KaTtarRZYNA CZERWINSKA-KORAL'

Pojecia niedookreslone w przepisach ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego

1. Zagadnienia wstepne

Dnia 30 kwietnia 2016 r. weszly w zycie przepisy ustawy z dnia 14 kwietnia
2016 roku o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skar-
bu Paristwa’ (zwang dalej: w.s.n. ZWRSP). Zgodnie z art. 7 w.s.n. ZWRSP wpro-
wadzono szereg zmian do ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustro-
ju rolnego,* co spowodowato modyfikacj¢ w szczegdlnych zasadach obrotu rolnego.
Istotne wydaje si¢ dodanie do u.k.u.r preambuty, z ktérej wynika, ze ustawa uchwa-
lana jest w ,,celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktére
w mysl Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowig podstawe ustroju rolnego
Rzeczypospolitej Polskiej, dla zapewnienia wilasciwego zagospodarowania ziemi
rolnej w Rzeczypospolitej Polskiej, w trosce o zapewnienie bezpieczenstwa zyw-
nosciowego obywateli i dla wspierania zréwnowazonego rolnictwa prowadzonego
w zgodzie z wymogami ochrony srodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszaréw
wiejskich (...).” Jako ze preambule nalezy traktowac jako integralng czgs¢ prawa,
majgcq znaczenie prawne w procesie interpretacji tresci aktu normatywnego, musi
by¢ ona uwzgledniania przy procesie interpretacji przepiséw ustawy i przy jej sto-
sowaniu. Preambuta wyjasnia ratio legis ustawy, wskazuje na wartosci, ktére po-
winny by¢ uwzgledniane przy wyktadni poszczegdlnych przepisow o charakterze
normatywnym. Ustawodawca odwotuje si¢ w niej do Konstytucji RP, ktéra stwier-
dza, ze gospodarstwa rodzinne stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczpospoli-
tej Polskiej oraz ze zmiany przepiséw maja na celu wzmocnienie ochrony i rozwoju
gospodarstw rodzinnych, zapewnienie wtasciwego zagospodarowania ziemi rolnej,
troske o zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli oraz wspieranie

1 Uniwersytet Slgski.
2 Dz.U.z 2016 r., poz. 585.
3 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 803 ze zm.
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zréwnowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony srodo-
wiska i sprzyjajacego rozwojowi obszaréw wiejskich.*

Po wprowadzeniu zmian w u.k.u.r przepisami w.s.n. ZWRSP w literaturze po-
jawily si¢ wyrazne gtosy krytyki, wskazujace na naruszenie prawa wlasnosci® przez
niektére ograniczenia prawa wlasnosci.

Jak wydaje si¢, granica pomigdzy stwierdzeniem, ze przepisy u.k.u.r. urze-
czywistniajg prawo wiasnosci (rolniczej) i zarazem stanowia jej (gospodarstwa ro-
dzinnego) ochrong a stwierdzeniem, Ze stanowig one ograniczenie prawa wlasno-
sci, wydaje si¢ bardzo ptynna. Aby twierdzié, ze przepisy u.k.u.r. ksztaltujg prawo
wiasnosci rolnej, nalezy zapewnié realng ochrone gospodarstwa rodzinnego. Tym-
czasem podstawowy zarzut, jaki mozna podnies¢ przeciwko przepisom wprowa-
dzajacym ograniczenia wiasnosci w u.k.u.r. jest taki, Ze sg one niesprecyzowane, za-
wierajg wiele wyrazen nieostrych i niedookreslonych.

2. Zwroty niedookreslone — analiza szczego6towa

Jest rzecza oczywista, ze w kazdym akcie prawnym mozemy wyr6zni¢ przepi-
sy o charakterze podstawowym, ktére odgrywaja zasadniczg role, ale takze przepi-
sy nieostre majace na celu zapewnienie elastycznosci aktu prawnego.® Ustawodaw-
ca tworzy Swiadomie pewne konstrukcje prawne, jak zwroty niedookreslone, zwroty
szacunkowe oraz klauzule generalne.’

Przyjrzyjmy si¢ niektérym konstrukcjom prawnym zawartym w przepisach
u.k.u.r.

Po pierwsze, w przypadku zmiany wspdlnika lub przystgpienia nowego wspol-
nika do spétki osobowej w rozumieniu ustawy Kodeks spétek handlowych, ktéra
jest wlascicielem nieruchomosci rolnej, Agencja dziatajaca na rzecz Skarbu Panstwa
,»-moze” ztozy¢ oswiadczenie o nabyciu tej nieruchomosci za zaptata réwnowarto-
sci pienieznej odpowiadajacej jej wartosci rynkowej (art. 3b). Jest to przyktad tzw.
uznania administracyjnego.® Istotg uznania administracyjnego jest uprawnienie or-

4 M. Korzycka, Analiza prawna przepiséw ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnoséci Rol-
nej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw zwana dalej ustawg (druk senacki nr 124), www. senat.gov.
pl/prace/opinie-i-eksperzyzy, s. 3.

5 Zob. np. J. Pisulinski, O niektérych osobliwosciach obrotu nieruchomosciami rolnymi, ,Rejent” 2016, nr 5, s. 23
i n., K. Maj, Zmiany w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego obowigzujace od dnia 30 kwietnia 2016 r., ,Kra-
kowski Przeglad Notarialny” 2016, nr 2, s. 49 i n., Z. Truszkiewicz, Nieruchomo$¢ rolna i gospodarstwo rolne
w rozumieniu U.K.U.R., ,Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, nr 2, s. 139.

6 K. Bochania, Znaczenie klauzul generalnych w stosowaniu prawa krajowego i miedzynarodowego, [w:] Klauzule
generalne w prawie krajowym i obcym, L. Zacharko (red.), Katowice 2016, s. 19.
7 M. Sliwka, Znaczenie zwrotéw niedookreslonych na tle orzecznictwa polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, ,Stu-

dia luridica Lublinesia” 2010, nr 1, s. 261; niedookreslonos¢ jako wtasciwo$¢ zwrotu odnosi si¢ do znaczenia
zwrotu, za$ nieostro$¢ dotyczy jego zakresu. Niedookreslono$¢ jest wtasciwoscig jezyka, nieostro$¢ ma charak-
ter logiczny.

