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Streszczenie

Niniejszy artykul — przygotowany na kanwie rozwa-
zan Sadu Najwyzszego — porusza sporne zagadnie-
nie zakresu zwigzania interpretatora wyrazong w ma-
teriatach procesu legislacyjnego wola faktycznego
prawodawcy. Opierajac si¢ na prawno-faktycznym tle
skierowanego do SN pytania prawnego, zwiazanego
z potrzeba wykladni jednej z epizodycznych ustaw
z zakresu prawa rolnego, autor zmierza do twdrczego
rozwini¢cia mysli i motywow przedstawionych w glo-
sowanej uchwale. Celem artykulu pozostaje bowiem
ustalenie, jaka role moga pelni¢ materialy legislacyj-
ne w procesie wyktadni prawa. Dlatego rozbudowujac
poczatkowo argumentacj¢ SN zwigzana bezposrednio
z egzegeza spornych regulacji, autor uwypukla funk-
cjonalng i systemowg racjonalnos¢ zajetego przez SN
stanowiska interpretacyjnego. Kolejno za§, opierajac
swoje rozwazania na argumentach teoretycznopraw-
nych i konstytucyjnych, dochodzi do konkluzji, ze
cho¢ materialy legislacyjne mogg by¢ pomocne w pro-
cesie wykladni prawa, to jednak powinny one stano-
wi¢ co najwyzej subsydiarny wzorzec interpretacji.
Totez powolanie si¢ na nie nie moze przetamywad
jednoznacznych wynikéw wyktadni jezykowej, funk-
cjonalnej i systemowe;.
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Abstract

The following paper is inspired by an undergoing
debate at the Supreme Court of the Republic of Poland
pertaining to a controversial issue presented in the
documents of legislative process, namely that of the
interpreter's and the legislator's interdependency.
Employing the legal and factual framework of
a question addressed to the Supreme Court of the
Republic of Poland, concerning an interpretation of
one of the infrequent agricultural and rural laws, the
author aims to expand on the question's main concept,
as well as the motifs present in the voted legislation. For
this reason, the main purpose of this paper is to
determine how the legislative materials can impact on
the legal interpretation process. Hence, the author's
commentary on The Supreme Court's argument which
is directly connected to the interpretation of the
debated regulations, pinpoints the functional and
systematic rationale of the Supreme Courts's stance.
Consequently, by utilizing the theoretical and legal
constitutional arguments, the author comes to
a conclusion that even though the legislative process'
documents may be useful in the process of law
interpretation, they ought to be considered as
subsidiary models of interpretation only. For this
reason, referring to them ought not to transform the
unequivocal linguistic, functional and systematic
interpretation.
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Tezy glosowanej uchwaly

1. Odwotanie si¢ w procesie wyktadni do — wynikajacych
z materialéw legislacyjnych — zamierzen faktycznego pra-
wodawcy nie stanowi podstawy do przelamania jednoznacz-
nej wyktadni okreslonych przepiséw prawa i jako takie nie
moze pozostawac osobliwg forma naprawiania brakéw legi-
slacji.

2. Zmiana umowy dzierzawy, o ktorej mowa w art. 4 ust. 5-9
ustawy z 16.09.2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Pafstwa oraz o zmianie
niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2011, nr 233 poz. 1382), nie
moze stanowi¢ podstawy roszczenia dzierzawcy o sprzedaz
nieruchomosci.

Wprowadzenie

Cho¢ materialy legislacyjne moga stanowi¢ wazna wska-
zOwke interpretacyjna, to jednak nie moga one wyznaczad
bezwzglednie wiazacego kierunku wykfadni okre$lonych
przepisow prawa — zdaje si¢ wskazywaé w uchwale
z 19.10.2017 r. Sad Najwyzszy. I cho¢ mozna podnosié, ze
podjete rozstrzygnigcie jest szerzej nieistotne, gdyz stanowi
potencjalny przedmiot zainteresowania jedynie waskiej gru-
py doktryny prawa rolnego, to jednak wniosek ten stanowi
nieuzasadnione uproszczenie. W glosowanej uchwale Sad
Najwyzszy rozwiazal bowiem nie tylko problem wiasciwej
egzegezy niektdrych przepiséw ustawy zmieniajacej!, lecz
przede wszystkim — cho¢ uczynit to tylko posrednio — wy-
powiedzial si¢ o zakresie zwiazania interpretatora wolg fak-
tycznego prawodawcy. Problematyka ta stanowi za$ niewat-
pliwy przedmiot badan ogdtu nauk prawniczych. Dlatego
w kontekscie wciaz podnoszonych gloséw rozzalenia czgsci
zaintersowanych i ciagle trwajacych w tym zakresie licznych
postepowan sadowych stuszne wydaje sie podjecie szerszej
refleksji nad wyrazonym stanowiskiem Sadu Najwyzszego.
Wszak zarysowana przez Sad Najwyzszy argumentacja
wciaz zdaje si¢ nie przekonywac czesci sedzidéw poszczegdl-
nych sktadow orzekajacych?.

