcym swobode dziatalnosci gospodarczej.
Sformulowanie dotyczace gospodarstw rodzinnych stanowilo ust. 2 tego przepisu.

4 Dz.U. z 1990 r., nr 16, poz. 94.
5 Dz.U. nr 55, poz. 321.
6 Por. Projekty konstytucji 1989-1991, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1992.
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Fakt ten moze prima facie wywota¢ zdziwienie gdyz zwigzek gwarancji dla go-
spodarstw rodzinnych z zasada swobody dzialalnosci gospodarczej jest dos¢ dale-
ki. Jego wyjasnienie znajdujemy w wypowiedzi senatora S. Pastuszki (PSL), ktéry
uzasadniajac umiejscowienie zapisu o gospodarstwach rodzinnych w art. 13 pro-
jektu Konstytucji stwierdzil, iz ,,... w Europie Zachodniej wystepuja podobne ten-
dencje, wyrazajace sie¢ w przepisach konstytucyjnych i ustawowych ograni-
czajacych wielkos¢ gospodarstw rolnych.””’

I tutaj zdaniem moim lezy podstawa, pierwotna przyczyna aktualnej redakcji
art. 23 Konstytucji. Autorzy zapisu zawartego w art. 13 ust. 2 projektu rozumieli
gwarancje konstytucyjne dla gospodarstw rodzinnych miedzy innymi jako ograni-
czanie powstawania gospodarstw wigkszych, o charakterze farmerskim. Stad gwa-
rancje dla gospodarstw rodzinnych rozumieli jako wyjatek, ograniczenie zasady
swobody dzialalnosci gospodarczej. Przy takim zatozeniu umiejscowienie gwaran-
cji dla gospodarstw rodzinnych w przepisach o swobodzie dzialalnosci gospodar-
czej staje si¢ zrozumiale.

Inna rzecz, ze zatozenie to jest merytorycznie bledne. Faktu, iz szczegdlna po-
moc rezerwowana dla gospodarstw rodzinnych przyznawana jest w ustawodaw-
stwach Europy zachodniej tylko gospodarstwom mieszczacym si¢ w pewnym
przedziale obszarowym nie mozna traktowa¢ jako ograniczania wielkosci gospo-
darstw rolnych. W krajach, w ktérych kontrola procesu powigkszania wystepuje,
nie polega ona na generalnym zakazie powstawania wigkszych gospodarstw, lecz
na poddaniu transakcji prowadzacych do powazniejszej koncentracji gruntéw rol-
nych kontroli paniistwowej, ktéra ma za zadanie sprawdzié, czy koncentracja taka
jest ekonomicznie zasadna.®

I to wiasnie zd. moim bi¢dne zatozenie leglo u podstaw aktualnej redakc;ji art.
23 Konstytucji.

Dodaé wypada, ze na posiedzeniu w dniu 21 II 1995 r. Komisja Konstytucyj-
na slusznie wylaczyla zapis- o gospodarstwie rodzinnym z przepiséw o wolnosci
gospodarczej.” Przez prawie 2 lata projekt Konstytucji pozostawat bez regulacji
ustroju rolnego. Do sprawy powrécono dopiero w styczniu 1997 r. PSL powrécito

7 Por. stenogram z posiedzenia Komisji Konstytucyjnej w dniu 9 II 1995 r., Biuletyn Komisji Konstytucyjnej. T.
X111, s. 87.

8 Por. szerzej A. Lichorowicz: Podstawowe rozwiagzania w zakresie obrotu gruntami rolnymi w ustawodaw-
stwie krajéw Europy zachodniej. Studia Prawnicze, nr 3/91 r., s. 101 i nast.

9 Biuletyn Komisji Konstytucyjnej T. X1V, s. 16. Przy okazji z pewnym zalem stwierdzi¢ wypada, ze na tym sa-
mym posiedzeniu Komisja odrzucita zapis rolny zgloszony przez KPN znacznie bardziej wyczerpujaco i no-
woczesnie okreslajacy ustréj Polski. Przepis ten brzmial nastgpujaco: ,, art. 15.1. Rolnictwo, zapewniajace
wyzywienie spoleczeiistwa i jego trwanie biologiczne ,pelni szczeg6lng rolg w funkcjonowaniu Rzeczypo-
spolitej. 2. Zicmia nic mozc by¢ przedmiotem nicograniczoncgo obrotu. 3. Powinna ona przede wszystkim
znajdowa¢ si¢ w rgkach prywatnych.
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do swej pierwotnej koncepcji i znowu wystapilo z wnioskiem o wprowadzenie
gwarancji dla gospodarstw rodzinnych do przepisu gwarantujagcego swobode
dzialalnosci gospodarczej. Komisja Konstytucyjna podtrzymata jednak swe
uprzednie stanowisko i nie zgodzila si¢ na takie umiejscowienie gwarancji dla go-
spodarstw rodzinnych. W konsekwencji gwarancje te stusznie zapisano jako osob-
ny artykul ograniczajac je réwnoczesnie zastrzezeniami o nienaruszaniu zasady
wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz ochrony wiasnosci i dziedziczenia.'® W
tym tez brzmieniu, jako art. 23, znalazt si¢ on w tekscie obowigzujacej Konstytu-
cji.'" Jak wiec widzimy aktualna redakcja art. 23 stanowi przeciwiefistwo jej pier-
wotnej wersji. O ile bowiem pierwotnie zasada ochrony gospodarstw rodzinnych
stanowila wyjatek ograniczajacy zasade wolnosci gospodarczej to aktualnie zasada
wolnosci gospodarczej stanowi wyjatek ograniczajacy zasade ochrony gospo-
darstw rodzinnych (art. 23 zd. drugie Konstytucji).

V. Przedstawiwszy geneze art. 23 Konstytucji czas przej$¢ do krétkiej przy-
najmniej analizy jego tresci.

Zacza¢ wypada niewatpliwie od pytania na ile art. 23 Konstytucji w swym ak-
tualnym brzmieniu moze by¢ traktowany jako zapis ustrojowy dotyczacy rolnic-
twa. Ot6z w doktrynie wskazuje sig, iz obok konstytucji o szerokich, rozbudowa-
nych zapisach ustrojowych spotyka si¢ réwniez konstytucje, w ktérych zapisy ta-
kie zredukowane s3 do minimum.'? Jesli by zapis zawarty w art. 23 traktowac¢ jako
zapis ustrojowy, to nalezy on z pewnoscia do tej drugiej grupy. Po dokladniejszej
analizie art. 23 Konstytucji rodzi si¢ jednak watpliwos¢, czy w ogdle moze on byé
traktowany jako zapis ustrojowy dotyczacy rolnictwa.