8 Chodzi o szerokie rozumienie uznania administracyjnego, poniewaz w omawianym przyktadzie nie mamy do
czynienia z decyzjg administracyjng (art. 107 k.p.a.). Chodzi zatem o decyzjge w szerokim rozumieniu, tj. czyn-
nos$¢ czyli akt woli, ktéry dotyczy posiadanej wiedzy z przepiséw ustawy (akt wiedzy).
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ganu administracji (w tym wypadku Prezesa ANR) do ksztaltowania w konkret-
nej sprawie skutkow prawnych w granicach swobody, ktére pozostawiajg organowi
przepisy prawa.” Upowaznienie do uznania moze zostac przez ustawodawce wyra-
zone w rozny sposob, ale najczesciej stosowang metodg jest uzycie stowa ,,moze”.
Oznacza to, ze organ ,,moze, ale nie jest zobowigzany” wydaé rozstrzygnigcie
o okreslonej tresci lub w okreslony sposéb si¢ zachowad. Przy zaistnieniu opisane-
go w hipotezie normy stanu faktycznego organ administracji dokonuje zatem wybo-
ru jednego z dopuszczalnych skutkéw prawnych.

Drugi przyktad uznania administracyjnego jest zawarty w art. 3 ust. 4, art. 3a
i art. 3b. W sytuacji prawa pierwokupu ANR przy sprzedazy nieruchomosci rolnej
(art. 3 ust. 4), prawa pierwokupu udzialéw i akcji w spéice prawa handlowego, kt6-
ra jest wihascicielem nieruchomosci rolnej (art. 3a), ustawodawca nie sformutowat
zadnych przestanek, po ktérych spelnieniu ANR korzysta lub nie skorzysta z pra-
wa pierwokupu i prawa nabycia. Ustawodawca postuguje si¢ zwrotem ,,przystu-
guje prawo pierwokupu”, co oznacza, ze Agencja dziatajaca na rzecz Skarbu Pan-
stwa ,,moze” (a nie jest zobligowana) skorzysta¢ z tego uprawnienia przewidzianego
przepisami ustawy. Zauwazalny jest brak w tym zakresie jakichkolwiek kryteriéw,
brak okreslenia precyzyjnych przestanek (warunkéw), po ktérych zaistnieniu Agen-
cja bedzie korzystac¢ ze swoich uprawnier.

Podobnie nie sformutowano przestanek w art. 3b u.k.u.r., tj. w przypadku ztoze-
nia przez ANR oswiadczenia o nabyciu nieruchomosci rolnej za zaptatg rownowar-
tosci pieni¢znej odpowiadajacej jej wartosci rynkowej. Taki zabieg ustawodawcy
nalezy oceni¢ negatywnie, bowiem od zaistnienia okreslonych przestanek powinno
zaleze¢ wykonanie lub niewykonanie uprawnien przez Agencje. Agencja nie moze
sobie pozwoli¢ na uznaniowos¢. Brak szczegétowych i konkretnych przestanek
moze w praktyce powodowac zbyt dalekg dowolnos¢ przy podejmowaniu decyzji.

Wskazane sytuacje mozna uznac¢ za przyktady szerokiego ujecia uznania admi-
nistracyjnego. Podstawy swobodnego uznania mogg by¢ trojakiego rodzaju: pierw-
sza to bezposrednie, wyrazne udzielenie wladzy administracyjnej upowaznienia
do swobodnego decydowania. Kolejng podstawe stanowi posrednie upowaznienie
przez ustawe do decydowania wedlug swobodnego uznania (ma to miejsce w przy-
padkach, gdy ustawa méwi, ze organ administracyjny ,,moze”, a takze gdy ustawa
wymienia pewng czynnos¢ organu administracji bez jej materialnego ograniczenia,
np. ,,przenosi”, ,,zezwala”, ,korzysta”).

Ostatnig podstawg swobodnego uznania w administracji, akceptowang przez
zwolennikéw szerokiego ujecia uznania, jest uzycie w ustawie zwrotéw niedookre-
Slonych. Takie ujecie uznania administracyjnego to zbiorcza kategoria obejmujgca

9 I. Bogucka, Panstwo prawne a problem uznania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 10, s. 37.
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wszelkie sposoby przyznania przez przepisy organowi stosujgcemu prawo elastycz-
nosci, tj. pozostawienie mu w pewnym zakresie luzu decyzyjnego.'”

Swobodne uznanie wtadz administracyjnych jest jedng z najbardziej typowych
cech administracji publicznej i jednoczesnie wyjatkiem od zasady zwigzania z pra-
wem, pojmowanej jako koniecznos¢ zastosowania przewidzianego w danej normie
prawnej nastgpstwa prawnego w sytuacji, gdy w konkretnym stanie faktycznym
spetniona zostanie dyspozycja tej normy.'!

Przyktad takiego rodzaju uznania znajdziemy réwniez w u.k.u.r. Zgodnie z tre-
Scig art. 2a ust. 4 u.k.u.r. nabycie nieruchomosci rolnej przez podmioty opisane
W tym przepisie moze nastapic ,,za zgoda Prezesa Agencji wyrazona w drodze decy-
zji administracyjnej” wydawanej na wniosek zbywcy (art. 2a ust. 4 pkt 1) lub osoby
fizycznej zamierzajacej utworzy¢ gospodarstwo rodzinne (art. 2a ust. 4 pkt 2). [ da-
lej, zgodnie z art. 2a ust. 3 u.k.u.r. wniosek o zezwolenie na nabycie nieruchomosci
rolnej przez inny podmiot niz rolnik indywidualny moze ztozy¢ zbywca, przy czym
musi wykazac zaistnienie okreslonych okolicznosci. Po pierwsze, musi wykazaé, ze
nie bylo mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez podmioty, o jakich mowa
w art. 2a ust. 4 musi zatem przedtozy¢ Prezesowi ANR dowody na brak mozliwo-
sci nabycia nieruchomosci rolnej przez wszystkie podmioty opisane w art. 2a ust. 3
pkt 1. Przepis ten jest bardzo szeroko sformutowany. Wynika z niego bowiem, ze
zwrocono si¢ do wszystkich oséb bliskich zbywcy, wszystkich jednostek samorzg-
du terytorialnego (chodzi o gminy, powiaty, wojewddztwa i ich zwiazki'?), Skar-
bu Parstwa lub dziatajacej na jego rzecz Agencji oraz wszystkich oséb prawnych
dziatajacych na podstawie przepisow o stosunku Panstwa do Kosciota katolickiego
w Rzeczpospolitej Polskiej, o stosunku Paristwa do innych koscioléw i zwigzkéw
wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania. Niektérzy wska-
z7uja, iz tak sformutowany przepis powoduje, ze jest to niewykonalny warunek.'®

