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WYROK
z dnia 9 grudnia 2008 .
Sygn. akt K 61/07

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Ewa Letowska

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 9 grudnia 2008 r., wniosku Rady Miejskiej Wroctawia o zbadanie
zgodnosci:
1) art. 10 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych
(Dz. U. Nr 169, poz. 1419, ze zm.) z art. 165 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji,
2) art. 17 ust. 3 w zwiazku z ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 21
Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 10 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dzialkowych
(Dz. U. Nr 169, poz. 1419, z 2006 r. Nr 220, poz. 1600 oraz z 2008 r. Nr 201, poz. 1237),
w zakresie odnoszacym si¢ do gruntéw stanowigcych wlasnos¢ jednostki samorzadu
terytorialnego, jest niezgodny z art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 17 ust. 3 w zwigzku z ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie,
w jakim uzaleznia likwidacj¢ rodzinnego ogrodu dzialkowego na cel publiczny od
zgody Polskiego Zwiazku Dzialkowcow, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Ponadto postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzy¢ postegpowanie w
pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 18 grudnia 2008 r. w Dz. U. Nr 223, poz. 1475.



1. Pismem z 27 marca 2006 r. Rada Miejska Wroctawia wystapita z wnioskiem o
zbadanie zgodnosci licznych przepisow ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych
ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 169, poz. 1419, ze zm.; dalej: ustawa dzialkowa) z
wieloma przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W toku wstepnego badania
wniosku zakres zaskarzenia zostal ograniczony i obejmuje badanie zgodnosci art. 10
ustawy dziatkowej z art. 165 ust. 1 zdanie drugie oraz zgodnosci art. 17 ust. 3 w zwiazku z
ust. 2 tej ustawy z art. 21 Konstytucji.

Artykutowi 10 ustawy dziatkowe] wnioskodawca zarzucit naruszenie zasady
ochrony prawa wiasnosci jednostek samorzadu terytorialnego ze wzgledu na to, ze grunty
stanowiace wlasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, przeznaczone w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy) pod rodzinne ogrody
dziatkowe (dalej: ogrody), maja zosta¢ nieodptatnie przekazane w uzytkowanie Polskiemu
Zwiazkowi Dziatkowcow (dalej: PZD, Zwiazek), moga tez by¢ mu nieodptatnie oddane w
uzytkowanie = wieczyste. = Powolujac ~ wcze$niejsze  orzecznictwo  Trybunatlu
Konstytucyjnego, wnioskodawca zwrdcit uwage na fundamentalne znaczenie mienia
komunalnego dla realizacji zadan publicznych gmin. Przypomniat, ze samo wyodrgbnienie
mienia komunalnego stanowi konsekwencj¢ istnienia jednostek samorzadu terytorialnego
jako podmiotow prawa publicznego, a ich wyposazenie w majatek ma zapewnié
samodzielno$¢ oraz zabezpieczy¢ podmiotowos¢ prawna (osobowo$¢ prawna,
samodzielno$¢, mozliwos¢ realizowania zadan wiasnych), i w tym znaczeniu jest warto$cia
konstytucyjna. Art. 165 ust. 1 Konstytucji eksponuje Scista wigz prawa wlasnosci jednostki
samorzadu terytorialnego z jej podmiotowos$cia, wigc ustawowe uszczuplenie majatku
samorzadowego wymaga szczegdlnie wnikliwej kontroli. Wnioskodawca wspomnial, ze
wprawdzie wlasno$ci komunalnej nie mozna ujmowac w kategoriach absolutnych, jednak
nie mozna jej traktowaé gorzej niz wiasnosci innych podmiotow. Cho¢ ingerencja
ustawodawcy w konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci jednostek samorzadu
terytorialnego jest dopuszczalna, to ustawodawca za kazdym razem winien badac
zasadno$¢ takiego ograniczenia, a nastgpnie dokona¢ wyboru $rodka dziatania, ktory
bedzie najmniej uciazliwy dla podmiotéw poddanych regulacji. W innym wypadku
ingerencja ustawodawcy moze zosta¢ uznana za nadmierna.

Zdaniem wnioskodawcy, zakwestionowana konstrukcja stanowi form¢ nadmiernej,
a przez to nieuzasadnionej, ingerencji w prawo wlasnoSci jednostek samorzadu
terytorialnego, przejawiajace si¢ w mozliwosci osiagania dochodéw z nieruchomosci
stanowiacych ich wlasno$¢. Wynika to z tego, ze ustawodawca rozporzadzil nieodptatnie
mieniem jednostek samorzadu terytorialnego, nie ustanawiajac jakiegokolwiek
ekwiwalentu i — dodatkowo — nakladajac ustawa szereg obowiazkow, ktore jednostki
samorzadu terytorialnego winny wykonywac¢ na rzecz PZD.

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 17 ust. 3 w zwiazku z ust. 2
ustawy dziatkowej wnioskodawca stwierdzit, ze uzaleznienie likwidacji ogrodu od zgody
Polskiego Zwiazku Dziatlkowcoéw narusza koncepcj¢ wywlaszczenia na cele publiczne,
dopuszczalnego, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stosownym odszkodowaniem.
Wprowadzenie dodatkowego warunku zgody podmiotu wywlaszczanego jest nielogiczne 1
stanowi zaprzeczenie przymusowego charakteru wywtaszczenia.

2. W pi$mie z 6 pazdziernika 2008 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze
art. 10 ustawy dziatkowej jest zgodny z art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, a art. 17
ust. 3 w zwiazku z ust. 2 ustawy dzialkowej nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2, a ,,w



zakresie, w jakim dotyczy nieruchomos$ci stanowiacych witasnos$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego”, jest niezgodny z art. 21 ust. 1 Konstytucji.

Precyzujac zakres zaskarzenia 1 wzorce kontroli, w odniesieniu do zarzutow
dotyczacych art. 17 ustawy dzialkowej, Prokurator Generalny wuznal, zZe cho¢
wnioskodawca skoncentrowat si¢ na wykazaniu niezgodnos$ci tego przepisu z art. 21 ust. 2
Konstytucji, jednak w petitum wniosku powotat caty art. 21, a zatem zakres badania
konstytucyjnos$ci zostat wyznaczony przez oba ustepy przepisu Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdzil, Ze art. 21 ust. 2 Konstytucji nie precyzuje pojgcia
»wywlaszczenie”, zdefiniowanego — w art. 112 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: u.g.n.) —
jako pozbawienie albo ograniczenie ,,w drodze decyzji, prawa wlasno$ci, prawa
uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci”. Przyjat, ze
konstrukcyjnym elementem instytucji wywlaszczenia jest uszczuplenie praw rzeczowych
do nieruchomos$ci przystugujacych wywlaszczanemu (ich odebranie lub ograniczenie)
moca decyzji administracyjnej organu administracji publicznej. Zaznaczyl, ze
wywlaszczenie jest definiowane sytuacja podmiotu wywlaszczanego, nie za$
wywlaszczajacego, a z punktu widzenia ustawowej definicji wywlaszczenia nie jest
prawnie relewantna sytuacja podmiotu wywtlaszczajacego (w perspektywie zmian jego
praw rzeczowych). Zwrocit uwageg, ze do istoty ,wywlaszczenia” nie nalezy
przewlaszczenie na rzecz podmiotu wywlaszczajacego (cho¢ z reguly taki skutek
nastepuje), a gdy przedmiotem wywlaszczenia jest prawo uzytkowania wieczystego badz
inne ograniczone prawo rzeczowe na nieruchomos$ci, jego nastgpstwem jest jedynie
wygasnigcie wywlaszczanego prawa, co nie znajduje przetozenia na ,,przyrost” w sferze
praw rzeczowych wywlaszczajacego.

Prokurator Generalny uznat, ze definicja wywlaszczenia, zawarta w u.g.n., nie
determinuje rozumienia tego pojecia w znaczeniu konstytucyjnym, bo dla wyktadni pojec
konstytucyjnych nie moga mie¢ wiazacego 1 przesadzajacego znaczenia definicje
formutowane w aktach nizszego rzgdu. Tymczasem orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego nadato pojeciu wywlaszczenia z art. 21 ust. 2 Konstytucji szerokie
rozumienie, zgodnie z ktérym wywlaszczenie to kazde przymusowe odjgcie wlasnosci na
cel publiczny i na rzecz podmiotu publicznego, bez wzgledu na formg ingerencji w prawo
wlasnosci wywlaszczanego (zaréwno w drodze aktow indywidualnych, jak 1 moca aktu
prawnego o charakterze generalnym). Elementem konstrukcyjnym konstytucyjnej
instytucji wywlaszczenia jest stuszne odszkodowanie, za$ z innych przepisow Konstytucji
wynika rowniez wymog oparcia wywlaszczenia na podstawie ustawowej (argument z art.
31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji) oraz niezbednos$¢ jego dokonania (argument z art. 31
ust. 3 Konstytucji). W $wietle powyzszego Prokurator Generalny uznal, ze treSciowa
relacja pomigdzy konstytucyjnym pojeciem wywlaszczenia a definicja zawarta w u.g.n.
»ma charakter krzyzowania”, a autonomia tego pojgcia w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji polega na tym, iz obejmuje ono wszelkie sytuacje, ktorych skutkiem jest
odjecie whasnosci (nie tylko z mocy decyzji indywidualnych, ale rowniez w wyniku aktow
o charakterze generalnym, a nawet sytuacje bedace tzw. faktycznym wywtlaszczeniem).
Tym samym z jednej strony wywlaszczenie na gruncie Konstytucji ma szerszy zakres niz
wywlaszczenie definiowane w u.g.n., z drugiej jednak strony, instytucja ta — w ksztalcie
nadanym przez u.g.n. — obejmuje nie tylko odjecie prawa wilasnosci, lecz rowniez prawa
uzytkowania wieczystego i1 innych praw rzeczowych, co wykracza poza konstytucyjne
ramy pojecia wywlaszczenia. Uznal, Zze ewentualna konstytucyjna ochrona praw
podmiotow wywlaszczanych z ograniczonych praw rzeczowych winna opiera¢ si¢ na
innych przepisach ustawy zasadnicze;j.



Zdaniem Prokuratora Generalnego pojecie wywtlaszczenia odnosi si¢ do przejecia
wlasnos$ci wszelkich podmiotow prawa prywatnego (osob fizycznych i os6b prawnych) i
nie jest dopuszczalne wywtaszczenie nieruchomosci stanowiacej wtasnos¢ Skarbu Panstwa
(co nie dotyczy jednak wywlaszczenia prawa uzytkowania wieczystego oraz
ograniczonych praw rzeczowych). Przypomnial on, ze — w odniesieniu do wywtlaszczania
jednostek samorzadu terytorialnego — Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, ze
,ograniczenie substancji majatku komunalnego samo w sobie nie przesadza (...) o
naruszeniu art. 21 ust. 2 Konstytucji” i trudno traktowa¢ art. 21 ust. 2 jako wzorzec
kontroli wszystkich aktow normatywnych skutkujacych odjeciem gminom okreslonych
sktadnikow ich majatku, a wlasciwa podstawg oceny stanowi art. 165 1 art. 167
Konstytucji.

