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WYROK
z dnia 20 lutego 2002 r.
Sygn. K. 39/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Dgbowska— Romanowska
Marian Grzybowski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz— Petrykowska
Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska— Losiak
Jerzy Stegpien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki

protokolant — Grazyna Szatygo

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 20 lutego 2002 r. sprawy z wniosku Rady Gminy
Piaseczno, z udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania: Wnioskodawcy,
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Prokuratora Generalnego, o stwierdzenie niezgodnosci:

art. 2 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 roku o zmianie ustawy o

pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486) z art. 165 ust. 1 1

art. 167 ust. 1, 2 1 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

Art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 roku o zmianie ustawy o
pracowniczych ogrodach dzialkowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486) jest niezgodny z art. 165 ust. 1
oraz z art. 167 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:
I

1. Wnioskiem z 18 lipca 2000 roku Rada Gminy Piaseczno zwroécila si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 roku o
zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486) z art. 165 ust. 1 1
art. 167 ust. 1, 2 1 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.



W uzasadnieniu wniosku podano, ze wynikajace z kwestionowanych przepiséw roszczenie
Polskiego Zwiazku Dziatlkowcow o ustanowienie uzytkowania wieczystego na gruntach
wchodzacych w sktad pracowniczych ogrodow dziatkowych, narusza prawa gminy do
dysponowania nieruchomos$ciami stanowiacymi jej wlasnos¢. Stad tez regulacja taka — zdaniem
wnioskodawcy — jest sprzeczna z art. 165 ust. 1 Konstytucji, ktory gwarantuje jednostkom
samorzadu terytorialnego osobowos¢ prawna oraz wskazuje na przystugujace im prawo wiasnosci i
inne prawa majatkowe. Zakwestionowany art. 2 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych
ogrodach dziatkowych, w istotny sposob ogranicza uprawnienia wilascicielskie gminy, zmuszajac ja
do ustanowienia uzytkowania wieczystego wbrew jej woli.

Drugi z kwestionowanych przepisow, tj. art. 2 ust. 3, pozbawia gming — zdaniem
wnioskodawcy — dochodow z tytutu oddania gruntéw w uzytkowanie wieczyste poprzez zwolnienie
PZD od optat za uzytkowanie gruntoéw przeznaczonych na dziatki pracownicze. Zwolnienie takie
nie znajduje dostatecznego uzasadnienia prawnego, a poza tym pozbawia gming znacznych
dochoddéw, ograniczajac tym samym mozliwo$¢ wykonywania zadan wiasnych. Z tych wzgledéw
art. 2 ust. 3 ustawy z 23 czerwca 1995 roku o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych jest niezgodny z art. 167 ust 1, 2 i 3 Konstytucji.

2. Zajmujac stanowisko w niniejszej sprawie, Prokurator Generalny stwierdzit, ze przepisy
art. 2 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486) nie sa niezgodne z art. 165 ust. 1 1 art. 167 ust. 1, 2 1 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

W uzasadnieniu stanowiska w pierwsze] kolejnosci odniost si¢ do mozliwosci
merytorycznego rozpoznania niniejszej sprawy. Podkreslil, iz kwestionowane przepisy, w
orzeczeniu z 20 listopada 1996 r. w sprawie K. 27/95 (OTK ZU Nr 6/1996, poz. 49), byly juz
przedmiotem rozstrzygnigcia Trybunalu. Mimo faktu, iz orzeczenie to, w trybie przewidzianym w
art. 33 a ust. 2 utrzymanych w mocy przepisoéw Konstytucji z 22 lipca 1952 roku, oraz art. 6 ustawy
z 29 kwietnia 1985 roku o Trybunale Konstytucyjnym, zostalo przez Sejm oddalone, a takze
okoliczno$ci, iz nastapita zmiana uregulowan konstytucyjnych, rozstrzygni¢cie w niniejszej sprawie
jest jego zdaniem dopuszczalne.

Prezentujac merytoryczne stanowisko w sprawie Prokurator Generalny odnidst si¢ do
przedstawionych przez wnioskodawcg jako wzorzec kontroli przepisow art. 165 ust. 11 art. 167 ust.
1, 2 1 3 Konstytucji, stwierdzajac iz przepisy te maja charakter ogolny i w aspekcie dochodéw gmin
odsytaja do ustaw zwyklych. Okoliczno$¢ wprowadzenia na mocy zakwestionowanego przepisu
obowiazku gmin i Skarbu Panstwa do ustanowienia na rzecz PZD uzytkowania wieczystego, sama
w sobie nie narusza osobowos$ci prawnej gmin, ani tez nie godzi w ich dochody. Uznat tez, ze
zaskarzony przepis w zaden sposob nie pozbawia gmin wlasnosci a tylko ogranicza zakres
korzystania z niej. Biorac pod uwage, ze ogrody dziatkowe znajduja si¢ nie tylko na terenach
gminnych uwaza, ze rozstrzygnigcie w niniejszej sprawie powinno odpowiedzie¢ na pytanie, czy
przyjgte przez ustawodawcg rozwiazanie godzi w stopniu niedopuszczalnym w prawa wlascicieli
nieruchomos$ci w ogdle. W tym aspekcie zwrdcit uwage na tradycje ruchu dziatkowego w Polsce i
role jaka pracownicze ogrody dzialtkowe petnia w spoteczenstwie.

Rozwazajac kwestie zwiazane z problematyka mienia komunalnego, przypomnial histori¢
komunalizacji mienia panstwowego i stwierdzil, iz przejgcie tego mienia przez gminy nie miato
charakteru pierwotnego, ale zostalo ono nabyte wraz z prawami i obowiazkami ciazacymi na
przejmowanych nieruchomos$ciach. Gminy przejely grunty na ktoérych uprzednio ustanowione
zostato uzytkowanie na rzecz PZD z obowiazkiem respektowania tego prawa i wynikajacych z
niego konsekwencji. Dopiero przypadki naruszania przez gminy tego stanu, sktonity w roku 1995
ustawodawce do wprowadzenia kwestionowanej zmiany ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych. Wprowadzenie w tych okoliczno$ciach ograniczen wladztwa gminy w odniesieniu do
gruntdw uzytkowanych przez pracownicze ogrody dziatkowe, nie moze by¢ uznane — jego zdaniem



— za nowa ingerencj¢ ograniczajaca uprawnienia witascicielskie gmin, poniewaz juz w 1990 roku
gminy przejely przedmiotowe nieruchomosci z konkretnymi ograniczeniami. Prokurator Generalny
podniost tez, Ze art. 2 ust. 1 1 3 zostal niemal w 60% juz zrealizowany. W zwiazku z tym przepisy te
nie moga by¢ zmieniane.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 167 Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzil, ze
zasadniczym celem dziatania gminy jest wykonywanie zadan publicznych, nie za§ osiaganie
zyskéw. W orzecznictwie Trybunatu okres$la si¢ wyraznie, iz ustawodawcy przystuguje daleko
idaca swoboda w okreslaniu dochodéw gminy i ich zrdédel, o ile nie narusza to w sposéb drastyczny
istoty samodzielno$ci finansowej gminy. Dlatego zdaniem Prokuratora Generalnego uzasadnione
jest przyjecie zgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 167 ust. 1, 2 1 3 Konstytucji.

Niezaleznie od przytoczonych argumentéw Prokurator Generalny podtrzymat tezy swojego
stanowiska wyrazonego w sprawie K. 27/95.

3. Pismem z 13 lutego 2002 r. stanowisko w sprawie zajal Sejm Rzeczypospolitej Polskiej,
uznajac ze zaskarzone przez wnioskodawce przepisy sa zgodne z Konstytucja. W uzasadnieniu
zwrdcono uwagg na to, ze przepisy art. 2 ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych byly juz przedmiotem zaskarzenia do Trybunatu Konstytucyjnego i w orzeczeniu z 20
listopada 1996 r. (sygn. K. 27/95) Trybunat orzekt o ich niezgodnos$ci z obowiazujacymi wowczas
przepisami konstytucyjnymi. Sejm jednak orzeczenie to oddalit. Wejscie w zycie Konstytucji RP 1
fakt braku prawomocnosci formalnej orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 20 listopada 1996 r.
skutkujacego funkcjonowaniem zaskarzonego art. 2 w systemie prawa, sprawia ze weryfikacja
konstytucyjnosci art. 2 ust. 1 1 3 ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych
stata si¢ mozliwa.

Zdaniem Sejmu RP, zarzut ograniczenia prawa wlasnosci przyslugujacego gminie jest
niezasadny. PZD jest samodzielna i samorzadng organizacja spoleczna, posiadajaca osobowos¢
prawna, zrzeszajaca osoby bedace uzytkownikami dziatek w pracowniczych ogrodach
dziatkowych. Prawa nabyte przez PZD oraz jego cztonkéw sa prawami stusznie nabytymi. Prawa
stusznie nabyte powinny by¢ chronione ze wzgledu na zasadg panstwa prawnego, a zwlaszcza na
wynikajaca z niej zasade zaufania migdzy obywatelem i1 panstwem. Ogrody dziatkowe sa
urzadzeniami uzyteczno$ci publicznej oraz stanowia skladnik terendw zielonych oraz terenow
rekreacyjnych. Jakiekolwiek decyzje ustawodawcy dotyczace stanu prawnego pracowniczych
ogrodow dziatkowych powinny by¢ zatem oceniane pod katem ich zgodnosci z art. 5 i art. 74
Konstytucji. Ewentualne wytaczenie z porzadku prawnego zaskarzonych przepisow nie sprzyjatoby
realizacji konstytucyjnego zadania jakim jest ochrona srodowiska.

W przedmiotowej sprawie — w rozumieniu Sejmu Rzeczypospolitej — nie wystgpuje
ograniczenie praw, ale konkurencja praw rzeczowych stusznie nabytych z prawami_uzyskanymi
przez gming. Konstytucyjna ochrona samodzielno$ci gmin oraz przystugujacego im prawa
wlasnos$ci nie moze wykluczaé lub znosi¢ catkowicie albo w istotnej czgsci prawa ustawodawcy do
ksztaltowania stosunkow w panstwie. Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego moze by¢ ograniczana w drodze ustawy pod warunkiem, ze znajduje to uzasadnienie
w konstytucyjnie okre§lonych celach i chronionych warto$ciach, ktérych przedktadanie nad zasadg
ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego zalezy od oceny ustawodawcy. Zwolnienie PZD
z optat z tytutu uzytkowania wieczystego oznacza, ze ustawodawca uznat pierwszenstwo ochrony
majatkowych interesow PZD przed ochrona samodzielno$ci finansowej gmin, ktére doznaty przez
to uszczerbku w dochodach wtasnych.

Sejm RP uznaje, ze dopuszczalna jest ingerencja w uprawnienia majatkowe gmin, gdy jej
celem jest dostosowanie stosunkow cywilnoprawnych do zmian jakie niosa przeobrazenie
ustrojowe. Dopuszcza ingerencj¢ ustawodawcy w uprawnienia przystugujace jednostkom
samorzadu terytorialnego w zakresie szerszym i na innych zasadach niz w odniesieniu do
podmiotow pozostajacych poza sfera administracji publicznej. Granice swobody ustawodawcy w



tym zakresie — w jego przekonaniu — wyznaczaja zasady, warto$ci 1 prawa wywodzone z
Konstytucji 1 podlegajace konstytucyjnej ochronie. W niniejszej sprawie — zdaniem Sejmu RP — nie
zostaty one przekroczone.

4. Postanowieniem z 20 grudnia 2000 roku Trybunal Konstytucyjny w skladzie
pigcioosobowym postanowit na podstawie art. 25 ust. 1 pkt 1 lit. e ustawy z dnia 1 sierpnia 1997
roku o Trybunale Konstytucyjnym zwréci¢ si¢ do Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego o
rozpoznanie sprawy w pelnym skladzie z uwagi na jej szczego6lna zawitosc.

W uzasadnieniu postanowienia podano, ze rozpoznanie sprawy przez petny skilad TK
uzasadnione jest faktem, ze poprzednie orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada
1996 r. (sygn. K. 27/95) zostalo wydane w pelnym skladzie oraz zgloszono do niego zdania
odrgbne, za$ samo orzeczenie nie weszlo w zycie, gdyz Sejm — po jego rozpatrzeniu — uchwata z
dnia 24 kwietnia 1997 r. oddalit je. Zarzadzeniem z 21 grudnia 2000 roku Prezes Trybunatu
Konstytucyjnego zarzadzit rozpoznanie sprawy w petnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego.

I

Na rozprawie przed Trybunatem Konstytucyjnym 20 Ilutego 2002 r., uczestnicy
postgpowania podtrzymali swoje stanowiska zajete wczesniej na pismie.

1. Pelnomocnik wnioskodawcy uznajac niekonstytucyjnos¢ zaskarzonych przepisow
zwrécil uwage na niedopuszczalne ograniczenie praw wiascicielskich gmin powodujace
ograniczenie ich mozliwo$ci finansowych a przez to realizacj¢ ustawowo okreslonych zadan
publicznych. Uznat jednoczes$nie, ze przysporzenie majatkowe PZD nie znajduje uzasadnienia w
zadnych waznych wartosciach konstytucyjnych. Podzielit takze stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego przyjete w sprawie K. 27/95.

2. Przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej wnidst o uznanie zgodnosci art. 2 ust.
1 i 3 ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dzialkowych z Konstytucja RP. Na
pytanie dotyczace mozliwosci zbycia uzytkowania wieczystego przez Polski Zwiazek Dziatkowy
odpowiedzial, Zze ustawa nie daje mozliwo$ci takiego zbycia. Nie potrafit jednak wskazacd
przepisow prawnych, ktore taka mozliwo$¢ wykluczatyby. Zwrocil tez uwage na to, ze prawa
PZD jako osoby prawnej podlegaja takiej samej ochronie jak i prawa gminy.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

Przed merytorycznym rozpatrzeniem wniosku Rady Gminy w Piasecznie o stwierdzenie
niezgodnosci art. 2 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 roku o zmianie ustawy o
pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486) z art. 165 ust. 1 1 art. 167 ust. 1,2 1
3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej istotne znaczenie ma niewatpliwie zbadanie, czy wniosek
ten spelnia wymagania formalne. Watpliwosci w tym zakresie mogly rodzi¢ si¢ w zwiazku z
rozbiezno$cia pomigdzy data umieszczona we wniosku, ktory w imieniu Rady Gminy w
Piasecznie podpisal jej przewodniczacy, a data podjecia uchwaly przez Rad¢ Gminy. Otoz
wniosek ten sporzadzony zostal 18 lipca 2000 r. (do Trybunalu wptynat 12 wrzesnia 2000 r.). W
zwiazku z tym, ze wnioskodawca nie dolaczyl do wniosku uchwaty Rady Gminy, Trybunat
Konstytucyjny zarzadzeniem z dnia 19 wrze$nia 2000 r. wezwat go do usunigcia brakéw. W
wyznaczonym terminie wnioskodawca dostarczyt uchwate Rady Gminy w Piasecznie datowana
na dzien 6 wrzesnia 2000 r., w ktorej wskazane zostaty skarzone przepisy ustawy, konstytucyjny



wzorzec kontroli oraz upowaznienie do podpisania wniosku przez przewodniczacego tejze rady.
W kontekscie tych okoliczno$ci, a zwlaszcza réznicy w datowaniu wniosku oraz uchwaty
wnioskodawcy o wystapieniu z takim wnioskiem do Trybunatu, rodzi si¢ pytanie czy taki stan
rzeczy stanowi przeszkod¢ do merytorycznego rozpoznania sprawy.

Analizujac tak postawiony problem stwierdzi¢ nalezy, ze w $wietle art. 191 ust. 1 pkt 3
Konstytucji organami wiasciwymi do wystgpowania z wnioskiem do Trybunatlu, o zbadanie
zgodnos$ci z Konstytucja przepisow ustaw, sa organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego. W przypadku gmin organem stanowiacym jest rada gminy. Ze wzgledu na to, ze
rada gminy jest organem kolegialnym, swoje stanowisko (takze w sprawie wystapienia z wnioskiem
do Trybunalu) moze wyrazi¢ jedynie w formie uchwaly. Warunkiem niezbednym dla
dopuszczalno$ci wniosku rady gminy do Trybunatu Konstytucyjnego jest wigc stosowna jej
uchwata. Uchwata rady gminy legitymizuje kierowany przez nia wniosek do Trybunatu.
Oczywiscie jego tekst moze by¢ przygotowany przez inne podmioty (np. cze$¢ radnych, radce
prawnego, adwokata itd.). Jednakze do czasu podjecia uchwaly przez radg gminy, ktora jest
podmiotem uprawnionym do wystgpowania z wnioskiem, nie jest on wnioskiem w rozumieniu art.
191 Konstytucji.

W takim stanie rzeczy, gdyby przyja¢ za punkt odniesienia datg 18 lipca 2000 r., ktora
widnieje na wniosku podpisanym przez Przewodniczacego Rady Gminy w Piasecznie, stwierdzi¢
nalezatoby, ze w tej dacie pismo to nie spetnialo wymagan dotyczacych wnioskow kierowanych do
Trybunatu. Trzeba jednak mie¢ na uwadze okoliczno$é, ze wniosek do Trybunatu wplynat w
terminie znacznie pozniejszym, bo dopiero 12 wrzesnia 2000 r. Zanim to nastapito Rada Gminy w
Piasecznie podjeta 6 wrzesnia 2000 r. stosowna uchwalg, ktéra zawiera wyraznie okre§lona wolg
uprawnionego podmiotu zaskarzenia konkretnie wskazanych przepisow ustawy, konstytucyjne
wzorce kontroli, a takze przewodniczacego rady gminy jako osob¢ upowazniona do podpisania
wniosku. Nie ma wigc podstaw do sformutowania tezy, ze rozpatrywany wniosek zostat skierowany
do Trybunatu przed podjgciem uchwaty przez Rad¢ Gminy w Piasecznie, co byloby podstawa do
twierdzenia, iz nie jest odpowiednio legitymizowany. Jezeli przyja¢, ze wniosek Rady Gminy w
Piasecznie, skierowany zostal po podjgciu stosownej uchwaly tegoz organu i odpowiada jej tresci,
uzna¢ nalezy, ze umieszczenie daty wczesniejszej jest wytacznie uchybieniem technicznym
(stanowi ona najprawdopodobniej date przygotowania projektu wniosku skierowanego na
posiedzenie rady gminy celem podjgcia stosownej uchwaty), nie majacym znaczenia prawnego.
Data ta nie jest bowiem data skierowania (zlozenia) wniosku do Trybunatu. Z akt sprawy wynika,
ze w momencie sktadania (wplynigcia) wniosku do Trybunalu, istniata spetniajaca wymagania
formalne 1 merytoryczne uchwata wtasciwej rady gminy. Biorac to pod uwage stwierdzi¢ nalezy, ze
wniosek Rady Gminy w Piasecznie spelnia wymagania formalne. Dotyczy to takze rygorow
przewidzianych w art. 191 ust. 2 Konstytucji, poniewaz akt normatywny zawierajacy zaskarzone
przepisy dotyczy spraw objetych zakresem dzialania wnioskodawcy. Z tych tez wzgledow
uprawnione jest dopuszczenie wniosku do dalszych etapow postgpowania przed Trybunalem.

IV

Kwestionowane przez Rad¢ Gminy w Piasecznie przepisy art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z 23
czerwca 1995 roku o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych byly juz
przedmiotem orzekania Trybunatu. Orzeczeniem w sprawie K. 27/95 z 20 listopada 1996 r. orzekt
on ich niezgodnos$¢ z art. 1 1 7 przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie
art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy
wladza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 84, poz. 426; zm.: z 1995 r. Nr 38, poz. 184, Nr 150, poz. 729; z 1996 r. Nr 106, poz.
488). Mimo to, nie mozna przyjac, ze w sprawie z wniosku Rady Gminnej w Piasecznie ma miejsce
res iudicata.



W niniejszej sprawie istnieja co najmniej dwie podstawy (z ktorych kazda oddzielnie, a tym
bardziej obie tacznie) uprawniaja do rozpoznania zgodno$ci z Konstytucja kwestionowanych
przepisOw. Sa to: po pierwsze — powotanie innego niz poprzednio konstytucyjnego wzorca kontroli;
po drugie — fakt, ze Sejm RP (w okresie gdy taka kompetencja mu przyslugiwata) oddalit
stwierdzajace niekonstytucyjnos¢ konkretnych przepisow prawnych orzeczenie Trybunatu.

Analizujac pierwsza z wymienionych okoliczno$ci przypomnie¢ nalezy, ze wzorcem kontroli
art. 2 ust. 1 1 3 ustawy z 23 czerwca 1995 roku o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 24 marca 1997 r. (K. 27/95), byly art. 1 i
art. 7 przepisow Kkonstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza
1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, natomiast w sprawie
niniejszej jako wzorce kontroli wnioskodawca wskazat art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 1-3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
utrwalit si¢ poglad, zgodnie z ktorym ze wzgledu na istnienie nowych konstytucyjnych wzorcéw
odniesienia, mozliwe jest ponowne rozstrzygnigcie sprawy, co do ktorej zapadto orzeczenie przed
wejSciem w zycie Konstytucji. Istnieje rowniez mozliwo$¢ ponownej kontroli tych samych
przepisow, gdy powotane zostaly inne wzorce kontroli, takze gdy pochodza one z tej samej
Konstytucji. W przypadku wzorcoOw konstytucyjnej kontroli ustaw, zawartych w réznych aktach
konstytucyjnych, nawet przy zblizonym brzmieniu przepiséw konstytucyjnych bedacych wzorcami
kontroli, moze okaza¢ si¢, ze nie istnieje materialna tozsamo$¢ w tym zakresie, poniewaz ich
usytuowanie w ramach ustawy zasadniczej 1 zwiazek z innymi przepisami Konstytucji tworzy rdzne
normatywne uklady odniesienia, prowadzace do mniejszych lub wigkszych rozbieznos$ci co do ich
tresci.

W sprawie K. 27/95 oraz w niniejszej sprawie istota zarzutow wnioskodawcy jest w gruncie
rzeczy zblizona, ale wzorce kontroli r6znig si¢ wyraznie. W pierwszej sprawie byly nim art. 1 1 art.
7 przepisdw konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej
z 17 pazdziernika 1992 r. Art. 1 (odpowiadajacy art. 2 obecnie obowiazujacej Konstytucji)
formutowat zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, za$ art. 7 gwarantowat ochrong wlasnosci.
Owczesne przepisy konstytucyjne nie zawieraty odrebnych regulacji odnoszacych si¢ do wtasnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Stad tez Trybunat w sprawie K. 27/95 zakres ochrony tejze
wlasno$ci wywie$¢ musiat z ogdlnej zasady zapisanej w art. 7. Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w
niniejszej sprawie, poniewaz podawany jako wzorzec konstytucyjny art. 165 ust. 1 Konstytucji z 2
kwietnia 1997 r. wyraznie stwierdza, ze jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguje prawo
wlasnosci 1 inne prawa majatkowe. Prawa te podlegaja ochronie konstytucyjne;.

Rada Gminy w Piasecznie jako dodatkowy wzorzec kontroli wskazala art. 167 ust. 1-3, w
swietle, ktorego:

“l. Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan.

2. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich dochody wtasne oraz subwencje
ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa.

3. Zrodta dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego sa okreslone w ustawie.”

Wzorzec ten ma istotne znaczenie, gdyz zwraca uwagg na cele, ktorym maja stuzy¢ prawa
majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego. Prawo wlasnosci, a zwlaszcza mozliwo$¢ czerpania
z niego korzysci materialnych, stanowi istotne zrédio ich dochodéw, umozliwiajacych realizacje
zadan publicznych przypadajacych jednostkom samorzadu terytorialnego.

Nie ulega watpliwosci, ze w kontek§cie wzorcow przywolanych w sprawie K. 27/95, wzorce
kontroli wskazane w niniejszej sprawie, otwieraja mozliwo$¢ bardziej wszechstronnego rozwazenia
zgodnosci z Konstytucja kwestionowanych przepiséw prawnych, zwracaja bowiem uwage na
wieloaspektowos¢ ochrony wilasnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz niezdefiniowane w
poprzednich przepisach konstytucyjnych normatywne walory tejze wilasnosci. To powoduje, ze



mimo zblizonego celu, ktoremu shuzy¢ ma kontrola konstytucyjnosci art. 2 ust. 1 1 3 skarzonej
ustawy, podstawy tej kontroli nie sg tozsame.