10 Jak wskazuje A. Ostrowska, (Teoretyczne aspekty uznania administracyjnego, [w:] Wyktadnia prawa. Odrgbno-
$ci w wybranych gateziach prawa, Lublin 2006, s. 23-25), na tle réznych stanowisk doktryny wyodrebni¢ nale-
zy dwa zasadnicze ujecia konstrukcji uznania: ujecie waskie, ktérego zwolennicy dostrzegaja realizacje dopie-
ro na etapie okreslania nastepstw prawnych konkretnego, ustalonego juz stanu faktycznego oraz ujecie szersze,
zgodnie z ktérym uznanie administracyjne wigze sie rowniez z interpretacjg poje¢ nieostrych na poziomie usta-
lania stanu faktycznego. Zwolennicy szeroko rozumianego uznania administracyjnego przyjmujg, ze z uzyciem
wiadzy dyskrecjonalnej przez organ mamy do czynienia na etapie interpretacji normy prawnej, a nastepie na eta-
pie subsumcji, w wypadku gdy ustawodawca w danej nomie uzyt poje¢ nieostrych. W tym bowiem wypadku or-
gan ustala znaczenie uzytych przez ustawodawce w normie prawnej wyrazen, zaréwno w oparciu o ich literalne
brzmienie, ustalone w drodze wyktadni (jezykowej, jezykowo-logicznej, systemowej, celowosciowej) i zasady lo-
giki, jak tez poprzez odwotywanie sie do celu prawodawcy, funkcji normy, ogélnych zasad prawa zasad stuszno-
$ci. Za przejaw dziatania uznaniowego mozna tutaj réwniez przyja¢ dokonywanie réznego rodzaju ocen przez or-
gan wydajacy decyzje, czgsto poréwnawczych, pozwalajgcych ustali¢ stopien, skalg lub natgzenie wystawienia
okreslonych faktéw.

1 A. Ostrowska, Teoretyczne aspekty uznania administracyjnego, op. cit., s. 21.

12 K. Maj, Zmiany w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego, op. cit., s. 82.

13 Ibidem, s. 82-83.
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Po drugie, zbywca musi wykazaé, ze nabywca daje rgkojmi¢ nalezytego pro-
wadzenia dziatalnosci rolniczej. ROwniez w przypadku ztozenia wniosku przez oso-
be fizyczng zamierzajacg utworzy¢ gospodarstwo rodzinne pojawia si¢ przestanka
,dawania rekojmi nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej.” Jest to przestan-
ka, od ktérej spetnienia/niespetnienia zalezy wydanie pozytywnej badZ negatyw-
nej decyzji, czyli wyrazenia badZ niewyrazenia zgody przez Prezesa ANR na naby-
cie (zbycie) nieruchomosci rolnej. Innymi stowy, od tej decyzji zalezy mozliwos¢
wykonania jednego z uprawnien wlascicielskich, tj. rozporzadzenia rzeczg (art. 140
k.c.). ,,Dawanie rgkojmi nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej” stanowi
kryterium wigzace osobg nabywcy, a jednoczesnie jest to pojecie, ktdére nie zostato
zdefiniowane przez ustawodawce na gruncie omawianej ustawy. Bedzie zatem pod-
legato ocenie organu stosujacego prawo.'* Nalezatoby positkowaé si¢ znanym Ko-
deksowi cywilnemu pojeciem nalezytej starannosci.

W oparciu o tak niejednoznaczne przepisy Prezes ANR musi dokonaé stosowa-
nia prawa. Stosowanie prawa to dziatalnos¢ wladcza organéw paristwa polegajgca
na wydawaniu decyzji indywidualno-konkretnych (akty stosowania prawa) na pod-
stawie norm prawnych (aktéw tworzenia prawa).'> Zatem akt stosowania prawa to
proces konkretyzacji norm prawnych w indywidualnej i konkretnej sprawie. Kon-
kretyzacja norm materialnego prawa administracyjnego polega na rozstrzyganiu in-
dywidualnych spraw administracyjnych w drodze decyzji administracyjnych. De-
cyzje te, tak jak w omawianym przypadku, wydaje organ administracji publiczne;j,
czyli podmiot usytuowany w ramach wtadzy wykonawczej, a nie sadowniczej. Na-
lezy tez pamigtac, ze Prezes ANR dziata nie tylko zgodnie z prawem (zasada legal-
nosci), ale i takze celowo (zasada celowosci), poniewaz jako podmiot administracji
publicznej realizuje okreslony interes publiczny (spoleczny). Administracyjne sto-
sowanie prawa nie jest wiec mechaniczng czynnoscig konkretyzacji norm ogdlnych
na jednostkowe, ale jest tez sposobem realizowania pewnych celéw publicznych.'®

Zauwazy¢ nalezy, ze przepisy prawne, ktére dotycza wiasnosci rolniczej (go-
spodarstwa rolnego) czesto zawierajg tego typu normy. Przyktadowo w art. 213 k.c.
czytamy ,,jezeli zniesienie wspdtwiasnosci gospodarstwa rolnego przez podzial mig-
dzy wspotwiascicieli bytoby sprzeczne z zasadami prawidtowej gospodarki rolne;j,
sad przyzna to gospodarstwo temu wspotwtascicielowi, na ktérego wyrazg zgode
wszyscy wspotwiasciciele.” Zgodnie z art. 214 § 1 k.c. w razie braku zgody wszyst-
kich wspétwiascicieli, sad przyzna gospodarstwo rolne temu z nich, ktéry je prowa-

14 M. Korzycka, Analiza prawna przepiséw ustawy, op. cit., s. 6.

15 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1996, s. 121; proces stosowania prawa sktada sig¢ z kilku etapow:
1) wyjasnienie i ustalenie stanu faktycznego, 2) wyktadnia i ustalenie stanu ustawowego (hipotezy normy praw-
nej), 3) subsumcja, czyli udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy stan faktyczny odpowiada stanowi przewidziane-
mu przez ustawe, 4) ustalenie skutku prawnego udowodnionego faktu.

16 D. Gregorczyk, Stosowanie prawa administracyjnego przez sad administracyjny, [w:] Sadowe stosowanie prawa,
B. Dolnicki (red.), Katowice 2014, s. 53.
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dzi lub stale w nim pracuje, chyba ze interes spoteczno-gospodarczy przemawia za
wyborem innego wspdétwlasciciela. Z kolei w § 2 zapisano: ,,Jezeli warunki przewi-
dziane w paragrafie poprzedzajgcym spetnia kilku wspdtwiascicieli albo jezeli nie
spetnia ich zaden ze wspétwtlascicieli, sad przyzna gospodarstwo rolne temu z nich,
ktéry daje najlepsza gwarancje jego nalezytego prowadzenia.”