Dokonana wyzej analiza prawno-poréwnawcza zapiséw rolnych w konstytu-
cjach krajéw europejskich jak tez odpowiednich zapiséw w konstytucjach polskich
pozwala na sformulowanie pewnego minimum tresci przepisu ustrojowego do-
tyczacego rolnictwa. Otéz przepis taki powinien zd. m. okreslac:

a) miejsce rolnictwa w systemie gospodarki narodowe;j,

b) zakres débr wchodzacych w sklad sektora rolnego objetych ochrong kon-
stytucyjna,

c) okreslenie celéw i przemian ustrojowych, urzeczywistnieniu ktérych ma
stuzy¢ polityka rolna paristwa,

d) wskazanie form pomocy paristwowej i srodkéw prawnych, przy pomocy
ktérych majg byc¢ realizowane przyjete zalozenia ustrojowe.

10 Biuletyn Komisji Konstytucyjnej, T. XLIII, s. 19.

11 Na posiedzeniu w dniu 11 III 1997 r. nie powiodta si¢ préba wprowadzenia przepisu o ,,szczegdlnej opiece pa-
fistwa” dla gospodarstw rodzinnych. Por. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej, T. XLIV, s. 108.

12 Por. M. Gulczyriski: Zasady ustrojowe w projektach Konstytucji RP. PiP nr 4/94; s. 14.
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Tak sformutowany zapis ustrojowy dotyczacy rolnictwa poza zaleta konkret-
nosci i jednoznacznosci realizowanych celéw ma te zasadniczg zalete, zwlaszcza
dla podmiotéw z sektora rolnego objetych jego dzialaniem, ze umozliwia im do-
chodzenie od organ6éw paristwa podjecia konkretnych dziatan majacych na celu re-
alizacj¢ zalozeri ustrojowych dotyczacych rolnictwa, poprzez swoje bezposrednie
dzialanie wigze podmioty stosujace prawo, ulatwia wreszcie ocene konstytucyjno-
Sci konkretnych dziatan organéw panistwa podejmowanych w stosunku do rolnic-
twa.

Nie ulega watpliwosci, iz art. 23 Konstytucji nie spelnia wymienionych wyzej
postulatéw dotyczacych zapisu ustrojowego dotyczacego rolnictwa. Nie okresla on
miejsca rolnictwa w systemie gospodarki narodowej, nie okresla celéw i przemian
ustrojowych, ktére urzeczywistnia¢ winna polityka rolna panstwa. Co najwazniej-
sze nie precyzuje w jakikolwiek sposéb srodkéw, przy pomocy ktérych realizo-
wana ma by¢ wyrazona w nim zasada, ze podstawa ustroju rolnego paristwa jest
gospodarstwo rodzinne. Niech przykladem prawidlowego rozwigzania bedzie tu
art. 164 konstytucji weimarskiej, ktéry glosil, ze ,,Ustawodawstwo winno popie-
ra¢ samodzielny stan $redni w rolnictwie... oraz chroni¢ go przed wyzyskiem i
pochlonigciem przez inne”.

. Art. 23 Konstytucji sprowadza si¢ w rzeczywistosci do jednej dyspozycji o
charakterze ustrojowym: gospodarstwo rodzinne jest podstawg ustroju rolnego
Polski. Z calym naciskiem podkresli¢ wypada, iz zasada ta ujeta jest bardzo sta-
tycznie. Nie traktuje gospodarstw rodzinnych jako pewnego celu polityki rolnej
pafistwa, nie wskazuje kierunkéw w jakich powinny i$¢ ich przemiany. Z tresci
art. 23 Konstytucji przebija raczej troska jego autoréw o utrzymanie aktualnej po-
zycji gospodarstw rodzinnych jako podstawowej grupy gospodarstw w polskim
rolnictwie co, majgc na uwadze przemiany strukturalne w rolnictwie wystepujace
praktycznie we wszystkich krajach Europy zachodniej, jest zalozeniem niewatpli-
wie blgdnym. Gdyby bowiem przyjrze¢ si¢ blizej przepisom okreslajacych zasady
oddzialywania i pomocy dla gospodarstw rodzinnych w krajach Europy zachod-
niej, to nie trudno bylo by zauwazy¢, ze popierajac co do zasady istnienie gospo-
darstw rodzinnych jako podstawowego elementu struktury agrarnej, kraje te starajg
sie réwnoczesnie aktywnie oddzialywaé na koncentracje gruntéw w tych gospo-
darstwach, ich modernizacj¢ i dostosowanie do aktualnych wymogéw techniczno -
produkcyjnych w rolnictwie.

Zastanowi¢ si¢ dalej wypada, czy art. 23 Konstytucji okresla przynajmnie;j
zalozenia polskiego ustroju rolnego. I w tym wypadku udzieli¢ wypada odpowie-
dzi negatywnej.

Doktryna prawa rolnego wypracowala ogdlnie akceptowane elementy prawne-
g0 pojecia ustroju rolnego, przez ktéry rozumie sig:
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a) uklad stosunkéw wlasnosciowych w rolnictwie, b) formy organizacji produkcji
w rolnictwie, ¢) formy organizacji rynku rolnego."

Zestawienie dyspozycji art. 23 Konstytucji z tak ujetym pojeciem ustroju rol-
nego uwypukla najlepiej czastkowy charakter tej regulacji. Wynika z niej tylko, ze
podstawa stosunké6w wiasnosciowych w rolnictwie sg gospodarstwa rodzinne i ze
praca rodziny rolniczej stanowi jedng z podstaw organizacji produkcji rolnej. Art.
23 Konstytucji nie okresla natomiast innych elementéw uktadu stosunkéw wiasno-
Sciowych w rolnictwie jak tez pomija milczeniem liczne obecnie i wysoko wyspe-
cjalizowane formy organizacji produkcji w rolnictwie, ktére nie maja charakteru
rodzinnego. Z zalem wreszcie stwierdzi¢ trzeba, ze zupelnie pominigta zostala w
art. 23 Konstytucji kwestia organizacji rynku rolnego. Tymczasem ten wiasnie ele-
ment ustroju rolnego ma w tej chwili najwigksze znaczenie w ustroju rolnym kra-
jow Unii Europejskiej a strajki rolne z poczatku 1999 r. chyba najdobitniej wyka-
zaly jego doniosto$¢ takze w polskim ustroju rolnym.