W zwiazku z tym niniejsza glosa, ze wzgledu konstytucyj-
no-prawna perspektywe podjetej uchwaly, ma stanowi¢ nie
tylko konstruktywny dofi komentarz, lecz takze wyrazny
glos we wciaz aktualnej debacie na temat wplywu zalozen
faktycznego prawodawcy na apragmatyczna wyktadnie prze-
pisow prawa. W tym celu jej niezbednym punktem wyjscia
pozostanie wiec zwigzle przedstawienie motywdw prawnych
i faktycznych, ktorymi w $wietle uzasadnienia kierowat si¢
SN, przyjmujac omawiang uchwale. Nastepnie zostang zary-
sowane potencjalnie rownowazne argumenty prawne skla-
niajace do przyjecia — za Sadem Najwyzszym — wlasciwej
egzegezy przepisOw ustawy zmieniajacej. Rozbudowanie
w ten sposob glosowanej uchwaly stuzy przy tym uwypukle-
niu racjonalnego uzasadnienia podjetych w jej zakresie tez
i wnioskow.

Zakonczeniem kreslonych rozwazan pozostanie refleksja
nad zarysowanym we wstepie zalozeniem SN, ktore — ogra-
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niczajac znaczenie wypowiedzi faktycznych legislatorow? —
bezposrednio uksztattowalo ostateczna konkluzje glosowa-
nej uchwaly.

Uchwata SN z 19.10.2017 r. (sygn. Ill CZP
45/17) — stan prawny i faktyczny

Nalezy wskazaé, iz w ustalonym przez sad stanie faktycz-
nym P. sp. z 0.0. z siedziba w S. — wieloletni dzierzawca jed-
nej z nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu Wtasno-
$ci Rolnej Skarbu Pafistwa — wystapita z powddztwem o zo-
bowigzanie ANR do zlozenia o$wiadczenia dotyczacego
sprzedazy na jej rzecz dzierzawionych nieruchomosci. Uza-
sadniajac zgloszone roszczenie, spotka wskazata, iz w zwiaz-
ku z dokonanym ograniczeniem przedmiotu dzierzawy,
o ktorym byta mowa w art. 4 ust. 1-5 ustawy zmieniajacej,
Agencja zobowigzana jest do sprzedazy na jej rzecz pozosta-
tej czgsci dzierzawionych nieruchomosci. Wszak w §wietle
brzmienia art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej dzierzawcy przy-
stuguje bezposrednie uprawnienie do zakupu pozostatej
czesci dzierzawionych nieruchomosci, ktére moze realizo-
wacé z zastosowaniem prawa pierwszenstwa niezaleznie od
faktycznego czasu trwania umowy dzierzawy. Do stanowiska
powddki przychylit si¢ sad I instancji, ktéry w uzasadnieniu
wydanego rozstrzygnigcia podkreslit, ze ku zarysowanej in-
terpretacji sktania zar6wno uzasadnienie projektu ustawy
zmieniajacej, wezesniejsza praktyka jej stosowania, jak i ofi-
cjalne stanowisko Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi dotycza-
ce wiasciwej egzegezy spornej regulacji. I cho¢, rozpoznajac
whniesiong przez pozwana Agencje apelacje, sad Il instancji do-
strzegt takze powyzsze argumenty, to jednak powzial powazne
watpliwosci co do prawidiowosci prezentowanej wyktadni.

Rozbudowujac argumentacj¢ sadu I instancji, wskazat bo-
wiem, iz prawodawca rozrdznil prawo pierwszenstwa oraz
uprawnienie do zakupu z zastosowaniem prawa pierwszen-
stwa, co zdaje si¢ wyklucza¢ synonimiczne traktowanie obu
sformutowan. Interpretacje taka, zdaniem Sadu pytajacego,
wzmacnia réwniez funkcja analizowanej regulacji, ktora
przeciez ,miata zachecaé dzierzawcdw do sktadania oswiad-
czefi o przyjeciu zmian umowy, stuzy¢ rozdysponowaniu jak
najwickszej powierzchni Zasobu na powigkszenie gospo-
darstw rodzinnych i umozliwia¢ nabycie dzierzawionych nie-
ruchomosci, a w wypadku dobrowolnej rezygnacji z czeSci
gruntéw i zwigzanej z tym utraty dochodu zapewni¢ dzier-
zawcy swoistg rekompensate”. I cho¢ powyzsze skfania¢ mo-
ze do zaakceptowania stanowiska sadu I instancji, to jednak
réwnolegly brak wyraznego odwotania si¢ w ustawie do pra-
wa pierwokupu, zastrzezenie zwyklej formy pisemnej dla
o$wiadczenia dzierzawcy o checi skorzystania z uprawnienia
do zakupu czy niejasny cel uprzywilejowania tylko okreslo-
nej grupy dzierzawcow kaza watpi¢ w prawidtowos¢ przyje-
tej interpretacji. Totez wobec trudnosci interpretacyjnych
konieczne stalo si¢ skierowanie wiasciwego pytania prawne-
go do Sadu Najwyzszego.

Sad Najwyzszy nie podzielil za$ stanowiska interpretacyj-
nego sadu I instancji. Wskazujac na wyjatkowy — niejako