Przestanka ,,dawania rekojmi nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej”
odpowiada w swojej tresci przestance ,,dawania najlepszej gwarancji nalezytego
prowadzenia gospodarstwa rolnego”, zatem by¢ moze w oparciu o orzecznictwo
i poglady doktryny dotyczace art. 214 § 2 k.p.c. bedzie mozna ustali¢ jej zakres. Za-
uwazalny jest brak przestanek, w oparciu o ktére Prezes ANR bedzie decydowat,
7e dana osoba bedzie nalezycie prowadzita dziatalnos¢ rolniczg. Jak zauwazyt SN
w postanowieniu z dnia 17 paZdziernika 2000 r. (I CKN 832/98),"" kryterium naj-
lepszej gwarancji nalezytego prowadzenia gospodarstwa rolnego” odwotuje si¢ do
kwalifikacji podmiotowych wspétwiascicieli i to sad (zatem organ stosujacy pra-
wo) powinien dokona¢ w tym zakresie oceny posiadania odpowiednich kwalifika-
cji wspoétwiascicieli. Jak si¢ wydaje, organ wydajacy decyzje w przedmiocie zgo-
dy na nabycie nieruchomosci rolnej winien postugiwac si¢ wypracowang przez lata
obowigzywania art. 214 k.c. wyktadnig tej przestanki. Z drugiej jednak strony pa-
mietaé nalezy, ze ,,j¢zyk norm prawnych postuguje si¢ jezykiem etnicznym, ktérego
reguty znaczeniowe — szeroko rozumiane — ksztattowane sg w swobodnej i zmienia-
jacej sie praktyce uzywania jezyka”, na co zwrdcit uwage SN w uchwale z dnia 21
listopada 2001 r. (I KZP 26/2001)." Zatem wyktadnia SN bedzie miata zastosowa-
nie do przepiséw Kodeksu cywilnego zmieniajacych tres¢ art. 213 i art. 214.

Podobnie WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 9 listopada 2010 r. IV SA/GI
276/10)" zwrdcit uwage na takie cechy jezyka prawnego, jak zaleznos¢ od zmienia-
jacych si¢ kontekstéw pozajezykowych, takich jak stosunki spoteczne, ekonomicz-
ne czy polityczne.

Ponadto zgodnie z art. 2a ust. 4 pkt ¢ u.k.u.r. zbywca musi réwniez wykazac, ze
w wyniku nabycia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych. Zwrot
,.nadmierna koncentracja gruntéw rolnych” to kolejne pojgcie niezdefiniowane przez
ustawodawce. Samo pojecie ,.koncentracja gruntéw rolnych” jest nieostre, a dodat-
kowo zaweza zwrot szacunkowy ,,nadmierna”. W przypadku predykatu ,,nadmier-
na” mamy do czynienia z nieostroscig oczywistg i transparentng, gdzie zakres nie-
ostrosci desygnatow, o ktérych mozna by te predykaty orzec, moze by¢ wyznaczony
poprzez wskazanie pewnego punktu granicznego® (liczba ha powyzej ktérych moz-

17 OSNC 2003, nr 7-8, poz. 105.

18 Opublikowane na stronie internetowej SN.

19 Orzeczenia.nsa.gov.pl.

20 A. Marmor, Varietes of Vadueness In the Law, ,USC Legal Studies Research Paper Series” 2013, nr 12-8.
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na uznad, ze ich liczba jest nadmierna). W potgczeniu zas obu nieostrych pojeé po-
jawia nam si¢ wielokierunkowa nieostros¢.*!

Jak wida¢ okolicznosci, ktére nalezy wykaza¢ dla uzyskania zgody na nabycie
nieruchomosci rolnej przez podmioty nie bgdgce rolnikami indywidualnymi, sg nie-
ostre. Pojecia te samodzielnie bedzie interpretowat Prezes ANR, przy braku jakich-
kolwiek przestanek do ich interpretacji.

Ustawodawca tworzy Swiadomie konstrukcje prawne typu ,,dawanie r¢kojmi
nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej”, ,,nadmierna koncentracja gruntéw
rolnych”, ktére poszerzaja luz decyzyjny organdw stosujgcych prawo, elastycznosé
prawa jest gtdownym celem wprowadzania do tekstu prawnego zwrotéw niedookre-
Slonych.?? Zwroty te jednak przesuwaja obowigzek konkretyzacji normy na etap
stosowania prawa i w zwigzku z tym daja organom administracji pewng swobode
decyzyijna.” Z drugiej strony konstrukcje te rodzg pewne niebezpieczeristwa.* Pod-
kresla to Trybunal Konstytucyjny wskazujac, ze nieodpowiednie uzycie wynikajg-
cego z nich luzu decyzyjnego niesie ze sobg mozliwos¢ pojawienia si¢ watpliwosci
interpretacyjnych. Ponadto fakt, ze konkretyzacja normy nastgpuje nie w procesie
tworzenia, a stosowania prawa, napotyka pewne trudnosci zwigzane z ryzykiem ar-
bitralnosci rozstrzygnie¢ organu stosujacego prawo.?

Nieostros¢ zwrotow tekstu prawnego jest niepozadana zwiaszcza w przypad-
ku stanowienia nakazéw i zakazow adresowanych do obywateli. W takiej sytuacji
moze stanowi¢ podstawe do zakwestionowania danej regulacji w zwigzku z niedo-
pelnieniem wymogu dostatecznej okreslonosci norm dotyczacych praw i wolnosci
obywatelskich.?® W orzeczeniu z dnia 12 wrze$nia 2005 r.>” Trybunat Konstytucyj-
ny wskazuje na dwojakiego rodzaju niebezpieczenstwo, jakie wigze si¢ ze stosowa-
niem zwrotéw niedookreslonych: ,,praktyka stosowania tych przepiséw stosunkowo
tatwo moze ulec wypaczeniu, na skutek powotywania si¢ na takie zwrot, bez pré-
by wypelnienia ich trescig wynikajaca z okolicznosci danej sprawy i bez rzetelnego
uzasadnienia komunikowanego adresatom rozstrzygniecia.”

Tam, gdzie ustawodawca pozostawia pewien zakres swobody rozstrzygania
podmiotom stosujgcym prawo, a zatem m.in. tam gdzie organy administracji pu-

21 T. Gilbert-Studnicki, Wieloznaczno$¢ leksykalna w interpretacji prawniczej, Krakéw 1978, s. 58 i n; S. Piekarczyk,
Wielokierunkowa nieostro$¢ w sgdowym stosowaniu prawa Intencja prawodawcy a dyskrecjonalno$¢ sedziow-
ska — antynomia czy kongruencja?, [w:] Klauzule generalne w prawie krajowym i obcym, L. Zacharko (red.), Ka-
towice 2016, s. 169 i n.