W tej sytuacji art. 23 Konstytucji jawi si¢ nam bardziej jako deklaracja poli-
tyczna niz konstytucyjny zapis ustrojowy dotyczacy rolnictwa. W toczacej sie od
dtuzszego czasu walce politycznej o przyszly model polskiego rolnictwa, w walce
pomigdzy zwolennikami koncepcji farmerskiej a koncepcji gospodarstw rodzin-
nych winien on by¢ niewatpliwie odczytywany jako konstytucyjnie zapisane zwy-
ciestwo zwolennikéw tej ostatniej koncepcji.'* Cena tego zwycigstwa jest WSpo-
mniany wyzej statyczny charakter zapisu art. 23 Konstytucji.

Koncentrujac si¢ na konstytucyjnych gwarancjach istniejacego status quo nie
zatroszczono si¢ o wskazanie kierunkéw ewolucji istniejacych gospodarstw ro-
dzinnych mimo, iz powszechna jest wiedza i akceptacja faktu, nawet wsréd zwole-
nnikéw tej koncepcji, ze w swym istniejacym ksztalcie gospodarstwa rodzinne nie
mogg sie utrzymac. Nie skorzystano tu w szczeg6lnosci z powszechnie znanych
doswiadczen Unii Europejskiej, ktérej polityka rolna bardzo skutecznie dazy do
przeksztalcenia tradycyjnych gospodarstw rodzinnych w rodzinne gospodarstwa
rozwojowe (zob. nizej). Podkresla sie tam w szczegdlnosci, iz wybdr gospodarstw
rodzinnych jako wiodacego modelu jednostki produkcyjnej w rolnictwie nie jest
wcale wyborem oczywistym. Obok niewatpliwych zalet bedacych wynikiem zy-
ciowego zwiazania si¢ rodziny rolniczej z gospodarstwem takich jak stabilnos¢,
odpornos¢é na fluktuacje ekonomiczne, ograniczenie konsumpcji, umocnienie ele-
mentu narodowego, rodzinny model gospodarstwa rolnego ma tez swoje stabe

13 A. Stelmachowski (w:) P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski: Polskie prawo
rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej. Warszawa 1997 r., s. 11.

14  Wskazywal juz natow trakcie dyskusji nad Konstytucja A. Oleszko: Uznanie rodzinnego gospodarstwa rol-
nego jako konstytucyjnej podstawy polskiego ustroju rolnego (uwagi do Konstytucji z dnia 2 kwietnia
1997 r.). Rejent, nr 5/1997 r, s. 85.
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strony. Zaliczy¢ do nich migdzy innymi wypada slabos¢ kapitatowa, ktopoty de-
mograficzne zwigzane ze starzeniem si¢ ludnosci, stabsza podatnosé na specjaliza-
cj¢, mechanizacje 1 zespotowe formy produkcji i niekiedy wyzsze koszty produk-
cji.lS Stad koniecznos$¢ stalego oddzialywania przez panstwo na gospodarstwa ro-
dzinne, koniecznos¢ popierania ich szybszej modernizacji i specjalizacji. Niestety
statyczny charakter normy zawartej w art. 23 Konstytucji nie stwarza, przynajm-
niej prima facie, ram prawnych dla takiego oddzialywania.

I w ten sposéb dochodzimy do zasadniczej dla niniejszych rozwazan kwestii:
na ile norma zawarta w art. 23 Konstytucji moze wplywac na dalszy rozwdj nasze-
go ustawodawstwa rolnego, czy 1 na ile dalej obowiazuje ona bezposrednio organy
panistwa i poszczegdlnych obywateli? Azeby méc odpowiedzieé na to pytanie mu-
simy najpierw ustali¢ zakres pojecia ,,gospodarstwo rodzinne” uzytego w art. 23.

VI. Jedng z podstawoWych wad redakcyjnych art. 23 Konstytucji stanowi
niewatpliwie fakt, iz nie wskazuje on kryteriéw, w oparciu o ktére mozna ustali¢
zakres pojecia gospodarstwa rodzinnego. Nie chodzi tu oczywiscie o zawarcie w
Konstytucji definicji legalnej gospodarstwa rodzinnego. Jednakze, jak wskazano
wyzej, wiele ustaw zasadniczych réznych krajéw europejskich w swych zapisach
dotyczacych gospodarstw rodzinnych wskazuje przynajmniej na podstawowe,
uznawane przez siebie, kryteria decydujgce o uznaniu gospodarstw za rodzinne np.
gospodarstwo oparte na pracy jednej rodziny, zapewniajace Zrédio utrzymania jed-
nej rodzinie, ktére daje wystarczajace zatrudnienie 2 osobom etc. Tak ujete kryte-
ria stanowia potem podstawe do opracowania przez ustawy szczegélowe legalne;j
definicji gospodarstwa rodzinnego.

Art. 23 Konstytucji takich kryteriéw wiodacych nie podaje. Powstaje wigc za-
sadniczy problem na ile przyszle ustawy szczegélowe odczytajg w sposéb wierny
intencje Komisji Konstytucyjnej i stworzg definicj¢ legalng gospodarstwa rodzin-
nego intencjom tym odpowiadajacg. Sprawa ma o tyle kluczowe znaczenie, iz
ustawowe okreslenie pojecia gospodarstwa rodzinnego decydowac bedzie o spo-
sobie i zakresie realizacji normy ustrojowej zawartej w art. 23 Konstytucji.