epizodyczny — charakter analizowanej regulacji, uznal, iz
skoro ,,w przepisie brak sformulowan naktadajacych na wta-
Sciciela wprost lub posrednio obowiazki przeznaczenia nie-
ruchomosci do zbycia i kontraktowania zmierzajacego do jej
sprzedazy dzierzawcy”, to opisywanego w ustawie ,,upraw-
nienia do zakupu” nie mozna utozsamial z roszczeniem
o sprzedaz nieruchomosci. Podkreslit bowiem, iz w ustawie
zmieniajacej nie uzyto ,,poje¢ »roszczenie« badz »zadanie,
nie zastosowano formy stanowczej, ani nie sprecyzowano na
tyle treSci czynnoSci dzierzawcy, aby mogta by¢ ona uznana
za o$wiadczenie woli stanowigce samodzielna czynno$¢
prawna prowadzaca do powstania stosunku cywilnoprawne-
go”. Réwnoczesnie, wskazujac na powszechnie przyjmowa-
na istote instytucji prawa pierwszefistwa, w tym na jej rela-
tywnie staby charakter, SN zaznaczyl niedopuszczalnos§é
rozszerzajacej wykladni tej konstrukeji, w tym karygodnosé
odstepowania od jej utrwalonego, jezykowego znaczenia.
Zauwazyl przy tym, iz zarysowana interpretacja — niejako
wbrew obawom sadu II instancji — nie pozbawia analizowa-
nej regulacji jej racjonalnego uzasadnienia. Jej szczeg6lny
charakter polega bowiem ,na wprowadzeniu szerszego za-
kresu uprawnien, swoistych przywilejow tej grupy dzierzaw-
cOw polegajacych na wyprzedzeniu przez nich, w wypadku
gdyby ANR (KOWR) zbywata nieruchomo$¢, innych oséb ko-
rzystajacych dotad z pierwszenstwa przewidzianego w art. 29
u.g.n.rSP (reguta kolizyjna), utrzymaniu pierwszefstwa
(...), ktorego pozbawiono dzierzawcéw niewyrazajacych
zgody na ograniczenie powierzchni dzierzawionych grun-
tow, uniezaleznieniu pierwszefistwa od dotychczasowego
czasu trwania umowy, wprowadzeniu uprawnienia do naby-
cia takze czgéci dzierzawionych nieruchomosci, mozliwosci
bezprzetargowego przediuzenia dzierzawy”. Dlatego, kieru-
jac si¢ ogdlem tak zarysowanej argumentacji, SN uznal, iz
regulacja art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej nie moze stanowi¢
samodzielnej podstawy roszczenia dzierzawcy o sprzedaz
nieruchomosci.

Wyktadnia art. 4 ust. 7 ustawy zmieniajacej
— rozwazania wlasne

Zarysowane stanowisko SN, cho¢ prima facie wywolywaé
moze liczne watpliwosci, niewatpliwie zastuguje na szeroka
aprobate¢. Wydaje si¢ bowiem, iz niejako wbrew relatywnie
krotkiemu uzasadnieniu glosowanej uchwaly mozna zna-
lez¢ wiele dodatkowych argumentéw skianiajacych ku zary-
sowanej interpretacji. W tym zakresie punktem wyjscia za$
powinna by¢ krotka refleksja nad stosowanymi przez SN
dyrektywami wyktadni analizowanej regulacji. Wszak okre-
§lone wzorce postepowania interpretacyjnego wplywaja
bezposrednio na odczytywany obraz i strukture normatyw-
nej wypowiedzi prawodawcy. Dlatego, cho¢ z pewnoscia nie
stanowia one nadzwyczajnych odstepstw od powszechnych
zasad egzegezy aktow prawnych, wydaje si¢ stuszne ich wy-
razne wskazanie i uzasadnienie.

Po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze formuta art. 4 ust. 7 usta-
wy zmieniajacej nie moze by¢ nigdy autonomicznie intepre-
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towana. Jej treSciowa niesamodzielno$¢ jest zwiazana za-
réwno z charakterem ustawy zmieniajacej — zawierajacej
swoiste metaprzepisy, ktorych normatywnej istoty czesto nie
mozna odczytaé samodzielnie — jak réwniez z wyraznymi
odestaniami do ,,zasad okre§lonych w ustawie, o ktorej mo-
wa w art. 1” oraz ,prawa pierwszefstwa, o ktorym mowa
w art. 29 ustawy”. Dazac do jasnosci i precyzji tworzonego
komunikatu, racjonalny prawodawca nie stworzytby cytowa-
nych fragmentéw, gdyby nie mialy one podkre$laé¢ wspomi-
nanej konieczno$ci odniesienia si¢ do ogélnych zasad obro-
tu nieruchomosciami rolnymi. W ten sposob, uzalezniajac
treSciowo obie regulacje, prawodawca nie tylko zapewnit
spojnos¢ jezykowa nader sformalizowanego systemu obrotu
prawnego, lecz takze zagwarantowal zachowanie w nim toz-
samej hierarchii okre§lonych warto$ci. W zwigzku z tym
wspominane powiazanie zdaje si¢ by¢ nie tylko zaleznoScia
treSciowa, lecz takze relacja o widocznie aksjologicznym za-
barwieniu. I cho¢ réwnocze$nie mozna podnosié, ze racjo-
nalny prawodawca, chcac niejako wprowadzi¢ zalezny cha-
rakter omawianej regulacji, dokonaltby zmian wprost w usta-
wie zmienianej, to jednak takze ten argument wydaje si¢
chybiony. Konkretny, jednostkowy i niezwykle epizodyczny
charakter opisywanej regulacji jednoznacznie wyklucza taki
zabieg legislacyjny. Jak stusznie wskazuje si¢ bowiem w dok-
trynie, w ustawie nowelizowanej nie powinno si¢ pozosta-
wia¢ norm, ktorych indywidualny badz konkretny charakter
niejako wyklucza ich , trwalte” obowigzywanie (Wronkowska
i Zielinski, 2012).