22 Postanowienie TK z 27 kwietnia 2014 r., P 16/03.

23 Orzeczenie TK z 9 pazdziernika 2007, SK 70/06.

24 M. Sliwka, Znaczenie zwrotéw niedookreslonych na tle orzecznictwa polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, ,Stu-
dia luridica Lublinesia” 2010, nr 1, s. 271.

25 Ibidem, s. 266-267.

26 Ibidem, s. 268.

27 Orzeczenie z 12 wrze$nia 2005 r., SK 13/05.
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blicznej ujawnione sg do dziatania w ramach przyznanej im wtadzy dyskrecjonalnej,
pojawia si¢ duze ryzyko wystgpienia réznego rodzaju nieprawidlowosci.

W literaturze rozrdznia si¢: a) przekroczenie uznania, ktére zachodzi wéwczas,
gdy organ administracji wybiera nastepstwo prawne lezgce poza ramami normy
uznaniowej, b) niedobdr uznania, ktéry ma miejsce w sytuacji, gdy podmiot stosujg-
cy norme uznaniowg nie czyni dostatecznego uzytku z przyznanej mu wiadzy dys-
krecjonalnej poprzez nieswiadomos¢ lub niedbatos¢, c) blgdne zastosowanie uzna-
nia, z ktérym mamy do czynienia wowczas, gdy organ administracji nie kieruje si¢
wylacznie celem, ktéry przySwiecat ustawodawcy przy tworzeniu normy uznanio-
wej; Zrédlo biedu tkwi w tym przypadku albo w niewtasciwej interpretacji intencji
ustawodawcy albo w kierowaniu si¢ przez organ wzgledami personalnymi lub poli-
tycznymi, ktére nie sg wprost przez prawo pozadane, d) btedne zastosowanie uzna-
nia polegajace na naruszeniu podstawowych praw obywatelskich lub ogélnych za-
sad postgpowania administracyjnego.?

Zatem stosowanie prawa w przypadku pojawienia si¢ zwrotéw niedookreslo-
nych wymaga jasno okreslonych regut. Reguly te w polskim systemie prawnym
sktadajg si¢ na zasadg¢ okreslonosci prawa.” Zasada ta nalezy do najwazniejszych
zasad w panstwie prawa i jeden z esencjonalnych wymogdéw odnoszacych si¢ do
rzgdéw prawa w ujeciu formalnym.* Celem tej zasady jest ustalenie bezwzglednie
obowigzujacych regut postgpowania w sferze ograniczania praw i wolnosci, a za-
tem jest wyjatkowo istotna przy ograniczaniu (ochronie) wtasnosci. Ustala ona za-
kres ingerencji pafistwa w sfere praw podmiotowych, w szczeg6lnosci w prawo wia-
snosci.

Zasada okreslonosci jest standardem przyzwoitej legislacji, jest wigc powinno-
Scig ustawodawcy. Oznacza to dla ustawodawcy obowigzek dazenia do prawa pew-
nego poprzez precyzyjne okreslenie swojej woli i precyzyjne wyrazenie jej w formie
przepisu prawnego. Niejasne przepisy zmniejszajg przewidywalnos¢ prawa, ponie-
waz stwarzaja okazje do prawotworczych interpretacji.’’ W jezyku polskim stowo
,okreslony” oznacza ,,sprecyzowany, wiadomy, pewny, jasny, wyrazny”. Uzasad-
nione jest zatem twierdzenie, ze zasada okreslonosci jest Zrédtem pewnosci prawa.*?

Trybunal Konstytucyjny wypracowat kilka definicji okreslonosci. Ze wzgledu
na spos6b rozumienia dzielg si¢ one na dwie grupy. Do pierwszej nalezg te, kt6-
re wyjasniajg zasade okreslonosci majac za podstawe gidwnie plaszczyzne aksjo-

28 A. Ostrowska, Teoretyczne aspekty uznania administracyjnego, op. cit., s. 26.

29 T. Pietrzykowski, Ujarzmienie Lewiatana — szkice o idei rzadéw prawa, Katowice 2014, s. 123 i n.

30 Ibidem, s. 119 n.

31 |. Dziewulska-Gaj, O nieokreslonosci konstytucyjnej zasady okreslonosci, [w:] Sadowe stosowanie prawa,
B. Dolnicki (red.), Katowice 2014, s. 75.

32 Ibidem, s. 76.
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logiczng.* W tej grupie ktadzie si¢ nacisk na rolg zasady okreslonosci i jej szcze-
g6lng doniostos¢ w sferze praw i wolnosci. Trybunal Konstytucyjny skupit sie
tu na celu do osiggnigcia poprzez stosowanie zasady okreslonosci — ograniczenie
nadmiernej swobody organdéw stosujacych prawo oraz przeciwdzialanie stworze-
niu zbyt szerokich ram dla ich dziatalnosci, w ktérych tatwo o arbitralne decyzje,
a ktére nie majg umocowania w prawie, lecz we wtadzy i przeczg zasadzie paristwa
prawnego.** | Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tekstu przepi-
sOw pozostawi¢ organom majacym je stosowac nadmiernej swobody przy ustalaniu
w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczeri konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki. Zalozenie to mozna okresli¢ jako zasadg okreslonosci
ustawowej ingerencji w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.”* Nieja-
sne i nieprecyzyjne formulowanie przepisu powoduje niepewnos¢ jego adresatow
co do ich praw i obowigzkéw. Stwarza nazbyt szerokie ramy dla organéw stosuja-
cych ten przepis, ktére w istocie muszg zastgpowac prawodawce w zakresie tych za-
gadnien, a ktére uregulowat w sposéb niejasny, nieprecyzyjny. Zalozenie to mozna
okresli¢ ogdlnie jako zasade okreslonosci ustawowej ingerencji w sfere konstytucyj-
nych wolnosci i praw jednostki.*

Druga grupa definicji jest oparta na kryteriach jezykowych i wedtug Trybu-
nalu Konstytucyjnego istotne sg: poprawnosé, jasnos¢, precyzja, kompletnosc,
jednoznacznos¢ i komunikatywnos¢é.” Wspominajac o tej grupie definicji mozna
przytoczy¢ wyrok z dnia 21 lutego 2006 r. (K 1/05), w ktérym Trybunal Konstytu-
cyjny stwierdza, ze zasada poprawnej legislacji nakazuje formutowanie przepisow
w sposOb precyzyjny, jasny i poprawny pod wzgledem jezykowym, a takze uznat
za konieczne ,,stanowienie przepiséw prawa w sposob logiczny i konsekwentny,
z poszanowaniem zasad ogélnosystemowych oraz zachowaniem nalezytych aksjo-
logicznych standardow.”