W Swietle powyzszego Prokurator Generalny uznal, ze w razie likwidacji ogrodu
polozonego na gruncie stanowiacym wilasno$¢ PZD podmiotem wywlaszczajacym jest
jednostka samorzadu terytorialnego, za§ gwarancje konstytucyjne shuza podmiotowi
wywlaszczanemu — PZD. Natomiast w razie likwidacji ogrodu znajdujacego si¢ na
nieruchomosci stanowiacej wlasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego chodzi o odjecie
obciazajacego te nieruchomo$¢ ograniczonego prawa rzeczowego, co nie miesci si¢ w
konstytucyjnym pojeciu ,,wywlaszczenia”.

Zdaniem Prokuratora Generalnego art. 21 ust. 2 Konstytucji — z perspektywy
podmiotu, ktorego wihasno$¢ jest odejmowana — ma charakter gwarancyjny,
zabezpieczajacy przed arbitralno$cia decyzji. Przepis ten jednak nie konstytuuje ,,prawa do
wywlaszczenia”, rozumianego jako konstytucyjnie gwarantowane uprawnienie wiladzy
publicznej do podjecia decyzji o wywlaszczeniu. Wzorzec kontroli zawarty w art. 21 ust. 2
Konstytucji nie jest wigc — w opinii Prokuratora Generalnego — adekwatny, gdyz brak
mozliwo$ci dokonania wywtlaszczenia, albo tez obwarowanie tej mozliwosci dodatkowymi
warunkami (wykraczajacymi poza standard okreslony w przepisie Konstytucji) moga by¢
oceniane — z punktu widzenia podmiotu wywtlaszczajacego — jedynie jako utrudnienie lub
uniemozliwienie wykonywania powierzonych mu zadan.

Niezaleznie od powyzszego Prokurator Generalny zgodzit si¢ z argumentacja
wnioskodawcy, ze zaskarzona regulacja moze prowadzi¢ do faktycznego uniemozliwienia
likwidacji ogrodu, a tym samym do udaremnienia realizacji celu publicznego, mogacego
niekiedy mie¢ charakter warto$ci chronionej konstytucyjnie (np. zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych obywateli). Wprowadzenie dodatkowego warunku — zgody podmiotu
wywlaszczanego — niweczy sens instytucji wywlaszczenia, ktorej konstrukcyjna cecha jest
przymusowy charakter odjgcia wiasnosci lub innego prawa rzeczowego. Prokurator
Generalny zwrocit uwagg, ze jest to szczegolnie razace, gdy likwidowany ma by¢ ogrod
usytuowany na gruncie stanowigcym wiasnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Uznat
jednak, ze nie mozna tego ocenia¢ w aspekcie art. 21 ust. 2 Konstytucji, nalezy to
natomiast czyni¢ w aspekcie ust. 1 tego przepisu, gdyz ustawowa regulacja w sposob
nadmierny 1 bezzasadny utrudnia wykonywania uprawnien wynikajacych z prawa
wiasnosci. Regulacja taka powoduje, ze jednostka samorzadu terytorialnego jest w
stosunku do wtlasnej nieruchomosci praktycznie ,,ubezwiasnowolniona” w zakresie
mozliwosci jej przeznaczenia na cel publiczny. Stawia to ja w sytuacji gorszej, niz gdyby
na cel publiczny miata zosta¢ przeznaczona nieruchomosci cudza — ktéora mozna
wywlaszczy¢ bez zgody wiasciciela. Prokurator Generalny uznal, ze takiej ingerencji
ustawodawcy w prawo wilasno$ci jednostki samorzadu terytorialnego nie da sig
usprawiedliwi¢ wartoscia, jaka jest istnienie ogrodow.

W odniesieniu do zarzutéw dotyczacych niekonstytucyjnosci art. 10 ustawy
dziatkowej, Prokurator Generalny wskazal, ze jego ust. 1 ma charakter iuris cogentis
(nastgpstwem przeznaczenia w planie miejscowym nieruchomosci pod ogrody jest



obowiazkowe nieodptatne jej przekazania w uzytkowanie Zwiazkowi), a ust. 2 ma
charakter iuris dispositivi (taka nieruchomos¢ moze by¢ oddana nieodptatnie Zwiazkowi w
uzytkowanie wieczyste).

Powotujac orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Prokurator Generalny
zwrocit uwage na otoczenie systemowe zaskarzonego art. 10 ust. 1, ktory — jego zdaniem —
funkcjonuje w szerszym konteks$cie, okreslonym przepisami rozdzialu 1 ustawy
dziatkowej. Refleksem wartosci wynikajacych z jej art. 2-5 sa — z drugiej strony —
obowiazki w zakresie tworzenia warunkdw prawnych, przestrzennych i ekonomicznych
dla rozwoju ogrodow, ciazace na samorzadzie terytorialnym. Samorzad musi
rekultywowaé 1 meliorowaé grunty przeznaczone na ogrody, zapewni¢ im odpowiednia
infrastrukture 1 utrzymywacé porzadek i czystos¢ na terenach przyleglych. Regulacje te nie
sa kwestionowane i korzystaja z domniemania konstytucyjnosci.

Podkreslit on, ze zaskarzony przepis ma — w powiazaniu z art. 9 ustawy dziatkowej
— charakter prospektywny, czyli znajduje zastosowanie do ogrodow tworzonych po
wejsciu w zycie ustawy. Znaczy to, ze nieodptatne przekazanie w uzytkowanie dotyczy
jedynie gruntéw, przeznaczanych pod ogrody w planach miejscowych (ktore nie sa
sporzadzane obowiazkowo), a wszak to do gmin nalezy ich uchwalanie, zatem to one
decyduja, ktore tereny zostana przeznaczone pod ogrody. Maja one znaczna swobodg
wskazania terenow, na ktorych powstana ogrody, a szczegélna ochrona owych terenow
oraz specyficzne zasady likwidacji ogrodow powinny determinowaé wybor takich terenow,
co do ktorych, w dajacej si¢ przewidzie¢ przysziosci, ich funkcja nie powinna ulec
zmianie. Powyzsze doprowadzilo Prokuratora Generalnego do uznania, Ze ingerencja w
uprawnienia  wladcicielskie jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajaca z
nieodplatnosci przekazania w uzytkowanie stanowiacych jej wlasno$¢ gruntow, nie jest
nadmierna, za$ jej cel jest konstytucyjnie uzasadniony.

Prokurator Generalny uznat, Zze art. 10 ust. 2 ustawy dziatkowej nie stanowi
ograniczenia prawa wiasnosci jednostek samorzadu terytorialnego, bo — niezaleznie od
sposobu w jaki ustawodawca dokonat ingerencji w tre$¢ stosunku prawnego wynikajacego
z ustanowionego na rzecz PZD prawa uzytkowania wieczystego (W szczegdlnosci
przesadzajac o nieodptatno$ci) — ostateczna decyzja pozostawiona zostata jednostce
samorzadu terytorialnego.

3. Pismem z 3 grudnia 2008 r. Marszalek Sejmu zajat stanowisko, ze art. 10 ust. 11
2 ustawy dzialkowej jest niezgodny z art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, a art. 17
ust. 2 1 3 tejze ustawy jest niezgodny z art. 21 ust. 1 Konstytucji, w zakresie, w jakim
dotyczy nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, oraz
nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu rozwazyt kwestig, na ile art. 10 ustawy dzialkowej, mimo
pozbawienia PZD prawa wystapienia z roszczeniem o ustanowienie uzytkowania, nadal
godzi w prawa majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego. Stwierdzil, ze to od
uznania gminy zalezy, czy w S$wietle jej obowiazkoéw publicznych i zadan wobec
spoteczno$ci lokalnej podejmie decyzje o nieodptatnym przekazaniu nieruchomos$ci na
ogrody dziatkowe. Uznal wige, ze art. 10 ust. 2 nalezy postrzega¢ jako fakultatywnie
umozliwiajacy podjecie decyzji dalej idacej, czyli dotyczacej oddania gruntu nieodptatnie
w uzytkowanie wieczyste. Tym samym postanowienia art. 10 nie ograniczaja praw
majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego poprzez wprowadzenie obowiazku
nieodptatnego oddawania gruntdw na rzecz ogrodéw dziatkowych, bo jest to zalezne od
woli danej gminy czy powiatu. Przepis ten ogranicza jednak wykonywanie prawa
wlasnos$ci jednostki samorzadu terytorialnego, odbierajac jej prawo do rozporzadzania
rzecza, z ktorym zwiazane jest prawo wyboru kontrahenta. Jest to szczegdlnie istotne, bo



gmina ma obowiazek wykorzystywa¢ mienie w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty 1 w sposob gwarantujacy jak najwlasciwsza realizacje zadan publicznych.
Marszatek Sejmu zwrocit uwage, ze moga w Polsce funkcjonowac ogrody dziatkowe inne
niz ,rodzinne” oraz organizacje dziatkowcéw inne niz PZD. Poniewaz jednak przepisy
wylaczaja mozliwos$¢ uznania gruntoéw uzytkowanych przez osoby zrzeszone w innym niz
PZD zwiazku dziatkowcow za ,rodzinne”, Zwiazek ten pozostaje jedynym beneficjentem
gminnej dziatalno$ci w zakresie dbatosci o zielen gminng oraz utrzymania gminnych
obiektéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej. Ograniczajac wigc prawo gminy do
dysponowania gruntami na cele zieleni gminnej 1 ogrodow dzialkowych, zaskarzony
przepis narusza konstytucyjna gwarancj¢ mienia komunalnego (prawa wilasnosci 1 innych
praw majatkowych) wyrazona w art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Marszatek Sejmu wskazal, ze ustawa nie tylko nie wyjasnia, czym roznig si¢
ogrody dziatkowe prowadzone przez PZD od pozostatych, ale pomija fakt istnienia innych
ogrodow dziatkowych 1 zrzeszania si¢ dziatkowcéw w innych niz PZD organizacjach.
Uznal, Zze ograniczenie wolnos$ci dysponowania mieniem gminnym trudno uznaé za
proporcjonalne, jesli tym, co najistotniej odrdéznia pozycje rodzinnych ogrodéw
dziatkowych od innych ogrodow, jest przyznanie PZD szczegélnej roli w ich
organizowaniu.