Po drugie, wyraznego zaznaczenia wymaga réwnocze$nie
obowiazujacy zakaz rozszerzajacej wykladni merytorycz-
nych przepisow ustawy zmieniajacej. Jak stusznie wskazuje
SN w kontekscie regulacji jej art. 4 ust. 7 ,ma [on — K.D.]
charakter wyjatkowy, stad zadna z przewidzianych w nim
przestanek nie moze by¢ interpretowana rozszerzajaco”.
Nie mozna bowiem zapominad, iz niezaleznie od szczego6lo-
wo przyjetej interpretacji spornej regulacji stanowi ona nie-
watpliwe ograniczenie szerokiego prawa wiasnosci. Totez
zgodnie z regula exceptiones non sunt extendae zakazane
pozostaja wszelkie przyklady jej rozszerzajacej wyktadni
(Wroblewski, 1965). Ograniczajac w ten sposdb swobode
dziatan interpretacyjnych, prawodawca chroni bowiem
konstytucyjnie gwarantowang istot¢ prawa do wiasnosci.
Dlatego tez stosowanie w glosowanej uchwale takze zaryso-
wanego wzorca interpretacyjnego nie powinno budzi¢ wat-
pliwosci.

Nie mozna réwniez zapominac, iz oba postulowane wzor-
ce egzegezy znajduja rownolegle uzasadnienie w refleksji
nad normatywng charakterystyka spornej regulacji. W isto-
cie bowiem formuta jej art. 4 ust. 7 pozostaje jedynie prze-
pisem zrgbowym dla normy kompetencyjnej, w ktorej czyn-
no$¢ konwencjonalna dzierzawcy — dzialajacego jako pod-
miot kompetentny — aktualizuje obowiazek okre$lonego
zachowania ANR jako podmiotu podlegtemu kompetencji*.
W przepisach ustawy zmieniajacej prozno szukac wszystkich
elementow syntaktycznych wspominanej normy kompeten-
cyjnej, w tym zwlaszcza wyraznego okreslenia jej adresata.
Prawodawca jednoznacznie charakteryzuje bowiem wylacz-
nie adresata czynnoSci konwencjonalnej dzierzawcy
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(art. 4 ust. 8), a mimo to — niejako intuicyjnie kierujac si¢
kontekstem jezykowym i normatywnym obrazem regulacji
u.g.n.r.s.p.’ — zakladamy, iz adresatem normy kompeten-
cyjnej jest rowniez ANR. Wszak w $wietle art. 5 ust. 1
u.g.n.r.s.p. to wlasnie na Agencji (obecnie KOWR) ciazy
obowigzek gospodarowania nieruchomo$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa. I cho¢ powszechno$¢ okres§lonej praktyki
interpretacyjnej z pewnoscia nie stanowi o jej bezwzglednej
poprawnosci, to jednak niewatpliwie moze ona pozostawac
istotnym dopelnieniem motywéw jej stosowania. Dlatego
tez, zarysowana perspektywa, uwypuklajac normatywna za-
wito§¢ podjetego przez SN sporu interpretacyjnego, jedno-
cze$nie racjonalizuje przyjmowane w glosowanej uchwale
zalozenia wyktadnicze.

Powyzsza refleksja wskazuje réwniez na rzeczywista isto-
te zawistego sporu interpretacyjnego. Wszak wbrew twier-
dzeniom SN zdaje si¢ on sprowadza¢ nie tyle do ustalenia
istnienia prawa podmiotowego dzierzawcy, ile do precyzyj-
nego okreslenia zakresu normowania opisywanej normy
kompetencyjnej. Jak stusznie zauwaza si¢ bowiem w doktry-
nie, teoretycznoprawna konstrukcja prawa podmiotowego
pozostaje wyjatkowo zlozona kategoria, ktorej istota obej-
muje nader zrdéznicowane modalno$ci normatywne (zob.
Wronkowska i Ziembinski, 2001; Pyziak-Szaficka, 2007).
Dlatego nazwa ta mozna okre§laé zar6wno uprawnienie
dzierzawcy opisywane mianem prawa pierwszefistwa, jak
réwniez jego uprawnienia identyfikowane jako roszczenie
o zawarcie umowy sprzedazy. Wobec tej semantycznej roz-
norodnosci stuszne wydaje si¢ zatem odstapienie od defi-
niowania zawislego sporu interpretacyjnego jako problemu
istnienia prawa podmiotowego, lecz precyzyjne jego ukaza-
nie wylacznie jako problemu dotyczacego istniejacego za-
kresu normowania wspominanej normy kompetencyjnej, tj.
opisu zachowania nakazanego ANR jako podmiotowi pod-
legtemu kompetencji. Takie ujecie podjetego w glosowanej
uchwale zagadnienia prawnego pozwoli na jego osadzenie
w kategoriach czysto pozytywistycznego dyskursu naukowe-
go, pomijajacego subiektywne oceny etyczno-moralne, spot-
eczno-polityczne czy ekonomiczne.