Sprawa nie bedzie rzecza prosta gdyz okreslenie zakresu pojecia gospodar-
stwa rodzinnego ma wydZwigk polityczny i r6zni si¢ zaleznie od orientacji poli-
tycznej projektodawcéw. Znamienna jest tu wypowiedZ w trakcie obrad sejmo-
wych przedstawiciela PSL, ktéry uwazal, ze gospodarstwa rodzinne obejmujg
okoto 80% ogétu gospodarstw rolnych utozsamiajac w praktyce gospodarstwo ro-

15 Szczegbtowg analizg tej kwestii znajdzie czytelnik w pracy R. Anderegg: Schicksal und Zukunft des bauerli-
chen Familienbetriebes in der schweizerischen Landwirtschaftspolitik. St. Gallen, 1980r., s. 21 i nast.
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dzinne z gospodarstwem indywidualnym. '® Spotyka sie réwniez opinie diametral-
nie rézne twierdzace, ze przy obecnym poziomie techniki rolnej takze gospodar-
stwo kilkusethektarowe nie traci rodzinnego charakteru.

W tej sytuacji opracowanie definicji legalnej gospodarstwa rodzinnego staje
si¢ sprawg palacg, na co od 1997 r. wskazuje bezskutecznie Rada Legislacyjna. Ta-
kze pochodzacy z 1995 r. Plan Fischlera dotyczacy przemian strukturalnych i ryn-
kowych w rolnictwie krajéw Europy srodkowej pretendujacych do cztonkowstwa
w Unii Europejskiej zobowigzuje Polske do okreslenia optymalnego w jej warun-
kach modelu gospodarstwa rolnego, ktére bedzie objgte pomoca Unii.

Zdac¢ sobie trzeba sprawe z tego, ze z braku odpowiednich wskazéwek zawar-
tych w brzmieniu Konstytucji definicja ta bedzie przedmiotem przetargéw i od-
zwierciedla¢ bedzie bardziej aktualny uklad sil politycznych w Sejmie niz inten-
cje Komisji Konstytucyjnej. W konsekwencji bedzie to prawdopodobnie definicja
ulegajaca zmianom co nie wplynie dodatnio na stabilno$¢ pozycji prawnej gospo-
darstw rodzinnych.

Wydaje sig, ze na przyszla definicje gospodarstwa rodzinnego nie moze pozo-
sta¢ bez wplywu ewolucja definicji gospodarstwa rodzinnego w ustawodawstwie
Unii Europejskiej. Tematyka niniejszego opracowania wyklucza szersze omawia-
nie tego zagadnienia.'” Na potrzeby niniejszych rozwazar wystarczy zd. moim
stwierdzi¢, ze ustawodawstwo Unii Europejskiej nie wytworzylo wlasnej definicji
legalnej gospodarstwa rodzinnego. Natomiast wytworzona przez nie poczawszy od
1972 r. i konsekwentnie stosowana definicja gospodarstwa rozwojowego'® w spo-
s6b posredni otacza bardzo wydatna i intensywng pomoca znaczng grupg gospo-
darstw rodzinnych, ktére spelniaja okreslone kryteria dochodowosci, zatrudnienia,
i kwalifikacji zawodowych oséb prowadzacych. Otaczajac pomocs i opiekg ro-
dzinne gospodarstwa rozwojowe rezygnuje natomiast ustawodawca europejski z
kryteriéw obszarowych, ktére, jak dotad, stanowia gléwny przedmiot zaintereso-
wania ustawodawcy polskiego.

Jak wigc wida¢ okreslenie definicji legalnej gospodarstwa rodzinnego bedzie
rzecza trudng. Z jednej bowiem strony art. 23 Konstytucji nie daje zadnych
wskazdéwek jak szeroko Komisja Konstytucyjna rozumiala to pojecie, z drugiej zas

16  Por. wypowiedZ posta A. Smietanko na 36 posiedzeniu Sejmu w dniu 2 XII 1994 1., Diariusz Sejmowy z tegoz
posiedzenia, s. 71.

17 Szerzej na ten temat zob. A. Lichorowicz: O instytucji rodzinnego gospodarstwa rolnego - de lege ferenda,
Rejent nr 7-8/1996, T. Kurowska: Gospodarstwo rodzinne czy gospodarstwo rozwojowce. Dylcmaty wyboru

18 Pojecie to wprowadzita po raz pierwszy do europejskiego ustawodawstwa strukturalnego dyrektywa Rady nr
. 159z 171V 1972r.,Dz.U. W.E. L96 223 IV 1972 r. Doda¢ wypada, Ze ustawodawstwu europejskiemu znana
jest réwniez definicjaprawna rodziny rolniczej - por. rozporzadzenie Rady nr 3813 z 19 XII 1989 r., Dz.U.

W.E. nr 371 z 20 XII 1989 r.
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strony ewolucja odpowiednich poj¢¢ w ustawodawstwie europejskim, ktérych w
diuzszej perspektywie nie mozemy nie uwzglednié, opiera si¢ na kryteriach réz-
nych od tych jakie byty brane pod uwaga w trakcie prac nad Konstytucjg.

Rebus sic stantibus ochrona gospodarstw rodzinnych przewidziana w art. 23
Konstytucji bedzie musiata by¢ realizowana w oparciu o potocznie przyjete rozu-
mienie takiego pojecia, ktére lgczy sie najczesciej z rodzinnym charakterem upra-
wy 1 prowadzenia gospodarstwa. Bedzie to wigc, przynajmniej do momentu wyda-
nia prawnej definicji gospodarstwa rodzinnego, ochrona o dos¢ szerokim zakresie,
znacznie szerszym niz przewidziany przez ustawodawstwo unijne oraz ustawo-
dawstwa wewnetrzne wigkszosci krajéw Europy zachodnie;.

VII. Jak wspomniano wyzej art. 23 Konstytucji, jakkolwiek nie okresla w
pelni ustroju rolnego Polski, formutuje jednakze pewna zasadg ustrojowg gloszaca,
ze podstawa ustroju rolnego paristwa jest gospodarstwo rodzinne. W dotychczaso-
wych rozwazaniach staralem si¢ wskaza¢ na zakres, a wlasciwie trudnosci
zwigzane z ustaleniem zakresu, oddzialywania tej zasady. Czas obecnie zastano-
wié si¢ jakie mogg by¢ praktyczne aspekty jej stosowania w obrocie prawnym i
gospodarczym.