Autor pisma stwierdzil, ze dbalo$¢ o zielen gminng oraz utrzymanie gminnych
obiektéw 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej moze naleze¢ do zadan realizowanych
réwniez przez inne ogrody dzialkowe i inne organizacje dziatkowcow. Uznal, ze art. 10
ustawy dziatkowej ogranicza w sposob niekonstytucyjny prawa majatkowe jednostek
samorzadu terytorialnego przez uniemozliwienie im wyboru podmiotu, na rzecz ktoérego
ustanawiane jest nieodptatne uzytkowanie gruntu przeznaczonego na ogréd dziatkowy.
Tym samym naruszone jest konstytucyjnie gwarantowane prawo wlasnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, bedace warunkiem ich samodzielno$ci i odpowiedzialnego
wykonywania powierzonych im ustawami zadan.

W odniesieniu do zarzutow stawianych art. 17 ust. 2 i 3 ustawy dziatkowej
Marszatek Sejmu stwierdzil, ze Konstytucja zastrzega w art. 21 maksymalna ochrong
prawa wilasno$ci, wskazujac jednak tylko nienaruszalne warunki dopuszczalnosci
wywlaszczenia bez definiowania tego pojecia, ktoremu Trybunal Konstytucyjny nadat
szerokie rozumienie (kazde przymusowe odjecie wlasnosci na cel publiczny, bez wzgledu
na formg ingerencji w prawo wiasnosci podmiotu wywlaszczanego na rzecz podmiotu
publicznego).

Zdaniem Marszatka Sejmu nieracjonalny — z punktu widzenia samego celu
instytucji — jest wymodg uzyskania zgody podmiotu wywtaszczanego na pozbawienie go
praw majatkowych. Immanentna cecha wywlaszczenia jest bowiem przymusowy charakter
odjecia wilasnosci lub innego prawa rzeczowego, a dysonans ten jest szczegolnie jaskrawy
w sytuacji, gdy likwidacja dotyczy ogrodu dzialkowego, mieszczacego si¢ na gruncie
stanowiacym wlasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego. W opinii Marszatka Sejmu
oceny konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji trzeba dokonywaé w aspekcie wzorca
zawartego w art. 21 ust. 1 Konstytucji, a nie w aspekcie wzorca zawartego w ust. 2 tego
przepisu. Wynika to z tego, ze kwestionowane unormowanie ustanawia — w zakresie
nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego — nadmierne 1
nieuzasadnione utrudnienie wykonywania uprawnien wynikajacych z prawa wlasnosci.
Zaskarzona regulacja tworzy paradoksalna sytuacje, w ktorej jednostka samorzadu
terytorialnego, w stosunku do nieruchomosci stanowiacych jej wlasnosé, jest praktycznie
ubezwlasnowolniona, co stawia ja w znacznie gorszej sytuacji niz w wypadku
przeznaczenia na taki cel publiczny nieruchomosci cudzej, ktéra mozna wywtaszczy¢ bez
zgody wiasciciela.



Marszatek Sejmu podkreslit, ze Konstytucja okresla podstawowe standardy
dokonania wywlaszczenia, ktore moga by¢ i1 sa precyzowane w przepisach ustawowych,
spetniajacych wymogi koniecznosci i1 proporcjonalnosci w ograniczaniu praw i wolnosci
obywatelskich. Celem sformulowania tych wymogéw jest jednak ochrona obywateli, a nie
jednostek samorzadu terytorialnego czy Skarbu Panstwa.

I

Na rozprawie w dniu 9 grudnia 2008 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zaj¢te
w pismach stanowiska.

Przedstawiciel wnioskodawcy sprecyzowal, ze wniosek dotyczy wylacznie
gruntdw stanowiacych wtasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Zwrdcit uwagg, ze z
art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowej wynika podwojne ograniczenie gmin w dysponowaniu ich
wlasnoscia — przedmiotowe i podmiotowe, a z art. 10 ust. 2 tej ustawy — ograniczenie
podmiotowe, cho¢ sam przepis ma charakter dyspozytywny. Ograniczenia, w zakresie
rozporzadzenia nieruchomoscia i czerpania z niej pozytkow, godza — jego zdaniem — w
istotg prawa wiasno$ci. Podkreslil, ze w $wietle art. 2 i 8 ustawy dziatkowej gminie nie
przystuguje swoboda okreslania, czy i gdzie zamierza urzadzi¢ ogrody dziatkowe, bo
przepisy te zawieraja czytelne zobowiazanie do przewidywania w planach miejscowych
terenOW na istnienie i rozwoj tych ogrodéow. Uznal, Ze art. 10 ustawy nie mozna
interpretowac jako ,,zniechecajacego” gminy do uchwalania planéw miejscowych. Co do
niezgodnos$ci z Konstytucja art. 17 ust. 3 w zwiazku z ust. 2 ustawy dziatkowej, zwrocit on
uwage na brak logiki we wprowadzeniu ustawa dodatkowego warunku dokonania
wywlaszczenia, zaprzeczajacego istocie tej instytucji. Sprecyzowal, ze wniosek dotyczy
wylacznie likwidacji ogrodéw dziatkowych na cel publiczny w rozumieniu art. 6 u.g.n. i w
trybie tej ustawy. Podkreslil, Zze zaden cel publiczny nie jest abstrakcyjny 1 kazdy jest
szczegotowo analizowany w toku postgpowania — roéwniez pod katem spelnienia
przestanek konstytucyjnych. W odniesieniu do skutkéw wyroku uznatl, Ze orzeczenie o
niekonstytucyjnosci dzialaloby na przysztos¢, ale wymagatoby interwencji ustawodawcy.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego uznat — w odniesieniu do skutkow wyroku
o niekonstytucyjnosci — ze wyrok taki dziatalby na przysztos¢, ale wymagalby interwencji
ustawodawcy, rozstrzygajacej niejasno$¢ co do nieodptatnosci uzytkowania gruntow przez
PZD.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Uwagi ogo6lne, zakres zaskarzenia, czgSciowe umorzenie postgpowania, kwestie
podstawowe.

1.1. Na wstgpie zauwazy¢ trzeba, ze problematyka ogrodow dziatkowych (dawniej
pracowniczych, obecnie — rodzinnych) trafia po raz kolejny przed Trybunat Konstytucyjny,
ktory zdaje sobie sprawg z jej doniostosci dla gmin, dla dziatkowcéw — uzytkownikow
poszczegolnych dziatek, ale tez dla Polskiego Zwiazku Dziatkowcoéw (dalej: Zwiazek,
PZD), majacego — jako jedna z bardzo nielicznych organizacji spotecznych, nie poddanych
przepisom ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2001 r.
Nr 79, poz. 855, ze zm.), lecz posiadajacych wtasna, wyczerpujaca regulacje ustawowa —
szczegodlna pozycje.



1.2. Przedmiotem zaskarzenia, w zakresie dopuszczonym do rozstrzygania, sa dwa
przepisy ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 169,
poz. 1419, ze zm.; dalej: ustawa dziatkowa).

Pierwszy z nich — art. 10 — stanowi, Ze grunty stanowiace wlasnos¢ Skarbu
Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego, przeznaczone w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego (dalej: plany miejscowe) pod rodzinne ogrody
dziatkowe (czyli zespoly dziatek; dalej: ogrody), przekazuje si¢ Zwiazkowi nieodptatnie w
uzytkowanie (ust. 1), a takze ze grunty te moga by¢ PZD oddawane nieodptatnie w
uzytkowanie wieczyste (ust. 2).

Zgodnie z drugim — art. 17 ust. 3 w zwiazku z ust. 2 ustawy dziatkowej — do
likwidacji rodzinnego ogrodu dziatkowego na cel publiczny, stosuje si¢ odpowiednio
przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004
r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: u.g.n.) dotyczace wywlaszczenia, a likwidacja ogrodu
moze nastapi¢ tylko na warunkach ustawy dziatkowej, w tym — za zgoda PZD.

1.3. Wnioskodawca zaskarzyl caly art. 10 ustawy dziatkowej, ktory odnosi si¢ do
dwoch kategorii gruntéw — stanowiacych wilasnos¢ Skarbu Panstwa oraz stanowiacych
wlasnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Rada Miejska Wroctawia nalezy do tzw.
wnioskodawcow legitymowanych indywidualnie, a jako wzorzec kontroli skutecznie
wskazata art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji (Trybunat Konstytucyjny odmowit
nadania biegu wnioskowi w zakresie badania zgodno$ci tego przepisu z art. 32 ust. 1
Konstytucji). Powyzsze determinuje =zakres orzekania, co oznacza ograniczenie
rozstrzygnigcia w niniejszej sprawie tylko do gruntéw stanowiacych wtasnos$¢ jednostki
samorzadu terytorialnego. W pozostalym zakresie — odnoszacym si¢ do gruntéw
stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa — postgpowanie nalezy umorzy¢ na podstawie art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

1.4. Zakwestionowany w niniejszej sprawie art. 10 ustawy dziatkowej stanowi
niemal doktadne powtorzenie art. 8 ustawy z dnia 6 maja 1981 r. o pracowniczych
ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 12, poz. 58, ze zm.; dalej: u.p.o.d.), w brzmieniu
nadanym ustawa z dnia 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych (Dz. U. Nr 99, poz. 486, ze zm.; dalej: nowela czerwcowa) i obowiazujacym
od 9 wrzesnia 1995 r. Zasadnicze znaczenie ma fakt, ze zar6wno art. 8 (juz w brzmieniu
zmienionym), jak i sama nowela czerwcowa zostaty poddane kontroli konstytucyjnej, w
wyniku ktorej zapadly dwa wyroki wydane w pelnych skladach Trybunatu
Konstytucyjnego.

1.4.1. Analizowany przez Trybunatl Konstytucyjny art. 8 ust. 1 u.p.o.d. miat
brzmienie nast¢pujace: ,,Grunty stanowiace wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub wiasno$¢ gminy,
przeznaczone w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego pod pracownicze
ogrody dziatkowe, przekazuje si¢ niecodplatnie w uzytkowanie Polskiemu Zwiazkowi
Dziatkowcow. Przekazania dokonuja odpowiednio kierownicy urzedéw rejonowych lub
zarzady gmin”, a ust. 2 stanowil, ze ,,Grunty, o ktorych mowa w ust. 1, moga by¢
oddawane nieodptatnie Polskiemu Zwiazkowi Dziatkowcow w uzytkowanie wieczyste na
zasadach okreSlonych w przepisach o gospodarce gruntami 1 wywlaszczaniu
nieruchomosci”.

Przepis ten zostal poddany kontroli w aspekcie art. 1 1 art. 7 przepisow
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z
dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84,



poz. 426, ze zm.; dalej: Mala Konstytucja) oraz w aspekcie art. 73 ust. 2 Malej
Konstytucji. Sposrod tych wzorcéw kontroli: art. 1 pozostawionych w mocy przepisow
konstytucyjnych byt identyczny z art. 2 obowiazujacej obecnie Konstytucji, art. 7 tychze
przepisOow — zawieral unormowanie tozsame z zawartym w art. 21 obowiazujacej
Konstytucji, za$ art. 73 ust. 2 Matej Konstytucji stanowil, ze ,,Zrédta dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie zadan publicznych sa gwarantowane ustawowo”.