Konsekwentnie, kierujac si¢ zarysowanymi dyrektywami
interpretacyjnymi, nalezy uznaé, iz zakres normowania
spornej regulacji sprowadza si¢ jedynie do stworzenia 0so-
bliwej fikcji prawnej, w ktérej Agencji nakazuje si¢ trakto-
waé rolnika ograniczajacego powierzchni¢ dzierzawionych
nieruchomoéci tak jak podmiot, ktéremu przystuguje prawo
pierwszefistwa w rozumieniu art. 29 u.g.n.r.s.p. Przy czym
nalezy zaznaczy¢, ze ze wzgledu na tre§¢ art. 4 ust. 8
ustawy zmieniajacej nakaz ten ma niezwykle temporalny
charakter, gdyz ramy jego obowiazywania wyznacza okres
deklarowany w o§wiadczeniu o przyjeciu proponowanych
przez ANR zmian umowy dzierzawy. Jak stusznie zauwazyt
w glosowanej uchwale SN, ku takiej interpretacji sktania
szereg argumentdw, w tym zwlaszcza utrwalone znaczenie
instytucji pierwszenstwa i jej niewatpliwe rozréznianie od
samodzielnego roszczenia o sprzedaz nieruchomosci®.
I cho¢ nalezy przyznaé, iz brzmienie spornej regulacji
w istocie traktuje o ,uprawnieniu do zakupu z zastosowa-
niem prawa pierwszenstwa”, to jednak nie mozna zapomi-
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na¢ o podnoszonej w doktrynie zamiennosci obu nazw. Jak
wskazuje bowiem Blajer (2017), instytucje pierwszefstwa
niekiedy okrefla si¢ tez prawem pierwszefistwa do nabycia
nieruchomosci. W zwiazku z tym takze prawodawca, pamig-
tajac o semantyce jezyka prawniczego, mégt zamiennie uzy-
wac obu sformutowan.

Rozbudowujac argumentacje SN, nie mozna réwniez za-
pominac, ze zarysowana interpretacja znajduje silne oparcie
w refleksji konstytucyjnej. Po pierwsze, zréwnujac sytuacje
prawng wszelkich dzierzawcoéw nieruchomosci rolnych’,
przyjeta wyktadnia sprzyja nie tylko zachowaniu konstytu-
cyjnej zasady réwnosci, lecz takze wlasciwej realizacji kon-
stytucyjnego zadania réwnej ochrony wiasnosci (art. 21 ust. 1
Konstytucji). Jak wskazuje bowiem Trybunat Konstytucyjny
,wlasnos¢” w tym kontekscie pozostaje autonomicznym
okresleniem, ktore wytamujac si¢ z cywilnoprawnej per-
spektywy, stanowi okreslenie dla caloksztaitu praw majat-
kowych®. Czgsto wrecz utozsamia si¢ ja z pojeciami mienia
badz majatku (Szponar-Seroka, 2017). Dlatego, cho¢ pozy-
tywny aspekt wspominanej powinnosci ustrojowej z pewno-
$cig nie stanowi podstawy zadania mozliwie szerokiego do-
stepu do prawa wilasnosci lub innych praw majatkowych
(Kalinski i Krzywon, 2015), to jednak nalezy si¢ skfania¢ do
takiej interpretacji wszelkich przejawow dzialalnosci prawo-
dawczej, by mozliwie szeroko zapewni¢ réwna ochrone
wszelkich praw majatkowych, w tym takze praw wynikaja-
cych ze stosunku dzierzawy.

Po drugie, dbajac o zachowanie trwalosci wykonywanych
przez Agencj¢ praw podmiotowych, proponowana interpre-
tacja sprzyja wlaciwemu zachowaniu konstytucyjnego stan-
dardu réwnej ochrony podmiotowego prawa wlasnosci.
Wszak nie mozna zapominad, iz w §wietle art. 21 ust. 1 Kon-
stytucji rowna ochrona objeta jest kazda postac ,,wtasnosci
bez widocznej preferencji ze wzgledu na charakter podmio-
tow, ktorym przystuguje” (Ciapata, 2009; zob. tez: Szponar-
-Seroka, 2017; Banaszak, 2012; Skrzydto, 2013). Jak stusznie
podkre$la bowiem Trybunat Konstytucyjny, ,art. 21 ust. 1
Konstytucji, jako przepis wyrazajacy podstawowa warto$¢
ustrojowa, chroni wlasno§¢ niezaleznie od jej podmiotu™.
Bezwzglednym zadaniem prawodawcy pozostaje wigc two-
rzenie mechanizméw réwnej ochrony podmiotowego prawa
wiasnosci, ktorych istota pozostanie niezalezna od indywi-
dualnej charakterystyki jej konkretnych podmiotéw!’. Jeden
z nich stanowi tzw. gwarancja trwato$ci podmiotowego pra-
wa wlasnoSci (Zaradkiewicz, 2016). Wszak to wiasnie trwa-
to§¢ wlasnos$ci — przy rozrdznieniu jej istoty od uzytkowa-
nia wieczystego — stanowi niewatpliwie o nienaruszalnej
istocie wspominanego prawa podmiotowego. Totez, kieru-
jac si¢ zalozeniem o racjonalnosci prawodawcy, takze wspo-
minana potrzeba zapewnienia trwalosci wiasnoSci musi
wplywacé ,,nie tylko na proces tworzenia prawa, lecz takze je-
go interpretacje i stosowanie” (Zaradkiewicz 2016). Konse-
kwentnie nalezy wykluczy¢ wszelkie przejawy takiej dziafal-
zachowaniu wtaSciwego standardu trwato$ci prawa wtasno-
$ci. Pamietajac zas, iz przyjecie odmiennej niz w glosowanej
uchwale egzegezy spornej regulacji w istocie uzaleznia ist-
nienie omawianego prawa podmiotowego od arbitralnych



decyzji niektdrych dzierzawcdw, stuszne wydaje si¢ jej jed-
noznaczne odrzucenie. Wszak wykluczajac zachowanie isto-
ty omawianego prawa, odmienna wyktadnia bezposrednio na-
ruszataby konstytucyjny standard rownej ochrony podmioto-
wego prawa wiasnosci. Prowadzitaby bowiem do powstania
sytuacji, w ktorej to okreslona grupa dzierzawcow w istocie
decydowataby o tym, ktdre grunty wciaz pozostang wlasnoscia
Skarbu Pafistwa, a ktorych wiasnosci zostanie on pozbawiony.