Wazne znaczenie dla sprawy ma takze ustosunkowanie si¢ do drugiej z wymienionych na
wstepie sytuacji — a mianowicie do okoliczno$ci, ze w odniesieniu do kwestionowanych przepiséw
Trybunal w orzeczeniu z 20 listopada 1996 r. orzekt juz ich niekonstytucyjnos¢ (K. 27/95). W
zwiazku z tym, ze orzeczenia Trybunalu nie posiadalty woéwczas przymiotu ostatecznosci, Sejm RP
uchwata z 24 kwietnia 1997 r. oddalit je. Uchwala taka powodowata nieskutecznos$¢ orzeczenia, a
co za tym idzie brak konsekwencji w postaci eliminacji normy konstytucyjnie wadliwej z porzadku
prawnego. Odnoszac si¢ do tego rodzaju sytuacji Trybunat Konstytucyjny, m.in. w postanowieniu z
24 lipca 2000 r., przyjat stanowisko, “ze uchwaly Sejmu o oddaleniu orzeczenia Trybunatu nie
mozna uznawac za merytoryczne rozstrzygnigcie o konstytucyjnosci ustawy” (por. postanowienie
TK z 24 lipca 2000 r. w sprawie SK 26/99). Uchwala taka “(...) jest tylko nadzwyczajna decyzja,
dopuszczajaca pozostawienie niekonstytucyjnej ustawy (przepisu) w systemie obowiazujacego
prawa. W obecnym stanie konstytucyjnym Sejm nie ma bowiem kompetencji do przejmowania
zadan sadu konstytucyjnego (...) Zatem nie mozna mowi¢ o zaistnieniu >>rzeczy osadzonej<< —
przeciwnie, osad Trybunatu zostat przez Sejm pozbawiony skutecznos$ci prawnej. Nie ma wigc
prawnych przeszkod, by ten sam zarzut wobec tej samej ustawy zostat przedstawiony Trybunatowi
ponownie (...)” (Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 249). Nie ma tych przeszkod zwilaszcza po 17
pazdziernika 1999 r., gdy z mocy prawa wygast art. 239 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Brak tych przeszkéd Trybunat wywodzi takze z zasady najwyzszej mocy prawnej
Konstytucji oraz zasady panstwa prawnego. Obie te zasady wykluczaja funkcjonowanie norm
prawa, uznanych przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucja.

Utrwalony w orzecznictwie Trybunatu poglad co do powagi rzeczy osadzonej, utwierdza w
przekonaniu, ze mamy z nia do czynienia “(...) tylko woéwczas, gdy istnieje okreslony stan
faktyczny, wobec ktorego rowniez istnieje prawomocne orzeczenie sadu powszechnego lub sadu
szczegdlnego. Orzeczenie to rodzi skutki w stosunku do owego stanu faktycznego. W tym sensie
powaga rzeczy osadzonej przystuguje $cisle okreslonemu, prawomocnemu orzeczeniu jako jego
konstytutywna, prawna cecha. Cecha ta moze przystugiwa¢ wytacznie bytowi realnemu, jakim jest
to prawomocne orzeczenie” (postanowienie Trybunatu w sprawie SK 26/99). W bedacej
przedmiotem badania przez Trybunat sytuacji, realny byt poprzedniego orzeczenia zostal
skutecznie zakwestionowany przez uchwate Sejmu RP oddalajaca poprzednie orzeczenie.

Z uwagi przede wszystkim na oddalenie poprzedniego orzeczenia przez Sejm (a takze —
dodatkowo — zmiang wzorcow kontroli skarzonych przepisow ustawy), Trybunat Konstytucyjny
uznat, iz dopuszczalne jest merytoryczne rozstrzygnigcie wniosku przedstawionego w niniejszej
sprawie.

\Y%
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

Polski Zwiazek Dziatkowcoéw jest samodzielna i1 samorzadna organizacja spoleczna
zrzeszajaca uzytkownikow dziatek w pracowniczych ogrodach dziatkowych. Jednocze$nie PZD
zaklada je i prowadzi na zasadzie wytacznos$ci. Dziata na podstawie przepisOw ustawy oraz statutu,
ktéry okres$la zasady itryb przydzielania i pozbawiania dziatek, wygasnigcia prawa ich
uzytkowania a takze tryb odwolawczy w tych sprawach (art. 30 ust. 2 pkt 4 ustawy). Przyjmowanie
w poczet czlonkdéw Zwiazku i przydzielanie dziatek, atakze pozbawianie cztonkostwa (i tym
samym prawa uzytkowania dziatki), nalezy do zarzadu pracowniczych ogrodéw dziatkowych. Juz
sam fakt, ze PZD — jako jedyna organizacja tego typu — nie zostala poddana przepisom ustawy
z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. Nr 20, poz. 104, ze zm.), lecz podlega



odrebnej ustawie, $wiadczy o jego szczegodlnej pozycji. Znajduje ona potwierdzenie w faktycznym
monopolu dotyczacym tworzenia i prowadzenia pracowniczych ogrodéw dziatkowych. PZD jest tez
jedynym podmiotem, na rzecz ktorego istnieje obowiazek nieodptatnego przekazywania wszelkich
gruntdow przeznaczonych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego pod
pracownicze ogrody dziatkowe. Wyklucza to w rzeczywistoSci mozliwo$¢ powstania innej
organizacji zrzeszajacej dziatkowcow, ktéra moglaby realizowa¢ przewidziane w ustawie cele.
Zwiazek uzyskal wigc wylaczno$¢ w sferze cztonkostwa. Oznacza to, ze kazdy podmiot, ktory
chcialby uzyska¢ mozliwo$¢ uzytkowania pracowniczego ogrodu dziatkowego, musi zostaé
cztonkiem PZD.

PZD bedac uzytkownikiem lub uzytkownikiem wieczystym, gruntdéw przeznaczonych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod pracownicze ogrody dziatkowe
ustanawia na rzecz osob fizycznych prawo uzytkowania dzialek na mocy art. 12" ust. 1 ustawy.
Mozliwe jest to jedynie w odniesieniu do osob bgdacych cztonkami PZD. Staja si¢ one przez to
beneficjentami praw majatkowych zwigzanych ze statusem czlonkostwa. Na taki stan rzeczy
wskazuje tres¢ art. 34 wust. 1 ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych, przymusowo
“wcielajacego” do PZD uzytkownikow dzialek w innych pracowniczych ogrodach dziatkowych,
istniejacych przed wejsciem w zycie tej ustawy.

Na gruncie obowigzujacego prawa — w kontek$cie rozpatrywanej sprawy — istnieja
niewatpliwie dwie kategorie zalezno$ci: z jednej strony — pomigdzy wiascicielem gruntu tj.
Skarbem Panstwa lub gming aPZD, z drugiej za§ — pomigdzy PZD a poszczegdlnymi
dziatkowcami. Rozwazajac ta druga sytuacje, zastanowi¢ nalezy si¢ nad tym, czy rodzaj prawa
przystugujacego w konkretnym przypadku PZD moze w istotny sposob oddzialywaé na pozycje
prawna dziatkowca. Zaleznie od charakteru praw PZD, przystugujacych mu w stosunku do gruntu,
wyroéznié mozna kolejne dwie sytuacje. W pierwszej — zgodnie z dyspozycja art. 12" ust. 2 ustawy
o pracowniczych ogrodach dziatkowych — PZD jako uzytkownik wieczysty ustanawia na rzecz
dziatkowca uzytkowanie. Dzialkowiec posiada wtedy ograniczone prawo rzeczowe w postaci
prawa uzytkowania przyznanej mu dziatki. Prawo to obciaza cata nieruchomos$¢, chociaz jego
wykonywanie ograniczone jest do uzytkowania fizycznie okre$lonej dziatki. Uprawnienia
uzytkownika wzgledem przedmiotu uzytkowania ksztaltowane sa przez przepisy kodeksu
cywilnego. Maja charakter niezbywalny i sa $ci$le zwiazane z osoba, na rzecz ktérej prawo to
zostato ustanowione. Jezeli nie postanowiono inaczej, wygasa wraz ze $miercia uprawnionego.
Podlega réwniez ujawnieniu w ksigdze wieczyste;.

Tylko pozornie bardziej zlozona sytuacja ma miejsce w drugim przypadku, tj. wtedy, gdy
PZD posiada jedynie prawo uzytkowania gruntow stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub
gminy. Stuzace PZD prawo uzytkowania jest wprawdzie najszerszym ograniczonym prawem
rzeczowym, ma ono jednak charakter niezbywalny. Oznacza to, ze uzytkownik (PZD) nie moze go
przekaza¢ innej osobie. Nie budzi jednak watpliwosci — tak w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie —
iz niezbywalno$¢ prawa podmiotowego, jakim jest uzytkowanie, nie stoi na przeszkodzie
przeniesieniu na osobg trzecia uprawnienia do wykonywania uzytkowania. Nalezy zatem uznac,
ze poprzez przydzial dziatki dochodzi do przekazania na rzecz dziatkowca uprawnienia do
wykonywania uzytkowania przydzielonej mu dziatki (jej eksploatacji). Ustanawiajac na rzecz
dziatkowca tzw. uzytkowanie dziatki, w istocie PZD (wypelniajac swoje zadania statutowe),
przekazuje uprawnienie do wykonywania uzytkowania okreslonej, fizycznie wyodrgbnionej czgsci
nieruchomo$ci w postaci dziatki pracowniczej. Uprawnienie to posiada okreslona wartosé
majatkowa 1ma charakter cywilnoprawny. Skladaja si¢ na nie: uprawnienie do korzystania
z dzialki, czerpania z niej pozytkow oraz posiadania zaleznego, w zakresie odpowiadajacym tresci
prawa uzytkowania tejze dziatki (art. 336 § 2 kc).

VI



1. Dla rozstrzygnigcia zgodno$ci kwestionowanych przepisow z art. 165 ust. 1 Konstytucji
wazne znaczenie ma okreslenie samej istoty samorzadu terytorialnego oraz mienia komunalnego.
Samorzad terytorialny jest bowiem koniecznym skladnikiem struktury demokratycznego panstwa
prawnego. Podjgte po 1989 r. zmiany ustrojowe w tym zakresie zmierzaly do przeksztalcenia
panstwa scentralizowanego w panstwo obywatelskie, ktorego podstawg stanowi¢ miatl m.in.
samorzad terytorialny. W ciagu ostatnich kilkunastu lat doszto do uksztattowania si¢ podstawowych
zrgbow samorzadnos$ci lokalnej w Polsce 1 wykreowania jego podstawowych standardow. W
Swietle obowiazujacego prawa mozna przyja¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa
posiadajacymi osobowo$¢ prawna i wyposazonymi we wilasne mienie korporacjami spotecznos$ci
zamieszkatej na okre§lonym terytorium, ktore — przede wszystkim poprzez swoje organy — realizuja
wazne zadania publiczne o znaczeniu lokalnym.

Wazne znaczenie w zakresie dotyczacym dookre$lenia tegoz pojecia spetniaja niektore akty
prawa miedzynarodowego. W $wietle art. 2 Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego:
“Samorzad lokalny oznacza prawo i powinno$¢ witadz lokalnych do lokalnego regulowania i
zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spoteczno$ci lokalnej”. W podobnym kierunku
zmierza definicja zawarta w art. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, wedlug ktorej:
“Samorzad terytorialny oznacza prawo i rzeczywista zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w graniach
okreslonych ustawa, do regulowania i1 zarzadzania — na ich wylaczna odpowiedzialno$¢ 1 w
interesie ich mieszkancéw — zasadnicza czg$cia spraw publicznych”.

Podstawowymi wyznacznikami tak okreslonego pojgcia jednostki samorzadu terytorialnego
jest jej osobowos$¢ i podmiotowos$¢ prawna oraz normatywnie zagwarantowana i podlegajaca
sadowej ochronie samodzielnos¢. Oznacza to tez, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
przypisane im zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢. Ma to o tyle
istotne znaczenie (zwlaszcza w odniesieniu do gmin), ze do ich zakresu dziatania naleza wszystkie
sprawy o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow. W takim
stanie rzeczy kluczowym elementem podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego,
umozliwiajacym realizowanie jej zadan, jest mienie komunalne, na ktore sktada si¢ wlasnos$¢ i inne
prawa majatkowe.

2. Okoliczno$¢, ze mienie komunalne ma fundamentalne znaczenie dla realizacji zadan
publicznych gmin znajdowata odzwierciedlenie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
odnoszacym si¢ do ochrony konstytucyjnie gwarantowanej wtasnos$ci i innych praw majatkowych
jednostek samorzadu terytorialnego. Tak bylo m.in. w orzeczeniu z dnia 9 stycznia 1996 r., w
sprawie o sygn. K. 18/95, w ktérym stwierdzono niezgodnos$¢ z art. 1, art. 3 ust. 2 przepisow
konstytucyjnych — art. 1 pkt 8 ustawy z 21 pazdziernika 1994 r. o zmianie ustawy o gospodarce
gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomosci, dotyczacego rozszerzenia zakresu podmiotowego
uzytkowania wieczystego na inne osoby prawne w zakresie okreslonym w art. 88a ust. 2 ustawy o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci i art. 2¢ ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o
gospodarce gruntami 1 wywtaszczaniu nieruchomosci. Orzeczenie to miato o tyle istotne znaczenie,
ze z podobnym problemem Trybunat Konstytucyjny zetknat sig, orzekajac pierwszy raz w kwestii
zgodnos$ci z odpowiednimi wzorcami konstytucyjnymi kwestionowanego w niniejszej sprawie art.
2 ust. 1 13 ustawy z 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych.
W orzeczeniu z 20 listopada 1996 r. (sygn. K. 27/95) stwierdzil, iz art. 2 ust. 1-3 oraz 5 1 6 ustawy z
dnia 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 99,
poz. 486) w zakresie, w jakim wynikajace z niego roszczenie dotyczy gruntdw stanowiacych
wlasnos¢ gminy — jest niezgodny z art. 1 i art. 7 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w
mocy na podstawie art. 77 powotanej tam Ustawy Konstytucyjnej przez nadmierna, bo
nieusprawiedliwiona wzglgdami interesu publicznego, ingerencje¢ w uprawnienia wlasnosciowe
gmin, prowadzaca do naruszenia wynikajacych z przepisow konstytucyjnych zasad ochrony praw
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stusznie nabytych i proporcjonalnosci oraz zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa.

Sejm oddalit oba orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Tre§¢ tych orzeczen nie stracita
jednak na aktualno$ci w perspektywie rozwazan dotyczacych niniejszej sprawy.

3. Ochrona wtasnosci komunalnej ma niewatpliwie szczegolne znaczenie. Samo bowiem
wyodrebnienie mienia komunalnego stanowi konsekwencje istnienia jednostek samorzadu
terytorialnego jako podmiotow prawa publicznego. Wyposazenie samorzadu terytorialnego w
majatek ma zapewni¢ mu samodzielno$¢ oraz zabezpieczenie jego podmiotowosci prawnej. W tym
znaczeniu jest wartos$cia konstytucyjna, ktora wymaga ciagtego ugruntowywania. W doktrynie
reprezentowany jest poglad, Ze istnienie wlasnosci komunalnej jest samo w sobie funkcja
samorzadu terytorialnego, ktdry po to, by sta¢ si¢ skutecznym narzedziem decentralizacji wladzy
politycznej, musi mie¢ wsparcie w decentralizacji wladzy gospodarczej (por. W. Panko, Witasnos¢
komunalna a funkcja samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 1991 r., nr 1-2, s. 16).

Za takim rozumowaniem przemawia szereg argumentow, ktore dadza si¢ wywies¢ z art. 165
ust. 1 Konstytucji oraz dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu :

— po pierwsze — wilasno$¢ komunalna stanowi zabezpieczenie podstawowych wartosci
samorzadu terytorialnego, takich jak: osobowos$¢ prawna, samodzielno$¢, mozliwos¢ realizowania
zadan wilasnych wyznaczonych przez odpowiednie przepisy ustawowe. Dzigki niej — jak podkresla
si¢ w literaturze — zachowujac samodzielno$¢, gmina moze by¢ partnerem wiladzy rzadowej (por. Z.
Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspolczesnego panstwa kapitalistycznego,
Warszawa 1988, s. 34 1 92; A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice
1994, s. 75; W. Miemiec [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., op.cit., s. 259). Art. 165 ust.1
Konstytucji tworzy wigc materialne podstawy gwarancji podmiotowosci prawnej samorzadu
terytorialnego.

— po drugie — wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego spetia szczegodlna, konstytucyjna
rolg, poniewaz, jak stwierdzil Trybunal w orzeczeniu z 12 kwietnia 2000 r. “(...)decyduje (...) o
realnosci systemu samorzadowego w panstwie. Istnienie zalezno$ci, ktéra wyraza art. 165 ust. 1
konstytucji, wiaze niewatpliwie ustawodawce zwyklego; oznacza ograniczenie w stanowieniu
prawa w taki sposdb, aby zamierzone regulacje nie naruszaly konstytucyjnego zakresu
samodzielno$ci gmin. Juz z tych ustaleh wynika, Zze ewentualne uszczuplenie w drodze ustawy
stanu majatku samorzadowego wymaga szczegdlnie wnikliwej kontroli” (sygn. K. §/98, OTK ZU
Nr3/2000, poz. 87).

Po trzecie — przyznane jednostkom samorzadu terytorialnego prawo wiasnosci, podlega
konstytucyjnej ochronie. Na wage 1 zakres takiej ochrony zwraca uwage dotychczasowe
orzecznictwo Trybunatu (por. przyktadowo orzeczenia w sprawie: K. 18/95, OTK ZU Nr 1/1996,
poz. 1; K. 27/95, OTK ZU Nr 6/1996, poz. 50; K. 23/98, OTK ZU Nr 2/1999, poz. 25; K. 8/98,
OTK ZU Nr 3/00, poz. 87 itd.). Stanowiacy punkt odniesienia dla ksztattowania tej ochrony art. 165
ust. 1 Konstytucji ma istotne znaczenie, poniewaz eksponuje $cista wigz prawa wtasnos$ci jednostki
samorzadu terytorialnego z jej podmiotowoscia. Z tych tez wzgledow wlasno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego ma wymiar ustrojowy, przynajmniej w takim zakresie, w jakim stanowi
zabezpieczenie: z jednej strony — ich samodzielnos$ci, z drugiej zas — mozliwosci realizowania
zadan publicznych o znaczeniu lokalnym, wynikajacych z odpowiednich ustaw. Za kazdym wigc
razem kiedy ustawodawca wkracza w sfer¢ wladztwa majatkowego jednostki samorzadu
terytorialnego, oddzialywuje na zakres jej podmiotowosci i modyfikuje konstytucyjnie okreslona
pozycje prawna tego typu podmiotéw prawa. Nalezy mie¢ na uwadze okolicznos$¢, ze zasadnicze
standardy dotyczace statusu prawnego jednostek samorzadu terytorialnego okre$lone zostaty w
Konstytucji, co wskazuje na to, ze ustrojodawca dostrzegal wyjatkowo silna potrzebg
zabezpieczenia ich podmiotowosci prawne;.
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Po czwarte — wprawdzie witasnosci komunalnej nie mozna ujmowac¢ — tak jak i1 prawa
wlasnosci w ogble — w kategoriach absolutnych, jednakze nie mozna jej takze traktowac gorzej niz
wlasno$ci innych podmiotow. Nie ulega watpliwosci, ze jednostki samorzadu terytorialnego, w
mniejszym lub wigkszym stopniu, partycypuja w kosztach dokonujacych si¢ reform i moze to
stanowi¢ podstawe takze do uzasadnionych ograniczen ich prawa wiasnosci. Jednakze — jak
zauwazyt Trybunat — “im dalej od granicznej daty 27 maja 1990 r., tym ostrozniejsza powinna by¢
ingerencja w przyznane gminom uprawnienia majatkowe” (K. 18/95, op.cit., s. 21). Rezygnacja z
wyodrebnienia réznych typow i form wihasnos$ci (por. J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa
1994, s. 54, E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 1997, s. 31, 32), oznacza takze rezygnacjg ze
zréznicowania w zakresie ochrony prawa wiasnosci ze wzgledu na podmiot tego prawa. W takim
stanie rzeczy prawo wilasno$ci przystugujace jednostkom samorzadu terytorialnego “jest prawem
podmiotowym wlasnosci w znaczeniu technicznym, a jego tre$¢ wynika z art. 140 kodeksu
cywilnego” (zob. T. Dybowski, Mienie komunalne, Samorzad Terytorialny 1991, Nr 1-2, s. 13, W.
Panko, Wtasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, tamze, s. 18). “W tej
plaszczyZznie bardzo istotne jest przyznanie jednostce samorzadu terytorialnego samodzielnej
dyspozycji swoim mieniem (a wigc przyznanie prawa wlasnosci i innych praw majatkowych), ktore
podlega takiej samej ochronie, jak mienie obywateli” (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne,
Warszawa 1998, s. 273).

VIl

1. Ingerencja w sfer¢ prawa wlasno$ci, w uzasadnionych konstytucyjnie przypadkach,
przyjmowaé moze rézne formy. R6zny moze by¢ takze jej zakres. Zar6wno forma ingerencji, jak i
zakres ograniczen, uzaleznione sa od stosownej w tej materii legitymacji ustawodawcy, ktéra winna
pozostawa¢ w zwiazku z konstytucyjnymi warto$ciami, ze wzgledu na ktore dokonuje si¢ tychze
ograniczen. Pomijajac sytuacje polegajace na catkowitym odjgciu prawa wlasnosci, niewatpliwie
najdalej idaca forma jego ograniczenia jest ustanowienie uzytkowania wieczystego na stanowiacych
wlasno$¢ odpowiedniego podmiotu gruntach, zwlaszcza gdy ma ono charakter nieodptatny. Stad tez
ustawodawca w art. 232 kodeksu cywilnego dopuscit mozliwos¢ ustanowienia uzytkowania
wieczystego, w ustawowo okreslonych sytuacjach, jedynie na gruntach Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego.

2. Biorac pod uwage okolicznos$¢, ze instytucja uzytkowania wieczystego ma kluczowe
znaczenie z punktu widzenia rozwazan zwiazanych z niniejsza sprawa, konieczne wydaje si¢
przynajmniej ogdlne zapoznanie si¢ z jej istota. Otdz prawo to powstaje w sposob wiasciwy
wszystkim prawom rzeczowym, a wigc w drodze umowy migdzy wlascicielem nieruchomosci i
osoba zainteresowana jego ustanowieniem. Wybor uzytkownika wieczystego nastgpuje co do
zasady w trybie przetargu. Warunkiem konstytutywnym powstania uzytkowania wieczystego jest
wpis do ksiggi wieczystej (art. 27 ustawy z 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami).

Uzytkowanie wieczyste zostato uksztaltowane jako prawo celowe. Ustanawiano je gtownie
dla utatwienia budowy mieszkan. Cel ten znajdowal bezposredni wyraz w okresleniu kregu
podmiotow, na rzecz ktorych prawo to mogto by¢ ustanowione. Byly to mianowicie osoby fizyczne
1 spotdzielnie mieszkaniowe. Obecnie krag tego rodzaju podmiotdw jest szerszy, poniewaz
ustawodawca faktycznie zrezygnowal z limitowania kregu podmiotéow, ktore moga by¢
uzytkownikami wieczystymi (por. K. 8/98).

Uzytkowanie wieczyste jest niewatpliwie prawem rzeczowym bardzo silnie chronionym,
poniewaz w drodze analogii — w zakresie nie uregulowanym w przepisach o uzytkowaniu
wieczystym — stosuje si¢ do niego odpowiednio przepisy o wlasnosci. Zgodnie bowiem z art. 233
kc, uzytkownik wieczysty z wylaczeniem innych os6b moze korzysta¢ z gruntu oraz moze swym
prawem rozporzadza¢. W tym zakresie jego uprawnienia sg identyczne z uprawnieniami wlasciciela
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gruntu (art. 140 kc). Roznica tkwi w zakresie granic wykonywania tych uprawnien. O ile wiasciciel
moze swoje prawo realizowaé¢ w granicach ustaw i1 zasad wspotzycia spotecznego, o tyle
uzytkownika wieczystego limituje tez umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste.