Wyrokiem z 20 listopada 1996 r. (sygn. K. 27/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 50)
Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze znowelizowany art. 8 ust. 1 u.p.o.d. — w zakresie, w
jakim wynikajacy z niego obowiazek nieodplatnego przekazania przez gming gruntow w
uzytkowanie dotyczyt jedynie Polskiego Zwiazku Dziatkowcoéw — byl niezgodny z art. 1
przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Malej
Konstytucji, przez to, ze ustalat wylaczno$¢ w uzyskaniu tego prawa na rzecz jednej z
organizacji zrzeszajacych dziatkowcow, oraz przez to, ze pozbawiatl obywateli prawa
dobrowolnego zrzeszania si¢ w celu uzytkowania pracowniczych ogrodow dziatkowych,
co naruszato zasady demokratycznego panstwa prawnego. Orzekt rowniez, ze art. 8 ust. 2
u.p.o.d. byt zgodny z art. 1 1 art. 7 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w mocy na
podstawie art. 77 Matej Konstytucji i nie byt niezgodny z jej art. 73 ust. 2.

Oprécz powyzszego Trybunat Konstytucyjny orzekt powyzszym wyrokiem
réwniez o niekonstytucyjnosci noweli czerwcowej. Uznatl, ze jej art. 2 ust. 1-3 (,,Polskiemu
Zwiazkowi Dziatkowcow przystuguje roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego
gruntdow wchodzacych w sktad pracowniczych ogrodow dziatkowych, jezeli w dniu 5
grudnia 1990 r. 1 w dniu wejscia w zZycie ustawy byt uzytkownikiem tych gruntéw, a
ogrody spetniaty warunki, o ktérych mowa w art. 10 lub art. 33 ustawy o pracowniczych
ogrodach dziatkowych. (...) Polski Zwiazek Dziatkowcow, z zastrzezeniem ust. 4, jest
zwolniony z optat z tytulu uzytkowania wieczystego gruntdéw”) byly niezgodne z art. 1 1
art. 7 przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Matej
Konstytucji w zakresie, w jakim roszczenie dotyczylo gruntow stanowiacych wiasnosé
gminy, ze wzgledu na nadmierna, bo nieusprawiedliwiona wzglgedami interesu
publicznego, ingerencje w uprawnienia wiasnosciowe gmin, prowadzaca do naruszenia
wynikajacych z przepisOw konstytucyjnych zasad ochrony praw stusznie nabytych i
proporcjonalno$ci oraz zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Omawiany wyrok zostat — zgodnie z 6wczesnie obowiazujacym prawem (art. 7 ust.
3 zdanie drugie ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. z
1991 r. Nr 109, poz. 470, ze zm.) — oddalony przez Sejm uchwata z 24 kwietnia 1997 r.

1.4.2. Art. 2 ust. 1 1 3 noweli czerwcowej zostaly poddane ponownej kontroli — juz
na gruncie obowiazujacej obecnie Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny, wyrokiem z 20
lutego 2002 r. (sygn. K 39/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4) orzekl, ze przepisy te sa
niezgodne z art. 165 ust. 1 oraz z art. 167 ust. 1, 2 1 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Uznal, ze ich obowiazywanie miato charakter specyficzny, ,,wymuszony”
uchwata Sejmu o oddaleniu orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Podkreslit tez, ze ,,w
nastgpstwie uchwaty Sejmu (...) przepisy art. 2 ust. 1 1 3 ustawy o zmianie ustawy o
pracowniczych ogrodach dziatkowych nie zyskaly przymiotu konstytucyjnosci [a]
kwestionowana ustawa w tym zakresie nie moze (...) korzysta¢ z domniemania zgodnosci z
Konstytucja”.

1.5. W zwiazku z kwestiami opisanymi powyzej, sytuacja prawna przedstawia si¢
obecnie nastgpujaco:

Analogiczny do obecnie zaskarzonego art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowej przepis —
art. 8 ust. 1 u.p.o.d. — zostat zakresowo uznany za niezgodny z zasada demokratycznego
panstwa prawnego. Tym samym oczywiste jest, ze w zasadg t¢ — w tym samym zakresie —
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godzi roéwniez art. 10 wust. 1 ustawy dziatkowej, co jednak nie moze znalez¢
odzwierciedlenia w sentencji niniejszego wyroku, gdyz art. 2 Konstytucji nie zostat
powotany jako wzorzec kontroli. Niemniej jednak zdumienie musi budzi¢ fakt, ze
unormowanie, ktoérego niekonstytucyjno$§¢ zostala orzeczona przez Trybunal
Konstytucyjny, zostalo przez ustawodawce ponownie uchwalone w nowej ustawie. To, ze
w dawnym stanie konstytucyjnoprawnym Sejm miat mozliwo$¢ oddalenia orzeczen
Trybunalu Konstytucyjnego, nie zwalnia ustawodawcy od obowiazku respektowania
dokonanych przezen ustalen i nie uchyla nakazu powstrzymania si¢ od uchwalania
przepisoOw jawnie niekonstytucyjnych. Rownoczes$nie nalezy zwroci¢ uwage ustawodawcy
na to, ze powolane wyzej orzeczenia zawieraja konsekwentne, jednoznaczne stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego w kwestii ustawowego ksztalttowania monopoli rozmaitych
organizacji spolecznych i wyposazania tych organizacji — a nie ich czlonkow — w
szczegblne przywileje. W tym kontek$cie zaskakujace jest wigc powracanie do
zdyskwalifikowanych przez Trybunal Konstytucyjny rozwiazan i forsowanie uregulowan,
ktoére musza spotkac si¢ z negatywna ocena ich konstytucyjnosci.

Artykut 8 ust. 2 u.p.o.d. zostal uznany za zgodny z zasada demokratycznego
panstwa prawnego oraz z zasadami wynikajacymi 6wczesnie z art. 7 pozostawionych w
mocy przepisOw konstytucyjnych, a obecnie — z art. 21 Konstytucji; Trybunat
Konstytucyjny nie dopatrzyt si¢ tez niezgodno$ci tego przepisu z zasada ustawowego
gwarantowania zrddet dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zadan
publicznych.

W tej sytuacji poza wszelka watpliwoscia pozostaje dopuszczalnos¢ orzekania w
sprawie niniejszej, bo kontroli poddany jest inny akt prawny niz badane w obu
powotywanych sprawach. Trybunat Konstytucyjny uznaje przy tym, ze cho¢ orzeczenie w
sprawie K 27/95 zostato oddalone przez Sejm, a sam art. 8 u.p.o.d. zostal w calosci
uchylony 21 wrze$nia 2005 r. (moca art. 44 pkt 1 1 art. 50 ustawy dziatkowej), to jednak
konstatacje merytoryczne Trybunatu Konstytucyjnego, zawarte w obu powotanych wyzej
wyrokach, zachowuja aktualnos$c¢.

2. Wzorce kontroli.

2.1. Wzorcami kontroli — w zakresie dopuszczonym do rozstrzygania — sa
odpowiednio: art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji w odniesieniu do art. 10 ustawy
dziatkowej oraz art. 21 Konstytucji w odniesieniu do art. 17 ustawy dzialkowej. Co do
drugiego z wymienionych przepisow Konstytucji stwierdzi¢ trzeba, ze wnioskodawca
powotat go jako wzorzec kontroli w catos$ci. Niemniej jednak argumentacja zawarta w
uzasadnieniu wniosku wskazuje, ze w istocie wzorcem kontroli jest art. 21 ust. 2
Konstytucji. W tej sytuacji, réwniez w konteks$cie rozstrzygnigcia o niezgodnosci
kwestionowanej regulacji z ust. 2 przepisu Konstytucji, rozstrzyganie merytoryczne
dotyczace zgodnosci art. 17 ustawy dziatkowej z art. 21 ust. 1 Konstytucji uzna¢ trzeba za
zbedne, co stanowi przestanke umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK, a argumentacj¢ Prokuratora Generalnego i Sejmu w tym zakresie mozna
pominaC.

2.2. Art. 165 Konstytucji, przesadzajacy, ze jednostkom samorzadu terytorialnego
przystuguja prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe, wielokrotnie byl przedmiotem
rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego, a w kontekscie problematyki ogrodéw dziatkowych
zostat szczegdlowo przeanalizowany w powotanym wyroku, zapadtym w pelnym sktadzie,
w sprawie K 39/00. Wyrok dotyczyl przepisow noweli czerwcowej, jednak zawarte w nim
ustalenia i stwierdzenia zachowuja pelna aktualno$¢. Cytowanie go in extenso nie jest
konieczne, wigc Trybunat Konstytucyjny poprzestaje jedynie na przypomnieniu
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zasadniczych ustalen. Podstawowa cecha jednostki samorzadu terytorialnego jest jej
osobowo$¢ 1 podmiotowo$¢ prawna oraz normatywnie zagwarantowana i sadownie
chroniona samodzielno$¢. Jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, a do zakresu jej dziatania
naleza wszystkie sprawy o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw. Dlatego tez kluczowym elementem jej podmiotowo$ci prawnej,
umozliwiajacym realizowanie zadan, jest mienie komunalne. Ochrona wlasnosci
komunalnej ma szczegdlne znaczenie, bo wyodrgbnienie mienia komunalnego stanowi
konsekwencj¢ istnienia jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotow prawa
publicznego. Wtasnos¢ komunalna stanowi po pierwsze zabezpieczenie podstawowych
wartosci samorzadu terytorialnego, takich jak: osobowo$¢ prawna, samodzielnosé,
mozliwo$¢ realizowania zadan wlasnych wyznaczonych przez odpowiednie przepisy
ustawowe, wigc art. 165 ust. 1 Konstytucji tworzy materialne podstawy gwarancji
podmiotowo$ci prawnej samorzadu terytorialnego. Po wtére wilasno$¢ ta spehnia
konstytucyjna role, poniewaz decyduje o realnosci systemu samorzadowego w panstwie (a
istnienie zaleznos$ci wyrazonej w art. 165 ust. 1 Konstytucji wiaze ustawodawce zwyktego,
ograniczajac go w stanowieniu praw w taki sposob, by zamierzone regulacje nie naruszaty
konstytucyjnego zakresu samodzielno$ci gmin). Po trzecie prawo witasnosci jednostek
samorzadu terytorialnego podlega konstytucyjnej ochronie, bo ma wymiar ustrojowy, w
takim zakresie, w jakim zabezpiecza samodzielno$¢ jednostek samorzadu oraz mozliwosci
realizowania zadan publicznych o znaczeniu lokalnym. Znaczy to, ze kazdorazowo, gdy
ustawodawca wkracza w sfer¢ wladztwa majatkowego jednostki samorzadu terytorialnego,
oddziatuje zarazem na zakres jej podmiotowosci i modyfikuje konstytucyjnie okreslona
pozycj¢ prawna. Oczywiscie Trybunat Konstytucyjny zwrocil uwageg, ze wlasno$ci
komunalnej nie mozna ujmowaé w kategoriach absolutnych, jednak nie wolno jej
traktowac gorzej niz wtasno$ci innych podmiotow.