Wymog jasnosci dla Trybunatu oznacza ,,obowigzek tworzenia przepiséw kla-
rownych i zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwaé mogg stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do tresci nakta-
danych obowigzkéw i przyznawanych praw”.*® Trybunal Konstytucyjny odnosi si¢
réwniez do kryterium zrozumialosci przepisu na gruncie jezyka powszechnego.*
Oparciem dla tego kryterium, jak i dla calej zasady okreslonosci, jest m.in. prze-

33 Ibidem, s. 76.

34 Ibidem, s. 77.

35 Wyrok TK z 30 marca 2004 r., K. 32/03.

36 Wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00.

37 |. Dziewulska-Gaj, O nieokreslonosci konstytucyjnej zasady okreslonosci, s. 77 i powotane tam orzeczenia TK.

38 M.in. wyrok TK z 21 marca 2001 r., K. 24/00, z 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, z 28 lutego 2006 r., P 13/2005,
z 17 maja 2006 r., K 33/05, z 27 listopada 2006 r., K 47/04, z 5 grudnia 2007, K 36/06.

39 Wyrok TK z 19 maja 2011 r., K 20/09.
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pis § 6 Zasad Techniki Prawodawczej*® stanowiacy, ze przepisy ustawy redaguje si¢
tak, aby doktadnie i w spos6b zrozumiaty dla adresatéw zawartych w nich norm wy-
razaly intencje prawodawcy. Precyzja przepisu winna si¢ przejawia¢ w konkretnosci
obowigzkdéw i praw, aby ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na ich egzekwowanie.
Precyzja jest zwigzana z jasnoscig.*! Trybunal Konstytucyjny okresla precyzje ,,0d-
powiednig szczegdtowoscig unormowania.”*?

Kryterium kompletnosci wedtug Trybunalu Konstytucyjnego ,.to okresle-
nie wszystkich podstawowych elementéw ograniczenia danego prawa i wolnosci,
tak, aby juz na podstawie lektury przepisow ustawy mozna byto wyznaczy¢ kom-
pletny zarys (kontur) tego ograniczenia.”* Przy tym nalezy mie¢ na uwadze tres¢
§ 146 ust. 2 ZTP, z ktérego wynika, ze jezeli norma ma znajdowac zastosowanie tyl-
ko w okreslonych okolicznosciach, okolicznosci te jednoznacznie i wyczerpujaco
wskazuje si¢ w przepisie prawnym przez rodzajowe ich okreslenie.

Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze efektem stosowania za-
sady okreslonosci muszg by¢ przepisy precyzyjne, jasne, adekwatne do zamiaru pra-
wodawcy, prowadzace do komunikatywnosci.*

Bioragc pod uwage powyzsza charakterystyke zasady okreslonosci uwazam
(zd. K.Cz-K), ze przepisy u.k.u.r., ktére byly powyzej przedmiotem analizy, a kto-
re w zalozeniu ustawodawcy maja sta¢ na strazy ochrony gospodarstwa rodzinnego,
nie spelniajg wymogow tej zasady.

W literaturze sformutowano przestanki prawidlowego korzystania ze zwro-
tow niedookreslonych, ktére z calg pewnoscig mozna odnies¢ réwniez do przepiséw
chronigcych wtasnos¢ rolniczg.

Pierwsza grupa przestanek kierowana jest do ustawodawcy. I tak uwaza sig, ze
zwroty niedookreslone nalezy umieszczaé w tekscie tylko wéwczas, gdy sg one naj-
korzystniejszym srodkiem do zapewnienia elastycznos¢ prawa. Aby zagwarantowac
precyzyjnos¢ zwrotu niedookreslonego, nalezy jak najdoktadniej doprecyzowac na-
zwe kontekstowa. W miar¢ mozliwosci nalezy zastgpowaé zwrot nieostry okresle-
niem, ktére precyzuje granice pasa nieostrosci. Wowczas z jednej strony zapew-
niona jest precyzyjnos¢ zapisu, z drugiej jednak nadal pozostaje pewien przedziat
uwzgledniania okolicznosci. Kolejng istotng wskazéwka jest to, aby unikac¢ takich
zwrotéw niedookreslonych, ktére wymagaja uwzglednienia kilku kryteriow jedno-

40 Rozporzadzenie Prezesa rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r., w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U.
z 2002 r. nr 100, poz. 908).

41 Wyrok TK z 21 marca 2001 r., K. 24/00, 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, z 21 lutego 2006 r., K 1/05, z 28 lute-
go 2006 r., P 13/2005, 17 maja 2006 r., K 33/05, z 27 listopada 2006 r., K 47/04, z 5 grudnia 2007, K 36/06, z 7
kwietnia 2011 r., K 4/2009.

42 Wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, z 22 maja 2002, K 6/02, z 13 pazdziernika 2008 r., K 16/07, z 18
marca 2010 r., K 8/08, z 7 kwietnia 2011 r., K 4/09.

43 Wyrok TK z 5 maja 2004 r., P 2/03.

44 Wyrok TK z 21 kwietnia 2009 r., K 50/07, z 24 lutego 2003 r., K 28/02, z 18 marca 2010 r., K 8/08.
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czesnie. Przy koniecznosci skorzystania z tego typu okresleri ztozonych, nalezy za-
chowac szczegdlng staranno$¢, w miare mozliwosci wskazujac na kryteria, ktore na-
lezy uwzglednié.®