Po trzecie, stuszne wydaje si¢ rownolegte rozwazenie, czy
odmienna interpretacja nie be¢dzie naruszata konstytucyj-
nych granic instytucji wywlaszczenia (art. 21 ust. 2 Konsty-
tucji). Wszak pojecie to jest niejednokrotnie definiowane
jako wszelkie pozbawienie wiasnos$ci wbrew woli jej benefi-
cjenta (Pyziak-Szaficka, 1999)!!. Dlatego tez — w kontekscie
odmiennej egzegezy spornej regulacji — konieczne byltoby
odnalezienie wymaganego w tym zakresie celu publicznego,
ktory, wyznaczajac zakres dopuszczalnego wywlaszczenia,
stanowilby podstawowy warunek jego dokonania (Krech,
2009). Jak stusznie wskazuje za§ Trybunal Konstytucyjny,
cel publiczny mozna identyfikowa¢ ,,wylacznie jako dobro
og6lu, tzn. catego spolfeczefistwa lub spofecznosci regional-
nej”'?. W odniesieniu do spornej regulacji prozno szukaé
tak rozumianego celu publicznego, co zdaje si¢ niewatpliwie
wykluczaé jej odmienna egzegeze.

W konsekwencji, przy tak zarysowanych argumentach
ustrojowych, glosowana uchwata wydaje si¢ by¢ w petni uza-
sadniona. W podjetym procesie wykiadni Sad Najwyzszy
stusznie bowiem uznal, iz argumenty odnoszace si¢ do rze-
komej woli faktycznego prawodawcy nie mogg przetamywac
relatywnie precyzyjnych wynikéw egzegezy bezposrednich
przepisow prawa. Wszak w Swietle obowiazujacych zatozen
tak teoretycznoprawnych, jak i ustrojowych, prézno szukaé
racjonalnego uzasadnienia dla wyraznego odniesienia si¢ do
materialéw legislacyjnych w ztozonym procesie wyktadni.