W tym miejscu warto przytoczy¢ dodatkowo twierdzenia Trybunatu
Konstytucyjnego, zawarte w wyroku z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. P 2/08 (OTK ZU nr
8/A/2008, poz. 139), ktére maja znaczenie dla oceny analizowanego przepisu. Zgodnie z
nimi zakres dopuszczalnej ingerencji w sfer¢ samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego wyznaczany jest zasada pomocniczosci, z ktorej wynika, ze ,,wladza
publiczna nie powinna ingerowa¢ w wewngtrzne sprawy matych spoleczno$ci narzucajac
im niekorzystne rozwiazania, czy pozbawiajac je samodzielno$ci i samorzadnosci”.
Wiladza ta powinna wspiera¢ spoleczno$ci nizszego rzedu, a jej ingerencja w
rozwiazywanie problemow mniejszej spotecznosci winna si¢ odbywaé na zyczenie, z
udzialem albo co najmniej po wysluchaniu przedstawicieli tej ostatniej, nie za$§ w drodze
narzucania jej rozwiazan, ktore nie musza okazac si¢ korzystne dla spotecznosci lokalne;.

2.3. Artykut 21 ust. 2 Konstytucji przesadza, ze wywlaszczenie dopuszczalne jest
tylko na cel publiczny i za stlusznym odszkodowaniem. Rowniez to zagadnienie bylo
przedmiotem wielu rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. Przytaczajac zasadnicze
ustalenia w tym wzgledzie, Trybunal Konstytucyjny pomija kwestie zwiazane z
odszkodowaniami, jako niedotyczace sprawy niniejszej. Trybunat Konstytucyjny wskazat
(w orzeczeniach z 28 maja 1991 r., sygn. K 1/91, OTK w latach 1986-1995, t. III, poz. 4; z
24 czerwca 1992 r., sygn. W 11/91, OTK w latach 1986-1995, t. 111, poz. 18; z 29 marca
1993 r., sygn. W 13/92, OTK w latach 1986-1995, t. IV, poz. 17; z 12 kwietnia 2000 r.,
sygn. K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87 i z 28 stycznia 2003 r., sygn. K 2/02, OTK ZU
nr 1/A/2003, poz. 4), ze wywlaszczenie jest wyjatkowa, szczegolna forma ingerencji w
sfer¢ wlasnos$ci, dopuszczalng w wypadkach, gdy w gre wchodzi cel publiczny. Laczy sig
ono z ograniczeniem badz odjgciem w caloSci prawa wlasnosci w drodze aktu
indywidualnego, dotyczacego konkretnej nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu.
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Polega ono na nabyciu przez panstwo wilasnosci nieruchomosci lub innego prawa do
nieruchomos$ci, bgdacej wlasnoscia podmiotu niepanstwowego, w drodze $cisle
sformalizowanego postgpowania administracyjnego polaczonego z jednoczesnym
wyplaceniem  wywlaszczonemu  odszkodowania  okre§lonego przez  przepisy
wywtaszczeniowe. Trybunat Konstytucyjny podkreslal, ze wywlaszczenie powinno by¢
stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami publicznymi, ktoérych
nie mozna zrealizowa¢ za pomoca innych $rodkow prawnych. Cel (interes) publiczny
winien by¢ przy tym rozumiany wytacznie jako dobro ogétu, czyli catego spoteczenstwa
lub spotecznosci regionalne;.

Trafnie wywiodt Prokurator Generalny, ze ustawowa definicja wywlaszczenia,
zawarta w u.g.n., nie moze przesadza¢ o treSci pojecia wywlaszczenia w znaczeniu
konstytucyjnym. Stuszny tok rozumowania zostat jednak zwienczony btednym — na
gruncie dotychczasowego orzecznictwa — wnioskiem, ze wywlaszczenie w sensie
konstytucyjnym nie obejmuje pozbawienia, czy tez ograniczenia, praw innych niz prawo
wiasnosci (a wige nie odnosi si¢ ono do odjgcia prawa uzytkowania, czy uzytkowania
wieczystego, przez co art. 17 ustawy dziatkowej ,nie jest niezgodny” z art. 21 ust. 2
Konstytucji). Tymczasem Trybunal Konstytucyjny, odwotujac si¢ do pogladow
doktrynalnych, stwierdzit juz dawno, ze ,,Wywlaszczenie w znaczeniu konstytucyjnym
powinno by¢ ujmowane szeroko (...) jako «wszelkie ograniczenie badz pozbawienie
przystugujacego podmiotowi prawa przez wtadze publiczna»” (wyrok w sprawie K 8/98,
stwierdzenie powtdrzone réwniez w wyroku z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, OTK ZU
nr 6/A/2005, poz. 65), a takze ze ,,Wywlaszczenie w sensie konstytucyjnym moze
dotyczy¢ nie tylko wilasnosci sensu stricto, ale i odjgcia innych praw majatkowych”
(wyrok o sygn. K 2/02). Stad tez art. 21 ust. 2 Konstytucji musi by¢ uznany za adekwatny
wzorzec kontroli kwestionowanego przepisu ustawy dziatkowe;j.

3. Uwagi ogolne o rodzinnych ogrodach dziatkowych, instytucji uzytkowania i
Polskim Zwiazku Dziatkowcow.

3.1. Z mocy art. 9 ustawy dziatkowe] ogrody zaktada si¢ na gruntach, ktorych
wlascicielami sa Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego oraz PZD. Jesli
Zwiazek nie jest wlascicielem gruntu przeznaczonego w planie miejscowym pod ogrody,
otrzymuje go nieodptatnie w uzytkowanie. Zwiazek moze takze otrzymac¢ go — réwniez
nieodplatnie — w uzytkowanie wieczyste. Idea ustawy jest wigc obligatoryjnosé
darmowego przekazania gruntow PZD w uzytkowanie i fakultatywnos$¢ ich przekazania w
uzytkowanie wieczyste temu podmiotowi (innymi stowy, jesli jednostka samorzadu
terytorialnego nie chce przekaza¢ gruntu w uzytkowanie wieczyste, to musi przekazaé¢ go
w uzytkowanie ,,zwykle”). Nabycie przez PZD praw do gruntéw jest zwolnione z
podatkéw 1 oplat, tak samo jak zatozenie i wpisy w ksiggach wieczystych. Na rzecz
poszczegolnych dziatkowcow (obowiazkowo nalezacych do Zwiazku) PZD ustanawia
uchwatami bezptatne i bezterminowe prawo uzywania dziatki i pobierania z niej pozytkdw,
zwane ,,uzytkowaniem dziatki”.

3.2. Uzytkowanie — prawo, ktdre musi zosta¢ przyznane PZD w odniesieniu do
okreslonych gruntéw — jest ograniczonym prawem rzeczowym, ktorego trescia jest
uzywanie rzeczy 1 pobieranie z niej pozytkow (art. 252 k.c.). Kazdemu uzytkownikowi, a
wigc rowniez Zwiazkowi, przystuguje ochrona jego prawa przeciwko kazdemu, kto
chcialby je naruszy¢, w tym takze przeciwko wlascicielowi — jednostce samorzadu
terytorialnego. Uzytkownik moze przeciwstawi¢ si¢ zamierzonym przez wlasciciela
zmianom, o tyle, o ile naruszatyby one lub ograniczaty jego prawo (zob. orzeczenie Sadu
Najwyzszego z 18 czerwca 1976 r., sygn. akt II CRN 89/76, OSNCP nr 3/1977, poz. 49).
Prawo uzytkowania jest niezbywalne (art. 254 k.c.), moze wygasna¢ wskutek
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niewykonywania przez 10 lat (art. 255 k.c.), a uzytkownik powinien wykonywac je
zgodnie z wymaganiami prawidlowej gospodarki, okreslonymi charakterem
nieruchomos$ci, przyczyna i1 celem ustanowienia prawa oraz czasem jego trwania.
Niezbywalnos$¢ uzytkowania oznacza, ze uzytkownik nie moze tym prawem rozporzadzac,
nie moze tez przenie$¢ swych uprawnien ptynacych ze stosunku uzytkowania na inne
osoby. Powyzsze nie wyklucza dopuszczalno$ci przeniesienia uprawnien do wykonywania
prawa uzytkowania i na tym witasnie opieraja si¢ stosunki pomig¢dzy PZD jako podmiotem
prawa rzeczowego ograniczonego a dziatkowcami, uzytkujacymi fizycznie wyodrgbnione
dziatki.

Istnieja oczywiste rdznice w zakresie uprawnien wtlascicielskich jednostki
samorzadu terytorialnego w zaleznosci od tego, czy okreslone grunty oddata ona w
uzytkowanie wieczyste, czy w uzytkowanie ,,zwykte”. Wynikaja one chocby z tego, ze
prawa uzytkownika wieczystego sa zblizone do praw wiascicielskich, tacznie z
rozporzadzeniem prawem, a uzytkowanie ,,zwykte” jest zwigzane z osoba uzytkownika 1
niezbywalne. Kwestie te zostaly szeroko przeanalizowane w powotanych orzeczeniach w
sprawach o sygn. K. 27/95 1 K 39/00.

3.3. Polski Zwiazek Dziatkowcow jest ogdlnopolska, samodzielna i samorzadna
organizacja spoteczna powotana do reprezentowania i obrony praw i intereséw swych
cztonkow wynikajacych z uzytkowania dziatek w rodzinnych ogrodach dziatkowych. Jest
on niezalezny w wykonywaniu swych zadan i podlega tylko ustawom, posiada osobowo$¢
prawna, a jego samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej (art. 25 i art. 27 ustawy
dziatkowej). Do jego zadan nalezy m.in. propagowanie idei ogrodnictwa dziatkowego w
spoteczenstwie, dzialanie na rzecz wszechstronnego rozwoju ogrodnictwa dziatkowego,
zakladanie 1 zagospodarowywanie ogrodow, dziatanie na rzecz ochrony przyrody i
srodowiska oraz prowadzenie dziatalnosci spolecznej, wychowawczej, wypoczynkowe;j,
rekreacyjnej 1 innej na rzecz cztonkéw PZD, ich rodzin oraz spolecznosci lokalnych.
Realizacje tych zadan maja wspiera¢ organy administracji rzadowej i samorzadu
terytorialnego (art. 26 ustawy dziatkowej).