Azeby méc to uczyni¢ wypada przede wszystkim podjaé prébe okreslenia
charakteru normy zawartej w art. 23 Konstytucji. Uwazam, ze w oparciu 0 wszyst-
ko co wyzej powiedziano, uzasadnione bedzie twierdzenie, ze norma ta ma cha-
rakter normy programowej okreslajacej nie regule postgpowania lecz pewng zasa-
de, norme optymalizacyjna." Przyjecie takiego wlasnie a nie innego charakteru
normy zawartej w art. 23 mie¢ bedzie zasadnicze znaczenie dla zakresu i sposobu
jej stosowania.

1. W pierwszej kolejnosci podkresli¢ trzeba, ze dyspozycje art. 23 Konstytucji
nalezy traktowaé, mimo iz nie wynika to z jej tresci, nie tylko jako deklaracje
ustrojowg ale réwniez jako norm¢ o charakterze ochronnym. Skoro gospodarstwo
rodzinne stanowi zgodnie z art. 23 Konstytucji podstawe ustroju rolnego Polski, to
w konsekwencji akty i rozwigzania prawne, ktérych skutkiem, cho¢by posrednim,
mogto by by¢ ograniczenie i oslabienie gospodarstw rodzinnych jako podstawy
ustroju rolnego paristwa mozna, przynajmniej teoretycznie, dopusci¢ uznanie ich

przez Trybunat Konstytucyjny za sprzeczne z Konstytucja.
W praktyce jednak moze to okazac si¢ bardzo trudne. Trybunat Konstytucyjny

bedzie tu bowiem musial dokonywac oceny celowosci uzycia zawartych w przepi-
sach prawnych rozwiazan z punktu widzenia realizacji zasady zawartej w art. 23

19  Por. szerzej na ten temat T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski: Normy programowe w konstytucji. (w:) Cha-
rakter i struktura norm konstytucji (pod red. J. Trzcinskicgo), Warszawa 1997 r, s. 101.
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czy tez celowosci dania przez ustawodawce pierwszeristwa tej wlasnie zasadzie
przed innymi zasadami programowymi (chocby art. 21 i 22 Konstytucji). W kon-
sekwencji Trybunal Konstytucyjny bedzie tu musial opiera¢ si¢ bardziej na kryte-
riach empirycznych, ocenie spotecznych skutkéw wprowadzonych rozwigzaii niz
na kryteriach scisle prawnych, co zasadniczo nie nalezy do jego kompetencji. W
konsekwencji w znacznej ilosci wypadkéw Trybunat Konstytucyjny nie bedzie w
stanie w sposob jednoznaczny, nie budzacy watpliwosci ustali¢ niekonstytucyjno-
$ci danego rozwiazania prawnego. Uwazam jednak, ze w wypadkach gdy niecelo-
wos¢, z punktu widzenia gospodarstw rodzinnych, uzytych srodkéw prawnych jest
oczywista, gdy dziala one w sposéb jednoznaczny przeciw interesom gospodarstw
rodzinnych jako podstawowej grupy producentéw rolnych, orzeczenie przez Try-
bunat niekonstytucyjnosci danego rozwigzania prawnego bedzie dopuszczalne.

2. Jeszcze mniej oczywista jest kwestia, czy z art. 23 Konstytucji wynika obo-
wiazek organéw panstwowych prowadzenia odpowiedniej polityki gospodarczej i
finansowej, a w konsekwencji wydawania aktéw prawnych preferujacych i ugrun-
towujacych podstawowe znaczenie gospodarstw rodzinnych w ustroju rolnym Pol-
ski.

Odpowiedzi na to pytanie nie mozna wyprowadzi¢ wprost z brzmienia art. 23
Konstytucji. Uwazam jednakze, ze skoro przepis ten w sposéb jednoznaczny
stwierdza podstawowe znaczenie gospodarstw rodzinnych dla ustroju rolnego Pol-
ski, logiczng konsekwencja tego stwierdzenia bedzie przyjecie istnienia po stronie
panistwa obowigzku prowadzenia takiej polityki gospodarczej i finansowej, ktéra
pomagata by, utrwalala byt gospodarstw rodzinnych jako podstawy ustroju rolne-
go kraju.” Natomiast intensywnosci, rozmiaréw i charakteru takiej pomocy nie da
si¢ z brzmienia art. 23 Konstytucji wyinterpretowac. Decydowaé o tym bedg aktu-
alna sytuacja ekonomiczna kraju, potrzeby gospodarcze rolnictwa i aktualny uktad
sit politycznych w parlamencie.

3. Podnie$¢ dalej nalezy kwestig, czy zasada ustrojowa zawarta w art. 23
Konstytucji nadaje si¢ do bezposredniego stosowania (art. 8 Konstytucji), czy
wigze ona bezposrednio organy administracji, inne instytucje i poszczegdlnych
obywateli. Zdaniem moim zasada ustrojowa zawarta w art. 23 Konstytucji w zbyt
znacznym stopniu zawiera w sobie znamiona deklaracji politycznej, dyspozycja
art. 23 jest sformulowana zbyt ogélnie, by mozna bylo zadaé od poszczegdlnych
instytucji czy obywateli bezposredniego jej stosowania w obrocie prawnym.

O bezposrednim stosowaniu art. 23 bedziemy mogli natomiast méwié jesli
przyjmiemy, ze tzw. wspodlstosowanie konstytucji jest forma jej bezposredniego
stosowania. Zasada zawarta w art. 23 Konstytucji bedzie bowiem miata niewatpli-

20 Na gruncie uprzednich projektéw Konstytucji podobne stanowisko zajmowata B. Zawadzka: Sprawy wsi i
rolnictwa w projektach Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej. Prawo Rolne, nr 2/92.
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wie donioste znaczenie w trakcie tegoz wlasnie wspélstosowania konstytucji.' W
trakcie stosowania okreslonych przepiséw prawa organy je stosujace winny dawac
pierwszeristwo takiej ich interpretacji, ktéra najlepiej realizuje zasad¢ zawartg w
art. 23. To samo dotyczy¢ bedzie motywacji indywidualnych rozstrzygnigé czy to
sagdowych czy administracyjnych.