Dopuszczalno$¢ stosowania materiatow
legislacyjnych w procesie wyktadni prawa

Nie mozna zapomina¢, iz z perspektywy podstawowych
zalozen teoretycznoprawnych prawodawca pozostaje jedy-
nie kontrfaktycznym ideatem, abstrakcyjnym ,zalozeniem
o charakterze idealizujagcym, przyjmujacym w dodatku, ze
prawodawca jest racjonalny” (Chodun, 2007). Wszak demo-
kratyczny charakter wspolczesnego prawodawstwa zmusza
do oparcia jego rozstrzygnie¢ ,na wszechstronnej wiedzy
o sprawach podlegajacych unormowaniu, o ksztaltowaniu
spojnego systemu prawa oraz na wiedzy o formulowaniu
tekstow prawnych, tak by zapewni¢ prawu wysoki poziom
techniczno-legislacyjny” (Wronkowska, 2007). I cho¢ wspo-
minane zalozenia moga si¢ wydawaé wylacznie osobliwym
postulatem legislacyjnym, to jednak nie mozna jednocze$nie
zapominac o stricte gwarancyjnej perspektywie ich postrze-
gania. Wszak, ksztaltujac jednolity model pragmatycznej
wyktadni przepisow prawa, wplywaja one bezposrednio na
og6lny poziom zaufania do pafnstwa i stanowionego przezen
prawa. Totez stusznie si¢ podnosi, iz ,,ustawodawca, ktore-
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go »wola« podlega uwzglednieniu w procesie wyktadni, to
nie ustawodawca realny, faktyczny, ktoéry nie moze krepo-
wac dozwolonej swobody interpretacyjnej sadu, bo zwigzek
takiego ustawodawcy z przepisem prawa zostal z chwilg je-
go uchwalenia (wejécia w zycie) zerwany — lecz tzw. Usta-
wodawca racjonalny, wykreowany”'3. Nie mozna réwniez
zapominaé, iz obowiazujacy w polskiej kulturze prawnej
model interpretacji prawniczej ,,to interpretacja adaptacyj-
na, zmierzajaca nie — jak wykladnia historyczna — do od-
tworzenia intencji autora tekstu, ale do pokazania, ze inter-
pretowany material ma doniosfos¢ dla rozstrzygania tych
probleméw, ktére sa istotne dla samego interpretatora”
(Bielska-Brodziak, 2017). Przy czym wyraznego zaznaczenia
wymaga, iz wspominany interpretator nie stanowi konstruk-
tu relatywizowanego do konkretnych osdb fizycznych, lecz
pozostaje osobliwa formuta odnoszaca sie do kultury praw-
nej, charakterystycznej dla uniwersalnego kregu interpreta-
toréw (Nowak, 1973). Dlatego odwolywanie si¢ do mate-
rialow legislacyjnych nalezy traktowac jako forme¢ odniesie-
nia do usystematyzowanych pogladow oséb trzecich, a nie
prawodawcy, ktorego wola ksztaltuje normatywny obraz
przepisow prawa.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze w aktualnym stanie praw-
nym brak jest podstaw do réwnego traktowania ustawy i jej
legislacyjnego uzasadnienia. Wszak nie mozna zapominad,
iz uzasadnienie ustawy nie stanowi glosowanego elementu
ustawy. Pozostajac jedynie wyrazem okres§lonych wyobrazen
jej inicjator6w, moze ono czgsto nie odpowiadaé realnym
celom uchwalonego aktu prawnego. Poza tym nalezy uznac,
iz zwiazanie wykladni okre§lonych przepisow prawa
z brzmieniem ich legislacyjnego uzasadnienia naruszaloby
gwarancyjny charakter art. 88 ust. 1 Konstytucji. Wobec
braku konstytucyjnego obowiazku oficjalnej publikacji uza-
sadnien projektow ustaw jednostka mogtaby nie miec real-
nej mozliwosci zapoznania si¢ z obrazem normatywnym
wiazacych go regulacji prawnych, co w $wietle wylaniajacej
sic z art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa
prawnego wydaje si¢ dziatlaniem niedopuszczalnym. Nie
mozna takze zapomina¢, iz przypisanie normatywnego cha-
rakteru materialom legislacyjnym naruszatoby réwniez zo-
brazowany w art. 87 ust. 1 Konstytucji zamknigty katalog
zrddel prawa powszechnie obowiazujacego. Prézno w nim
bowiem szuka¢ zrédet odnoszacych sie¢ do materiatow legi-
slacyjnych. Jak stusznie wskazuje si¢ za§ w doktrynie, ,,zgo-
da ustawodawcy obejmuje wylacznie zawarto$¢ tekstu praw-
nego. Kompromis co do ostatecznego brzmienia tekstu
ustawy wypracowany przez dwie izby parlamentu i prezy-
denta nie obejmuje treSci materiatow legislacyjnych. Przypi-
sanie merytorycznego efektu tym »plywajacym szczatkom«
procesu legislacyjnego jest wigc obejsciem konstytucyjnego
systemu tworzenia prawa [i pojmowania jego zrodet jako za-
mknigtego katalogu — K.D.]” (Bielska-Brodziak, 2017).
Mozna réwniez wskazac, iz wola ustrojodawcy kompetencje
prawotworcze przypisane zostaly parlamentowi, skfadajace-
mu si¢ ze spolecznie legitymizowanych cztonkéw. Pojmowa-
nie materialéw legislacyjnych jako wiazacego wzorca egze-
gezy tekstow prawnych stanowiloby za$ niedopuszczalne
rozszerzenie kompetencji prawotwdrczych o osoby trzecie,
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takie jak legislatorzy, lobbysci czy inni tworcy zrodet tzw.
historii legislacji. Wszak to wiasnie te osoby — nieposiada-
jace konstytucyjnej legitymizacji swojego dzialania —
dziatajac jako faktyczni tworcy wspominanych materialow,
decydowaliby o ostatecznym ksztalcie normatywnym budo-
wanych regulacji prawnych (Bielska-Brodziak, 2017). Kon-
statacja ta wydaje si¢ za$ niedopuszczalna w §wietle obo-
wigzujacych zasad konstytucyjnych, w tym zwlaszcza zasady
demokratycznej formy rzadéw. Dlatego takze zarysowane ar-
gumenty konstytucyjne zdaja sie¢ wyklucza¢ dopuszczalno$¢
odwolywania si¢ do brzmienia materialow legislacyjnych.

Na koniec trzeba tez rozwazy¢, czy zwiazanie sadoéw ofi-
cjalnym uzasadnieniem projektéw ustawy nie naruszaloby
konstytucyjnej legitymizacji pozycji sadow. Wszak w Swietle
konstytucyjnej zasady trojpodziatu wtadzy jedynie wstepne
ustalenie normatywnej zawartosci przepiséw moze byc¢ re-
alizowane na etapie prawodawczym (Bataban, 2007). Osta-
teczny ksztalt normatywny powinny za$§ nadawac im organy
wladzy sadowniczej, realizujac jedno ze swoich podstawo-
wych zadan, jakim pozostaje stosowanie prawa. Opisujac
bowiem istote¢ funkcjonujacego wymiaru sprawiedliwoSci,
niejednokrotnie podkreSla si¢, iz podstawowym i niezmien-
nym jego uprawnieniem jest dopuszczalno$¢ ostatecznego
rozstrzygania istniejacych konfliktéw prawnych (Banaszak,
2008). Dlatego, przypisujac zarysowanemu uprawnieniu ce-

Przypisy/Notes

chy swoistej prerogatywy, przyjmuje si¢ konieczno$¢ jej
traktowania jako swoistego przykiadu wytacznych kompe-
tencji wladzy sadownicze;j.

Whioski

Zaprezentowane przemyslenia nad glosowana uchwala
obrazuja niezwykla trafno$¢ podniesionych w jej zakresie
tez i wnioskow, ktdre, mimo ze wprost dotycza waskiego za-
gadnienia prawa rolnego, sa nader uniwersalne. Sad Naj-
wyzszy stusznie bowiem uznal, iz cho¢ materialy legislacyjne
niekiedy moga by¢ pomocne w zobrazowaniu potencjalnych
celéw racjonalnego prawodawcy, to jednak nigdy nie moga
przetamywacé relatywnie jednoznacznych wynikéw wyktadni
prawa. I cho¢ moga pozostawaé ciekawym Zrodiem moty-
wow i wartoS$ci podjetych dziatan legislacyjnych, to jednak
stuszne jest ograniczenie ich znaczenia. Wszak motywujac
faktycznego prawodawcg do podjecia najwyzszej staranno-
$ci w podejmowanym procesie legislacyjnym, buduje si¢ so-
lidne fundamenty dla stabilnej i wysokiej kultury prawne;j,
ktdrej istnienie pozwala przezwycigzy¢ nawet najtrudniejsze
kryzysy prawne.