Do 14 listopada 2008 r., na podstawie art. 38 ustawy dziatkowej, nadzér nad
dziatalnos$cia PZD sprawowal minister wtasciwy do spraw srodowiska. Przepis ten zostat
uchylony moca art. 6 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o ochronie
przyrody oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 201, poz. 1237). Jednocze$nie ustawa ta
— mocq art. 4 pkt 1 — dodata do ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji
rzadowej (Dz. U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437, ze zm.) nowy pkt 9a w art. 9a ust. 1, wlaczajac
»Sprawy rodzinnych ogrodow dziatkowych” do dzialu administracji rzadowe;j
,budownictwo gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa”. Trzeba zwroci¢ uwage, ze z
regulacji tej nie wynika, by w aktualnym stanie prawnym nadzér nad dzialalnoscia PZD
sprawowat Minister Infrastruktury (kierujacy tym dziatem na podstawie § 1 ust. 2 pkt 1
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 listopada 2007 r. w sprawie
szczegblowego zakresu dzialania Ministra Infrastruktury, Dz. U. Nr 216, poz. 1594).
Oceniajac status PZD przez pryzmat sytuacji Polskiego Zwiazku Lowieckiego (mimo ze
Lfowiectwo” miesci si¢ w zakresie dziatu ,.Srodowisko”, kierowanego przez Ministra
Srodowiska, to jednak ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie, Dz. U. z
2005 r. Nr 127, poz. 1066, ze zm., odrgbnie stanowi w art. 35a, ze nadzor nad dziatalnoscia
PZL sprawuje minister wlasciwy do spraw srodowiska) i majac na uwadze, ze kompetencji
nadzorczych nie mozna domniemywac¢, mozna uznaé, ze PZD — organizacja, ktdrej status 1
uprawnienia budza kontrowersje — w chwili obecnej nie podlega zadnemu nadzorowi; w
przeciwnym wypadku ustawodawca zmienilby brzmienie art. 38 ustawy dziatkowej, nie
za$ uchylatl przepis w catosci.
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Czlonkami Zwiazku sa osoby fizyczne uzytkujace potozone na terenie rodzinnych
ogrodow dziatkowych (art. 30 ust. 1 ustawy dziatkowej) dzialki, ktorych przydzial nalezy
do PZD (art. 31 ust. 1 ustawy dziatkowej). Na majatek PZD sktadaja si¢ srodki ze sktadek
cztonkowskich, wpisowego, wplat cztonkéw, darowizn, spadkow, zapisow, dochodoéw z
wlasnej dziatalnosci, dochodéw z majatku PZD oraz z ofiarno$ci publicznej (art. 34 ustawy
dziatkowej). Zwiazkowi wolno prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza majaca na celu
realizacj¢ jego zadan w zakresie 1 na zasadach okreslonych w statucie, z ktorej dochod ma
stuzy¢ realizacji celow statutowych i nie moze by¢ przeznaczony do podzialu migdzy
cztonkow (art. 35 ustawy dziatkowej).

Obowiazujaca ustawa dziatkowa nie stanowi juz — w przeciwienstwie do u.p.o.d.
(art. 4) — ze PZD zaklada ogrody i1 prowadzi je na zasadzie wylacznosci, ale z jej art. 10
wynika w praktyce co innego. Cho¢ teoretycznie moze powsta¢ 1 funkcjonowac
stowarzyszenie o profilu i celach zblizonych do PZD, nie ma ono jednak
zagwarantowanego nieodptatnego przekazania w uzytkowanie (o uzytkowaniu wieczystym
nie wspominajac) gruntow przeznaczonych w planie miejscowym pod ogrody. W tym
miejscu przytoczy¢ trzeba twierdzenia Trybunatu Konstytucyjnego, zawarte w wyroku o
sygn. K. 27/95, zgodnie z ktorymi ,,obywatele pragnacy jednoczy¢ swa dziatalno$¢ maja
swobod¢ dokonywania wyboru formy prawno-organizacyjnej w zaleznosci od celow, jakie
zamierzaja realizowaé, wybierajac taka forme, w ktérej beda mogli osiagna¢ zamierzone
skutki prawne. W demokratycznym panstwie prawnym nie sa dopuszczalne merytorycznie
nieuzasadnione ograniczenia prawa zrzeszania si¢ obywateli”. Trybunatl Konstytucyjny —
w odniesieniu do art. 8 ust. 1 u.p.o.d., co przesadza aktualno$¢ ustalen na gruncie sprawy
niniejszej — zwrdcit uwage, ze ustawowa ,.konstrukcja petryfikuje wytacznos¢ PZD w
dostgpie do gruntdéw przeznaczonych na pracownicze ogrody dziatkowe, przez co
pozbawia inne organizacje zrzeszajace dzialkowcoéw mozliwosci realizacji zamierzonych
skutkéw prawnych i zmusza tym samym kazdy podmiot dazacy do uzyskania prawa
uzytkowania pracowniczego ogrodu dziatkowego do cztonkostwa w PZD, utrzymujac w
ten sposdb monopol tej organizacji w prowadzeniu pracowniczych ogrodow dziatkowych.
Takie rozwiazanie narusza zasady demokratycznego panstwa prawnego”. Kwestia ta
bedzie jeszcze nizej poruszana.

3.4. ,Rodzinne”, a wczesniej ,pracownicze”, ogrody dziatkowe, sluzac
zaspokojeniu konsumpcyjnych i rekreacyjnych potrzeb uzytkownikow, spetniaja zarazem
(a w kazdym razie moga spetnia¢) swoje funkcje rdwniez na rzecz ogoélu spolecznosci
lokalnej (np. jako ,.enklawy” zieleni, czy wrgcz ,.zielone ptuca” miast), stanowia tym
samym obiekty uzyteczno$ci publicznej. Jak jednak wskazywal juz Trybunal
Konstytucyjny, PZD spelia jedynie funkcj¢ organizatorska i zapewnia warunki
zaspokajania owych potrzeb oraz wspiera uzytkownikow poszczegdlnych dziatek. W
istocie nie ma on tez w odniesieniu do nieruchomosci gruntowej, na ktoérej zlokalizowane
sa ogrody, zadnych wlasnych interesow, bo jest w rzeczywistosci swoistym zarzadca,
dzialajacym w interesie zrzeszonych w nim (w praktyce przymusowo) dziatkowcow.

Skrotowo  przypominajac  histori¢ ogrodow dzialkkowych (co Trybunat
Konstytucyjny czynit juz obszerniej w wyroku o sygn. K. 27/95), wspomnie¢ nalezy, ze
dekret Krajowej Rady Narodowej z dnia 25 czerwca 1946 r. o ogrodach dziatkowych (Dz.
U. Nr 34, poz. 208) przewidywal wielo$¢ organizacji zrzeszajacych dzialkowcow
(towarzystwa ogrodow dzialkowych), ktére dzierzawity grunty. Ustawa z dnia 9 marca
1949 r. o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 18, poz. 117) zlikwidowata
wymienione stowarzyszenia, uczynila pracownicze ogrody dziatkowe urzadzeniami
uzyteczno$ci publicznej, a zarzad nimi powierzata Zrzeszeniu Pracowniczych Zwiazkow
Zawodowych i stwierdzala, ze ogrody przechodza w zarzad i bezplatne uzytkowanie tego
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Zrzeszenia. Moca u.p.o.d. prawnym nastepca Zrzeszenia, w zakresie prowadzenia
pracowniczych ogrodéw dziatkowych, zostat PZD.

4. Analiza zarzutéw wobec art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowe;.

4.1. W niniejszej sprawie — w zakresie, w jakim wnioskowi zostal nadany bieg —
przedmiotem kontroli jest zgodno$¢ art. 10 ustawy dziatkowej z art. 165 ust. 1 zdanie
drugie Konstytucji. Badajac kwestionowany przepis, Trybunat Konstytucyjny w pierwszej
kolejnosci zajmie sig ust. 1.

4.2. Konstrukcja wynikajaca z art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowej jest nastepujaca:
Jesli gmina (Scisle: jednostka samorzadu terytorialnego, ale przyja¢ mozna, ze chodzi o
gminy bo inne jednostki — powiaty i wojewodztwa — nie tworza planow miejscowych), w
tworzonym przez siebie — zgodnie z przepisami ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.) — planie
miejscowym przeznaczy okreslone grunty pod ogrody, musi przekazaé je nieodplatnie w
uzytkowanie PZD. Tym samym jest ona ograniczona przedmiotowo i podmiotowo, bo
ciazy na niej po pierwsze obowiazek okreslonego — nieodplatnego — rozporzadzenia
mieniem komunalnym, a po wtére — zawarcia umowy ze $ci§le okreslonym podmiotem,
czyli PZD. Wprowadzenie takich obowiazkoéw jest bardzo istotng ingerencja ustawodawcy
w prawo dysponowania mieniem komunalnym, bo samo przeznaczenie gruntéw pod
ogrodownictwo dzialkowe skutkuje automatycznie obowiazkiem nieodptatnego
ustanowienia na nich prawa rzeczowego ograniczonego na rzecz konkretnego podmiotu.
Sytuacja ta stanowi calkowite zaprzeczenie samodzielnos$ci jednostek samorzadu
terytorialnego w okre§lonym zakresie. Nie traca w tym kontekscie na aktualnosci i daja si¢
odnies¢ do analizowanej regulacji twierdzenia Trybunatu Konstytucyjnego zawarte w
powotanym wyroku o sygn. K 27/95, ze ,Interes gmin w obszarze przyznanym przez
zaskarzong ustawe Polskiemu Zwiazkowi Dziatkowcow zostat (...) ograniczony, uznany za
mniej istotny niz interes Zwiazku Dzialkowcoéw. Ograniczenie wiasnosci gminnej (...)
moze w pewnych przypadkach prowadzi¢ do zasadniczych sprzeczno$ci migdzy ogdlnym,
publicznym interesem urbanistycznym miasta a partykularnymi interesami ograniczongj
przeciez zbiorowosci osob uzytkujacych ogrody dziatkowe™.

W tym miejscu wskaza¢ trzeba, ze niesporzadzanie planu miejscowego nie jest
legalnym rozwiazaniem, pozwalajacym unikna¢ nieodptatnego przekazania gruntow
Zwiazkowi. Trudno zreszta zalozyé¢, ze ustawodawca sklanialby gminy — za pomoca
instrumentéw zawartych w ustawie dziatkowej — do zaniechania ksztattowania polityki
przestrzennej na ich obszarze. Rownocze$nie nie jest tez dopuszczalng alternatywa
rezygnacja z przeznaczania w planach miejscowych gruntow komunalnych pod ogrody, bo
jest to obowiazek gmin w $§wietle art. 2 i art. 8 ustawy dziatkowej, zgodnie z ktorymi
ogrody dziatkowe powinny by¢ uwzgledniane w procesie rozwoju miast i gmin jako staly,
niezbgdny i wazny element infrastruktury, a ich istnienie i rozwoj ,,powinny uwzgledniac¢
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego”. Sytuacja jest wigc jasna, gdy ma sig
dodatkowo na uwadze, ze w jezyku prawnym (jezyku, w ktorym ustawodawca formutuje
normy prawne) ,,powinien” znaczy ,,musi”.