Z umowy dotyczacej oddania gruntéw w uzytkowanie wieczyste wynikaja trzy podstawowe
elementy: po pierwsze — czasowe granice prawa (40-99 lat), po drugie — obowiazek uiszczania
optaty rocznej, ktéra ma charakter cywilnoprawny, a orzeka o nim sad, a nie organ administracji w
drodze decyzji, po trzecie — sposob zagospodarowania (korzystania) gruntu podlega ujawnieniu w
ksiedze wieczystej. Uzytkownik wieczysty moze by¢ wiascicielem budynkéw 1 urzadzen
wzniesionych na gruncie. Przyznanie uzytkownikowi wieczystemu tak szerokich uprawnien
decyduje o pozycji tego prawa w systematyce praw rzeczowych 1 o jego znaczeniu rynkowym. W
okresie trwania uzytkowania wieczystego uprawniony podmiot korzysta ze wszystkich atrybutow
wlasnoséci, a przede wszystkim moze swobodnie swym prawem rozporzadzaé. Wieczystemu
uzytkownikowi przystuguje petytoryjna i posesoryjna ochrona jego prawa, przy odpowiednim
zastosowaniu $rodkow przystugujacych wiascicielowi, przy czym ochrona ta przystuguje takze
przeciwko wtlascicielowi nieruchomosci (np. gminie) w razie naruszenia przez niego prawa
uzytkowania wieczystego. Uzytkownik wieczysty moze przyslugujace mu prawo wieczystego
uzytkowania przenies¢, odda¢ w leasing, obciazy¢ 1 zrzec si¢ uzytkowania wieczystego. W zakresie
prawa rozporzadzania przez wieczystego uzytkownika miesci si¢ takze uprawnienie do
ustanawiania odrgbnej wlasnosci lokali w budynkach na gruncie bedacym w uzytkowaniu
wieczystym, z jednoczesnym oddaniem w uzytkowanie wieczyste utamkowej czesci tego gruntu
(por. orzeczenie SN z 14 lipca 1994 r., IIl CZP 86/94, OSNIC 1/95, poz. 4). Uprawnienia te
Swiadcza o tym, ze uzytkownik wieczysty moze obciaza¢ lub wykorzysta¢ swoje prawo do
uzyskiwania dochodéw lub zabezpieczania wtasnych naleznosci.

3. W czasie trwania uzytkowania wieczystego wytaczone sa jakiekolwiek uprawnienia do
gruntu innych osob, w tym — co nalezy szczegolnie podkreslic — uprawnienia wtasciciela, tj.
jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panstwa. Poki trwa uzytkowanie wieczyste, poty
wilasciciel nie moze podejmowaé dziatan, ktére zagrazatyby uzytkownikowi wieczystemu.

Na mocy kwestionowanego art. 2 ust. 1 ustawy nastapita niewatpliwie istotna zmiana funkcji
prawa uzytkowania wieczystego. Prawo uzytkowania wieczystego w odniesieniu do gruntow
gminnych uzyskat PZD, ktéry do tego czasu byt jedynie uzytkownikiem tych nieruchomosci. Z
gospodarczego punktu widzenia przyznanie PZD uzytkowania wieczystego gruntow, jest w swojej
istocie zblizone do uwlaszczenia dokonanego na mieniu jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca “uwlaszczajac” PZD ustanowit jednoczesnie dla niego szczegdlne uprawnienia. Nie
ulega watpliwosci, ze PZD zostal usytuowany w sytuacji korzystniejszej niz inni uzytkownicy
wieczy$ci, gdyz nie ma obowiazku uiszczenia pierwszej oplaty rocznej, z wyjatkiem zbycia
uzytkowania wieczystego przed uptywem 10 lat od jego ustanowienia, i ma peilna swobodg w
dysponowaniu “uwtaszczonym” mieniem. Argument, ze ustanowienie uzytkowania wieczystego na
gruntach jednostek samorzadu terytorialnego, na ktérych usytuowane sa pracownicze ogrody
dziatkowe nie zmienia w praktyce sytuacji bedacych wtascicielami jednostek, poniewaz grunty te i
tak zostaty uprzednio oddane do bezptatnego uzytkowania przez PZD, jest nietrafny, bo nie
uwzglednia nastepstw prawnych zmiany jednej instytucji prawnej na druga. Uzytkowanie wieczyste
1 uzytkowanie stanowia bowiem zupetnie odrgbne prawa, co rodzi $cisle okreslone konsekwencje
zardwno dla PZD, jak i jednostki samorzadu terytorialnego.

4. Prawo polskie uformowato uzytkowanie wieczyste jako prawo rzeczowe o charakterze
posrednim, usytuowane migdzy wtlasnoscia jako najsilniejszym prawem rzeczowym a
ograniczonymi prawami rzeczowymi (uzytkowanie, stuzebno$ci i inne). Uzytkowanie za$ jest
jednym z ograniczonych praw rzeczowych, ktérego przedmiotem moga by¢ rzeczy lub prawa
zbywalne. Tre$cia prawa uzytkowania jest uzywanie rzeczy i pobieranie jej pozytkdéw (art. 252 kc).
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Zakres uzytkowania jest rozny, w zaleznosci od tego kto jest podmiotem uzytkowania.

Uzytkownikowi (podobnie jak uzytkownikowi wieczystemu) przystuguje ochrona jego prawa
przeciwko kazdemu, kto je narusza w tym takze przeciwko wiascicielowi. Zakres tej ochrony jest
ograniczony zakresem przystugujacego uzytkownikowi prawa. Uzytkownik moze przeciwstawic¢
si¢ zamierzonym zmianom, jakie co do nieruchomos$ci pragnie wprowadzi¢ wiasciciel, jednakze
tylko o tyle, o ile zmiany te naruszatyby lub ograniczaty jego prawa (por. orzeczenie SN z 18
czerwca 1976 r., IIl CRN 89/76, OSNCP 3/77, poz. 49).

Uzytkowanie — co warto podkresli¢ w kontek$cie niniejszej sprawy — jest niezbywalne (art.
254 kc), wygasa wskutek niewykonywania przez 10 lat (art. 255 kc), a uzytkownik powinien
wykonywa¢ swoje prawo zgodnie z wymaganiami prawidtowej gospodarki. Zakres wymagan
prawidtowej gospodarki okresla charakter nieruchomosci, przyczyna i cel, dla ktérego zostato ono
ustanowione oraz czas jego trwania. Od uzytkownika nie nalezy wymagaé najwyzszego stopnia
wiedzy teoretycznej 1 praktycznej, poniewaz wystarcza zwykla miara starannosci 1 dbatosci o
wydana mu do uzywania rzecz (por. orzeczenie SN z 19 sierpnia 1980 r., III CRN 145/80,
niepublikowane).

Przepisy kodeksu cywilnego ustanawiaja takze szereg szczegdlowych regulacji odnosnie
relacji wiasciciel — uzytkownik (zob. np. art. 258-263 kc). Niezbywalno$¢ uzytkowania nalezy
rozumie¢ jako ograniczenie w zakresie dotyczacym rozporzadzen tym prawem przez uzytkownika.
Uzytkowanie ustanowione na rzecz uzytkownika ma charakter osobisty, a ustanowione na rzecz
osoby prawnej ma stuzy¢ Scisle okreslonym celom statutowym, ma wigc charakter wylaczny.
Dlatego dysponowanie tym prawem jest niedopuszczalne. Oznacza to, ze uzytkownik nie moze
przenie$¢ stuzacych mu uprawnien ptynacych ze stosunku uzytkowania na inne osoby (zob. J.
Szachutowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1 (pod red. K. Pietrzykowskiego), Warszawa
1997, C.H. Beck, s. 461). Ustawodawca odrdznia niezbywalno$¢ prawa od prawa przeniesienia
uprawnien do jego wykonywania. “Brak wzmianki o zakazie przeniesienia uprawnien do
wykonywania uzytkowania przez osoby trzecie prowadzi do wniosku, ze uzytkowanie moze by¢
wykonywane przez inne osoby poza uzytkownikiem, a wigc uzytkownik moze odda¢ rzecz w najem
badz dzierzawg lub uzyczenie. W takich wigc wypadkach mamy do czynienia z zadysponowaniem
przedmiotem uzytkowania na podstawie form obligacyjnych, a nie z rozporzadzeniem” (J.
Szachutowicz, Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1,j.w., s. 461).

Uksztaltowany stan prawa pozwala dostrzec wyrazne rdznice w zakresie uprawnien
wiascicielskich, w zaleznos$ci od tego czy sa to uprawnienia w stosunku do podmiotéw bedacych
uzytkownikami wieczystymi czy tez uzytkownikami. Podmioty begdace uzytkownikami
wieczystymi w zasadzie maja zblizone prawa do wlasciciela. Wyznaczniki tre$ci i granic prawa
wieczystego uzytkowania (art. 233 kc) nie ograniczaja zbytnio uzytkownikéw wieczystych w
mozliwos$ci np. rozporzadzania prawem uzytkowania wieczystego. Uzytkowanie za$§ jest prawem
zwiazanym z osoba uzytkownika (np. PZD). Laczy si¢ z tym, wspomniana wyzej niezbywalno$¢
uzytkowania, ktoéra jest cecha kazdego rodzaju uzytkowania, bez wzgledu na jego przedmiot i
podmioty. Z tej to przyczyny uzytkowanie nie wchodzi do spadku po uzytkowniku (art. 922 §2 kc) i
nie moze by¢ sktadnikiem majatku wspdlnego matzonkéw (art. 33 pkt 6 kro), ani przedmiotem
obrotu prawnego.

Uwzgledniajac istotg uzytkowania, ustawodawca przed kwestionowana nowelizacja ustawy o
pracowniczych ogrodach dziatkowych uznat taka formg za wystarczajaca dla realizowania zadan
zwiazanych z prowadzeniem pracowniczych ogrodow dziatkowych. Pozwalala ona bowiem, z
jednej strony — realizowa¢ podstawowy cel ustawy, z drugiej zas — nie prowadzi do nieuprawnione;j
1 nadmiernej ingerencji w prawo wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Z tych tez
wzgledéw zmiana uzytkowania na przymusowe i nieodptatne uzytkowanie wieczyste ustanawiane
na rzecz PZD, w odniesieniu do gruntéw jednostek samorzadu terytorialnego wchodzacych w sktad
pracowniczych ogrodow dziatkowych, spotkata si¢ z calkowicie uprawnionymi zarzutami
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dotyczacymi zgodnosci takiego rozwiazania prawnego z podanymi przez wnioskodawcg wzorcami
konstytucyjnymi.

VIII

1. Wazne znaczenie dla okreslenia zgodno$¢ z Konstytucja kwestionowanych przepiséw
ma — niezaleznie od podniesionych dotad argumentow — odpowiedz na pytanie, czy przyjete w
tychze przepisach rozwiazanie prawne jest konieczne dla realizacji celu, dla ktéorego uchwalona
zostata ustawa. Poza dyskusja pozostaje okoliczno$¢, ze w demokratycznym panstwie prawnym,
ktérego ustrdj oparty jest na podziale wladz, stanowienie prawa nalezy do wtadzy ustawodawcze;.
Granice swobody ustawodawczej okreslaja normy konstytucyjne. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazany byt poglad, ze “ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa
odpowiadajacego zalozonym celom politycznym i gospodarczym, a wladztwo to nabiera
szczegblnego znaczenia w okresie przemian ustrojowych” (zob. K. 18/95).

Niewatpliwie Trybunat nie jest powotany do kontrolowania trafnosci rozwigzan
przyjmowanych przez ustawodawce. Jednakze ma prawo interweniowania w wypadkach, gdy
ustawodawca przekroczyt zakres swobody regulacyjnej, i to w sposéb na tyle drastyczny, iz nie
budzi watpliwosci okoliczno$¢, ze przyjgte rozwiazania, prowadza do naruszenia konstytucyjnie
chronionych wartosci.

W zwiazku z tym, ze tre$¢ art. 2 ust. 1 1 3 ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych
ogrodach dziatkowych, stanowi istotng ingerencje w sfer¢ wtasnosci komunalnej, uksztattowanej
przeciez w nastgpstwie przemian ustrojowych, ktére dokonaty si¢ w ostatnich latach, uprawnione
wydaje si¢ rozstrzygnigcie watpliwosci, czy kwestionowane przepisy prawne sa takze istotnym i
uzasadnionym elementem zmian ustrojowych.

W tym kontek$cie wazne znaczenie ma udzielenie odpowiedzi na pytania : po pierwsze — czy
zaskarzone rozwiazanie prawne znajduje uzasadnienie ze wzglgdu na potrzebg dokonania istotnych
zmian ustrojowych; po drugie — czy przyj¢te rozwiazanie stuzy interesom dziatkowcow; po trzecie
— czy istnieja przestanki przemawiajace za przysporzeniem majatkowym dla PZD.

2. Istotnym elementem zmian ustrojowych w Polsce, ktore zaszty po 1989 r., byto
niewatpliwie uksztaltowanie si¢ samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny stal sig
kluczowym instrumentem nowego ladu publicznego w panstwie. Waznym elementem jego
podmiotowosci 1 samodzielnosci jest z pewnos$cia wiasnos¢ komunalna. Gwarancje ochrony tej
wlasnosci staty si¢ przez to swoistymi gwarancjami zmian ustrojowych. Trybunal nie widzi
potrzeby zmian dotychczasowego kierunku interpretacji norm konstytucyjnych gwarantujacych
wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Potwierdza, ze “...jednostki te zostaty wyposazone w
majatek w nastgpstwie odstapienia od zasady jednolitego funduszu wlasnosci panstwowej. Ich
wiasnos¢ wywodzi sig z wlasnosci panstwowej, ktora stanowi pokrycie finansowe dla ogétu reform,
nie tylko reformy administracji publiczne;j”.

W tym konteksécie niedopuszczalne jest dos¢ swobodne ponowne rozporzadzanie mieniem
stanowiacym podstawe uksztattowanej wilasno$ci samorzadowej, czy tez takie jej ograniczanie,
ktore faktycznie uniemozliwialoby pelne korzystanie z uprawnien wtascicielskich. Tylko potrzeba
realizowania wyjatkowo waznych wartosci konstytucyjnych, moglaby usprawiedliwiaé
ograniczenie innych wartos$ci. Niewatpliwie takimi przestankami kierowal si¢ ustawodawca
dokonujac ograniczen wtasnosci komunalnej w trakcie procesu komunalizacji, czy tez w pierwszym
okresie po jej przeprowadzeniu.

Trudno jednak znalez¢ przekonywujace argumenty przemawiajace za ograniczeniem prawa
wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego, wedlug zasad przyjetych w art. 2 ust. 1 1 3 ustawy z
23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych. Przy rozwiazywaniu
tego problemu postluzy¢ mozna si¢ rozumowaniem zastosowanym przy rozstrzyganiu sprawy K.
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18/95 w orzeczeniu Trybunatu z dnia 9 stycznia 1996 r. Tak jak i wtedy, takze 1 w sprawie
niniejszej stwierdzi¢ nalezy, ze poprzez tres¢ kwestionowanych przepisow ingerencji “(...)
dokonano juz po zakonczeniu procesu porzadkowania stosunkéw cywilnoprawnych zwiazanych z
wladaniem nieruchomo$ciami gminnymi, kiedy gminy mogty juz rozsadnie zaktada¢, ze wszystkie
kategorie podmiotdéw, ktore w ocenie ustawodawcy zastlugiwaly na >>uwlaszczenie<< na gruntach
komunalnych, zostaly przez ustawodawce uwzglednione. Podmiotami tymi byty dotychczas (w
roznej sekwencji czasowej i na roznych warunkach): panstwowe osoby prawne (w tym —
potraktowane odrgbnie — wyzsze uczelnie, instytuty naukowo— badawcze, Polska Akademia Nauk i
przedsigbiorstwva drogownictwa), komunalne osoby prawne, podmioty prawa spoidzielczego
(spoldzielnie, zwiazki spotdzielcze, Naczelna Rada Spoéldzielcza), wreszcie Bank Gospodarki
Zywnoéciowej. Za kazdym razem chodzito wowczas o okreslona kategorie 0osob prawnych, ktorych
>>uwlaszczenie<< bylo mniej lub bardziej wyraznie uzasadnione logika prowadzonej polityki
przemian wtasnosciowych” (K. 18/95).

Chronologia przemian, poczynajac od komunalizacji mienia panstwowego, uwlaszczenia
przedsigbiorstw panstwowych, uwlaszczenia spotdzielni, itd. tworzy pewien ciag zdarzen,
powiazanych ze $cieraniem si¢ réznych koncepcji ekonomicznych i politycznych. Jezeli znajduja
one odzwierciedlenie w umocowanych w Konstytucji ustawach, nie mozna ich odrzuci¢ tylko z
tego powodu, ze wyprzedzily w czasie inne reformy. Wprawdzie wlasno$¢ komunalna nie jest, tak
jak 1 inne prawa i wolnosci, prawem absolutnym i jednostki samorzadu terytorialnego moga liczy¢
si¢ z koniecznoscia ponoszenia czgsci kosztdéw zwiazanych z dokonujacymi si¢ reformami
ustrojowymi. Jednakze — jak to podkreslono w orzeczeniu Trybunatlu z dnia 9 stycznia 1996 r. (K.
18/95) — “im dalej od granicznej daty 27 maja 1990 r., tym ostrozniejsza powinna by¢ ingerencja w
przyznane gminom uprawnienia majatkowe”. Uwaga ta jest tym bardziej uzasadniona, ze tresci
zakwestionowanych przepisow, nie uzasadnia ani potrzeba porzadkowania stosunkow
wlasnos$ciowych, ani potrzeba zabezpieczenia innych praw konstytucyjnie chronionych, ani tym
bardziej — istota dokonujacych si¢ przemian ustrojowych. Co wigcej, przyjgte w tych przepisach
rozwiazanie prawne, moze mie¢ ujemne konsekwencje dla dalszych zmian ustrojowych oraz dla
ugruntowania tych, ktére zostaly juz wprowadzone. Z materialu historycznego wynika, ze
kwestionowanej ingerencji ustawodawcy nie towarzyszylo rozeznanie zasiggu oddzialywania
wprowadzonej regulacji oraz rzeczywistych skutkdw, jakie ta regulacja spowoduje.

3. W perspektywie celow ustawy — chociaz rozwiazanie takie takze budzitoby
zastrzezenia, co do ich konstytucyjnosci — istotne jest takze to, ze umocnienie podmiotowosci
prawnej nastapito nie w stosunku do tych podmiotow, ze wzgledu na ktére ustawodawca nadat
szczegllne znaczenie idei rozwoju ruchu dziatkowego, a wigc dziatkowcow, ale w stosunku do
organizacji tych podmiotéw, ktdrych zadaniem winno by¢ nie tyle realizowanie praw majatkowych
z tym zwigzanych, co wypekianie funkcji organizacyjnych i technicznych, umozliwiajacych
optymalne realizowanie celu ustawy. Bardzo wazne w tym kontekscie znaczenie ma niewatpliwie
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lutego 1999 r. w sprawie K. 23/98, w ktérym okreslit on
relacje pomigdzy ograniczonymi prawami rzeczowymi cztonkow spoldzielni a wyposazona w
prawo wlasnosci spotdzielnia mieszkaniowa. Uznal przy tym, ze ochrona praw organizacji
zrzeszajacej cztonkow spotdzielni (spotdzielni mieszkaniowej) jest uzasadniona tylko o tyle, o ile
stuzy ochronie praw przystugujacych cztonkom. W takim stanie rzeczy ochrona praw organizacji,
ktora spetnia funkcje sluzebne w stosunku do jej czlonkéw moze, a nawet powinna, ustapi¢ przed
ochrong praw czlonkow ze wzgledu na ktoérych prawo organizacji zostalo ustanowione. Nie ma
zadnych racjonalnych przestanek, aby w niniejszej sprawie odstgpowac od tak sformutowanej tezy.
Oznacza to w gruncie rzeczy konieczno$¢ uznania, ze w tego typu sytuacjach tre$¢ intereséw
prawnych organizacji jest w istotnym stopniu zdeterminowana treScia prawnych interesoOw
cztonkow organizacji. Nieuprawnione jest wigc ksztatltowanie statusu tego typu organizacji (np.
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PZD) w taki sposob, ktéry stwarzatby podstawy do wyizolowywania si¢ jej interesow prawnych i
faktycznych w stosunku do celu, ktéremu organizacja ma stuzy¢.

Pracownicze ogrody dziatkowe — uznal Trybunat w sprawie K. 27/95 — zaspokajajac przede
wszystkim konsumpcyjne i rekreacyjne potrzeby ich uzytkownikow, stanowia obiekty uzytecznosci
publicznej. Stusznie wigc podkresla si¢ w doktrynie, ze Polski Zwiazek Dziatkowcéw ma do
spelnienia w tym zakresie jedynie funkcj¢ stuzebna organizowania i zabezpieczania warunkow
stuzacych realizacji tych celow. W takim zakresie wystarczajace jest przystugujace w oparciu o
stan prawny sprzed zaskarzonej nowelizacji, prawo uzytkowania lub jedynie zarzad gruntami, na
ktorych zlokalizowane sa pracownicze ogrody dziatkowe (por. J. Ignatowicz, Opinia..., s. 4 in.). W
istocie bowiem Polski Zwiazek Dzialkowcdéw nie ma w odniesieniu do nieruchomosci gruntowej,
na ktorej zlokalizowane sa pracownicze ogrody dzialkowe, Zzadnych wilasnych interesow. W
rzeczywisto$ci winien wigc by¢ co najwyzej swoistym administratorem, dziatajacym w interesie
zrzeszonych dziatkowcow. Zdaniem przedstawicieli doktryny prawa cywilnego, Zwiazkowi
powinno przystugiwa¢ jedynie prawo zarzadu. Wowczas bowiem nie byloby np. zagrozenia,
pojawiajacego si¢ po wprowadzeniu kwestionowanej nowelizacji, polegajacego na mozliwos$ci
sprzedania przez PZD nieruchomos$ci wyznaczonej na pracownicze ogrody dziatkowe, z
przeznaczeniem na inne cele (por. J. Ignatowicza, Opinia..., s. 3).

4. Niezrozumiata wydaje si¢ wigc taka troska o rozwoj ruchu dziatkowiczéw, gdzie nacisk
ktadziony jest nie na prawa podmiotdéw, ktdre przede wszystkim winny by¢ beneficjonariuszami
praw z tym zwiazanych, lecz na umocnienie pozycji ich organizacji. W nastgpstwie zmian
wprowadzonych przez kwestionowany art. 2 ust. 1 1 3 ustawy, w rzeczywistosci przysporzenie
majatkowe uzyskat tylko PZD, natomiast dzialkowcy nadal pozostali przy prawie uzytkowania.
“Wprawdzie woéwczas, gdy grunty wchodzace w sklad ogrodu znajduja si¢ w uzytkowaniu
wieczystym PZD, na wniosek dziatkowca jego prawo uzytkowania ustanawia si¢ w drodze umowy
zawarte] w formie aktu notarialnego i prawo to podlega ujawnieniu w ksiedze wieczystej, co moze
by¢ traktowane jako element zwigkszonej ochrony prawa, to jednak w zakresie tresci tego prawa
nie zaznaczaja si¢ zadne zmiany” (K. 27/95, op.cit.). Odpowiednie zastosowanie znajduja tu m.in.
art. art. 254 1 266 kodeksu cywilnego.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z teza, ze umocnienie praw PZD, poprzez ustanowienie uzytkowania
wieczystego, oznacza automatycznie umocnienie praw dziatkowiczow 1 petniejsze zabezpieczenie
ich interesow prawnych i faktycznych. Przede wszystkim interes PZD, nawet jezeli uzna¢, Ze jest
interesem publicznym w odniesieniu do ogotu dziatkowiczéw, nie znajduje i nie musi znajdowac,
bezposredniego przetozenia na interesy prawne czlonkdéw tej organizacji, zwlaszcza ze faktycznie
cztonkostwo to jest przymusowe, co poglebia pole zagrozen réznymi formami dysharmonii.
W zamysle ustawodawcy wszystkie osoby, uprawiajace pracownicze ogrody dzialkowe z mocy
prawa musza by¢ cztonkami PZD. Na taki stan rzeczy wskazuje tre$¢ art. 34 ust. 1 ustawy,
przymusowo “wcielajacego” do PZD uzytkownikow dziatek w innych pracowniczych ogrodach
dziatkowych, istniejacych przed wejsciem w zycie tej ustawy.