Druga grupa przestanek kierowana jest do organdéw stosujacych prawo. Po
pierwsze, wazne jest, aby organa stosujace prawo prawidiowo stosowaly przepisy.
Zwroty niedookreslone nabierajg szczegdlnego znaczenia wlasnie na etapie stoso-
wania prawa. Stad tez to na podmiotach stosujgcych prawo cigzy odpowiedzialnosé
za prawidtowe postugiwanie si¢ pojeciami nieostrymi. Status podmiotu stosujace-
go klauzule generalne i zwroty niedookreslone ma kluczowe znaczenie dla oceny
konstytucyjnosci przepisu, ktéry podmiot upowaznia do ingerencji w prawa obywa-
telskie.*® Jest to szczegdlnie istotne w przypadku statusu Prezesa ANR jako organu
wydajgcego decyzje i samej ANR. Agencja jest paristwowg osobg prawng. Prezes
jest organem Agencji; kieruje Agencja i reprezentuje jg na zewnatrz. Prezesa Agen-
cji powotuje Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw roz-
woju wsi. W konsekwencji powotywanie i odwotywanie stojagcego na czele Agen-
cji Prezesa jest zwigzane ze zmianami gabinetéw rzgdowych. Prezesowi mogg by¢
wydawane polecenia stuzbowe przez ograna naczelne, ktére wlasciwie minimali-
zujg samodzielnosc¢ tej Agencji jako odrgbnej paristwowej osoby prawnej. Ponadto,
budzet Agencji ustalany jest przez Rad¢ Ministréw i Ministra Finanséw przy udzia-
le Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Dlatego z punktu widzenia obecnych funkc;ji,
zadar i pozycji ustrojowej Agencji okresli¢ j3 mozna jako centralny organ admini-
stracji rzagdowe;j.’

Po drugie, podkresla si¢ koniecznos¢ zachowania odpowiednich gwarancji pro-
ceduralnych dotyczacych wypelniania zwrotéw niedookreslonych trescia, tj. aby
podjete przez organa decyzje byty w ramach prawidiowo prowadzonego postgpowa-
nia i by byly prawidtowo uzasadniane. Oznacza to, ze konieczne jest wlasciwe uza-
sadnienie tresci podjetych na podstawie przepisoOw charakteryzujacych si¢ nieostro-
$cig, doktadne wyjasnienie rozumienia danego zwrotu w konkretnej sprawie.

3. Podsumowanie

Omoéwione wyzej nowe uregulowania wprowadzono do u.k.u.r. ,w celu
wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktére w mysl Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej
Polskiej, dla zapewnienia wtasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypo-

45 M. Sliwka, Znaczenie zwrotéw niedookres$lonych na tle orzecznictwa polskiego Trybunatu Konstytucyjnego,
s. 269 i powotana tam literatura.

46 Orzeczenie TK z 16 stycznia 2006 r., SK 30/05, OTK Zu nr 1/A/2006, poz. 2.

47 M. Mozdzen-Marcinkowski, [w:] Prawo rolne, Pawet Czechowski (red.), Warszawa 2011, s. 125-126, zob. réw-
niez K. Czerwinska-Koral, Nowe funkcje Agencji Nieruchomosci Rolnych w $wietle ustawy z dnia 5 sierpnia
2015 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2015, z. 1, s. 187 i n.

DOI: 10.15290/sia.2016.14.12 201



Katarzyna Czerwinska-Koral

spolitej Polskiej, w trosce o zapewnienie bezpieczefistwa zywnosciowego obywateli
i dla wspierania zréwnowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami
ochrony srodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszar6w wiejskich (...).” Niemniej
jednak uwazam, ze zawarte w przepisach zwroty niedookreslone oraz zbyt szeroki
zakres swobodnego uznania organéw administracji decydujgcych o wtasnosci rolnej
(ANR, Prezesa ANR) wrecz ostabiajg zatozong ochrone gospodarstw rodzinnych.*®
Brak pewnosci co do decyzji organu (w szerokim i waskim rozumieniu), co do tego
czy zostaly wykazane wszystkie wymagane okolicznosci, co do przestanek, po kto-
rych wystgpieniu organ wykona prawo pierwokupu czy ztozy os§wiadczenie o naby-
ciu, wyda decyzje¢ zawierajgca zgodg na nabycie, moze podwazaé poczucie bezpie-
czenistwa i perspektywy stanowigce podstawowa wartos¢ prawa wiasnosci.*’

Podkresli¢ nalezy, ze mozliwos¢ uzywania przez prawodawcg wyrazen nie-
ostrych w przepisach stanowi wyjatek od zasady okreslonosci prawa.® Wystapie-
nie niejasnosci we wskazanych przepisach prawa pozostawia nadmierng swobodg¢
organom stosujgcym prawo i tym samym powoduje brak pewnosci prawa. Zauwa-
zalne jest istnienie w przepisach luzu decyzyjnego, co jest zwigzane ze Swiadomy-
mi konstrukcjami prawodawczymi (sposéb sformutowania przepiséw, odestania do
kryteri6w pozaprawnych). Za to odpowiada m.in. ,,kryzys” ustawodawstwa, przez
co nalezy rozumie¢ ciagte zmiany przepiséw prawa 1 niejednokrotnie ich watpliwa
jakosé.s!

Jak pisat W. Paiiko, wspotczesnie ochrona wlasnosci powinna koncentrowaé
si¢ na precyzyjnym okresleniu generalnych zasad i granic jej ewentualnych ogra-
niczen. Dlatego tez winno poszukiwac si¢ takich rozwigzan proceduralnych, kté-
re w zakresie stosowania ograniczen prawa wtasnosci beda niwelowac arbitralnosé
administracji m.in. przez wspoéldziatanie administracji z ré6znymi formami specja-
listycznych i spotecznych organéw.”? Tego typu wspétdziatanie moze zaistnie¢ dla
wykazania przestanki ,,dawania nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej”
(art. 2a ust. 4 pkt 2 ppkt b). M. Korzycka zaproponowata w tym zakresie wprowa-
dzenie do ustawy przepisu okreslajagcego warunki, jakie majg by¢ brane pod uwa-
ge, przy ocenie rgkojmi nalezytego prowadzenia dziatalnosci rolniczej, tj. opinia
izby rolniczej — samorzadu zawodowego rolnikéw, w ktérym cztonkostwo jest obo-
wiazkowe i powstaje w mocy prawa z racji wykonywania zawodu rolnika, czy opi-

48 Brakow tych nie niweluje sformutowanie ogélnych zasad analizy celowosci nabycia w zarzadzeniu nr 20/16 Pre-
zesa Agencji Nieruchomosci Rolnych z dnia 13 maja 2016 r. w sprawie realizacji przez oddziaty terenowe ANR
prawa pierwokupu i prawa nabycia okreslonych w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rol-
nego, bowiem jest tylko dokument wewnetrzny Agencji.

49 W. Panko, O prawie wtasnosci..., op. cit., s. 208-209.

50 A. Piaskowy, Klauzule generalne w projekcie nowego kodeksu cywilnego, Transformacje Prawa Prywatnego
2012,nr3,s. 2.

51 E. Wagiel, Stosowanie czy tworzenie prawa — prawo sedziowskie, [w:] Sagdowe stosowanie prawa, B. Dolnicki
(red.), Katowice 2014, s. 12-13.