4. Zada¢ sobie wreszcie wypada pytanie, czy mozliwe jest wniesienie skargi
konstytucyjnej z art. 79 Konstytucji zarzucajacej danemu aktowi normatywnemu
sprzeczno$¢ z art. 23 Konstytucji. Rozmiary i charakter niniejszego opracowania
uniemozliwiajg mi wchodzenie w skomplikowang problematyke skargi konstytu-
cyjnej bardzo przeciez ré6znorodnie ujmowanej przez poszczegélnych autoréw. Na
potrzeby niniejszych rozwazan wystarczy zd. m. ograniczy¢ si¢ do dwdch stwier-
dzen: Nie jest zd. moim mozliwe wniesienie skargi konstytucyjnej zarzucajacej da-
nemu aktowi normatywnemu sprzecznos$¢ z art. 23 zd. pierwsze Konstytucji. Prze-
pis ten nie formutuje bowiem zadnych konstytucyjnych wolnosci lub praw czy tez
konstytucyjnych obowigzkéw a zawiera jedynie deklaracj¢ polityczng co do miej-
sca gospodarstw rodzinnych w ustroju Polski.

Widzialbym natomiast mozliwo$¢ wniesienia skargi konstytucyjnej z
powolaniem si¢ na naruszenie art. 23 zd. drugie Konstytucji. Jesliby bowiem dany
akt normatywny dotyczacy gospodarstw rodzinnych naruszal prawo wlasnosci lub
dziedziczenia poszczegbélnych podmiotéw (art. 64 ust. 1 Konstytucji), to w takim
wypadku nic nie stoi na przeszkodzie wystapieniu ze skarga do Trybunalu Kon-
stytucyjnego. Szedlbym nawet dalej przyjmujac réwniez dopuszczalnos¢ wystapie-
nia ze skargg konstytucyjng w wypadku gdyby dany akt normatywny dotyczacy
gospodarstw rodzinnych naruszat wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej. Jak zobaczy-
my ponizej taka mozliwos¢ wniesienia skargi konstytucyjnej odnosnie aktéw nor-
matywnych regulujacych status prawny gospodarstw rodzinnych moze w istotny
sposéb zahamowaé rozwdj 1 modernizacj¢ tych gospodarstw.

VIIIL. Przedstawiony wyzej, juz ze swej natury dos¢ waski, zakres ochronnego
oddziatywania art. 23 Konstytucji ulega dodatkowym zasadniczym ograniczeniom
zawartym w zdaniu drugim tego przepisu. Mianowicie zgodnie ze zdaniem drugim
art. 23 Konstytucji zawarta w zdaniu pierwszym zasada ustrojowa czynigca z go-
spodarstw rodzinnych podstawe ustroju rolnego paristwa nie moze narusza¢ posta-
nowieri art. 21 Konstytucji (ochrona wlasnosci i prawa dziedziczenia) oraz art. 22
Konstytucji (zasada wolnosci dzialalnosci gospodarcze;j).

21 Por. K. Dziatocha: Bezposrednie stosowanie Konstytucji PRL przez sady, Studia Prawnicze nr 4/88r. oraz B.
Banaszek: Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999 ., s. 92 nieco inaczej P. Czarny. B. Naleziriski: Bezposrednie
stosowanie konstytucji; normy samowykonalne w konstytucji, (w:) Charakter i struktura norm konstytucji
(pod red. J. Trzcinskicgo), Warszawa 1997 r., s. 136.
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Konstrukcja przyjeta przez art. 23 Konstytucji ma charakter unikalny i w spo-
s6b zasadniczy odbiega, rézni si¢ od regulacji dotyczacych gospodarstw rodzin-
nych obowiazujacych w krajach Europy zachodniej. Istota tych regulacji idzie w
kierunku zasadniczo réznym od art. 23 Konstytucji. Chronigc i promujac rozwdj
gospodarstw rodzinnych ustawodawstwa Europy zachodniej, opierajac sie czesto
na odpowiednich postanowieniach swych konstytucji, w istotny sposéb ograni-
czajg dzialanie w stosunku do gospodarstw rodzinnych zar6wno zasady wolnosci
dzialalnosci gospodarczej jak tez ochrony wiasnosci i dziedziczenia. Ograniczajac
np. spekulacyjny wykup gruntéw rolnych, poddajac kontroli nadmierng koncentra-
cj¢ gruntéw rolnych, uzalezniajac podjecie dziatalnosci gospodarczej w rolnictwie
od szczegdlnych wymogdéw kwalifikacji zawodowych - wszystko to w interesie
gospodarstw rodzinnych - ustawodawstwa krajow europejskich ograniczajg
niewatpliwie zasad¢ swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Tworzac
szczegllne systemy dziedziczenia gospodarstw rolnych o charakterze rodzinnym,
ktére uprzywilejowuja i utatwiaja dojscie do spadku wlasnie przez osoby pro-
wadzace rolne gospodarstwo rodzinne, obcigzajac wlasnos¢ rolnicza bardzo skom-
plikowanym systemem praw pierwokupu i wykupu gruntéw dziatajagcym na korzy-
§¢ czlonkéw rodziny rolniczej, ustawodawstwa te ograniczaja i to w istotny
sposéb, wlasnos¢ i prawo dziedziczenia. Mozna w konsekwencji zaryzykowad
twierdzenie, ze istota ochrony gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow
Europy zachodniej sprowadza si¢ do ograniczania, w ich interesie, prawa wlasno-
$ci i dziedziczenia gruntéw rolnych jak tez swobody podejmowania dziatalnosci
gospodarczej w rolnictwie.

Dopiero na tym tle widzimy wyraZnie specyfike konstrukcji art. 23 Konstytu-
cji. Deklarujac z jednej strony podstawowy dla ustroju rolnego Polski charakter
gospodarstw rodzinnych ogranicza si¢ réwnoczesnie dziatanie tej zasady zastrze-
gajac, iz nie moze ona narusza¢ prawa wlasnosci i dziedziczenia jak tez wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. W ten wlasnie sposéb kompromis polityczny, ktéry legt
u podstaw wprowadzenia zapisu art. 23 do Konstytucji zadecydowal o skuteczno-
$ci i zakresie oddzialywania tego przepisu. Deklarujac podstawowsg dla ustroju rol-
nego pafistwa zasade preferencji gospodarstw rodzinnych ograniczono ja réwnoc-
zes$nie tak daleko idacymi zastrzezeniami, iz realizacja samej zasady stanie si¢ w
praktyce bardzo utrudniona.