Zwroci¢ tez trzeba uwage na pozorno$¢ dziatan prawodawcy, ktory teoretycznie
przewiduje istnienie innych niz PZD organizacji zrzeszajacych dziatkowcow (kilkanascie
aktow prawnych postuguje si¢ pojeciem ,,0grody dziatkowe”, bez przymiotnika
»~rodzinne). Przyktadowo, z art. 68 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.) wynika, ze grunt pod ogrod
moze zosta¢ sprzedany, przy czym wlasciwy organ moze udzieli¢ bonifikaty, jezeli
nieruchomo$¢ jest sprzedawana organizacjom zrzeszajacym  dziatkowcow  z
przeznaczeniem na ogrody dziatkowe. Regulacja ta obejmuje zarowno PZD jak i inne
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organizacje. Niemniej jednak, o ile PZD ma zagwarantowane ,,automatyczne” nieodptatne
przekazanie w uzytkowanie wszystkich gruntow przeznaczonych pod ogrody w planach
miejscowych (po cdz zatem miatby je kupowac), o tyle inne organizacje moga ubiegac si¢
wylacznie o zakup nieruchomosci (z ewentualng bonifikata), przy czym ich uprawnienie
jest iluzoryczne, bo grunty — automatycznie przekazywane w uzytkowanie PZD -
musiatyby najpierw zosta¢ Zwiazkowi ,,odebrane” (za jego zgoda), a dopiero nastgpnie
sprzedane innej organizacji (gmina nie moze przeznaczy¢ w planie miejscowym gruntu na
ogréd 1 sprzedaé go innej organizacji, bo wczes$niej musi go przekaza¢ w uzytkowanie
PZD, nie moze tez sprzeda¢ gruntu z bonifikata na inny cel, a dopiero nastgpnie
przeznaczy¢ go pod ogrod).

4.3. Odwotlujac si¢ do twierdzen zawartych w wyroku w sprawie K 39/00,
Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze ingerencja ustawodawcy w konstytucyjnie
chronione prawo witasnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ dopuszczalna, o
ile nie jest nadmierna. Ustawodawca winien rozwazy¢ zasadno$¢ ograniczen oraz wybraé —
sposrod mozliwych — $rodki jak najmniej ucigzliwe dla jednostek samorzadu.

Jednostka samorzadu terytorialnego, wykonujac uprawnienia wlascicielskie w
stosunku do mienia komunalnego, realizuje zadania publiczne i — jako istniejaca z mocy
prawa wspolnota mieszkancéw danego terytorium — zobowiazana jest do wykorzystywania
przyznanych jej uprawnien zgodnie z interesami mieszkancow tworzacych tg¢ wspdlnote
(zob. uchwata z 27 wrzesnia 1994 r., sygn. W 10/93, OTK w latach 1986-1995, t. V, poz.
46 1 orzeczenie z 17 pazdziernika 1995 r., sygn. K. 10/95, OTK ZU nr 2/1995, poz. 10).
Tymczasem — jak ustalil w sprawie o sygn. K. 27/95 Trybunal Konstytucyjny — regulacja
taka jak zawarta obecnie w art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowej jest reminiscencja systemu
nakazowego. Przepis wprowadza swoisty monopol PZD, poniewaz jest on jedyna
organizacja, na rzecz ktoérej wszelkie grunty przeznaczone w planach miejscowych pod
ogrody musza by¢ oddane nieodptatnie w uzytkowanie. Prawo to powstaje wprawdzie w
sposob wiasciwy wszystkim prawom rzeczowym — w drodze umowy pomigdzy jednostka
samorzadu terytorialnego — wlascicielem 1 podmiotem zainteresowanym jego
ustanowieniem, ale wyboru uzytkownika dokonat ustawodawca. Przywilejowi Zwiazku
odpowiada catkowite ustawowe ubezwlasnowolnienie gminy zarowno w kwestii doboru
drugiej strony umowy jak i w kwestii tresci zasadniczych jej postanowien (essentialiorum
negotii).

Bardzo istotne znaczenie ma fakt, ze ustanowienie na rzecz Zwiazku prawa
uzytkowania jest w aktualnej konstrukcji ustawowej wlasciwie nieodwotalne, bo
likwidacja ogrodu, nawet na cel publiczny, wymaga zgody PZD (o czym szerzej w punkcie
6 czedci III uzasadnienia), ktorej uzyskanie jest wigcej niz watpliwe. Tym samym w
praktyce nieodplatne rozporzadzenie mieniem komunalnym na rzecz specyficznej
organizacji staje si¢ definitywne. W konsekwencji konstrukcja ustawowa znacznie
uszczupla wladztwo jednostek samorzadu terytorialnego nad powierzonym im mieniem
komunalnym — cho¢ nominalnie zachowuja one oczywiscie prawo wiasnosci okre§lonego
gruntu, trudno jednak przyjaé, ze nadal dysponuja nim realnie.

Ustawodawca zobligowal jednostki samorzadu do nieodptatnego rozporzadzenia
mieniem komunalnym bez uwzgledniania intereséw i potrzeb lokalnej spotecznos$ci. W
praktyce wykluczona jest wigc sytuacja, w ktoérej grunty przeznaczone w planach
miejscowych pod ogrody zostatyby przekazane (oboj¢tnie — PZD czy innej organizacji) na
zasadach obopdlnie satysfakcjonujacych, w granicach swobody kontraktowania. Nie
istnieje mozliwos$¢ negocjacji, ani postawienia jakichkolwiek warunkéw, cho¢by w takim
zakresie, by gmina — w zamian za nieodptatne przekazanie gruntu — mogta zastrzec np., ze
teren ogrodu (jako takiego, a nie tereny poszczegoélnych dzialek) bedzie otwarty w
godzinach dziennych dla ogétu mieszkancéw jako teren spacerowy, a wigc bedzie stuzyt
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catej wspolnocie lokalnej (w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych XX w. bylo to
do$¢ powszechne, a obecnie jest rzadkim wyjatkiem; catkowicie odrgbna kwestia pozostaje
partycypacja gminy w utrzymaniu czystosci czesci ,,wspolnych” ogrodu oraz w
zapewnieniu porzadku i bezpieczenstwa na terenie ogrodu).

Na marginesie przypomnie¢ nalezy watpliwos¢ Trybunalu Konstytucyjnego,
wyrazonag w wyroku o sygn. K 39/00, czy pozycja PZD, nawet jako uzytkownika
»ZWyklego”, zostata — w stosunku do poszczegélnych dziatkowcoéw — uksztattowana
prawidlowo. Kwestia ta jednak wykracza poza ramy niniejszej sprawy. Nie sposob tez
pomina¢ twierdzenia, odnoszacego si¢ wprawdzie do oddania PZD gruntow w
uzytkowanie wieczyste, ale zachowujacego w znacznym stopniu aktualno$¢ na gruncie
sprawy niniejszej, ze przyjeta konstrukcja prawna stanowi kwalifikowana i nieznajdujaca
konstytucyjnego uzasadnienia formg ingerencji w prawo witasno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego, a w konsekwencji — w mozliwo$¢ osiagania przez nie dochoddéw z
nieruchomos$ci. Kwalifikowane naruszenie prawa wlasnosci jednostek samorzadu
terytorialnego polega tu na niezaleznym od woli wlasciciela obowiazku takiego a nie
innego rozporzadzenie nieruchomoscia, na nieodptatnym i preferencyjnym przekazaniu
nieruchomos$ci komunalnej konkretnemu podmiotowi w uzytkowanie, a takze — cho¢
posrednio — na ograniczeniu ksztaltowania przez gming tresci planéw miejscowych.

Z tych wzgledow uznacé trzeba, ze zakwestionowana regulacja jest niezgodna z art.
165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji.

4.4. Odnoszac si¢ do twierdzen Prokuratora Generalnego, zwrécic trzeba uwagg, ze
cho¢ to gmina — tworzac plan miejscowy — teoretycznie decyduje o tym, czy i ktére grunty
chce przeznaczy¢ pod ogrody, jednak praktycznie ma ona w tym zakresie swobodg¢ bardzo
ograniczona, co prowadzi do naruszenia jej praw konstytucyjnych. W punkcie 4.2. czg$ci
III uzasadnienia Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze rozwiazaniem problemu
nieodplatnego przekazania gruntow w uzytkowanie PZD nie jest ani — wskazane przez
Prokuratora Generalnego — nietworzenie planu miejscowego, ani tez nieuwzglednianie w
tworzonym planie miejscowym terenu pod ogrod. Niezaleznie od przytoczonych racji, dla
jakich zadne z powyzszych nie stanowi legalnej alternatywy, wskazac trzeba, ze kazde
moze by¢ niekorzystne dla jednostki samorzadu terytorialnego i wspolnoty lokalnej. W
tych warunkach — w $wietle skutku, ktorym jest automatyczne i w zasadzie nicodwotalne
przekazanie gruntu wskazanemu przez ustawodawcg podmiotowi — trudno uznaé, ze
ingerencja w prawa wilascicielskie jednostki samorzadu terytorialnego nie jest nadmierna.

Prokurator Generalny powotal twierdzenie zawarte w wyroku o sygn. K 39/00, ze
uzytkowanie (zwykte) pozwala ,,z jednej strony — realizowa¢ podstawowy cel ustawy, z
drugiej za$ — nie prowadzi do nieuprawnionej 1 nadmiernej ingerencji w prawo wlasno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego”. Pominat jednak fakt, ze ze wzgledu na zakres
zaskarzenia (stwierdzenie padto na gruncie analizy ustawy, przyznajacej PZD roszczenie o
ustanowienie uzytkowania wieczystego), Trybunal Konstytucyjny podowczas nie
przeciwstawiat ,,ztej” regulacji (roszczeniu o ustanowienie uzytkowania wieczystego) —
wzorowej regulacji ,,dobrej” (uzytkowaniu zwyktemu), tylko orzekat o regulacji 6wcze$nie
obowiazujacej. Obecnie natomiast skupia si¢ na przymusie nieodplatnego przekazania
gruntu w uzytkowanie konkretnemu podmiotowi.