! Ustawa z 16.09.2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Pafistwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. 2011,

nr 233, poz. 1382) — dalej: ,,ustawa zmieniajaca”.

2 Zob. wyrok SA w Szczecinie z 10.05.2017 r. sygn. I ACa 1010/16 (www.orzeczenia.szczecin.sa.gov.pl; 10.05.2018 r.), wyrok SN z 19.09.2013 r., sygn. I CSK 700/17
(niepubl.); zwlaszcza wyrok SO w Szczecinie z 26.07.2017 r. sygn. VIIT GC 410/16 (www.orzeczenia.szczecin.so.gov.pl; 10.05.2018 r.), w ktérym SO wyraZnie odméwit

przypisania przymiotu prawidiowosci konkluzji glosowanej uchwaly.

3 Zob. odpowiedZ Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi na interpelacje nr 5061 (www.sejm.gov.pl; 10.05.2018 r.).

4 Zob. m.in. wyrok SO w Szczecinie z 3.03.2016 r. sygn. VIII GC 339/15 (niepubl.).

3 Ustawa z 19.10.1991 1. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz.U. 2018, poz. 91) — dalej u.g.n.r.s.p.

6 Zob. takie wyrok SA w Gdansku z 19.02.2014 r. sygn. V ACa 900/13 (niepubl.).

7 Zgodnie z regulacja art. 1 pkt 22 ustawy zmieniajacej obligatoryjnym elementem kazdej umowy dzierzawy zawieranej przez ANR stalo si¢ takze postanowienie
o mozliwo$ci wypowiedzenia przez Agencj¢ umowy dzierzawy w zakresie wylaczenia 30% powierzchni uzytkow rolnych bedacych przedmiotem dzierzawy.
8 Zob. wyrok TK z 3.04.2008 r. sygn. K 6/05 (OTK-A 2008 r., nr 3, poz. 41), wyrok TK z 20.04.2011 r. Kp 7/09 (OTK-A 2011 r., nr 3, poz. 26).

? Wyrok TK z 12.04.2000 r. sygn. K 8/98 (OTK 2000 r., nr 3, poz. 87).

10 Por. wyrok TK z 16.07.2009 r., sygn. Kp 4/08 (OTK-A 2009 r., nr 7, poz. 112).

1 por. wyrok TK z 8.05.1990 r. sygn. K 1/90 (OTK 1990 r., poz. 2); wyrok TK z 12.04.2000 r., sygn. K 8/98 (OTK 2000 r., nr 3, poz. 87); inaczej m.in.: wyrok TK

z13.12.2012 r., sygn. P 12/11 (OTK-A 2012 r., nr 11, poz. 135).

12 Wyrok TK z 12.04.2000 r., sygn. K 8/98 (OTK 2000 r., nr 3, poz. 87); zob. tez: wyrok TK z 16.06.2015 ., sygn. K 25/12 (OTK-A 2015 r., nr 6, poz. 82).

13 Uchwata SN 17.01.2001 r. sygn. ITI CZP 49/00 (OSNC 2001, nr 4, poz. 53).
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Stanistawa Owsiaka

WYDATKI
PUBLICZNE

Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne

Zagadnienie wydatkéw publicznych jako przedmiot za-
interesowania nauk ekonomicznych jest stosunkowo sta-
bo rozpoznane, np. w poréwnaniu z dochodami pu-
blicznymi, a zwtaszcza podatkami. Jedli juz, to wydatki
publiczne najczesciej analizowane sa z punktu widzenia
ich wptywu na gospodarke w ujeciu zagregowanym,
w ramach badani nad przebiegiem cyklu koniunktural-
nego. Rzadziej natomiast dokonuje sie préb uchwycenia
wplywu wyodrebnionych kategorii wydatkéw na wzrost
gospodarczy i rozwdj spoteczny kraju. Takie zdezagre-
gowane podejscie do wydatkéw publicznych — wedtug
funkcji i zadan panstwa — jest cecha charakterystyczna
dla wynikéw badar zaprezentowanych w ksigzce.
Ekonomiczne i spoteczne znaczenie wydatkéw publicz-
nych, ktérych wielkos¢ i struktura wyznaczaja poziom fi-
skalizmu, zastuguje na wieksza uwage zaréwno ze stro-
ny teoretykéw, jak tez politykéw. Zrédfem kazdego wy-
datku publicznego sa w ostatecznosci daniny publiczne.
Lepiej alokowane i efektywniej wykorzystane wydatki
publiczne moga zatem skutecznie wptywa¢ na ograni-
czanie ciezaréw podatkowych (fiskalizmu). Nowatorskie
podejicie do mierzenia efektéw wydatkéw publicznych
moze znacznie zwiekszy¢ korzysci spoteczenstwa. Auto-
rzy ksiazki wyrazaja nadzieje, ze przedstawione w niej
wyniki beda inspiracja do dalszych pogtebionych badan
teoretycznych i skfonig politykéw do glebszej refleksji
przy podejmowaniu decyzji o wykorzystaniu $rodkéw
publicznych.
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