Sprébujmy w konsekwencji zastanowié si¢ pokrétce jaki wplyw na obo-
wiazujace i przyszle regulacje prawne majace na celu zapewnienie gospodarstwom
rodzinnym ich podstawowej dla ustroju rolnego Polski pozycji, mie¢ bedg zastrze-
zenia zawarte w art. 23 zd. drugie Konstytucji.

Zasadnicze znaczenie dla zajgcia stanowiska w tej kwestii bedzie miatl fakt
uznania przez nas powyzej art. 23 Konstytucji jako normy programowej zawie-
rajacej nie reguly lecz zasady, normy optymalizacyjne. Fakt ten nie moze pozo-
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sta¢ bez wplywu na rozstrzygniecie kolizji zasad zawartych w art. 23, ktéra to ko-
lizja moze dos¢ czgsto wystepowaé w praktyce, w szczegdlnosci legislacyjnej, gdy
wprowadzenie regulacji chroniacej gospodarstwa rodzinne moze pozostawaé w
kolizji np. z zasada ochrony prawa wlasnosci i dziedziczenia (por. nizej). Ot6z
podkresli¢ tu wypada, ze inaczej niz przy konflikcie regul, rozstrzygniecie konflik-
tu na korzys¢ jednej z zasad nie oznacza uznania drugiej zasady za nie obo-
wigzujacy lecz tylko przyznanie, w okreslonej sytuacji, priorytetu ,przewagi
dzialania zasadzie pierwszej.

Sprébujmy zatem wskaza¢ na sytuacje, w ktérych wspélobowigzywanie art.
23 Konstytucji z jej art. 21 i 22 moze doprowadzi¢ do kolizji pomigdzy rozwigza-
niami chronigcymi i promujacymi gospodarstwa rodzinne a konstytucyjnymi zasa-
dami ochrony wlasnosci, dziedziczenia, wolnosci dzialalnosci gospodarcze;j.

A) Zastrzezenie nienaruszania zasady ochrony wlasnosci i dziedziczenia (art.
21 Konstytucji).

Zastrzezenie to moze mie¢ istotny, niekorzystny wplyw na podstawowe roz-
wigzania dotyczace obrotu gruntami rolnymi zaréwno inter vivos jak i mortis cau-
sa. Szczegblny porzadek dziedziczenia gospodarstw rolnych jaki obowigzuje, jak-
kolwiek w znacznie okrojonej wersji, w Polsce, powstal i dziala niewgtpliwie w
celu ochrony gospodarstw o charakterze rodzinnym. Pozbawia on, w okreslonych
sytuacjach, prawa dziedziczenia gospodarstwa rolnego z ustawy czlonkéw rodzi-
ny nie bedacych rolnikami na rzecz czlonkéw rodziny - rolnikéw, preferuje naby-
cie gospodarstwa rodzinnego w trakcie postgpowania dzialowego przez
spadkobiercéw czy wspétwlascicieli powigzanych zawodowo z rolnictwem kosz-
tem spadkobiercéw i wspéiwlascicieli z rolnictwem nie powigzanych. Takze
ochrong¢ gospodarstw rodzinnych maja niewatpliwie na celu przepisy ograni-
czajace obowigzek splat obciazajacych osoba, ktéra w wyniku dzialu przejmuje
gospodarstwo rodzinne.

W konsekwencji rodzi si¢ watpliwos¢, czy caly szczegdlny porzadek dziedzi-
czenia gospodarstw rolnych (Ks. IV, tytul X kc.) jak tez zasady zniesienia
wspotwlasnosci gospodarstwa rolnego (art. 213-217 kc.) nie pozostajg w sprzecz-
nosci z art. 23 zd. drugie Konstytucji. Ich uchylanie na tej podstawie wydaje si¢
mato prawdopodobne niemniej podniesiona tu watpliwos¢ moze zawazy¢ na
przyszlej ewolucji polskiego ustawodawstwa w przedmiocie obrotu gruntami rol-
nymi. Z jednej strony Unia Europejska ponawia naciski, by Polska opracowata in-
strumenty prawne zapewniajace koncentracje gruntéw rolnych i upodobnienie na-
szych struktur agrarnych do struktur europejskich, z drugiej zas strony wprowa-
dzenie odpowiednich rozwigzan moze okaza¢ si¢ sprzeczne z art. 23 zd. drugie
Konstytucji.

22 Por. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski: op. cit., s. 103.
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Nie ulega dla mnie watpliwosci, iz art. 23 Konstytucji mie¢ begdzie istotny
wplyw na toczace si¢ w Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego prace nad no-
wym modelem dziedziczenia gospodarstw rolnych. Trzeba bgdzie odrzucié jako
sprzeczny z art. 23 zd. drugie Konstytucji dotychczasowy model dziedziczenia go-
spodarstw rolnych, ktéry pozbawia prawa dziedziczenia tych gospodarstw okreslo-
nych krewnych - nierolnikéw. W konsekwencji wypadnie go zastgpi¢ tagodniej-
szym modelem romarnskim, ktéry zapewnia prawa dziedziczenia i splat z gospo-
darstwa rolnego wszystkim spadkobiercom, preferencje dla spadkobiercéw rolni-
kéw ograniczajac do pierwszenstwa przyznania im w naturze gospodarstwa spad-
kowego (attribution preferentielle), tudziez rozlozenia splat na raty.

Liczy¢ si¢ wreszcie mozna z podnoszeniem w przyszlosci, w miar¢ rozwoju
ustawodawstwa w przedmiocie gospodarstw rodzinnych, z zarzutami, ze takie roz-
wigzania jak rodzinne prawo pierwokupu czy wykupu gospodarstw rolnych, prefe-
rencje w splatach z gospodarstwa rolnego dla cztonkéw rodziny pracujacych
uprzednio w tym gospodarstwie, s sprzeczne z zasadg réwnej dla wszystkich
ochrony wtlasnosci i dziedziczenia. W moim przekonaniu, jak diugo pierwokup
czy wykup gospodarstwa dokonywany bedzie po cenach rynkowych, sprzecznosé
taka nie powstaje. Takze umiarkowane obnizenie przez ustawg¢ obowigzku splat z
gospodarstwa nie moze by¢ uznane za naruszajace istot¢ wiasnosci (art. 64 ust. 3
Konstytucji).