5. Analiza zarzutow wobec art. 10 ust. 2 ustawy dziatkowe;.

Analizujac zgodnos$¢ art. 10 ust. 2 ustawy dziatkowej z art. 165 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze przepis ten, cho¢ nie rodzi w
odniesieniu do gmin skutkow réwnie drastycznych jak art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowe;,
jednak nadal zawiera bardzo dotkliwe ograniczenie ich samodzielno$ci. Cho¢ bowiem — ze
wzgledu na dyspozytywny charakter przepisu — gmina nie jest ograniczona tak mocno
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(moze przekaza¢ grunt w uzytkowanie wieczyste, ale czyni¢ tego nie musi), utrzymane jest
jednak czesciowo ograniczenie przedmiotowe — w zakresie nieodptatnosci przekazania, a
takze pelne ograniczenie podmiotowe, bo nadal ciazy na niej obowiazek zawarcia umowy
z jednym $cisle okreslonym podmiotem, czyli PZD.

Przepis ksztattuje wigc sytuacje, w ktorej wykluczone jest przekazanie ogrodu w
uzytkowanie wieczyste innemu podmiotowi (innym podmiotom), nie jest dopuszczalne
ustanowienie jakichkolwiek warunkow dostepnosci ogrodu i nie jest mozliwe ustalenie —
cho¢by symbolicznej — odptatnosci z tytutu ustanowienia prawa.

W tych okoliczno$ciach nalezy uzna¢, ze art. 10 ust. 2 ustawy dzialtkowej jest
niezgodny z art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji.

6. Analiza zarzutow wobec art. 17 ust. 3 w zwiazku z ust. 2 ustawy dziatkowe;.

6.1. Istota zarzutoéw wnioskodawcy wobec art. 17 ust. 3 w zwiazku z ust. 2 ustawy
dziatkowej — jak to wynika z uzasadnienia wniosku — sprowadza si¢ do ustanowienia
konstrukcji, zgodnie z ktora likwidacja ogrodu, nawet na cel publiczny, odbywa si¢ za
zgoda PZD. Tym samym zakresem zaskarzenia nie jest objgty ani fakt odpowiedniego
zastosowania pewnych przepisow ustawy — z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: u.g.n.), ani nakaz
zachowania warunkow okre$lonych w art. 17 ust. 1 oraz art. 18-20 ustawy dziatkowej. W
tym wigc zakresie postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK.

6.2. Ustawodawca zastosowal technike¢ odestania do innej ustawy — u.g.n.,
wskazujac, ze cho¢ PZD nie jest wlascicielem gruntdéw, na ktérych znajduja si¢ ogrody
(jest ich uzytkownikiem albo uzytkownikiem wieczystym), to do likwidacji ogrodow na
cel publiczny stosuje si¢ przepisy o wywlaszczeniu (w szczegolnosci dziat 111 — rozdziat 4 1
5 u.gn.), jednak z uwzglednieniem art. 17 ust. 2 ustawy dziatkowej, zastrzegajacym
konieczno$¢ uzyskania zgody Zwiazku na likwidacj¢ ogrodu. Tym samym realizacja celu
publicznego, wymagajaca wywlaszczenia okreslonego podmiotu (pozbawienia go prawa
uzytkowania) 1 fizycznej likwidacji ogrodu, =zalezna jest od woli podmiotu
wywlaszczanego (pozbawianego prawa uzytkowania).

Zgodnie z art. 6 u.g.n. celami publicznymi sa m. in. wydzielanie gruntow pod drogi
publiczne (oraz budowa i1 utrzymywanie tych drog, obiektow i1 urzadzen transportu
publicznego oraz tacznosci publicznej 1 sygnalizacji), linie kolejowe (wraz z ich budowa i
utrzymaniem) i lotniska (oraz urzadzenia i obiekty do obstugi ruchu lotniczego), budowa 1
utrzymywanie publicznych urzadzen zaopatrzenia ludno$ci w wodg¢ oraz gromadzenia,
przesylania, oczyszczania i odprowadzania $ciekow, obiektow i1 urzadzen stuzacych
ochronie §rodowiska, urzedow organéw wiadzy i administracji oraz sadow i prokuratur,
obiektéw oraz urzadzen niezbgdnych na potrzeby obronnosci panstwa i ochrony granicy
panstwowej, a takze opieka nad zabytkowymi nieruchomosciami, zakladanie i
utrzymywanie cmentarzy oraz ,,inne cele publiczne okreslone w odrgbnych ustawach”. Jak
podkreslit na rozprawie przedstawiciel wnioskodawcy, rozpatrywana sprawa dotyczy
wylacznie celéw publicznych, o ktérych mowa w tym przepisie, i — tym samym — nie
obejmuje innych wyobrazalnych celow, ze wzgledu na ktore moglyby by¢ likwidowane
ogrody dziatkowe.

6.3. Majac na uwadze przedstawione w punkcie 2.3. czesci III uzasadnienia
orzecznictwo, Trybunal Konstytucyjny musi uzna¢ zakwestionowana regulacj¢ za
niezgodna ze wskazanym wzorcem kontroli. Ustanawia ona bowiem — w odniesieniu do
pozyskania nieruchomos$ci pod realizacj¢ celu publicznego — dodatkowy warunek w
postaci zgody podmiotu wywlaszczanego (pozbawianego prawa uzytkowania). Tym
samym realizacja ktéregokolwiek z ustawowo zdefiniowanych celéw publicznych,
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majacych znaczenie dla ogoétu spoleczenstwa (np. linia kolejowa, autostrada, instalacje
wojskowe) albo przynajmniej dla lokalnej spotecznosci (np. oczyszczalnia $ciekow, ratusz
czy sad), uzalezniona jest od woli pewnej organizacji spotecznej — podmiotu
administrujacego ogrodem. Podmiot ten moze wigc — realizujac wiasne interesy — nie
wyrazi¢ zgody, czym uniemozliwi likwidacj¢ ogrodu, a przez to rowniez uniemozliwi, albo
znaczaco utrudni, realizacjg celu publicznego.

W tym miejscu Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na btednos¢ wyktadni
przepisu, zgodnie z ktora postgpowanie w sprawie likwidacji ogrodu jest niejako
dwuetapowe 1 w pierwsze] kolejnosci opiera si¢ na konsensie (zgodzie PZD), a dopiero w
kolejnosci drugiej — w razie braku takiej zgody — na przepisach o wywlaszczeniu.
Wykladnia ta nie znajduje potwierdzenia w literalnym brzmieniu art. 17 ust. 3 w zw. z ust.
2 ustawy dziatkowe;.

Nie sposob nie zauwazyC, ze sama istota wywlaszczenia sprowadza si¢ do
pozyskania przez panstwo, w ramach sformalizowanej procedury i1 za shusznym
odszkodowaniem, nieruchomosci niezbednej do realizacji celu publicznego, w sytuacji gdy
jej wlasciciel (dysponent) — podmiot niepubliczny — nie godzi si¢ na jej sprzedaz. Innymi
stowy, jesli nie istnieje mozliwo$¢ porozumienia i pozyskania niezbgdnej nieruchomosci
na zasadach rynkowych, a wigc za zgoda kontrahenta, mozliwe jest — przy znacznych
obostrzeniach — wladcze wkroczenie panstwa i jej pozyskanie wbrew woli wilasciciela
(dysponenta), oczywiscie z zachowaniem $ciS$le okreslonych zasad. W tych
okoliczno$ciach warunkowanie likwidacji ogrodu, w trybie wywlaszczenia, zgoda PZD
jest niezgodne ze wskazanym wzorcem kontroli.

6.4. Jakkolwiek postgpowanie w tym zakresie zostato umorzone, bo takie zarzuty
nie zostaty podniesione we wniosku, wskaza¢ trzeba, ze powyzsze twierdzenia Trybunatu
Konstytucyjnego zachowuja aktualno$¢ rowniez do nakazu zachowania warunkow
okreslonych w art. 18 in fine ustawy dziatkowej, to jest do nakazu uzyskania zgody PZD
na likwidacje ogrodu w okresie wegetacji roslin. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze
likwidacja ta — zgodnie z art. 18 in principio ustawy dzialkowej — winna nastgpowaé w
okresie od zakonczenia do rozpoczgcia wegetacji roslin, a poza tym okresem moze miec
miejsce jedynie w wyjatkowych, szczegdlnie uzasadnionych wypadkach, co winno by¢
wnikliwie rozwazone. Niemniej jednak warunkowanie tej likwidacji zgoda Zwiazku —
gdyby kwestia ta byla merytorycznie badana — réwniez musiatoby zosta¢ uznane za
niekonstytucyjne.

6.5. Na marginesie nalezy odnie$¢ si¢ do twierdzen Prokuratora Generalnego.
Przedstawit on bowiem - oparta na orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego -
argumentacjg, ze ograniczenie substancji majatku komunalnego nie przesadza o naruszeniu
art. 21 ust. 2 Konstytucji. Twierdzenie to, samo w sobie stuszne, nie przystaje jednak do
sprawy. Ze zlozonego wniosku nie wynika bowiem, by wnioskodawca uznawal, ze
kwestionowany przepis ustawy dziatkowej prowadzil do ,,wywlaszczania” miasta przez
PZD z okreslonych gruntow, a tylko w takiej sytuacji teza Prokuratora Generalnego
miataby odniesienie do rozpatrywanej sprawy.

Jak juz wyzej wskazano, odjgcie prawa rzeczowego miesci si¢ w konstytucyjnym
pojeciu wywlaszczenia, a podmiotowi wywlaszczanemu (Zwiazkowi) przystuguja
konstytucyjne gwarancje. Nie sposdb zaprzeczy¢ twierdzeniu, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji
,hie  konstytuuje swoistego «prawa do wywlaszczenia», rozumianego jako
zagwarantowane na poziomie konstytucyjnym uprawnienie wtadzy publicznej”. Niemniej
jednak zdumiewajaca jest teza, ze obwarowanie wywlaszczenia dodatkowym warunkiem —
zgoda podmiotu wywlaszczanego — sprzecznym z samgq istota instytucji wywtaszczenia,
,jedynie” utrudnia lub uniemozliwia samorzadowi terytorialnemu wykonywanie jego
zadan, nie godzi natomiast w owa instytucj¢. Jakkolwiek Prokurator Generalny wiaze
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swoje zastrzezenia, dotyczace art. 17 ustawy dziatkowej z art. 21 ust. 1 Konstytucji, nalezy
mu przyzna¢ stusznos¢, ze kwestionowana przepis utrudnia jednostkom samorzadu
terytorialnego wykonywanie prawa wtasnosci. Catoksztatt regulacji prowadzi do stanu, w
ktorym — jak to ujal Prokurator Generalny — jednostka samorzadu terytorialnego jest
,ubezwlasnowolniona”, nie mogac praktycznie przeznaczy¢ wiasnej (komunalnej)
nieruchomos$ci na cel publiczny, co moglaby zrobi¢ (z zachowaniem konstytucyjnych
standardow 1 wymogow ustawowych) w odniesieniu do nieruchomosci cudzych (o ile nie
stanowityby one wtasnosci PZD).

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.