Przynalezno$¢ do PZD jest jedyna droga umozliwiajaca korzystanie — zgodnie z ustawa — z
ogrodu dziatkowego. Czlonkostwo tej organizacji jest warunkiem sine qua non korzystania z tej
formy aktywno$ci. Zwazywszy, ze w $wietle art. 25 ust. 1 cztonkostwo zwiazku nabywa si¢
jednoczes$nie z przydzieleniem dziatki, stwierdzi¢ mozna, Ze nie istnieje kategoria czlonkow PZD,
ktérzy nie mieliby przydzielonej dziatki, ani tez nie ma uzytkownikow dziatek w pracowniczych
ogrodach dziatkowych, ktérzy nie legitymowaliby si¢ przynaleznoscia do PZD. Chociaz z
technicznego punktu widzenia, przydzielenie dziatki oraz przyjecie w poczet cztonkéw PZD, sa
czynno$ciami rozdzielonymi w czasie, to faktycznie nalezatoby uznaé, Ze ustawodawca przyjat
fikcj¢ prawna ich jednoczesnos$ci (por. K. 14/98, op. cit.). Ustawodawca zastosowat tu konstrukcje
“praw zwiazanych”, zktérych zadne nie moze funkcjonowaé samoistnie — w oderwaniu od
drugiego. Zadne tez z nich nie moze by¢ samodzielnie realizowane. Uzyskanie prawa majatkowego
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uwarunkowane jest przystapieniem do organizacji spolecznej, za$ jego pozbawienie skutkuje
usunigciem z tej organizacji (i odwrotnie).

Istotne — w perspektywie zaskarzonego przepisu — wydaje si¢ stwierdzenie, ze w zakresie
dotyczacym statusu dziatkowca, jego pozycja nie ulegta jakosciowej zmianie na korzy$¢, zarowno
w stosunku do stanu sprzed komunalizacji, jak i okresu po jej zrealizowaniu, a przed uchwaleniem
kwestionowanych przepisow. Ustawa o pracowniczych ogrodach dzialkowych, w okresie przed
wprowadzeniem zaskarzonej nowelizacji, przewidywata dostateczna ochrong intereséw
poszczegolnych dziatkowcow, m.in. poprzez natozenie odpowiednich obowiazkow na PZD. Art. 20
ustawy stanowi, ze “likwidacja w catosci lub czgsci pracowniczego ogrodu dziatkowego moze
nastapi¢ w wyjatkowych wypadkach, uzasadnionych szczegdlnymi potrzebami gospodarczymi lub
spotecznymi, za zgoda Polskiego Zwiazku Dziatkowcoéw”. W razie likwidacji pracowniczych
ogrodow dziatkowych naklada si¢ obowiazek przydzielenia terenu zastgpczego, nie mniejszego od
dotychczasowego, w takim terminie, aby mozna bylo zatozy¢ nowy ogréd przed zaprzestaniem
dziatalnos$ci ogrodu likwidowanego (art. 21 ustawy). Zatozenie nowego ogrodu oraz odtworzenie
urzadzen spoczywa na jednostce organizacyjnej, w interesie ktorej zlikwidowano ogrod. Przepisy
ustawy przewiduja takze obowiazek wyptaty odszkodowania za szkody wynikle z likwidacji
ogrodu oraz wyrdwnania strat powstatych z tego tytulu. Rozwiazania te nie ulegly zmianie po
komunalizacji mienia panstwowego. Zlikwidowanie ogrodu dziatkowego przez gming, bedaca
wladcicielem gruntu, na ktorym znajduje si¢ ogrdd, jest mozliwe wylacznie w ustawowo
okreslonych wypadkach, gdy jest to uzasadnione szczegdlnymi potrzebami gospodarczymi lub
spotecznymi 1 za zgoda PZD. W istocie ograniczaja si¢ — co podkreslit Trybunat w orzeczeniu w
sprawie K. 27/95 — do sytuacji, w ktorej mozliwe jest rowniez odjgcie prawa wieczystego
uzytkowania w drodze wywlaszczenia. W gruncie rzeczy sytuacja dziatkowicza, zar6wno w
sytuacji gdy PZD jest uzytkownikiem jak i uzytkownikiem wieczystym, co do zakresu zwiazanej z
tym jego ochrony w jakims§ istotnym zakresie nie r6zni si¢. Z cata pewnoscia podzieli¢ tu nalezy
stanowisko Trybunatu przyjete przy poprzedniej kontroli kwestionowanych przepisow, iz “prawa
Polskiego Zwiazku Dziatkowcéw oraz prawa samych dzialkowcow byly przed nowelizacja
zabezpieczone. Z cala za§ pewnoscia obowigzujace przepisy zapewnialy ochrong przed
nieuzasadnionymi szczegdlnymi potrzebami spotecznymi lub gospodarczymi, zakusami gmin na
integralno$¢ pracowniczych ogrodow dziatkowych” (K. 27/95).

W takim uktadzie odniesienia mozna jedynie — i to z cala pewnoscia — przyjaé, ze poprzez
tres¢ kwestionowanego art. 2 ust. 1 1 3 nastgpito nieuprawnione umocnienie praw samej organizacji.
Ustawodawca nie widzial natomiast potrzeby zmiany sytuacji dzialkowcow. Nie chodzi tu
oczywiscie o jako$ciowa zmiang ich praw do ogrodkéw, ale o umocnienie ochrony ich interesow
prawnych w stosunku do PZD. Co wigcej — odrzucajac zatozenie o tozsamos$ci interesu prawnego
konkretnego dziatkowicza i PZD — nie mozna nie bra¢ pod uwagg tezy, ze w niektorych sytuacjach
faktycznie pozycja ta mogla ulec nawet ostabieniu. Podstawe do takich wnioskow stanowi¢ moze
okoliczno$¢, ze ustanowienie uzytkowania wieczystego na rzecz PZD, do minimum sprowadza
mozliwo$¢ dziatania w interesie dzialkowiczow ze strony samego wtasciciela (konkretnej jednostki
samorzadu terytorialnego). Ustawodawca umacniajac pozycje PZD, nie stworzyl stosownych,
odpowiadajacych nowej sytuacji instrumentow ochronnych dla samych dziatkowiczéw przed
nieuprawnionym wykorzystywaniem (naduzywaniem) pozycji monopolistycznej przez organy tejze
organizacji. A to, ze istnieje potrzeba zabezpieczenia praw dziatkowcow, takze w stosunku do PZD,
dowiodla praktyka stosowania art. 28 ust. 2 ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych, ktory
stanowit, ze uchwaly organéw Polskiego Zwiazku Dziatkowcdéw w sprawie czlonkostwa Zwiazku
nie podlegaja orzecznictwu sadowemu. Trybunal Konstytucyjny wyrokiem z 14 wrzesnia 1999 r. w
sprawie K. 14/98 orzekt, ze przepis ten jest niezgodny z art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze zamyka sadowa droge dochodzenia naruszonych praw i
wolnosci. Dopiero usunigcie z systemu prawa art. 28 ust. 2 spowodowato, ze sprawy i spory
powstajace na tle stosowania art. 28 ust. 1 ustawy, podporzadkowane zostaly ogdlnym zasadom
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wyznaczajacym wilasciwos¢ sadow w Polsce. Dotyczy to przede wszystkim spraw i sporéw o
charakterze cywilnym, z wylaczeniem spraw wewnatrzorganizacyjnych. Chociaz zgodnie ze
stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego sama ocena, ktdre z rozstrzygni¢¢ podejmowanych na
podstawie art. 28 ust. 1 maja charakter wewnatrzorganizacyjny (i nadal pozostaja poza kognicja
sadow), a ktore maja charakter “spraw cywilnych”, nalezy do wtasciwosci sadoéw powszechnych.

Niezaleznie od wymienionych, szereg innych okoliczno$ci prawnych wskazuje na faktyczne
ostabienie pozycji prawnej dziatkkowcéw w konsekwencji ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego na rzecz ich organizacji. Zasadne wydaje si¢ zwrdcenie uwagi na niektore z nich:

— po pierwsze — nadmierne wyposazenie PZD w prawa majatkowe, a zwlaszcza ich
umocnienie w nastgpstwie uchwalenia kwestionowanych przepiséw ustawy z 23 czerwca 1995 r. o
zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych, rodzi niebezpieczenstwo wyobcowania
si¢ interesu prawnego PZD w stosunku do interesow prawnych dziatkowcow. Wprawdzie sfera
stosunkdw majatkowych nie jest gra o sumie zerowej, jednakze nie sposoOb nie zauwazy¢, ze
majatkowe umocnienie si¢ PZD dokonuje si¢ nie tylko ze szkoda dla praw gminy, ale i takze
kosztem dziatkowcow. Cel ustawy dodatkowo wypacza monopol PZD w zakresie pracowniczych
ogrodow dziatkowych.

— po drugie — realne staje si¢ niebezpieczenstwo niekorzystnego dla dziatkowcow
rozporzadzania prawem uzytkowania wieczystego (np. poprzez jego zbycie). Z tym wiaze si¢
mozliwo$¢ generowania si¢ zjawisk patologicznych. PZD planujac np. zbycie prawa uzytkowania
wieczystego moze nazbyt czesto korzystaé ze statutowych uprawnien dotyczacych pozbawiania
cztonkostwa, a przez to mozliwosci korzystania z dziatki. Taka sytuacj¢ utatwia niewatpliwie
zagwarantowana ustawowo wytaczno$¢ PZD w zakresie zakladania i prowadzenia pracowniczych
ogrodow dziatkowych.

— po trzecie — w kwestionowanym przepisach prawnych ma miejsce odwrocenie figury
prawnej w zakresie korzystania z prawa uzytkowania wieczystego w zwiazku z celem
podstawowym ustawy o pracowniczych ogrodach dzialkowych. Ustawodawca przyznal bowiem
merytoryczny tytul do nieruchomosci nie dziatkowcom lecz organizacji, ktora nie ma niezaleznych
od dzialkowcow interesow prawnych. PZD z organizacji (stowarzyszenia), ktora miata utatwiaé
realizacje 1idei ruchu dziatkowego, przerodzita si¢ w samoistny byt prawny, ktoremu
podporzadkowane zostaly cele dziatkowcow.

— po czwarte — wprowadzona zostata nierdéwno$¢ pomigdzy statusem prawnym i sposobem
korzystania z pracowniczych ogrodéw dziatkowych, powstatych przed 5 grudnia 1990 r. (i
istniejacych w dniu wejscia w zycie ustawy), a statusem i1 korzystaniem z takich ogrodow wtedy
gdy powstalty one po 5 grudnia 1990 r. Takie réznicowanie prowadzi do niejednakowego
traktowania dziatkowcow. Nie ulega tez watpliwosci, ze w przypadku kwestionowanego przepisu
ma miejsce “uwlaszczenie” zupelnie przypadkowej kategorii podmiotow i w odniesieniu do
zupehlie przypadkowo wskazanej kategorii nieruchomosci. Uwlaszczenie to dokonalo sig¢ z
niezrozumiatym uprzywilejowaniem organizacji, a nie dziatkowcow. Gdyby ustawodawca dziatat
na korzy$¢ dziatkowcow wtedy niewatpliwie dokonatby “uwlaszczenia” dziatkowcoéw. Takie
uwlaszczenie — mimo, ze jego natura prowadzi¢ moglaby (prowadzilaby) do uznania jego
niekonstytucyjnosci — wskazywatoby przynajmniej na to, ze wola ustawodawcy ukierunkowana
byla na umocnienie pozycji dzialkowcow a nie biurokratycznych struktur organizacyjnych.
Odpadaja wigc argumenty, ze wyeliminowanie z porzadku prawnego kwestionowanego przepisu
jest niekorzystne dla samych dziatkowcow.

— po piate — podnoszenie jako argumentu za umocnieniem praw dziatkowcow okolicznosci,
ze ustanowione w formie aktu notarialnego prawo uzytkowania dziatkowcow podlega ujawnieniu w
ksiedze wieczystej (art. 12(1) ust. 2), jest pewnym naduzyciem, poniewaz kazde prawo rzeczowe
moze by¢ ujawnione w ksiedze wieczystej (zob. J. Ignatowicz, Opinie..., s. 4). Niezrozumiate w
tym konteks$cie bytoby wiazanie tego zagadnienia z uzytkowaniem wieczystym PZD. Nalezy wigc
przyjac, ze art. 12(1) w tym wzgledzie jest zbgdny. Ujawnienie ograniczonego prawa rzeczowego,
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jakim jest uzytkowanie, w ksiedze wieczystej nie uniemozliwia zbycia obciazonej nieruchomosci, a
jedynie zapewnia ochrong tego prawa wobec kazdego uzytkownika wieczystego lub wtasciciela.

— po szoste — funkcjonowanie w obiegu prawnym kwestionowanego art. 2 ust. 1 1 3 w jego
dotychczasowym brzmieniu ogranicza, a by¢ moze i wyklucza, mozliwo$¢ powstawania nowych
ogrodow dzialkowych, poniewaz ze wzgledu na tre$¢ tegoz przepisu gminy nie beda
zainteresowane wyznaczaniem w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego nowych
terendow pod pracownicze ogrody dziatkowe. Oznacza¢ to moze obumieranie idei ruchu
dziatkowego. Nie bez znaczenia w tym kontek$cie jest takze i to, ze skurcza si¢ do minimum
mozliwosci otrzymania w uzytkowanie ogrodu dziatkowego przez kandydatow na dziatkowcow.

Reasumujac stwierdzi¢ wigc nalezy, ze przyjeta w kwestionowanych przepisach prawnych
konstrukcja prawna nie stuzy dziatkowcom.

IX

Z punktu widzenia ochrony konstytucyjnych praw jednostek samorzadu terytorialnego, a
takze prawnych intereséw dzialkowcow, wiele watpliwosci budzi mozliwos¢ zbycia uzytkowania
wieczystego w konteks$cie art. 2 ust. 4 1 5, a takze art. 233 k.c. I to z kilku wzgledow:

— po pierwsze — w Swietle art. 233 kc uzytkownik wieczysty w granicach, okreslonych przez
ustawy 1 zasady wspotzycia spolecznego oraz przez umowg o oddaniu gruntu w uzytkowanie
wieczyste, moze swoim prawem rozporzadzaé. Rozporzadzenie prawem uzytkowania wieczystego,
jak podkresla si¢ w doktrynie (zob. m.in. J. Pietrzykowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1,
Warszawa 1997, C.H. Beck, s. 431), obejmuje m.in.: a) uprawnienie do przeniesienia prawa w
drodze umowy sprzedazy, zamiany, darowizny lub innej umowy zobowiazujacej do przeniesienia
tego prawa (art. 155 § 1 w zw. z art. 237 kc); b) uprawnienie do obciazenia tego prawa hipoteka
(art. 65 ust. 3 ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece), a takze innymi prawami rzeczowymi
ograniczonymi lub obligacyjnymi (wynika to a contrario z art. 214 kc); ¢) uprawnienie do
zrzeczenia si¢ tego prawa itd. Umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste moze ograniczy¢
uprawnienia uzytkownika wieczystego do rozporzadzenia jego prawem (art. 57 § 2), nie moze
jednak wytacza¢ zbywalnosci tego prawa (zob. J. Winiarz [w:] Kodeks cywilny z komentarzem,
Warszawa 1989, t. I, s. 208).

— po drugie — o wiele dalej niz art. 233 kodeksu cywilnego idzie w tym zakresie ustawodawca
w art. 2 ust. 4 ustawy z 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych, w ktérym stwierdza si¢, ze w razie zbycia uzytkowania wieczystego gruntéw przed
uplywem 10 lat od jego ustanowienia, Polski Zwiazek Dziatkowcow uiszcza pierwsza optatg roczna
w wysokosci okreslonej w dniu zbycia, wedtug przepisow rozdzialu 5 ustawy z 29 kwietnia 1985 r.
o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci. Z tresci tego przepisu wydedukowaé
nalezy, ze w umowie uzytkowania wieczystego nie jest mozliwe ograniczenie mozliwosci zbycia
uzytkowania wieczystego. W takim stanie rzeczy uprawnione sg twierdzenia, ze:

a) nawet jezeli w umowie o ustanowienie uzytkowania wieczystego zawarte byloby
zastrzezenie, dotyczace celu tegoz prawa uzytkowania wieczystego, to i tak dopuszczalne jest
zbycie prawa uzytkowania wieczystego, poniewaz art. 2 ust. 4 przewiduje taka mozliwos¢. Co
wigce] w kontek$cie art. 2 ust. 4 (zreszta takze art. 233 1 art. 57 § 1 kc) wylaczenie zbywalnos$ci
tego prawa byloby niedopuszczalne. Inna konstatacja w tej materii prowadzi¢ musiataby do uznania
istnienia ewidentnej sprzecznosci pomigdzy art. 2 ust. 4 ustawy z 23 czerwca 1995 r. o zmianie
ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych a przepisami prawnymi odnoszacymi si¢ do celu
tworzenia ogrodow dziatkowych, np. z art. 2 ust. 1 ustawy z 6 maja 1981 r. o pracowniczych
ogrodach dziatkowych. Dopoki wigc istnieje w systemie prawnym art. 2 ust. 4 ustawy o zmianie
ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych, nie ma mozliwosci wykluczenia zbycia
uzytkowania wieczystego 1 to bez wzgledu na tres¢ miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego. Plany zagospodarowania przestrzennego moga co najwyzej stanowi¢ przeszkode
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dla wykorzystania tychze nieruchomosci na inne cele niz prowadzenie ogrodéw dziatkowych. Tyle
tylko, ze cel ten moze by¢ interpretowany rozszerzajaco, a poza tym nabywca prawa uzytkowania
wieczystego moze wnioskowaé o zmiang miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Niezaleznie od tego pamigta¢ nalezy, ze w $wietle art. 11 ust. 1 ustawy z 1981 r.
dopuszczalne jest tworzenie czasowych pracowniczych ogrodow dziatkowych na gruntach, ktére w
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego maja inne przeznaczenie. Pracownicze
ogrody dziatkowe istniejace ponad 10 lat, a nie majace ustalonej lokalizacji, uznaje si¢ za ogrody
state w rozumieniu ustawy. Oznacza to, ze po uptywie 10 lat ogrodami statymi staja si¢ takze
zaktadane czasowo pracownicze ogrody dziatkowe. Takze wigc na tych gruntach mogtoby by¢
ustanowione prawo uzytkowania wieczystego na rzecz PZD. Jest to o tyle istotne, Zze chodzi tu o
grunty, ktére w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, nie byly przeznaczone na
pracownicze ogrody dziatkowe. W tego rodzaju sytuacjach PZD bez zadnych ograniczen moglaby
zby¢ prawo uzytkowania wieczystego, a nabywca tego prawa mialby mozliwo$¢ wykorzystania
nabytych w ten sposdéb nieruchomosci na inne cele niz prowadzenie ogrodu dziatkowego.
Oczywiscie zwiazany bylby trescia miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Tyle
tylko, ze bardzo czgsto w planach takich przewiduje si¢ na tego rodzaju nieruchomos$ciach
mozliwo$¢ wykorzystania ich np. na budowe mieszkaniowa.

b) zbycie prawa uzytkowania wieczystego przed uptywem 10 lat od jego ustanowienia
prowadzi do obowiazku uiszczenia pierwszej oplaty rocznej wedtug zasad okreslonych w ustawie.
Jednakze juz po uptywie 10 lat od ustanowienia takiego uzytkowania wieczystego pierwsza optata
roczna nie jest uiszczana. Oznacza to, ze tereny przeznaczone na dziatki moga by¢ wykorzystane
dla celéow typowo komercyjnych. Prawo pierwokupu moze nie by¢ wystarczajacym
zabezpieczeniem, gdy gmina na skorzystanie z niego nie bgdzie mie¢ $rodkéw finansowych, co
przy ktopotach finansowych gmin jest bardzo realne. Taki stan rzeczy wydaje si¢ niedopuszczalny,
gdyz prowadzi do ignorowania intereséw prawnych wspolnot samorzadowych.

— po trzecie — biorac pod uwage powyzszy stan prawa sformulowaé nalezy wniosek, ze
faktycznie mozliwo$¢ zbywania prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci przeznaczonych na
ogrodki dziatkowe nie podlega ograniczeniu, poniewaz ustawodawca taka mozliwo$¢ otworzyt, nie
wprowadzajac zadnych ograniczen, ktore zwiazane bylyby z dotychczasowym jego
przeznaczeniem. Z ustawy nie wynika, ze zbycie moze nastapi¢ wylacznie na rzecz podmiotéw
prowadzacych ogrodki dziatkowe. Co wigcej ustawodawca dopuszczajac mozliwos¢ zbycia na
rzecz innych podmiotéw musiatl bezwzglednie przyja¢ zatozenie, ze bedzie si¢ ono dokonywaé
wytacznie na rzecz podmiotéw, ktére nie zaktadaja i nie prowadza pracowniczych ogrodow
dziatkowych. W $wietle bowiem art. 4 ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych,
pracownicze ogrody dziatkowe zaktada i1 prowadzi na zasadzie wylaczno$ci PZD. Zasada
wylacznosci PZD przesadza jednoznacznie problem na rzecz jakich podmiotow PZD moglby
dokona¢ zbycia tegoz prawa.

Wazne w tym kontekscie jest takze to, ze nieruchomosci przeznaczone na ogrody dzialtkowe
moga mie¢ w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego inne przeznaczenie, niz
prowadzenie ogrodow dziatkowych. To czyni tego rodzaju nieruchomosci bardziej atrakcyjnymi i
stwarza mozliwos¢ ich innego wykorzystania niz to, o ktorym mowa w ustawie o pracowniczych
ogrodach dziatkowych. Pamigta¢ tez nalezy o tym, ze mimo, ze art. 67 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994
r. o zagospodarowaniu przestrzennym przewidywal utrat¢ mocy obowiazujacej miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego obowiazujacych w dniu wejscia w zycie ustawy , po 5
latach — a wigc z dniem 1 stycznia 2000 r., to dotad obowiazek ten nie zostat zrealizowany,
poniewaz poprzez nowelizacj¢ tegoz przepisu termin utraty mocy obowiazujacej takich planow byt
stale przedtuzany. Taki stan rzeczy utrudnia dzialanie zabezpieczen prawnych przed zbyciem prawa
uzytkowania wieczystego przez PZD podmiotom, ktére nieruchomosci takie wykorzystywatyby na
cele inne niz prowadzenie pracowniczych ogrodéw dziatkowych.



21

— po czwarte — zaktadajac racjonalnos¢ ustawodawcy, nietrudno zauwazy¢, ze przyjete w art.
2 ust. 1 rozwiazanie prawne prowadzi nie tylko do nieuprawnionego przysporzenia majatkowego
po stronie PZD, ale otwiera mozliwo$¢ dzialania na szkodg idei ruchu dziatkowego. Mozliwo$¢
zbycia prawa uzytkowania wieczystego:

a) stwarza mozliwo$¢ uszczuplenia nieruchomos$ci w odniesieniu do ktérego ustanowiono
uzytkowanie wieczyste, ktore w samym zatozeniu miaty by¢ przeznaczone na ogrodki dziatkowe;

b) rodzi niebezpieczenstwo naduzy¢ i pojawienia si¢ zjawisk patologicznych, zwlaszcza gdy
zbycie takich nieruchomosci oznaczatoby dla PZD znaczne korzysci,

¢) otwiera mozliwo$¢ pozbawienia cztonkostwa i dziatki dziatkowcow pod byle pretekstem,
w sytuacji gdy pojawilaby si¢ mozliwo$¢ zbycia prawa uzytkowania wieczystego takiej
nieruchomos$ci za satysfakcjonujaca PZD ceng, co oznacza powazne zagrozenie dla intereséw
dziatkowcow;

d) prowadzi do wniosku, ze interes publiczny utozsamiany z dzialalnoscia PZD staje sig
nieczytelny. Jego pierwszenstwo w stosunku do interesu publicznego gminy nie znajduje
uzasadnienia w zadnych waznych konstytucyjnie warto$ciach. Co wigcej moze rodzi¢ si¢ pytanie
czy w ogble w tym kontekscie mozna mowi¢ o jakim$§ uprawnionym interesie publicznym, skoro
jest to interes ponadjednostkowy w znacznym stopniu rozmijajacy si¢ z interesami indywidualnymi
ze wzgledu na ktory zostat wyodrebniony.