52 W. Panko, O prawie witasnosci..., op. cit., s. 199-213.
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nia sottysa o prowadzeniu gospodarstwa rolnego. W przypadku nabycia przez osobg
prawng nalezatoby dotgczy¢ statut osoby prawnej, stwierdzajacy zakres kompeten-
cji 1 kwalifikacji oséb zatrudnionych przez osobe prawng w zakresie prowadzenia
dziatalnosci rolniczej.® Natomiast w przypadku art. 2a ust. 4 pkt 2 ppkt ¢ dla wyka-
zania przestanki braku ,,nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych” zaproponowano
wprowadzenie do u.k.u.r. przepisu o nastgpujacej tresci: ,,w celu oceny czy zaistnia-
ta «xnadmierna koncentracja» oraz «wzgledy spoteczno-gospodarcze» minister wta-
$ciwy do spraw rozwoju wsi powotuje zesp6t doradcezy, ztozony z niezaleznych od
wladzy publicznej ekspertow.”>*

W zakresie kontroli ograniczeri i ochrony wlasnosci nalezy odnies¢ si¢ do nie-
zawistego sgdownictwa. Tylko niezawisty sad moze sta¢ na strazy wolnosci i praw
jednostki, jak tez praw innych podmiotéw.® Nalezy zatem zatowaé, ze w u.k.u.r.
nie zawarto norm dajacych mozliwos¢ odwotania do sagdéw administracyjnych, kté-
re sprawdzalyby stosowanie prawa w sytuacjach zwrotéw niedookreslonych. Bo-
wiem nawet uznaniowy charakter decyzji nie wyklucza kontroli tych decyzji przez
sady administracyjne. Wéwczas kontrola polega na sprawdzeniu, czy jej wydanie
nastapito w wyniku prawidlowo przeprowadzonego postepowania i w oparciu o do-
ktadnie wyjasniony stan faktyczny. Sad administracyjny bada réwniez, czy decyzja
taka nie nosi cech dowolnosci, natomiast sam wybor rozstrzygnigcia, dokonywany
na podstawie kryteriéw stusznosci i celowosci, pozostaje juz poza kontrolg sagdowo-
-administracyjng (wyrok NSA z 23 wrzesnia 1996, /SA/Ka 1418/95/).%

Na koniec podkresli¢ nalezy, ze precyzyjnie okreslona ochrona gospodarstwa
rodzinnego daje podstawy do stwierdzenia, ze spelnione sg wszystkie funkcje wta-
snosci.”” Tylko takie przepisy zapewniaja realng ochrong wlasnosci, dajg gwaran-
cje niezaleznosci 1 poczucie bezpieczernistwa oraz stabilizacji i — wreszcie — poczu-
cie pewnosci wilasciciela. Pewnos¢ jest jedng z gtéwnych wartosci prawa w ogole.
Wsréd przestanek warunkujgcych pewnos¢ wymienia si¢: 1) jasne i pelne okresle-
nie Zrédet prawa, 2) jednoznacznos¢ kwalifikacji sytuacji prawnych i brak sprzecz-

53 M. Korzycka, Analiza prawna przepiséw ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci..., op. cit., s. 6; w za-
rzadzeniu nr 20/16 Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych z dnia 13 maja 2016 r. w sprawie realizacji przez
oddziaty terenowe ANR prawa pierwokupu i prawa nabycia okreslonych w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego czytamy, ze zasadnos$¢ korzystania lub rezygnacji skorzystania z prawa pierwo-
kupu/wykupu dokumentowana jest na podstawie m.in. opinii gmin, izb rolniczych, softysa lub dokumentéw we-
wnetrznych sporzadzonych przez pracownika oddziatu koordynujgcego realizacje u.k.u.r.

54 Ibidem, s. 7.

55 A. Matysiakiewicz, M. Megczynska, Sadowoadministracyjny model stosowania prawa jako zrédto probleméw
orzeczniczych organéw administracji publicznej oraz ogélnego poczucia niesprawiedliwos$ci, [w:] Sgdowe stoso-
wanie prawa, B. Dolnicki (red.), Katowice 2014, s. 29.

56 A. Ostrowska, Teoretyczne aspekty uznania administracyjnego, op. cit. s. 29.

57 Zob. W. Panko, O prawie wiasnosci i jego wspotczesnych funkcjach, op. cit. s. 199-213, ktéry wymieniat naste-
pujace funkcje wiasnosci: funkcja gwaranta wolno$ci, funkcja bezpieczenstwa, majgtkowa funkcja prawa wia-
snosci, funkcja produkcyjna, funkcja socjalna oraz funkcja porzadkujgca oraz wspoétczesnie zarysowana funkcja
ekologiczna wtasnosci rolniczej, por. T. Kurowska, Ekologiczna funkcja wtasnosci rolniczej, Ksiega pamigtkowa
poswigcona 40-leciu pracy naukowej A. Lichorowicza, ,Studia luridica Agraria” 2001, t. Il, T. Kurowska, Rene-
sans wiasnosci rolniczej, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2.
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nosci w tym zakresie, 3) pewnos¢ rzeczywistego respektowania uprawnien i legal-
nosci dziatania wiadzy, 4) przewidywalnos¢ skutkéw prawnych okreslonego stanu
(zachowania). Dwie pierwsze przestanki sg zwigzane z jakoscig prawa, a wigc stwa-
rzajg wymog istnienia jednoznacznych konstytucyjnych gwarancji dla prawa wia-
snosci, precyzyjnego okreslenia materialnoprawnych i proceduralnych ram stano-
wienia ograniczern prawa wlasnosci, spéjnosci réznych sfer regulacji ksztattujacej
treS¢ prawa wlasnosci i jego wykonywanie. Spetnienia tych dwoéch przestanek moim
zdaniem w nowych przepisach u.k.u.r. zabrakto.
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UNDERDETERMINED TERMS IN THE AGRICULTURAL
SYSTEM STRUCTURING ACT

Keywords: Underdetermined terms, family farm protection, administrative
discretion, principle

A number of changes to the Agricultural System Structuring Act were
introduced by the provisions of the Suspension of Sale of Properties from the
Agricultural Property Stock of the State Treasury Act of 11 April 2003. The changes
were intended to improve the protection for family farms in Poland and increase
their development. Unfortunately, the new regulations are imprecise. They contain
many harsh and underdetermined expressions. They also give too much discretion
to the administration authorities that take decisions on agricultural property. All that
undermines the sense of security and the principle of legal certainty. Consequently,
it weakens the protection for family farms that it intended to improve.
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