Podkresli¢ na koniec wypada, iz podniesione tu watpliwosci maja charakter
tylko przyktadowy, ilustracyjny. Rozmiary i cel niniejszego opracowania wyklu-
czaja mozliwos¢ wyczerpujacego omdwienia wszystkich sytuacji, w ktorych
ochrona wiasnosci i dziedziczenia gospodarstw rodzinnych moze narazi€ si¢ na za-
rzut sprzecznosci z art. 23 zd. drugie Konstytucji.

B) Zastrzezenie nienaruszania zasady wolnosci dzialalnosci gospodarczej (art.
22 Konstytucji).

Z faktu wprowadzenia tego zastrzezenia do art. 23 Konstytucji wynika jedna,
zasadnicza dla naszej struktury agrarnej, decyzja polskiego ustawodawcy: W pol-
skim ustroju rolnym dopuszczalne jest istnienie i dzialalnos¢ duzych gospodarstw
o charakterze farmerskim 1 przemyslowym, ktére co do zasady winny by¢ trakto-
wane jako réwnorzedni z gospodarstwami rodzinnymi producenci rolni. Konse-
kwencja wprowadzenia tego zastrzezenia do art. 23 Konstytucji bedzie mozliwos¢
podniesienia zarzutu sprzecznosci z Konstytucja co do podejmowanych juz kilka-
krotnie préb wprowadzania ustawowych gérnych putapéw nabywania nierucho-
mosci rolnych, zakazu sprzedawania nieruchomosci rolnych panstwowych wigk-
szych od okreslonych norm maksymalnych etc.

Oczywiscie art. 22 Konstytucji zawiera pewng furtke w postaci dopuszczalno-
$ci ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej ze wzgledu na wazny interes
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spoleczny. Zdaniem moim przeprowadzenie dowodu przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym, ze wprowadzenie goérnego pulapu wielkosci gospodarstwa rolnego,
zwlaszcza gdy bedzie on niski, podyktowane jest waznym interesem spolecznym,
nie bgdzie rzeczg latwa.

Utrzymanie roli gospodarstw rodzinnych jako podstawy ustroju rolnego pa-
istwa wiagza¢ si¢ musi z koniecznosci, jak wskazano juz wyzej, z preferencyjng
wobec nich polityka gospodarczg i finansowg, z gwarantowaniem im pomocy eko-
nomicznej, ulg finansowych, podatkowych, kredytowych etc., uprzywilejowujacag
generalnie gospodarstwa rodzinne w poréwnaniu z innymi producentami rolnymi.

Stad dla dalszego rozwoju ustawodawstwa w przedmiocie gospodarstw ro-
dzinnych kluczowe znaczenie mie¢ bedzie odpowiedZ na pytanie: czy przedsta-
wione wyzej preferencyjne traktowanie i pomoc dla gospodarstw rodzinnych sta-
nowi¢ bedzie naruszenie art. 22 Konstytucji? Ot6z zdaniem moim naruszenie takie
nie bedzie miato miejsca. Preferencyjne traktowanie przez ustawodawce gospo-
darstw rodzinnych moze by¢ niewatpliwie traktowane jako naruszenie zasady swo-
bodnej konkurencji, z pewnoscig nie stanowi jednakze naruszenia zasady wolno-
$ci dzialalnosci gospodarczej, a do tej wlasnie zasady odnoszg si¢ ograniczenia
zawarte w zdaniu drugim art. 23 Konstytucji.

W sumie stwierdzi¢ zd. moim wypada, ze zastrzezenie nienaruszania postano-
wien art. 22 Konstytucji zawarte w jej art. 23 stanowi mniejsze ,niz zastrzezenie
zgodnosci z art. 21, zagrozenie dla rozwoju ustawodawstwa gwarantujacego pod-
stawowg rol¢ gospodarstw rodzinnych w ustroju rolnym Polski. W kazdym zas ra-
zie zgodzi¢ si¢ wypada z wynikajaca zen zasada, iz w ustroju rolnym Polski jest
miejsce, obok gospodarstw o charakterze rodzinnym, dla wigkszych, nastawionych
na metody przemystowe, rolniczych jednostek produkcyjnych.

k ok ok

Reasumujgc stwierdzi¢ wypada, ze art. 23 Konstytucji jawi si¢ nam jako roz-
wigzanie malo udane, na ktérego tresci i1 zakresie stosowania w niekorzystny spo-
s6b zacigzyl kompromis polityczny, ktérego jest wynikiem. Jest to norma progra-
mowa o waskim z punktu widzenia ustroju rolnego, zakresie dzialania i bardzo
statycznym charakterze utrudniajacym aktywne oddzialywanie na procesy rozwo-
jowe i modernizacyjne w grupie gospodarstw rodzinnych, co w zasadniczy sposéb
odréznia jg od odpowiednich rozwigzan dotyczacych gospodarstw rodzinnych w
krajach Unii Europejskie;.

Norma zawarta w art. 23 Konstytucji zawiera ponadto zasadniczg sprzecz-
nosé: deklarujac podstawowe dla polskiego ustroju rolnego znaczenie gospodarstw
rodzinnych, wylacza réwnoczesnie mozliwoS¢ ograniczenia, w wyniki realizacji
art. 23, zasady ochrony wlasnosci i dziedziczenia czy tez wolnosci dziatalnosci go-
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spodarczej. Tymczasem, jak wykazala dotychczasowa polska praktyka ustawo-
dawcza jak tez doswiadczenia ustawodawcze krajéw europejskich, efektywna po-
moc gospodarstwom rodzinnym nie jest niekiedy mozliwa bez ograniczenia
dzialania tychze zasad. Dokonana wyzej analiza art. 23 Konstytucji uzasadnia w
konsekwencji watpliwos¢ i obawe, czy moze stanowi¢ on podstawe prawng dla
rzeczywistej pomocy i modernizacji gospodarstw rodzinnych w Polsce.