— po piate — nie ulega watpliwosci, ze rozwigzanie przyjete w kwestionowanych przepisach
ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. wypaczaja ideg tych ogrodéw. Podzieli¢ w tym wzgledzie
nalezatoby stanowisko J. Ignatowicza, ze: “(...) zadne zbycie i tym samym inne przeznaczenie
gruntow przez niepowotana do tego jednostke, zakwalifikowanych przez odpowiednie organy na
ogrodki dziatkowe, nie powinno mie¢ miejsca. Przed mozliwoscia zbywania gruntéw, na ktorych
zlokalizowane sa pracownicze ogrody dziatkowe, zabezpieczatoby przyznanie PZD nie prawa
merytorycznego, jakim jest uzytkowanie wieczyste, lecz zarzadu. Jezeli jednak konstrukcja
uzytkowania wieczystego utrzymataby sig, to celowe bytoby wprowadzenie przepisu stanowiacego,
Ze umowa przeniesienia na inna osob¢ uzytkowania wieczystego zawarta, aby grunt obejmujacy
dzialki pracownicze zostaty przeznaczony na inny cel, jest niewazna”.

X

1. Chociaz ustawodawca jest suwerenny w zakresie stanowionego przez niego prawa, to
jednak zawsze cigzy na nim obowiazek stanowienia takiego prawa, ktére odpowiadaloby
konstytucyjnie  okre§lonym standardom. Standardy takie zakre$laja granice swobody
ustawodawczej, podlegajace kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Ma to szczegélne znaczenie w
przypadku konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci. Do nich niewatpliwie zaliczy¢ nalezatoby
prawo wilasnosci, w tym tez prawo wilasnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Ograniczenia
wlascicielskie tychze jednostek, wprowadzone na mocy kwestionowanego art. 2 ust. 1 1 3 ustawy z
23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych, wymagaja zatem
oceny, z punktu widzenia tychze standardéw, zwlaszcza pod katem tego, czy byly
usprawiedliwione ze wzgledu na potrzebe realizacji innych konstytucyjnych wartosci, a zwtaszcza
czy nie zostata naruszona przy tym zasada proporcjonalnosci.

Ingerencja ustawodawcy w konstytucyjnie chronione prawo wilasnosci jednostek samorzadu
terytorialnego moze by¢ dopuszczalna. Jednakze ustawodawca za kazdym razem winien mie¢ na
uwadze to, czy nie jest ona nadmierna. W tego rodzaju sytuacjach winien zbadac przede wszystkim
zasadnos¢ takich ograniczen, a nastgpnie dokona¢ wyboru sposrdd mozliwych §rodkéw dziatania
takich, ktére beda najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktoérych maja by¢ zastosowane. Z
istoty praw (prawa wlasnosci) powinny wynika¢ granice dopuszczalnych ograniczen. Ich
dolegliwo$¢ nie powinna by¢ wigksza niz jest to konieczne dla osiagnigcia zatozonego celu, jezeli
sam cel jest konstytucyjnie uprawniony. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat istotg
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zasady proporcjonalnosci i nie widzi potrzeby odstapienia w niniejszej sprawie od dotad
prezentowanego stanowiska.

W mysl uksztaltowanej linii orzeczniczej Trybunatu ustawodawca nie moze ustanawiaé
ograniczen, ktore przekraczatyby pewien stopien uciazliwosci, naruszajac proporcj¢ pomigdzy
skala ograniczen konstytucyjnie chronionego prawa i waga interesu publicznego, czy wartosci
konstytucyjnej ze wzgledu na ktéra wprowadza si¢ je. Istotne w zwiazku z tym jest udzielenie
odpowiedzi m.in. na pytania: 1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest niezbgdna ze
wzgledu na cel, ktoremu ma stuzy¢; 2) w jakim stopniu jest ona konieczna dla ochrony interesu
publicznego; 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw naktadanych
przez nia na podmioty, ktérych dotyczy. Czgs¢ probleméw zwigzanych z odpowiedzia na tak
postawione zagadnienia byty juz przedmiotem rozwazan Trybunatu. Inne wymagaja wyjasnienia.

Trybunat stoi na stanowisku, ze zasada proporcjonalnosci obowiazuje rowniez w odniesieniu
do regulacji dotyczacych sfery samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (zob. m.in.
orzeczenie w sprawie K. 18/95). Oznacza to, ze takze w przypadku ingerencji ustawodawcy w sfere
uprawnien majatkowych gmin nie moze by¢ ona nadmierna (por. orzeczeniu z 17 pazdziernika 1995
r., K. 10/95, OTK w 1995 r., cz. II, poz. 30).

2. Niewatpliwie $srodki prawne, ktore zastosowal ustawodawca w art. 2 ust. 1 1 3, nie sa
konieczne dla zrealizowania podstawowego celu ustawy. Nie usprawiedliwiaja ich jakie$
wyjatkowe okoliczno$ci, ani wazne wartosci konstytucyjne. Co wigcej tre$¢ uksztalttowanego
poprzez art. 2 ust. 1 1 3 ustawy prawa i jego cel stanowia istotna modyfikacj¢ instytucji
uzytkowania wieczystego w stosunku do przepisOw prawnych zawartych w kodeksie cywilnym. Na
tle rozwiazan kodeksowych w doktrynie prawniczej panowat poglad, ze uzytkowanie wieczyste
powinno by¢ przede wszystkim wykorzystywane do zaspokajania potrzeb spotecznych zwiazanych
z budownictwem mieszkaniowym, gospodarczym lub letniskowo-wypoczynkowym, w niektorych
za$ tylko sytuacjach moze by¢ przydatne do prowadzenie dziatalno$ci rolniczej (por. Prawo
wlasnosci i inne prawa rzeczowe [w:] System prawa cywilnego, t. 1I, pod. red. J. Ignatowicza,
Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977). Tak okre$lone cele, a w pewnym sensie i granice
uzytkowania wieczystego, znajduja niewatpliwie racjonalne uzasadnienie.

Dokonana na podstawie kwestionowanego art. 2 ustawy istotna zmiana sytuacji prawnej
wiaze si¢ $cisle z uzyskaniem prawa uzytkowania wieczystego w odniesieniu do gruntow jednostek
samorzadu terytorialnego przez PZD, ktéry do tego czasu byl jedynie uzytkownikiem owych
nieruchomos$ci. Z prawnego i gospodarczego punktu widzenia przyznanie PZD uzytkowania
wieczystego gruntow bgdacych wilasnoscia jednostek samorzadu terytorialnego bez uwzglednienia
woli tych ostatnich 1 w ksztalcie przyjetym w ustawie, oznacza niebezpieczng ingerencje w sferg
uksztattowanych juz stosunkéw wilasnosciowych. Moze przez to mie¢ wplyw na oslabienie
poczucia bezpieczenstwa prawnego w tym zakresie i otwiera¢ droge do niedopuszczalnych i
niczym nie uzasadnionych ingerencji w tres¢ prawa wilasnosci.

Ustawodawca “uwtlaszczajac” PZD ustanowit jednoczesnie dla niego szczegdlne uprawnienia
1 przywileje. Nie ulega watpliwosci, ze PZD zostat usytuowany w sytuacji korzystniejszej niz inni
uzytkownicy wieczysci. Cel takiego rozwiazania wydaje si¢ nie usprawiedliwiony, i to nie tylko
dlatego, ze prowadzi do uszczuplenia dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze
dlatego, ze prowadzi do nieuprawnionego przysporzenia majatkowego dla PZD, co w gruncie
rzeczy bez odpowiedniego wywazenia intereséw, prowadzi do postawienia interesu organizacji
zrzeszajacej czg$¢ mieszkancow gminy ponad interesem publicznym catej wspdlnoty lokalnej.
Jezeli do tego dotaczy sig¢ okolicznos$¢, ze takie przysporzenie majatkowe dla PZD moze
pozostawa¢ w dysharmonii z przeznaczeniem gruntéw oddanych w uzytkowanie wieczyste, to
mozna moéwi¢ o niedopuszczalnej deformacji istoty, a przede wszystkim celu instytucji
uzytkowania wieczystego.
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3. Dotychczasowy tok rozumowania utwierdza w przekonaniu, ze w przypadku
pracowniczych ogrodéw dzialkowych ustanowienie uzytkowania wieczystego na gruntach
komunalnych, zwtaszcza gdy podmiotem tego rodzaju praw miatby by¢ PZD, nie jest rozwiazaniem
uzasadnionym jakim$ waznym celem publicznym uprawniajacym do tak dalekiej ingerencji w sferg
stosunkéw wiasnosciowych. PZD zostat powotany przede wszystkim do realizacji funkcji
organizowania 1 zabezpieczania warunkow shuzacych zaspokojeniu konsumpcyjnych i
rekreacyjnych potrzeb dziatkowcéw. Spetnia wige funkcje stuzebne w stosunku do swoich
cztonkéw. Uprawnione wigc jest wyposazenie go w funkcje zarzadzajace w stosunku do gruntow i
urzadzen wykorzystywanych przez dziatkowiczow (por. J. Ignatowicz, Opinia..., s. 4 i n.). PZD
dziata¢ bowiem winien w interesie dziatkowiczow 1 na ich rzecz. Kwestionowane przepisy statuuja
jednak pozycje PZD tak, jakby organizacja ta byla bytem samym w sobie, posiadajacym samoistne
interesy prawne. W tym kontek$cie moze rodzi¢ si¢ takze pytanie, czy w przypadku innych niz
uzytkowanie wieczyste praw majatkowych, pozycja PZD w stosunku do dziatkowiczow winna by¢
taka, jak ja uksztaltowal ustawodawca przed nowelizacja kwestionowanej ustawy. Nie jest to
jednak problem, ktéry Trybunat powinien rozwiazywac przy okazji rozstrzygania niniejszej sprawy.

W odniesieniu do aktywno$ci organdw prawodawczych zasadg proporcjonalnosci postrzega
si¢ w perspektywie respektowania przez ustawodawce zasady adekwatnosci celow i srodkow.
Oznacza to, ze sposrod mozliwych i1 zarazem legalnych $rodkéw dziatania nalezy wybierac takie
srodki, ktore bylyby skuteczne z punktu widzenia osiagania zalozonych celow, a zarazem mozliwie
najmniej ucigzliwe dla podmiotdw, wobec ktorych maja by¢ zastosowane. Dolegliwo$¢ ta powinna
wigce by¢ adekwatna do wartosci ze wzgledu na ktéra wprowadza sig ja (por. orzeczenia TK z: 31
stycznia 1996 r., K. 9/95, OTK ZU Nr 1/1996, poz. 2; 20 listopada 1996 r., K. 27/95, OTK ZU Nr
6/1996, poz. 49, oraz S. Wronkowska, Zarys koncepcji panstwa prawnego w polskiej literaturze
politycznej i prawnej [w:] Polskie dyskusje o panstwie prawa, Warszawa 1995, s. 74 i n.). Oznacza
to, ze ustawodawca powinien tak ksztattowa¢ normy prawne, aby stanowity one najskuteczniejszy
srodek do osiagnigcia zatozonego celu dziatalnosci prawodawczej. Skutecznos¢ taka taczy¢ nalezy
z optymalno$cia tychze rozwiazan, ujmowana w perspektywie konstytucyjnie chronionych praw.

Wybdr Srodkow stuzacych realizacji obranego przez prawodawcg celu powinien by¢
dokonany zgodnie z zalozeniami racjonalnego tworzenia prawa, co oznacza, ze ustawodawca
powinien dokona¢ oceny skutkow ubocznych, jakie przyniesie ze soba zamierzona regulacja i
poréwnac ja z wartoscia celu, do ktorego zmierza (por. J Wroblewski, Zasady tworzenia prawa,
Warszawa 1989, s. 45 i n.; Z. Ziembinski, Podstawowe problemy prawoznawstwa, Warszawa 1980,
s. 482 1 n.). Jezeli efekty uboczne konkretnego rozwiazania prawnego znacznie przekraczaja
warto$¢ zamierzonego celu, prowadzi¢ to moze do uznania regulacji za niezgodna z racjonalnym
modelem tworzenia prawa, a w dalszej konsekwencji z zasadami panstwa prawnego.

Cel publiczny, jakim jest prowadzenie pracowniczych ogrodow dziatkowych, niewatpliwie
nie usprawiedliwia tak daleko idacej ingerencji ustawodawcy w sfer¢ wlasnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, stuzacej realizacji waznych zadan publicznych 1 interesu spotecznego
wspolnot lokalnych. Nieuprawnione umocnienie pozycji majatkowej PZD kosztem jednostek
samorzadu terytorialnego oraz samych dzialkowcow, sprzyja¢é moze powstawaniu zjawisk
patologicznych oraz kreowania nowych kategorii intereséw prawnych, ktérym przypisywac si¢
bedzie desygnaty interesu publicznego. W konsekwencji rodzi to tez niebezpieczenstwo atomizacji
1 wyobcowywania si¢ interesu prawnego PZD w stosunku do interesow dziatkowcow, ze wzgledu
na ktérych w ogole mozna mowi¢ o interesie tejze organizacji. Nie istnieje wigc zaden wazny
interes publiczny, ktory usprawiedliwialby wprowadzenie rozwiazan prawnych przewidzianych w
kwestionowanym art. 2 ust 1 1 3. W takim stanie rzeczy uzna¢ nalezy tez efekty kwestionowanych
rozwigzan prawnych sa nieproporcjonalne do negatywnych skutkow ich wprowadzenia.

4. Nieuprawnione jest porownywanie rozwigzania przyje¢tego w art. 2 ust. 1 1 3 ustawy o
zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych, z rozwiazaniem przyjetym w odniesieniu
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do spotdzielni mieszkaniowych w ustawie z dnia 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spotdzielcze (Dz.U. z
1995 r. Nr 54, poz. 288 ze zm.), ani tym bardziej — jak to probuje czyni¢ Prokurator Generalny — z
rozwiazaniami przyjetymi w ustawie z dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych
(Dz.U. 22001 r Nr 4, poz. 27 ze zm.). Przemawia za tym przynajmniej dwa wzgledy:

— po pierwsze — jak juz wskazano w uzasadnieniu — uzytkowanie wieczyste stanowi
dlugoletnia form¢ korzystania z gruntoéw Skarbu Panstwa lub gminy. Historyczne uksztaltowanie
tego prawa wskazuje, ze ma to by¢ korzystanie dla celow mieszkaniowych i innych istotnych celow
gospodarczych zwiazanych z okre§lonymi inwestycjami. Stad tez Trybunal w sprawie K. 27/95
(OTK ZU Nr 6/1996, poz. 49) uznal, ze istocie tego prawa odpowiada ustanowienie go dla
spotdzielni mieszkaniowych, m.in. “(...) ze wzgledu na wielka warto$¢ naktadow, ktére amortyzuja
si¢ po kilkudziesigciu latach. Taka forma korzystania z gruntdw nie jest natomiast niezbedna do
spetnienia przede wszystkim konsumpcyjnych i rekreacyjnych celow uzytkowania pracowniczych
ogrodow dziatkowych. Dla speklienia tych celéw wystarczajace jest prawo uzytkowania”.
Funkcjonowanie PZD oraz funkcjonowanie spotdzielni mieszkaniowych — to dwie nietozsame sfery
aktywnosci niepordwnywalnych kategorii podmiotéw. Stad tez i ewentualne przyrownywanie tresci
kwestionowanych przepisow z trescia przepisOw ustawy Prawo spotdzielcze, czy jeszcze dalej
1dacej ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych, wydaje si¢ niemozliwe.

Biorac pod uwagg taki stan rzeczy Trybunat nigdy nie zakwestionowal zgodnosci z
konstytucja przepisow prawnych przewidujacych ustanowienie uzytkowania wieczystego na rzecz
spotdzielni mieszkaniowych, ale uczynit to — np. w orzeczeniu z 9 stycznia 1996 r. w sprawie K.
18/95 (OTK ZU Nr 1/1996, poz. 2) — w odniesieniu do art. 88a ust. 2 ustawy z 29 kwietnia 1985 r.
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci oraz art. 2c ust. 1 ustawy z 29 wrze$nia
1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, w zakresie, w
jakim okreslone w tych przepisach roszczenia o ustanowienie uzytkowania wieczystego przyznane
zostaly “innym osobom prawnym”.

— po drugie — funkcjonowanie w obiegu prawnym przepisow prawnych jednej ustawy nie
przesadza o konstytucyjnosci przepisdOw innej ustawy, zwlaszcza, ze kazda z nich odnosi si¢ do
réznych sytuacji prawnych, sluzy¢ ma realizacji nietozsamych celow, a przy tym status prawny
podmiotow podlegajacych uwlaszczeniu jest i moze by¢ rozny. Niezgodnos¢ z konstytucja art. 2
ust. 1 1 3 nie moze przesadza¢ ani o zgodnoS$ci ani niezgodnosci przepisOw innych ustaw, poniewaz
Trybunat w niniejszej sprawie nie wypowiada si¢ na ten temat. Trybunat wielokrotnie przyjmowat
(por. np. sprawy K. 3/91; K. 14/91; K. 9/93; K. 2/94; K. 12/96), iz do jego kompetencji nie nalezy
badanie zgodnos$ci konkretnej ustawy z innymi ustawami oraz ocena rdznic, jakie wystgpuja
migdzy nimi. Samo wystgpowanie rdznic nie przesadza automatycznie o niekonstytucyjnosci (czy
konstytucyjnosci) przepisow okreslonej ustawy (por. orzeczenie TK z 23 wrzesnia 1997 r. w
sprawie K. 25/96 ,OTK ZU 1997, Nr 3-4, poz.36).

Zadaniem Trybunalu nie jest tez orzekanie o celowosci i zasadno$ci przyjetych przez
parlament rozwiazan prawnych. Wybor wartosci determinujacych okreslone rozwigzanie
legislacyjne nalezy do ustawodawcy, ktory ma niewatpliwie swobod¢ w zakresie okreslania
hierarchii celow, preferencji wartosci czy srodkow stuzacych ich realizacji. Granice swobody tego
wyboru wyznaczaja zasady 1 przepisy konstytucyjne. Trybunat bada, czy ustawodawca stanowiac
prawo nie naruszyt ich tresci.

XI

1. Analizujac problemy prawne zwiazane z wnioskiem Rady Gminy Piaseczno o
stwierdzenie niezgodnosci art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z 23 czerwca 1995 roku o zmianie ustawy o
pracowniczych ogrodach dziatkowych z art. 165 ust. 1 1 art. 167 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, nie sposdb nie zwrdci¢ uwagi na zawarte w kwestionowanych
przepisach prawnych konstrukcje prawne, ktore w rzeczywistosci uzna¢ nalezy jako kwalifikowane
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1 konstytucyjnie nieuprawnione formy ingerowania w prawo wlasnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, a w dalszej konsekwencji — w mozliwo$ci osiagania dochodéow z bedacych
przedmiotem tej wiasno$ci nieruchomosci.

Kwalifikowane naruszenie prawa wilasnosci jednostek samorzadu terytorialnego w
analizowanym przypadku polega na: po pierwsze — niezaleznym od woli wtasciciela obowiazku
takiego a nie innego rozporzadzenie nieruchomoscia; po drugie — nieodptatnym i preferencyjnym
przekazaniu nieruchomosci jednostki samorzadu terytorialnego w uzytkowanie wieczyste; po
trzecie — mozliwo$ci obrotu tymze prawem bez przyzwolenia wiasciciela; po czwarte —
ograniczeniu gminy W ksztaltowaniu tre§ci miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego; po piate — kwalifikowanych obciazeniach jednostek samorzadu terytorialnego w
przypadku wywtaszczenia uzytkowania wieczystego. Kazda z tych konstrukcji prawnych mogtaby
stanowi¢ odrgbna podstawg do kwestionowania zgodno$ci z Konstytucja zaskarzonych przez
wnioskodawcg przepisoOw.

2. Nie ulega watpliwosci, ze przyznanie Polskiemu Zwiazkowi Dziatkowcow roszczenia o
ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntdw wymienionych w zaskarzonym art. 2 ust. 1
ustawy, przesadza o obowiazkowym charakterze ustanowienia uzytkowania wieczystego. Trybunat
Konstytucyjny w niniejszej sprawie podtrzymuje stanowisko wyrazone w orzeczeniu z 20 listopada
1996 r. (K. 27/95), ze wprowadzenie obowiazku ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz
PZD oznacza daleko idaca ingerencj¢ ustawodawcy w prawo dysponowania przez jednostki
samorzadu terytorialnego mieniem komunalnym. Powoduje powstanie po stronie tejze jednostki
obowiazku rozporzadzenia nim przez ustanowienie na rzecz innego podmiotu uzytkowania
wieczystego. Jezeli zostal ztoZzony stosowny wniosek w okreslonym przez ustawg czasie, bgdaca
wlascicielem gmina, w zasadzie nie moze (nie mogla) odméwié¢ zaspokojenia roszczenia.
Ustawodawca skonkretyzowat przestanki zwigzane z sytuacja faktyczna 1 ograniczyt roszczenie w
czasie. Szczegotowo okreslit tez sytuacje w jakich przepis art. 2 ust. 1 znajduje zastosowanie.
Kwestionowane przepisy nie wylaczaja realizacji roszczenia w przypadku, gdy aktualne miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego przewiduja umiejscowienie na obszarze takiej
nieruchomosci innych urzadzen uzytecznosci publicznej a nawet wowczas, gdy grunt byt tylko
faktycznie wykorzystywany na cele ogrodu. W $wietle bowiem art. 33 ustawy pracownicze ogrody
dziatkowe istniejace ponad 10 lat, a nie majace ustalonej “lokalizacji” w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, uznaje si¢ za ogrody state w rozumieniu ustawy.

3. Konstrukcja przyjeta w art. 2 ust. 1 ustawy z 23 czerwca 1995 r. prowadzi do
ograniczenia swobodnego ksztattowania tresci stosunkéw prawnych migdzy stronami umowy o
ustanowienie uzytkowania wieczystego, albowiem ustawodawca przesadzil, ze uzytkowanie
wieczyste zostanie ustanowione nieodptatnie i bez koniecznosci uiszczania optaty rocznej. Takie
rozwiazanie stanowi zasadnicze odstepstwo od istniejacych w tej materii regulacji ustawowych,
ktore zabezpieczaja ochrong interesu majatkowego podmiotu oddajacego grunty w uzytkowanie
wieczyste. Zarowno obowiazek ustanowienia uzytkowania wieczystego w okreslonych w ustawie
przypadkach, jak i okreslenie niekorzystnych ekonomicznie dla gminy warunkow finansowych
oddania gruntu w uzytkowanie wieczyste, maja charakter preferencyjny dla PZD (por. K. 27/95).
Preferencyjne, nieusprawiedliwione zadnymi obiektywnymi przestankami, “uwtaszczenie” PZD
wiaze si¢ z narzuceniem jednostkom samorzadu terytorialnego ekonomiczno-finansowych
warunkow tego rozporzadzenia, ktore sa dla niej mniej korzystne od tych, jakie wynikaja z
generalnych zasad dysponowania nieruchomosciami komunalnymi.

Ow preferencyjny charakter warunkéw i sposobu nabywania praw do nieruchomosci
jednostek samorzadu terytorialnego polega takze na tym, ze PZD otrzymal bardzo szeroki —
zwiazany z tym — zakres wiadztwa. Roszczenie PZD rodzi po stronie jednostki samorzadu
terytorialnego obowiazek jego zaspokojenia, bez faktycznej i prawnej mozliwosci powstrzymania
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si¢ od zadysponowania nieruchomoscia na rzecz zglaszajacego roszczenie ani mozliwos$ci ustalenia
warunkow kontraktu.

Nalezy podkresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane do ustanowienia
uzytkowania wieczystego na rzecz PZD, nie do$¢, ze zostaly pozbawione mozliwosci czerpania
dochodow z takiej nieruchomosci, to jeszcze dodatkowo ciaza na nich obowiazki wynikajace z art.
9 dotyczace doprowadzenia do pracowniczych ogrodéw dziatkowych drog dojazdowych, energii
elektrycznej, zaopatrzenia w wodg, zapewnienia w ramach komunikacji publicznej potrzeb
ogrodow dziatkowych a nawet — w okre§lonych w ust. 2 przypadkach — utrzymania porzadku i
czystosci na terenach do nich przylegajacych.

Podnoszony czgsto argument, ze wprowadzenie uzytkowania wieczystego gruntu
wchodzacego w sktad pracowniczego ogrodu dzialkowego nie zmienia w praktyce sytuacji
jednostek samorzadu terytorialnego, bowiem grunty te zostaly uprzednio oddane bezptatnie w
uzytkowanie PZD — w kontek$cie powyzszych argumentéw — jest nietrafny, gdyz nie dostrzega
zmiany konstrukcji prawnej oraz plynacych z tego konsekwencji. Uzytkowanie wieczyste i1
uzytkowanie stanowia bowiem zupelnie odrgbne prawa, zaréwno w perspektywie praw i
obowiazkow wlasciciela jak i uprawnionego z tego prawa.

4. Z punktu widzenia interesow prawnych jednostek samorzadu terytorialnego istotne jest
takze to, ze ustawodawca naktadajac na gminy obowiazek nieodplatnego uzytkowania wieczystego
na rzecz PZD, nie ograniczyt mozliwo$ci obrotu prawem uzytkowania wieczystego. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze art. 2 ust. 4 zaskarzonej ustawy wprowadza obowiazek uiszczenia przez PZD
oplaty rocznej tylko w przypadku zbycia przez Zwiazek prawa uzytkowania wieczystego przed
uplywem 10 lat od dnia przekazania gruntu w uzytkowanie wieczyste. W razie zbywania tego
prawa przez PZD, przewiduje si¢ prawo pierwokupu gminy (art. 2 ust. 5). Moze ona naby¢
zbywane przez Zwiazek prawo wieczystego uzytkowania gruntu za 1% ceny ustalonej w umowie
sprzedazy. Ustawa dopuszcza wigc obrot uzyskanym prawem uzytkowania wieczystego. Taka
mozliwo$¢ wynika ponadto z tresci art. 233 1 art. 237 kodeksu cywilnego, ktorych zakres
stosowania nie zostat ograniczony przez postanowienia ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych
ogrodach dziatkowych. Nie zmienia tego faktu takze tre§¢ art. 12' ustawy o pracowniczych
ogrodach dzialkowych, poniewaz ujawnienie w ksiedze wieczystej ograniczonego prawa
rzeczowego (uzytkowania dziatki) ustanowionego na rzecz dziatkowca nie uniemozliwia zbycie
obciazonej nieruchomosci, a jedynie zapewnia ochrong tego prawa wobec kazdego kolejnego
uzytkownika wieczystego lub wiasciciela.

Trybunal podtrzymuje wigc stanowisko zajete w sprawie K. 27/95, iz faktycznie rozwiazanie
art. 12! wskazuje dodatkowo na mozliwos¢ zbycia, skoro zabezpiecza prawa dziatkowca, ktorego
prawo uzytkowania bgdzie obciazato nieruchomos$¢, w stosunku do nastgpnego uzytkownika
wieczystego lub wilasciciela. W takim stanie rzeczy mozliwo$¢ dokonywania przez PZD obrotu
prawem uzytkowania wieczystego nie podlega w praktyce zadnym ograniczeniom, jesli pominaé
obowiazek uiszczenia nie zaptaconej optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego, gdy zbycie
dokonane zostalo przez PZD przed uptywem okresu 10 lat od momentu ustanowienia uzytkowania
wieczystego na jego rzecz. Po uptywie tego terminu zbycie uzytkowania wieczystego nie rodzi
nawet tego obowiazku (por. K. 27/95).

Warto tez podkresli¢, ze ustawodawca nie wprowadza ograniczen co do kregu nabywcow.
Prowadzi¢ to moze do oderwania si¢ od ustawowego przeznaczenia gruntow oddanych w
uzytkowanie wieczyste, przez co znieksztalceniu moze podlega¢ sam cel, ktéremu ma stuzy¢ to
prawo. Daje to dodatkowe podstawy do twierdzenia, ze w przypadku pracowniczych ogrodow
dziatkowych wprowadzenie instytucji uzytkowania wieczystego budzi istotne watpliwos$ci prawne.
Zwraca si¢ na to uwage takze w doktrynie, gdzie przyjmuje si¢, ze istota pracowniczych ogrodéw
dziatkowych jest realizowanie funkcji rekreacyjnej oraz wspomagajacej socjalnie rodziny i w
zwiazku tym nie sa one przeznaczone do obrotu. Rozwiazania zastosowane w ustawie z 23 czerwca
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1995 r. wypaczaja zatem ideg tych ogrodow (zob. J. Szachulowicz, Opinia o ustawie o zmianie
ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych [w:] Opinie o ustawie o zmianie ustawy o
pracowniczych ogrodach dziatkowych, Zeszyty Biura Studiéw i1 Analiz Kancelarii Senatu, Nr 264,
s. 9 1 n.). Problem ten dostrzega takze J. Ignatowicz, podkreslajac, ze “(...) zadne zbycie i tym
samym inne przeznaczenie gruntdw przez niepowolana do tego jednostke, zakwalifikowanych
przez odpowiednie organy na ogrddki dziatkowe, nie powinno mie¢ miejsca. Przed mozliwos$cia
zbywania gruntow, na ktérych zlokalizowane sa pracownicze ogrody dziatkowe, zabezpieczatoby
przyznanie PZD nie prawa merytorycznego, jakim jest uzytkowanie wieczyste, lecz zarzadu. Jezeli
jednak konstrukcja uzytkowania wieczystego utrzymataby sig, to celowe byloby wprowadzenie
przepisu stanowigcego, Ze umowa przeniesienia na inng osob¢ uzytkowania wieczystego zawarta,
aby grunt obejmujacy dzialki pracownicze zostaly przeznaczony na inny cel jest niewazna” (J.
Ignatowicz, Opinia o ustawie o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych [w:] Opinie
o ustawie o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych, Zeszyty Biura Studiow i
Analiz Kancelarii Sejmu, Nr 264, s. 41 n.).

5. Zauwazy¢ nalezy, ze tres¢ art. 2 ust. 1 nie wylacza spetnienia roszczenia PZD takze w
przypadku, gdy aktualne plany zagospodarowania przestrzennego przewiduja w tym miejscu inne
urzadzenia uzyteczno$ci publicznej a nawet wowczas, gdy grunt byt tylko faktycznie
wykorzystywany na cele ogrodu (por. art. 33 ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych). To
w gruncie rzeczy utrudnia a nawet uniemozliwia zmiang przeznaczenie nieruchomosci w
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego oraz ksztaltowanie tadu przestrzennego z
uwzglednieniem lokalnych mozliwosci 1 potrzeb.

W gruncie rzeczy ustawodawca, bez wystarczajacych ku temu przestanek, dat pierwszenstwo
interesowi czgsci mieszkancow (np. konkretnej gminy) zrzeszonym w Polskim Zwiazku
Dziatkowcow przed interesem publicznym reprezentowanym przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Nie ma zadnych podstaw do przyjecia tezy, ze w tym przypadku interes PZD jest
wazniejszy, a przez to zashluguje na pelniejsza ochrong — na co wskazywalaby tres¢
kwestionowanych przepisOw — niz interes np. gminy.

“Ograniczenie wilasno$ci gminnej w powiazaniu z konieczno$cia ponoszenia bardzo
powaznych kosztéw zwiazanych z wykorzystaniem tych terenow na cele publiczne — stwierdzit
Trybunal w orzeczeniu w sprawie K. 27/95 — moze w pewnych przypadkach prowadzi¢ do
zasadniczych sprzeczno$ci migdzy ogdlnym, publicznym interesem urbanistycznym miasta a
partykularnymi interesami ograniczonej przeciez zbiorowo$ci o0sob uzytkujacych ogrody
dziatkowe. Ochrona prawa uzytkowania ogrodow dziatkowych nie moze by¢ przeciwstawiona
interesowi urbanistycznemu miasta. W okresie powojennym tworzenie pracowniczych ogrodéw
dziatkowych w centrach wielkich i w znacznej czgsci zniszczonych przez dziatania wojenne miast,
wynikato z braku perspektyw szybkiego zagospodarowania tych terenow, zgodnie z ich
podstawowym urbanistycznym przeznaczeniem. Niezwykle szybki rozwdj miast, zwigzany z
nieuniknionym postgpem cywilizacyjnym, powoduje, ze tereny te ze swej istoty powinny by¢
przywroécone swemu pierwotnemu przeznaczeniu. Trzeba mie¢ réwniez na uwadze, ze ogrody
dziatkowe potozone w miescie nieuchronnie podlegaja niekorzystnym procesom ekologicznym. Na
gminach ciazy obowiazek dbatosci o prawidlowy rozwo6j miast, takze w drodze tworzenia zasobow
gruntowych na cele zabudowy. Ten obowiazek nakazuje weryfikacjeg istniejacego stanu”. Do takich
wnioskow sklania¢ moze takze tre$¢ obowiazujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1994 r. Nr 89, poz. 415, ze zm.), w ktorej ktadzie si¢
duzy nacisk na samodzielno$¢ planistyczng gmin i ochrong prawa wiasnosci.

Szeroki zakres wladztwa planistycznego stanowi niezbedny $rodek realizacji zadan gminy w
dziedzinie zagospodarowania przestrzennego. Niezrozumiale wydaje si¢ to, ze rada gminy w
zakresie realizowania swobody planistycznej — przede wszystkim ze wzgledu na konsekwencje
finansowe — bardziej ograniczona jest w formulowaniu tre$ci miejscowych planéw
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zagospodarowania przestrzennego w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacej jej wtasnos¢, niz w
odniesieniu np. do wlasnosci gruntow osob fizycznych. W rezultacie oznacza¢ to moze, ze
tolerowane beda stany naruszajace podstawowe standardy tadu przestrzennego a nawet przepisy
prawne (np. w zakresie ochrony $rodowiska), poniewaz jednostka samorzadu terytorialnego nie
bedzie mogta w nalezyty sposob rozporzadza¢ wlasnymi gruntami, bez uniemozliwiajacego czasem
realizacje innych, waznych zadan publicznych, uszczerbku w jej dochodach.

6. Paradoksalne wydaje si¢ to, ze aby gmina mogta skorzysta¢ ze swoich uprawnien
wiascicielskich (ktore zostaly ograniczone bez jej woli) w celu przeznaczenia nieruchomosci na
wazne cele publiczne musi wystapi¢ z odpowiednim wnioskiem o wywtlaszczenie. W $wietle art. 2
ust. 6 ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dzialkowych PZD przystuguje
odszkodowanie za grunty bedace w jego uzytkowaniu wieczystym wywlaszczone na cele
publiczne. Realizuje si¢ je wedtug zasad okreslonych w art. 21 i art. 22 ustawy o pracowniczych
ogrodach dziatkowych, ktére przewiduja istotne odrgbnosci w stosunku do ogolnych zasad
wywlaszczania. Przede wszystkim — inaczej niz czynita to do 1 stycznia 1998 r. ustawa z 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, a po tej dacie — ustawa z
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami — podstawowa forma realizowania
odszkodowania nie jest jego wyptata w formie pieni¢znej, ale przydzielenie terenu zastgpczego,
odpowiadajacego kryteriom przewidzianym w art. 21 ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych. Regulacja ta odnosi si¢ niewatpliwie tylko do takiego uzytkowania wieczystego,
ktore zostato ustanowione w sposéb przewidziany w art. 2 ust. 1 ustawy nowelizujace;.

Odszkodowanie przybiera zatem posta¢ tzw. restytucji naturalnej, polegajacej na zatozeniu na
terenie zastgpczym nowego ogrodu odpowiadajacego wielkosci 1 wlasciwosciom ogrodu
wywlaszczonego. Do takiej restytucji musi doj$¢ rowniez wtedy, gdy wywlaszczenie dotyczy
jedynie czesci gruntow wchodzacych w sktad pracowniczego ogrodu dziatkowego. Nie ulega
watpliwosci, ze pojgcie nieruchomos$ci zastgpczej — chociazby z tej racji, ze uzywane jest w
kontek$cie wywlaszczenia — odpowiada pojgciu nieruchomos$ci zamiennej, o ktérej mowa w
ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Podmiotem zobowigzanym w tej materii jest jednostka
organizacyjna, w ktorej interesie zlikwidowano ogréd, a wigc konkretna jednostka samorzadu
terytorialnego.

Realizacja obowiazkoéw jednostek samorzadu terytorialnego zwiazanych z zapewnieniem
nieruchomosci zastepczej nastrgcza¢ moze trudnosci wtedy, gdy nie posiadaja one nieruchomosci,
ktore moglyby by¢ przeznaczone na te cele. W Swietle bowiem art. 131 ust. 2, jezeli wywtaszczenie
nastgpuje na rzecz gminy, nieruchomo$¢ zamienna moze by¢ przyznana jedynie z gminnego zasobu
nieruchomos$ci. Gmina (jednostka samorzadu terytorialnego) nie moze natomiast skorzysta¢, nie
tylko z zasobu nieruchomos$ci Skarbu Panstwa (co wydaje si¢ zupelnie zrozumiate), ale i takze
Zasobu Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (art. 131 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami), poniewaz taka mozliwo$¢ przewiduje si¢ tylko wtedy gdy wywlaszczenie
nastgpuje na rzecz Skarbu Panstwa. W takim przypadku aby zrealizowa¢ obowiazek przewidziany
w art. 21 ust. 1 1 2 jednostka samorzadu terytorialnego musiataby — przy dodatkowych duzych
naktadach finansowych — zakupi¢ takie nieruchomosci od innych wiascicieli, albo — ponoszac takze
stosowne koszty finansowe zwiazane z odszkodowaniem — wystapi¢ z wnioskiem o dokonanie
wywlaszczenia na cele zwigzane z prowadzeniem pracowniczych ogrodow dziatkowych. W tym
ostatnim przypadku pojawi¢ moga si¢ trudnosci zwiazane np. z konieczno$cia zmian miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego, albo z potrzeba wazenia réznych celow publicznych.
By¢ moze, ze w takich sytuacjach bedzie musiata znalez¢ zastosowanie forma odszkodowania
pienig¢znego, przewidziana w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami.

Rozwiazanie prawne przyjete w art. 2 ust. 1 1 3, w perspektywie art. 2 ust. 6 ustawy o zmianie
ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych oraz art. 21 1 22 ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych, prowadzi do powaznego uszczerbku w majatku konkretnych jednostek samorzadu
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terytorialnego. 1 to w kazdej sytuacji, gdy =zaistnieje konieczno$¢ zmiany przeznaczenia
nieruchomos$ci przekazanych nieodplatnie na cele zwiazane z prowadzeniem pracowniczych
ogrodow dziatkowych.

Taki stan rzeczy prowadzi do wniosku, ze im bardziej jednostka samorzadu terytorialnego
sprzyja idei ruchu dziatkowego, w tym trudniejszej stawia si¢ sytuacji finansowej. W konsekwencji
prowadzi¢ to moze do bardzo negatywnych skutkow dla dalszego rozwoju tego ruchu, poniewaz
przy aktualnym pojmowaniu idei ruchu dziatkowego, znajdujacym uciele$nienie w brzmieniu art. 2
ust. 1 1 3, moga rodzi¢ si¢ obawy, ze takie zasady stosowane beda takze w przysztosci, chociazby
po to aby uczyni¢ zado$¢ konstytucyjnej zasadzie rownosci. Oznaczaé to bedzie, ze jednostki
samorzadu terytorialnego nie beda zainteresowane wyznaczaniem w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego nowych terenéw pod pracownicze ogrody dzialtkowe, ze
wzgledu na ewentualny charakter obciazen finansowych z tym zwiazanych i ujemne reperkusje dla
ich dochodow.

Zmiana istniejacego stanu prawnego — polegajaca na wyeliminowaniu z obrotu pranego
kwestionowanych przepisow art. 2 ust. 1 1 2 — moze wigc leze¢ takze w interesie PZD oraz
aktualnych i przyszlych dziatkowcow. Pamigtaé takze nalezy, ze kwestionowane przepisy,
wprowadzajac odstepstwo od istniejacych w tej materii regulacji ustawowych, zawartych do 1
stycznia 1998 r. w dziale 1 1 3 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci, a po
tej dacie w dziale II ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, niezaleznie od ujemnych
konsekwencji finansowych, utrudniaja racjonalne gospodarowanie mieniem komunalnym.

XII

1. Jako drugi wzorzec konstytucyjny Rada Gminy w Piasecznie wskazata art. 167 ust. 1, 2
1 3 Konstytucji. Stanowi on pod wzgledem tresci integralng cato$¢. W ustgpie pierwszym zapewnia
si¢ jednostkom samorzadu terytorialnego — odpowiedni do przypadajacych im zadan — udziat w
dochodach publicznych. Ustep drugi wskazuje rodzaje dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Sa nimi: dochody wtasne, subwencje 1 dotacje celowe z budzetu panstwa. W ustegpie
trzecim przewiduje si¢ tryb ustawowy okre$lenia ich Zrdédet. Stanowi to formalna gwarancjg
samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego. W ustgpie czwartym przyjmuje sig, iz zmiany
w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodow publicznych.

Nie ulega watpliwosci, ze dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego gwarancje finansowe
ptynace z art. 167 Konstytucji sa przynajmniej tak samo wazne, jak gwarancja wlasno$ci
komunalnej wyrazona w art. 165 ust. 1. Istotnym elementem sktadajacym si¢ na publicznoprawna
samodzielno$¢ gmin jest bowiem takze ich samodzielno$¢ finansowa (K. 13/97, OTK Nr 5-6/1997,
poz. 69, s. 493).

Kwestionowany przepis przewiduje, iz zawarcie umowy o uzytkowanie wieczyste nastgpuje
bez przetargu (z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w ustawie), a PZD zwolniony jest od
jakichkolwiek optat z tytulu wieczystego uzytkowania. Taka regulacja pozbawia jednostki
samorzadu terytorialnego znacznych $rodkow finansowych. Na dochody te sktadaja si¢ bowiem
takze, dochody czerpane z majatku wlasnego jednostek samorzadu terytorialnego, w tym optaty za
uzytkowanie wieczyste. Maja one wyraznie okreslone ustawowo przeznaczenie. Wykorzystywane
sa na finansowanie zadan wtasnych samorzadu. Stad tez na osoby zarzadzajace mieniem
komunalnym ustawodawca natozyt obowiazek zachowania szczegdlnej staranno$ci przy
wykonywaniu zarzadu “zgodnie z przeznaczeniem tego mienia” (art. 50 ustawy o samorzadzie
gminnym). Wprawdzie poziom dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego czerpanych z ich
wlasnego majatku moze by¢ zroznicowany 1 zalezy od sposobu zarzadzania 1 gospodarnosci
poszczeg6lnych jednostek, to jednak nie budzi watpliwosci okoliczno$¢, ze “poziom 1 struktura
dochodéw z majatku gminy w najwigkszym stopniu zaleza od skali majatkowego wyposazenia
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gmin” (Z. Gilowska, System ekonomiczny samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 1998, s.
100).

Juz w orzeczeniu w sprawie K. 27/95 Trybunatl wskazywal na ujemne konsekwencje prawne
dla gmin (jako podmiotow wlasnosci komunalnej), nastepstw zaskarzonej ustawy. Uznal, ze
przyjete rozwiazanie prowadzi do znacznego ograniczenia wladztwa gmin nad powierzonym im
mieniem oraz znaczacego uszczerbku w tym majatku. Istotne jest tez to, ze ustawodawca dokonat
ingerencji w sfer¢ wlasnosci gmin w momencie, gdy gminy mogly juz rozsadnie zaklada¢, ze
wszystkie kategorie podmiotow, ktére w ocenie ustawodawcy zastugiwaly na “uwlaszczenie” na
gruntach komunalnych, zostaty juz przez ustawodawce uwzglednione.

Aktualny zakres ochrony dochodéw gmin w stosunku do okresu w ktorym wydawane bylo
poprzednie orzeczenie ulegl umocnieniu. Gwarancje konstytucyjne tychze dochodéw w
obowiazujacej Konstytucji (art. 167) sa sformutowane bardziej kategorycznie, niz mialo to miejsce
w dawnych przepisach, co wyraznie potwierdzit Trybunat m.in. w sprawie K. 40/97 (OTK ZU Nr
2/1998, poz. 12, s. 70).

Nie mozna wigc pomija¢ przy ocenie zaskarzonych przepiséw zalezno$ci migdzy stanem
majatkowym jednostek samorzadu terytorialnego a mozliwoscia realizowania przez nie zadan
wilasnych. Zwraca si¢ na to uwage takze w niektorych przepisach ustawowych, np. w art. 3 pkt 8
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i
2000 (Dz.U. Nr 150, poz. 983, ze zm.), ktory przewiduje, ze dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sa m.in. dochody z majatku gminy. Niewatpliwie jedna z form czerpania dochodow z
mienia komunalnego moga by¢ dochody uzyskiwane z tytulu optat za uzytkowanie wieczyste, z
ktérych — na mocy kwestionowanych przepisow — PZD zostat zwolniony. W ten sposob gminy
zostaty pozbawione mozliwosci ich uzyskiwania i to w bardzo dtugim przedziale czasowym. Taka
forma uprzywilejowania PZD kosztem mienia komunalnego stanowi naruszenie art. 167 ust. 112
Konstytucji.

Powierzone jednostkom samorzadu terytorialnego zadania, w szczegdlnosci majace na celu
realizacje¢ dobra wspolnego spotecznosci lokalnych (np. budowa i remonty infrastruktury
komunikacyjnej, realizacja inwestycji w zakresie kultury edukacji itd.), wymagaja czgstokroé
dziatan ukierunkowanych na znaczne przedzialy czasowe. Sa to przedsigwzigcia realizowane w
cyklach wieloletnich, a ich ostateczne powodzenie uwarunkowane jest czgsto (jak w przypadku
robdt budowlanych) systematycznos$cia wykonywania poszczegdlnych etapéw. Dla zapewnienia
harmonijnego rozwoju spoteczno$ci lokalnej zadania te winny by¢ tez planowane z duzym
wyprzedzeniem. Jest to mozliwe wytacznie w przypadku zapewnienia gminom zrOwnowazonego i
przewidywalnego w dluzszej perspektywie czasowej poziomu dochodéw oraz mozliwosci
racjonalnego dysponowania ich majatkiem.

Do najbardziej stabilnych zrodet dochodu gminy nalezy niewatpliwie mozliwo$¢ pobierania
pozytkow z mienia komunalnego. Tymczasem kwestionowany przepis wyltacza mozliwosé
czerpania przez gming dochoddéw (pozytkéw cywilnych) z gruntow na ktérych znajduja sig
pracownicze ogrody dzialkowe. W demokratycznym panstwie prawa rozstrzygnigcia prawodawcy
nie moga by¢ dla uczestnikow obrotu prawnego zaskakujace i nieprzewidywalne. W ocenie
Trybunalu Konstytucyjnego przyjety w zaskarzonej ustawie sposob regulacji waznych dla gminy
problemow prawnych stanowi naruszenie tych regut.

Trybunat podtrzymuje dotychczasowe stanowisko, zgodnie z ktorym wilasno$¢ komunalna nie
zostatla przyznana jednostkom samorzadu terytorialnego dla ich dowolnego uzytku, lecz z
przeznaczeniem na realizacj¢ celow publicznych, w szczegdlnosci dla zaspokajania zbiorowych
potrzeb wspdlnoty. Uszczuplenie dochodow czerpanych z tej wlasnosci oznacza ograniczenie ich
mozliwo$ci w tym zakresie. Zaskarzona ustawa prowadzi do nieuprawnionego przysporzenia
korzysci dla PZD kosztem majatku komunalnego. Trybunat Konstytucyjny w sprawie K. 18/95
stwierdzil, ze “nie ma zadnego uzasadnienia, aby kosztem uszczuplenia wiladztwa 1 korzysci
czerpanych przez gminy z przystugujacego im mienia, majacego shuzy¢ celom publicznym,
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>>uwlaszcza¢<< podmioty o celach §cisle prywatnych (...) 1 to na warunkach preferencyjnych w
stosunku do ogolnych zasad dysponowania nieruchomos$ciami komunalnymi”.

2. Poza sporem pozostaje réwniez teza, ze realizacja zadan samorzadu terytorialnego
mozliwa jest tylko pod warunkiem dysponowania odpowiednimi $rodkami finansowymi. Dla
funkcjonowania samorzadu terytorialnego gwarancje finansowe ptynace z art. 167 Konstytucji, tak
jak gwarancja wlasno$ci komunalnej, maja duza doniosto$¢, poniewaz decyduja o mozliwosciach
realizowania jego zadan publicznych. Istotnym elementem skladajacym si¢ na publicznoprawna
samodzielno$¢ gmin jest ich samodzielno$¢ finansowa (K. 13/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 69).
Realizacja zadan samorzadu terytorialnego mozliwa jest tylko pod warunkiem dysponowania
odpowiednimi $§rodkami finansowymi. Stad tez ustrojodawca w art. 167 ust. 4 Konstytucji przyjal,
ze zmiany w zakresie zadan 1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego moga nastgpowac
wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych. Wnioskowa¢ z tego nalezy, ze
zmniejszenie dochodow gminy skutkowa¢ winno zmniejszeniem zadan.

Ustawodawca wprowadzajac do porzadku prawnego tre$¢ art. 2 ust. 1 1 3 ustawy o zmianie
ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych, nie dokonat Zadnych zmian w zadaniach
publicznych jednostek samorzadu terytorialnego, ktoérych przepis ten dotyczy, chociaz przyjete
przez ustawodawce rozwiazanie pociaga za soba konieczno$¢ ponoszenia przez gminy
dodatkowych kosztow w przypadku realizacji celow publicznych na terenach zajgtych przez ogrody
dziatkowe. Trzeba pamigtaé, ze w perspektywie zadan publicznych samorzadu terytorialnego
istotne znaczenie ma stworzenie ustrojowych warunkow prawidlowego funkcjonowania
mechanizmu finanséw publicznych 1 wykonywania podstawowych ustug publicznych o charakterze
zbiorowym (H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogolne, Warszawa
1998, s. 207).

Z punktu widzenia niniejszej sprawy — mimo ze ustawa zawierajaca kwestionowane przepisy
uchwalona zostala pod rzadami poprzednich przepisow konstytucyjnych — nie stracito aktualnosci
dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat, m.in. w wyroku z 30 marca
1999 r. w sprawie K. 5/98 (OTK ZU Nr 1/1999) uznatl, Ze pod rzadami nowej Konstytucji nadal
aktualna jest wczesniejsza linia orzecznictwa Trybunalu, odnoszaca si¢ do zasady samodzielnos$ci
finansowej gmin. Konstytucja z 1997 r. nie tylko zachowata dotychczasowe rozwiazania ustrojowe
odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego (art. 70-75 Matej Konstytucji), ale je wyraznie
rozbudowata i wzmocnita (art. 163-172 Konstytucji RP). Zasada samodzielnosci finansowej gmin,
wyrazona m.in. w art. 167 Konstytucji, zostata sformutowana bardziej kategorycznie. U podstaw
takiego rozwiazania — w ocenie Trybunatu — lezala wola zapewnienia jednostkom samorzadu
terytorialnego odpowiednich srodkow finansowych na realizacj¢ ich zadan (por. wyrok z 24 marca
1998 r., K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, poz. 12).

Oczywiscie, ze samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, w tym samodzielnos$ci
finansowej, nie mozna absolutyzowaé. Dopdki ustawodawca w sposdb drastyczny nie naruszy
samej istoty samodzielnos$ci finansowej gminy — orzekt Trybunat w sprawie K. 8/95 — przystuguje
mu pewna swoboda w okre$laniu zarowno zZrdédet dochodéw wiasnych gmin, jak tez poziomu tych
dochodéw (OTK w 1995 r., cz. II, poz. 28), jednakze “pod warunkiem, ze owe ograniczenia
znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych
wartosciach” (K. 13/97, op.cit., s. 494).

3. Przyjete w art. 2 ust. 1 i 3 ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych rozwiazanie, prowadzi do znacznego uszczuplenia wladztwa jednostek samorzadu
terytorialnego nad powierzonym im mieniem oraz do zagrozenia bardzo powaznym uszczerbkiem
w ich majatku, ktory stanowi przeciez kategori¢ konstytucyjna. Ingerencji tej ustawodawca dokonat
w momencie, gdy jednostki samorzadu terytorialnego mogly zaklada¢, Ze nastapita pewna
stabilizacja w zakresie wlasnosci komunalnej i nie bgdzie ona podlegala jakims$ istotnym zmianom
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(ograniczeniom), a co za tym idzie, ze nastapita stabilizacja w zakresie dotyczacym podstawowych
zrédet ich dochodu.

Ujmujac zagadnienie w szerszej perspektywie, nalezy zauwazyC, iz rzeczywisty sens
naruszenia wskazanych we wzorcu kontroli przepisow konstytucyjnych, polega na dlugotrwalym
pozbawieniu gmin istotne] czesci majatku, z ktorego dochody stanowia jedno z przewidzianych w
ustawie zrodel finansowania ich zadan wlasnych. Warto$ci tego prawa nie mozna utozsamiac¢ li
tylko z brakiem oplat z tytutlu uzytkowania wieczystego, ale takze z innymi niz w przypadku
przekazania nieruchomosci jednostek samorzad terytorialnego tylko w uzytkowanie,
mozliwosciami zadysponowania przystugujacym prawem wiasnosci. W ciagu kilkuletniego okresu
jaki uptynat od uchwalenia kwestionowanych przepiséw nie uchwalono Zadnej ustawy, ani nawet
nie podjeto zadnych krokéw legislacyjnych, dla zrekompensowania uszczerbku w dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Z cala pewnoscia zaskarzonej ustawie nie towarzyszyto tez
ograniczenie natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego zadan. Jesli zatem przyjmujemy, ze
w punkcie wyjsciowym, tzn. w chwili stanowienia ustawy, jednostki samorzadu terytorialnego
dysponowaty $rodkami na realizacj¢ swych zadan, stosownie do art. 167 ust. 1 Konstytucji, to
ograniczenie praw do majatku bgdacego zrodlem dochodéw wiasnych, przy braku rekompensaty i
niezmienionym poziomie zadan, oznacza naruszenie Konstytucji. Nie ulega wigc watpliwosci, ze
wynikajaca z art. 167 ust. 1 rownowaga migdzy dochodami a zadaniami gmin zostala w ten sposob
wyraznie zachwiana.

Trybunat uwaza za nadal aktualne stanowisko przyjete w sprawie K. 8/98, ze “(...) wlasnos¢
komunalna nie zostala przyznana gminom dla ich dowolnego uzytku, lecz z przeznaczeniem
wykorzystywania jej na cele publiczne, w szczego6lnosci zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty. Uszczuplenie wilasnosci komunalnej oznacza wigc zawsze ograniczenie mozliwos$ci
gminy w tym zakresie”. Nie ma zadnego uzasadnienia, “aby kosztem uszczuplenia witadztwa i
korzysci czerpanych przez gminy z przystugujacego im mienia, majacego stuzy¢ celom
publicznym, >>uwtaszcza¢<< podmioty (por. orzeczenie w sprawie K. 18/95)”, dla ktorych
dziatania, takie rozwiazanie nie jest niezbedne. Teza ta wydaje si¢ szczego6lnie uzasadniona, gdy
proces taki dokonuje si¢ bez jakiejkolwiek formy zrekompensowania strat i z uprzywilejowaniem
innych podmiotow.

Preferencyjne, nieusprawiedliwione zadnymi obiektywnymi przestankami, “uwtaszczenie”
PZD kosztem mienia komunalnego, pozostaje w sprzeczno$ci — tak jak to juz zostalo wyraznie
potwierdzone — =z konstytucyjnymi zasadami ochrony wilasnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu (por. przykt. K. 18/95, K. 27/97, K. 23/98)
oraz przepisy Konstytucji dostarczaja niepodwazalnych argumentéw dotyczacych tezy, iz
konstytucyjna ochrona wtasnosci odnosi si¢ takze do gmin i jednostek samorzadu terytorialnego.
Decydujace znaczenie ma w tym wzgledzie art. 165 ust. 1 Konstytucji, a jego naruszenie — tak jak
W niniejszej sprawie — prowadzi bardzo czesto do naruszenia takze art. 167 ust. 1-3 Konstytucji.

4. Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, ze analiza treSci kwestionowanych przepiséw ustawy o
zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych z perspektywy wskazanych wzorcéw
konstytucyjnej kontroli, potwierdza brak wystarczajacego uzasadnienia dla dokonywania
omoOwionych zmian. Interes publiczny PZD nie uzasadnia w istocie tak daleko idacej ingerencji
ustawodawcy w konstytucyjnie chronione prawa jednostek samorzadu terytorialnego.

Rozciagnigcie “uwlaszczenia” nieruchomosciami jednostek samorzadu terytorialnego —
stanowiacymi przeciez cz¢$¢ mienia stuzacego zaspokajaniu potrzeb ogolnospotecznych — na Polski
Zwiazek Dzialkowcéw 1 to na preferencyjnych warunkach, powoduje nieuzasadnione
konstytucyjnie ograniczenie potencjalnych dochodéw tych jednostek z majatku stanowiacego ich
wlasnos¢. Wprowadzenie odrgbnych od ogoélnych zasad dysponowania nieruchomo$ciami
stanowiacymi wiasno$¢ podmiotdw realizujacych wazne cele publiczne, jest nieuprawnione,
zwlaszcza 7e nie jest to konieczne dla prawidtowego realizowania celéw zwiazanych z
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prowadzeniem pracowniczych ogrodow dziatkowych. Ustawodawca nie moze, bez konstytucyjnie
uzasadnionych powodow, wprowadza¢ rozwigzan prawnych, ktére ograniczalyby podmiotowos$¢
samorzadu terytorialnego, a poza tym godzityby w istot¢ wiasnosci komunalnej. Art. 2 ust. 113, w
sposob prawnie nieuzasadniony, uprzywilejowuje PZD, kosztem — zashugujacego na ochrong —
majatkowego interesu jednostek samorzadu terytorialnego.

W takim stanie rzeczy Trybunal stwierdza, Zze kwestionowane przepisy sa niezgodne
zaréwno z art. 165 ust. 1 jak i art. 167 ust. 1-3 Konstytucji.

XIIT

1. Nie stanowi przeszkody dla stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 2 ust. 1 1 3 ustawy o
zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych to, ze — wedlug stanu prawnego
obowiazujacego w dniu wydania niniejszego wyroku — roszczenia PZD o ustanowienie
uzytkowania wieczystego na gruntach wchodzacych w sktad pracowniczych ogrodéw dziatkowych
na mocy art. 2 ust. 7 tejze ustawy wygasty z 31 grudnia 1996 r. Problem dotyczy bowiem nie tylko
zglaszania roszczen o ustanowienie uzytkowania wieczystego ale 1 ich zaspokojenia przez
ustanowienie uzytkowania wieczystego. Z zadnego innego przepisu tej 1 innych ustaw nie wynika
dla gmin obowiazek ustanowienia uzytkowania wieczystego o tresci, ktorej dotycza wskazane w
art. 2 ust. 1 roszczenia. Gdyby wigc kwestionowany przepis ustawowo nie umocowat prawa do
uzytkowania wieczystego o cechach odmiennych od tych, ktore wynikaja z kodeksu cywilnego
(innych unormowan) nie mogtyby by¢ zrealizowane zadne z przewidzianych w nim roszczen.

Nawet jesliby przyjac tezg, ze z dniem 31 grudnia 1996 r., albo tez z chwila zakonczenia
postgpowan w sprawie realizacji tychze roszczen, nastapila czesciowa konsumpcja
kwestionowanego art. 2 ust. 1, to z cata pewnoscia nie jest ona rGwnoznaczna z utrata jego mocy
obowiazujacej. Konsumpcja taka mogla bowiem nastapi¢ w zakresie mozliwosci zglaszania
roszczen. W tym zakresie przepis skonsumowat si¢ dla PZD. Natomiast nie miata i nie mogta mie¢
miejsca taka konsumpcja w zakresie dotyczacym samej podstawy prawnej dla ustanowienia
uzytkowania wieczystego, a takze w odniesieniu do ochrony praw drugiej strony stosunku
prawnego, tj. gmin, na ktére zostal natozony obowiazek zrealizowania roszczen PZD.

Roszczenie o ustanowienie prawa zawieszone byloby w prézni, gdyby nie istniaty podmioty
zobowiazane do jego zaspokojenia i podstawa prawna stwarzajaca mozliwo$¢ wystapienia z
roszczeniem. Podmiot uprawniony do wystapienia z roszczeniem, podmiot zobowiazany do jego
zaspokojenia oraz podstawa prawna do powstania stosunku prawnego okreslonego rodzaju tworza
facznie nierozerwalny normatywny uktad odniesienia, ktory jako cato$¢ podlega ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego. Z tych tez wzgleddw nie istnieja podstawy do umorzenia postgpowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Kwestionowane przepisy nadal
maja wplyw na ksztaltowanie si¢ stosunkéw prawnych odnoszonych do nieruchomosci oddanych w
uzytkowanie wieczyste PZD. Nadal tez rodza obowiazki po stronie gmin i sa to nie tylko obowiazki
zwiazane z ograniczeniem mozliwos$ci korzystania z nieruchomosci bedacych ich whasnoscia. Stad
tez — co zrozumiate — nie zostaly formalnie nigdy derogowane. Nie jest to zadne przeoczenie
ustawodawcy, lecz konsekwencja uznania okolicznos$ci, ze jak dlugo stosunki te nie ulegna
“wyczerpaniu”, art. 2 ust. 1 1 3 jest nadal stosowalny — takze do stosunkow prawnych
uksztattowanych przez czynnosci prawne dokonane na ich podstawie do dnia 31 grudnia 1996 r.

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, ze z tresci zaskarzonego art. 2 ust. 1 wynika: po pierwsze —
prawo uzytkowania wieczystego o zindywidualizowanych cechach, nietozsamych w stosunku do
tych, ktore okresla kodeks cywilny i ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami; po drugie — prawo do
wystapienia z roszczeniem o ustanowienie tak uksztaltowanego uzytkowania wieczystego
(nastepuje tu wyrazne wskazanie komu i na jakich zasadach ono przystuguje). Obu praw nie mozna
rozdziela¢, poniewaz sa ze soba nierozerwalnie powiazane.
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Przedmiotem art. 2 ust. 1 jest nie tylko roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego,
ale 1 prawo, ktore jest konsekwencja jego zaspokojenia. Nie mogloby istnie¢ roszczenie o
ustanowienie uzytkowania wieczystego bez mozliwo$ci istnienia w jego nastgpstwie prawa
uzytkowania wieczystego. Wazne jest to — co jeszcze raz nalezy podkresli¢ — ze prawo to nie
zostalo ustanowione w innym przepisie tejze ustawy. Poza tym posiada ono na tyle odrgbne i
zindywidualizowane cechy w stosunku do instytucji uzytkowania wieczystego uksztattowanego w
innych ustawach, Zze nie mozna byloby go wywodzi¢ wprost z tych innych ustaw. Oznacza to wigc,
ze takie prawo uzytkowania wieczystego jest konsekwencja zrealizowania roszczenia i znajduje
podstawe w tym samym przepisie prawnym co roszczenie (jest konsekwencja jego realizacji).
Gdyby stwierdzi¢ utratg mocy obowiazujacej art. 2 ust. 1, trzeba byloby stwierdzi¢ utrat¢ mocy
obowiazujacej przepisu ustanawiajacego uzytkowanie wieczyste tego typu (a takze pozostatych
ustgpoéw art. 2, np. ust. 3 [zwolnienie z opflat], ust. 4 [zbycie uzytkowania wieczystego], ust. 5
[problematyka odszkodowan]). Prawu do prawa (roszczenie PZD o ustanowienie uzytkowania
wieczystego) odpowiada prawo uzytkowania wieczystego, ktore trwa po zrealizowaniu roszczenia.
Ich rozdzielanie jest nieuprawnione. Skoro tak, to nie mozna mowi¢ o petnej konsumpcji art. 2 ust.
1. Nawet wigc definitywne wygasniecie z dniem 31 grudnia 1996 r. roszczen o ustanowienie
uzytkowania wieczystego nie rodzi konsekwencji w postaci utraty mocy obowiazujacej
zaskarzonych przepisow. Ustawodawca nie zastosowal instytucji formalnej derogacji
kwestionowanych przepisow, bo tez, przy obowiazujacym stanie prawa w tej materii, nie mogt tego
uczynic.

Zwroci¢ nalezy uwage, ze art. 2 ust. 1 — przynajmniej teoretycznie — moze mie¢ nadal
zastosowanie do stosunkéw prawnych, zwiazanych z realizacja roszczenia o ustanowienie
uzytkowania wieczystego, uksztalttowanych przez dotychczasowe w tym zakresie czynno$ci prawne
(do 30 grudnia 1996 r.), poniewaz moze okazac sig, ze roszczenie bylo nieuprawnione, albo, ze z
wniosek zostat zlozony w terminie do 31 grudnia 1996 r., ale postgpowanie nie zakonczyto sig.
Trzeba pamigta¢ takze o tym, ze art. 2 okre$la tez zasady konsumowania praw zwigzanych z
realizowaniem roszczenia (nieodptatno$é, wywlaszczenie, prawo pierwokupu). Wprawdzie w
niniejszej sprawie nie ma to znaczenia, wazne jednak wydaje si¢ podkreslenie , ze w aktualnym
stanie prawnym nawet utrata mocy obowiazujacej przepisu prawnego, nie zawsze zwalnia z
obowiazku badania jego zgodno$ci z Konstytucja. Art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym daje bowiem podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego,
ktory utracit moc obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia, jezeli to jest konieczne dla ochrony
konstytucyjnych praw i wolnosci.

Przyjete w niniejszym wyroku rozstrzygnigcie nawiazuje do dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu. Podobne stanowisko zajat Trybunat m.in. w orzeczeniu w sprawie K. 18/95, ktore
dotyczyto niemalze identycznej sprawy. Stwierdzit w nim niekonstytucyjnos¢ art. 88a ust. 2 ustawy
z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci oraz art. 2¢ ust. 1
ustawy z 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomos$ci — w takim zakresie, w jakim obydwa te przepisy przyznaly roszczenie o
ustanowienie uzytkowania wieczystego — na podobnych jak w przypadku PZD zasadach — “innym
osobom prawnym”.

2. Ze wzgledu na charakter niniejszej sprawy oraz tre$§¢ rozstrzygnigcia Trybunatu,
konieczne staje si¢ ustosunkowanie si¢ takze do skutkéw wyroku. Orzekajac w odniesieniu do
podobnego stanu prawnego, Trybunal Konstytucyjny w sprawie K. 18/95 przyjal, ze: “jezeli
zaskarzone przepisy utraca moc w wyniku (...) orzeczenia, to bedzie to wywiera¢ skutki praktyczne
nie tylko na przyszto§¢ — w sensie usunigcia podstaw prawnych dla nowych rozporzadzen
majatkowych na zasadach okreslonych w zakwestionowanych przepisach, lecz moze takze mie¢
istotne znaczenie przy ocenie (....) zaistniatych skutkow tych czynnosci”.
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Usunigeie z porzadku prawnego zaskarzonych przepisow stwarza przestanke wzruszenia
trwajacych nadal skutkéw wadliwego — dokonanego na podstawie przepisow ustawowych
niezgodnych z Konstytucja — nabycia prawa uzytkowania wieczystego. Nie mozna jednak w tym
kontekscie pomina¢ faktu, ze kwestionowane przepisy prawne do momentu wydania niniejszego
orzeczenia obowiazywaty. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze ich obowiazywanie mialo charakter
specyficzny, poniewaz “wymuszone” zostalo uchwata Sejmu o odrzuceniu orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego w sprawie K. 27/95, stwierdzajacego ich niekonstytucyjnos$¢. Jednakze w
nastepstwie uchwaty Sejmu o odrzuceniu orzeczenia w sprawie K. 27/95, przepisy art. 2 ust. 11 3
ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych nie zyskaly przymiotu
konstytucyjnosci. Kwestionowana ustawa w tym zakresie nie moze wigc korzysta¢ z domniemania
zgodnosci z Konstytucja. W tym konteks$cie takze ochrona praw nabytych nie ma konstytucyjnego
umocowania (nie mozna jej wywodzi¢ z Konstytucji), opiera si¢ bowiem na obowiazywaniu
niekonstytucyjnych przepiséw prawnych.

Ochrona praw PZD wytacznie na poziomie ustawy przy jej niezgodnosci z Konstytucja, ktora
nie ustata wskutek uchwaly Sejmu o odrzuceniu orzeczenia Trybunalu, w konfrontacji z
wartosciami konstytucyjnie chronionymi, jest ochrona li tylko formalna, trwajaca nie dtuzej niz do
czasu wyeliminowania normy ustawowe] z porzadku prawnego. Ma to niewatpliwie wptyw na
skutki niniejszego wyroku. Problem skutkéw orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego nie moze
bowiem by¢ rozpatrywany w oderwaniu od podstawowych wartosci konstytucyjnych. W kazdym
badz razie powinny one mie¢ wptyw na przyjecie konkretnego umocowanego w Konstytucji
rozwiazania.

Kluczowe znaczenie dla okre$lenia skutkdw orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w
niniejszej sprawie ma art. 190 ust. 4 Konstytucji, ktory zaklada, ze wydanie orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucja, umowa migdzynarodowa lub z ustawa aktu
normatywnego, na podstawie ktorego zostato wydane prawomocne orzeczenie sadowe, ostateczna
decyzja administracyjna lub rozstrzygnigcie w innych sprawach, stanowi podstawg¢ wznowienia
postgpowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygnigcia na zasadach i w trybie okreslonych w
przepisach wtasciwych dla danego postgpowania. Wola ustrojodawcy jest wyraznie ukierunkowana
na mozliwo$¢ rozpatrzenia sprawy w nowym stanie prawnym uksztattowanym w nastgpstwie
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego. Ze wzgledu na charakter orzeczen 1 decyzji
administracyjnych, szczegdlng ochrong prawomocnos$ci czy ostatecznosci tego rodzaju
indywidualnych aktow stosowania prawa, w przepisach wlasciwych dla nich ustaw przewidziano
odpowiednie procedury wznowieniowe, umozliwiajace podjgcie dziatan ukierunkowanych na
doprowadzenie do stanu zgodnego z Konstytucja. Dzialanie tego rodzaju jest uprawnione takze w
innych przypadkach, gdzie nie pojawia si¢ problem ochrony trwatos$ci rozstrzygni¢¢ organdw
panstwa (sadow, organow administracji panstwowej). Czynnos$ci konwencjonalne zwiazane z
rozstrzygnigciami  konkretnych probleméw prawnych (np. zawarcie umowy o ustanowienie
uzytkowania wieczystego), oparte na niekonstytucyjnych przepisach prawnych, podlegaja wigc
weryfikacji w trybie art. 190 ust. 4, ktora jest mozliwa przez ich uchylenie przy zastosowaniu
prawem przewidzianych procedur. Niezbedne jest jednak w kazdym takim przypadku odwotanie si¢
do stosownych regulacji ustawowych. One bowiem dopiero stwarzaja prawne instrumenty realizacji
takiej mozliwosci.

Jak juz wskazano — nie ulega watpliwos$ci, ze wola ustrojodawcy bylo, aby sprawa juz
rozwiazana (rozstrzygnigta) na podstawie przepisu niezgodnego z Konstytucja, byta zatatwiona i to
bez niekonstytucyjnego przepisu. Rodzi to prawo do kwestionowania rozstrzygnigc
uksztattowanych na podstawie niekonstytucyjnych przepiséw przed wydaniem orzeczenia
Trybunatu stwierdzajacego taka okolicznos$¢. Uprawnione moga by¢ wigc oparte na art. 189 kpc
powddztwa dotyczace ustalenia nieistnienia stosunku prawnego wynikajacego z przepisu prawnego,
w stosunku do ktérego Trybunat orzekl, ze jest on niezgodny z Konstytucja. Inne rozumienie tresci
art. 190 ust. 4 Konstytucji prowadziloby w rzeczywisto$ci do pozbawienia niektérych stron
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stosunku cywilnoprawnego prawa do sadu, a przez to takze mozliwo$ci zakwestionowania tresci
stosunkéw prawnych wywiedzionych z niezgodnego z Konstytucja przepisu prawnego.

Takie ujgcie problemu skutkoéw orzeczen Trybunalu widzie¢ nalezy zawsze w perspektywie
bedacej przedmiotem rozstrzygnigcia sprawy z uwzglednieniem waznych  warto$ci
konstytucyjnych, ktére moga czy tez powinny mie¢ wpltyw na pojmowanie skutkéw czasowych
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego. W niniejszej sprawie nie istnieja wazne wartosci
konstytucyjne, ktére uzasadnityby odejscie od takiego pojmowania tre§ci art. 190 ust. 4
Konstytucji, zwlaszcza, ze: po pierwsze — umowa o ustanowienie uzytkowania wieczystego byta
konsekwencja sytuacji przymusowe] jednostek samorzadu terytorialnego spowodowanej trescia
niekonstytucyjnych przepisow prawa; po drugie — stosunki prawne, uksztaltowane na podstawie
zakwestionowanych przez wnioskodawce przepisow, w duzej czesci powstawaly juz po
stwierdzeniu ich niekonstytucyjnosci orzeczeniem Trybunatu w sprawie K. 27/95; po trzecie —
zakwestionowane przepisy nie stuzyly zabezpieczeniu waznych wartosci konstytucyjnych, a nawet
realizacji celu ustawy i1 uprawnionych interesow prawnych dziatkowcow. Co wigcej — mogly mie¢
w konsekwencji negatywny wpltyw na rozwoj ruchu dziatkowego. Nie istnieja wigc zadne
przestanki, ktoére przemawia¢ moglyby za koniecznos$cia ograniczenia skutkéw wywiedzionych z
art. 190 ust. 4 Konstytucji RP.

Biorac pod uwagg przedstawiony tok rozumowania Trybunat orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Bohdana Zdziennickiego
od wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lutego 2002 r.
w sprawie o sygn. K. 39/2000

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz.U. Nr 102, poz. 643; zm.: z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638; z 2001 r. Nr 98, poz.
1070) sktadam zdanie odrgbne od ogloszonego wyroku, poniewaz uwazam, ze art. 2 ust. 1 1 3
ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U.
Nr 99, poz. 468), w zakresie w jakim te przepisy odnosza si¢ do gruntow stanowiacych wlasno$¢
gminy jest zgodny z art. 165 ust. 1 i1 nie jest niezgodny z art. 167 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Moje zdanie odregbne uzasadniam nastgpujaco:
I

Rozpatrywana sprawa ma swoje nietypowe uwiktania czasowe. I tak:

1) przepis art. 2 ustawy z 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych byt juz przedmiotem wniosku organu gminy do Trybunatu Konstytucyjnego o
stwierdzenie jego niezgodnosci z konstytucja. Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 20 listopada
1996 r., sygn. K. 27/95 orzekt migdzy innymi, Ze art. 2 ust. 1- 3 ustawy o zmianie ustawy o
pracowniczych ogrodach dziatkowych byl niezgodny z woéwczas obowiazujacymi przepisami
konstytucyjnymi. Sejm nie podzielil stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego i na posiedzeniu 25
kwietnia 1997 r. orzeczenie TK z 20 listopada 1996 r., sygn. K. 27/95 oddalit.

2) bedace przedmiotem sprawy roszczenie Polskiego Zwiazku Dzialkowcow o
ustanowienie uzytkowania wieczystego na gruntach wchodzacych w sktad pracowniczych ogrodéw
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dziatkowych (art. 2 ust. 1 ustawy z 23 czerwca 1995 r.) z mocy prawa (art. 2 ust. 7 powolanej
ustawy) wygasty, jezeli Polski Zwiazek Dziatkowcow nie ztozyt w sprawie stosownego wniosku do
31 grudnia 1996 .

Kwestionowany art. 2 ustawy z 23 czerwca 1995 r. dotyczy tylko pracowniczych ogrodow
dziatkowych zatozonych na czas nieokreslony, jako obiekty state (art. 10 ustawy z 6 maja 1981 r. o
pracowniczych ogrodach dziatkowych) lub pracowniczych ogrodow dziatkowych, ktére nie miaty
kiedy$ ustalonej lokalizacji, ale istnialy ponad 10 lat i w zwiazku z tym ex lege zostaly przez art. 33
ustawy z 6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach dzialkowych uznane za state. W sumie chodzi
wigc tylko o istniejace od bardzo dawna ogrody dziatkowe state.

W mysl art. 2 ust. 1 ustawy z 23 czerwca 1995 r. Polski Zwiazek Dziatkowcow uzyskiwal
sporne roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntow wchodzacych w sklad
pracowniczych ogrodow dziatkowych, jezeli 5 grudnia 1990 r. i w dniu wejscia w zycie ustawy z
23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych byt uzytkownikiem
wskazanych gruntéw. Prawo uzytkowania PZD na gruncie panstwowym musiato wigc poprzedzaé
powstanie wlasnos$ci gminy. Innymi stowy, poprzedza¢ przeprowadzona w ramach przemian
ustrojowych komunalizacje wtasnosci panstwowej obejmujacej pracownicze ogrody dziatkowe.
Witasnos$¢ panstwowa byta tu — jak wiadomo — z mocy prawa obciazona na rzecz PZD bezptatnym
uzytkowaniem. Nabycie za$ przez gminy wtasnosci bylo nabyciem pochodnym a nie pierwotnym..
Spor dotyczy wigc w istocie tego, czy ustawodawca, w imig realizacji okre$lonych zadan
publicznych, mial prawo przyzna¢ dla PZD, majacego juz bezptatne uzytkowanie gruntow
wchodzacych w sktad ogrodéw dziatkowych (mocno chronione przez rygorystyczne przepisy o
likwidacji pracowniczego ogrodu dziatkowego, por. art. 20-23 ustawy z 6 maja 1981 r.) roszczenie
o ustanowienie bezptatnego uzytkowania wieczystego.

Ad 1. W czasie kiedy Trybunat Konstytucyjny wydawatl orzeczenie z 20 listopada 1996 r.
(sygn. K. 27/95) obowiazywala jeszcze ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym.
Utracila ona moc dopiero z dniem 17 pazdziernika 1997 r., kiedy weszta w Zycie obecnie
obowiazujaca ustawa z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym.

W mysl art. 7 ust. 3 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym Sejm mogt,
wbrew wczes$niejszemu orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajacemu niezgodno$¢
danego aktu z Konstytucja, uzna¢ akt objgty orzeczeniem za zgodny z Konstytucja. Sejm oddalat
wtedy orzeczenie TK a sprawa nim objeta nie mogta by¢ przedmiotem ponownego postgpowania
przed Trybunalem. Orzeczenie TK tracito swoja skuteczno$¢ a objete nim przepisy nadal
obowiazywatly jako uznane przez Sejm za jednak konstytucyjne.

Inny stan prawny powstal od wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 78, poz. 483; sprost. z 2001 r. Nr 78, poz. 319). Mianowicie, w mysl art. 239 ust. 1 Konstytucji,
w okresie2 lat od dnia wejscia w zycie Konstytucji, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego o
niezgodnosci z Konstytucja ustaw uchwalonych przed dniem jej wejScia w zycie, nie byly
ostateczne 1 podlegaly rozpatrzeniu przez Sejm, ktory mogt odrzuci¢ orzeczenie Trybunalu
Konstytucyjnego wigkszoscia 2/3 gloso6w, w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow (nie dotyczylo to orzeczen wydanych w nastepstwie pytan prawnych do Trybunatu
Konstytucyjnego). Na gruncie wigc odmiennych sformutowan uzytych w art. 239 ust. 1 Konstytucji
RP w stosunku do art. 7 ust. 3 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (ustawy
nalezacej do 6wczesnej materii konstytucyjnej) mozna by wigc broni¢ pogladu, ze orzeczenie
Trybunalu Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci przepisu, mimo odrzucenia w trybie art. 239
przez Sejm, wigzatoby w kwestii niekonstytucyjnosci, chociaz na skutek uchwaty Sejmu przepis
nadal obowiazywal. Przyjecie tego pogladu (orzeczeniu TK o niekonstytucyjnosci nie
przystugiwataby na skutek odrzucenia go przez Sejm ostateczno$¢ wylacznie “formalna”)
niezwykle komplikowatoby obraz obowiazujacego prawa, w ktorym moglyby obowiazywac takze
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przepisy niekonstytucyjne z wszystkimi tego konsekwencjami co do pewnos$ci prawa, zaufania
obywateli do panstwa, zasady ochrony praw stusznie nabytych itp.

Poglad teoretycznie mozliwy do obrony na tle sformulowan art. 239 ust. 1 Konstytucji RP,
chociaz bardzo dyskusyjny, w zaden sposob nie mozna byloby wyprowadzi¢ z brzmienia art. 7 ust.
3 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Wskazany art. 7 ust. 3 (nigdy nie
zostat uznany za niekonstytucyjny) expressis verbis “w wypadku uznania aktu objgtego
orzeczeniem za zgodny z Konstytucja”. Bylo to niewatpliwie rozwigzanie przesadzajace o
charakterze owczesnych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, jak i rozstrzygnie¢ Sejmu i stad
bardzo krytykowane przez piSmiennictwo prawnicze.

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 20 listopada 1996 r., sygn. K. 27/95 zostalo, w
trybie art. 7 ust. 3 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym, oddalone przez Sejm
na posiedzeniu w dniu 25 kwietnia 1997 r. Tym samym — jak byta juz mowa — art. 2 ust. 1 1 3
ustawy z 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych nadal
obowiazywat i1 byl uznany — przez Sejm — za zgodny z wdOwczas obowigzujacymi przepisami
konstytucyjnymi.

Do uzyskanych uprawnien z art. 2 ust. 1 i 3 odnosi si¢ wigc ochrona praw nabytych
stanowiaca — w mysl orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego — jedna z podstawowych zasad
demokratycznego panstwa prawnego.

Po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. mamy zardwno nowe wzorce
konstytucyjne, jak i inny kontekst faktyczny i prawny w stosunku do sytuacji jaka istniata wtedy,
kiedy Trybunat Konstytucyjny wydat orzeczenie z 20 listopada 1996 r., sygn. K. 27/95 a Sejm zajat
w sprawie stanowisko na posiedzeniu w dniu 25 kwietnia 1997 r. W $wietle wigc wskazanych
przestanek nie ma przeszkéd do ponownego badania przez Trybunatl Konstytucyjny rozwigzan
wynikajacych z art. 2 ustawy z 23 kwietnia 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych.

Ad 2.Wczesniej wskazano, ze zgodnie z art. 2 ust. 7 ustawy z 23 czerwca 1995 r. o zmianie
ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych sporne roszczenia Polskiego Zwiazku
Dzialkowcow o ustanowienie uzytkowania wieczystego na gruntach wchodzacych w sktad
pracowniczych ogrodow dziatkowych (art. 2 ust. 1) wygasly, jezeli PZD nie ztozyt stosownego
wniosku w tej sprawie do dnia 31 grudnia 1996 r.

Kwestionowany przepis art. 2 ust. 1 ustawy z 23 czerwca 1995 r. moze jednak mieé
zastosowanie, jezeli gmina nie zrealizowata jeszcze swego obowiazku ustanowienia na rzecz PZD
bezptatnego uzytkowania wieczystego, mimo zlozenia przez PZD stosownego wniosku do 31
grudnia 1996 r. W tym wigc zakresie art. 2 ust. 1 nadal obowiazuje. Zatem nie ma przestanek do
umorzenia postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Wedlug przedstawionych danych, dotychczas zrealizowano 63% ztoZzonych w terminie
przez PZD wnioskow o ustanowienie uzytkowania wieczystego. Jezeli by przyjac, ze orzeczenie
TK, z zasady nie powinny dziata¢ wstecz, z wyjatkiem specjalnych w tej kwestii unormowan [por.
np. art. 190 ust. 4 Konstytucji], to wtedy skutki ewentualnego orzeczenia Trybunatu o
niekonstytucyjnosci art. 2 ust. 1 1 ust. 3 powinny odnosi¢ si¢ tylko do 37% nie zrealizowanych
jeszcze wnioskdw PZD zlozonych w terminie do 31 grudnia 1996 r. (w terminie okreslonym w art.
2 ust. 7 ustawy z 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych).

Takie ewentualne skutki orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego powinny by¢ jednak
jeszcze ocenione, co do swojej zgodnosci z zasada rownosci wobec prawa.

1T
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W rozpatrywanej sprawie doszto do zderzenia zadan publicznych zwiazanych z
pracowniczymi ogrodami dziatkowymi, ktére w mys$l obowiazujacego prawa sa urzadzeniami
uzytecznos$ci publicznej (art. 2 ust. 2 ustawy z 6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach
dziatkowych) z zadaniami gmin zwiazanymi z ksztaltowaniem tadu przestrzennego. Zderzenie
wskazanych zadan publicznych jest szczegolnie silne w gminach miejskich realizujacych okreslone
koncepcje urbanistyczne.

Pracownicze ogrody dziatkowe stanowia skladnik terenéw zielonych oraz terenow
rekreacyjnych i maja zapewnia¢ pracownikom i ich rodzinom aktywny wypoczynek a takze
mozliwos¢ prowadzenia, przede wszystkim na wlasne potrzeby, upraw ogrodniczych (art. 2 ust. 1
cytowanej ustawy z 6 maja 1981 r.). Gminy czgsto nie chca tego akceptowa¢. Uwazaja, ze grunty,
gdzie sa zlokalizowane ogrody dzialkowe maja jako teren urbanistyczny zbyt duza warto$é
ekonomiczna, ktoérej nie réwnowazy ani efekt pracy dziatkowcow, ani wspomagajace funkcje
socjalne dla rodzin pracowniczych, ani tez styl zycia zwiazany z aktywnym wypoczynkiem poprzez
prac¢ na dzialce. Wydaje si¢ im wazniejszy rozwdj urbanistyczny poprzez dalsza zabudoweg
posiadanych zasobow gruntowych, niz interesy osob, ktére zaangazowaly wlasna pracg w
zagospodarowanie terendw oddanych pod pracownicze ogrody dzialtkowe. Nieraz tez organy
samorzadu terytorialnego daza po prostu do spienig¢zenia czg$ci majatku nieruchomego, ktéry byt
przedmiotem komunalizacji, aby ta droga zdoby¢ wigksze $rodki na finansowanie obciazajacych je
licznych zadah publicznych. Kierunek rozstrzygnigcia zasygnalizowanych konfliktow przesadzit
jednak art. 1 pkt 17 ustawy z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji w ustawach
szczegOlnych pomigdzy organami gminy a organami administracji rzadowej oraz o zmianie
niektorych ustaw. Wskazany przepis wyraznie stanowil, ze do zadan wlasnych gmin nalezy
zapewnianie gruntdw na potrzeby pracowniczych ogrodéw dziatkowych ( a wige nie ich likwidacja)
oraz ich rekultywacja i melioracja. Gminy musza realizowaé przypisane im cele publiczne. Po to
zostaly powotane.

Weczedniej juz byta mowa, ze ogrodki dziatkowe stanowia sktadnik terenéw zielonych oraz
terenow rekreacyjnych (art. 2 ust. 1 ustawy z 6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach
dziatkowych). Prawna ochrona $rodowiska i bezpieczenstwa ekologicznego zostata wyraznie
wzmocniona w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w stosunku do poprzednio obowiazujacych
przepisow konstytucyjnych. Z art. 5 i art. 74 Konstytucji RP wynika, migdzy innymi, obowiazek
ochrony przez gminy terendw zielonych i rekreacyjnych lezacych na terenie ich dzialania. Kierunek
rozstrzygnigcia zarysowanych konfliktéw migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego a
dziatkowcami zostat wigc przesadzony takze na poziomie konstytucyjnym.

Warto przypomnie¢ o szczegdlnej roli w utrzymywaniu terendw zielonych w wielkich
aglomeracjach miejskich jaka odegraly siggajace korzeniami do S$redniowiecza wspolnoty
mieszkancow uzytkujace pierwotnie wspoOlnie pewne tereny z czasem przeksztalcone w parki
miejskie, czy stale zielence (na przyktad: obecne parki w Londynie).

I

Samorzad terytorialny zostat w Polsce reaktywowany dopiero w 1990 r., w ramach budowy
demokratycznego panstwa. Jest on podstawowa forma decentralizacji administracji publicznej.
Konstytucja ustala zrgby ustroju samorzadu terytorialnego w jednostkach podzialu zasadniczego.
Gwarantuje osobowo$¢ prawna, istnienie wlasnosci komunalnej oraz ochron¢ sadowa
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Dalsze kwestie dotyczace samorzadu terytorialnego
reguluje ustawodawstwo zwykle. Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Jest
ona forma wtasciwa dla wypetniania wigkszo$ci zadan publicznych w swojej spotecznosci lokalne;.

Obok samorzadu terytorialnego, z jego podstawowa jednostka jaka jest gmina, istnieja takze
1 inne mniejsze w swym zasiggu albo wyspecjalizowane w realizacji tylko okre§lonych zadan
publicznych wspolnoty (spotecznosci). Niezaleznie od tego, jaki jest ich rodowdd nie moga by¢ one
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przeciwstawiane gminom, jako co$§ mniej nowoczesnego 1 racjonalnego, czy jaki§ “balast
przesztos$ci”. Koncepcji jednolitej wladzy panstwowej z poprzedniego ustroju nie mozna wigc
przeksztatca¢ w koncepcje “— jednolitej wladzy gminnej”, wladzy ograniczajacej wynikajace z
przepiséw prawa uprawnienia publiczne dzialajacych na jej terenie innych, mniejszych wspoélnot.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej wprowadzita w tej mierze dwie nowe zasady
nieznane poprzednim przepisom konstytucyjnym: zasad¢ pomocniczosci 1 zasad¢ samorzadnosci.

Wyprowadzona z nauk Kosciola Katolickiego zasada pomocniczo$ci zawarta jest w
Preambule Konstytucji. Zasada ta jest Scisle zwiazana z zasada samorzadnosci (por. w
szczegoOlnosci art. 17 ust. 2 Konstytucji ). Wynika z nich, ze spolecznos$¢ (samorzad) wyzszego
rzedu nie tylko nie powinien ogranicza¢ zadan samorzaddéw nizszego rzedu, ale wrgcz odwrotnie
powinien je wspiera¢ i stuzy¢ im pomoca w realizacji przydzielonych im zadan publicznych.

Polski Zwiazek Dziatlkowcow jest samodzielna i samorzadna organizacja spoleczna
zrzeszajaca osoby bedace uzytkownikami dzialek w pracowniczych ogrodach dziatkowych.
Cztonkostwo Zwiazku nabywa si¢ jednoczes$nie z przydzieleniem dziatki w pracowniczym ogrodzie
dziatkowym. Przy przydziale dzialek (nastgpuje on w porozumieniu z wilasciwym organem
zwiazkow zawodowych) uwzglednia si¢ kryteria zwiazane z warunkami pracy, sytuacja rodzinng i
materialna osoby ubiegajacej si¢ o przydzielenie dziatki (por. w szczegdlnosci art. 24 1 25 ustawy z
6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach dziatkowych). Z uwagi na szczupto$¢ terenow
pracowniczych ogrodéw dziatkowych konieczna jest reglamentacja dziatek w oparciu o wskazane
wyzej kryteria socjalne.

Polski Zwiazek Dziatkowcoéw posiada wigc cechy okreslonej wspdlnoty (spotecznosci).
Publiczny charakter jego zadan (oméwiony wyzej w II), obligatoryjne potaczenie cztonkostwa ze
statusem uzytkownika prowadzonego urzadzenia wskazuja, ze mamy do czynienia z forma wasko
wyspecjalizowanego samorzadu (typu zakladowego).

PZD ma wytaczno$¢ na prowadzenie pracowniczych ogrodow dziatkowych jako urzadzen
uzyteczno$ci publicznej na podstawie ustawy z 6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach
dziatkowych. Nie narusza to prawa obywateli do dobrowolnego zrzeszania si¢ w celu prowadzenia
ogrodow dziatkowych, samodzielnie i na wiasny koszt, ale poza ramami okreSlonymi przez
cytowang ustawe z 6 maja 1981 r.

Wzmacniajac podstawy prawne wladania gruntami przez PZD (bez tych gruntow
niemozliwe jest wykonywanie okres$lonych ustawowo zadan publicznych PZD) wzmacniamy tez
prawa czlonkéw — dziatkowcow. Mamy tu bowiem — jak byla juz wyzej mowa — obligatoryjne
potaczenie cztonkostwa ze statusem uzytkownika prowadzonego urzadzenia.

W $wietle powyzszego do dzialalno$ci Polskiego Zwiazku Dziatkowcow w pelni odnosza
si¢ gwarancje wynikajace z konstytucyjnych zasad: subsydiarno$ci i samorzadnosci.

IV

Wecezesniej ustalono (czes¢ II), ze o kierunku rozwiazywania ewentualnych konfliktow
migdzy zadaniami publicznymi zwiazanymi z pracowniczymi ogrodami dzialkowymi a zadaniami
gmin zwigzanymi z ksztaltowaniem tadu przestrzennego (zwlaszcza realizacja okreslonych
koncepcji urbanistycznych) przesadzito zaréwno ustawodawstwo zwykte, jak 1 okre§lone przepisy
Konstytucji. Z kolei w czgsci 11l wskazano, ze zgodnie z zasadami konstytucyjnymi pomocniczos$ci
1 samorzadnos$ci gminy nie tylko nie powinny ogranicza¢ a wrgcz odwrotnie powinny wspierac
Polski Zwiazek Dziatkowcow w realizacji przydzielonych mu ustawowo specjalistycznych zdan
publicznych.

Konstytucyjne gwarancje ochrony kazdej wlasnos$ci zawiera art. 21 1 64 Konstytucji.

Specjalna regulacja wlasnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego jest zawarta w art. 165
ust. 1 w zwiazku z art. 163 Konstytucji (rozdzial VII po$wigcony samorzadowi terytorialnemu). Z
tej specjalnej konstytucyjnej regulacji wynika, ze wiasnosci komunalnej nie mozna traktowaé tak,
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jak wlasnos$ci stuzacej tylko dziatalno$ci gospodarczej, a wigc w kategoriach czysto
cywilistycznych. Gminy sa powolane do realizowania funkcji i zadah publicznych na rzecz
spoteczno$ci lokalnej, a nie do prowadzenia dziatah gospodarczych. Wtasno$¢ komunalna nie
zostata przyznana jednostkom samorzadu terytorialnego dla ich dowolnego uzytku. Gmina moze
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza, ale po to tylko, aby “zarobi¢” na realizacj¢ niektorych swoich
zadan publicznych.

Wiasno$¢ komunalna jest przede wszystkim majatkowym zabezpieczeniem realizacji zadan
publicznych jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast podejmowane w stosunku do niej
czynnosci cywilnoprawne sa zwiazane z jej eksploatacja, odnawianiem, nabywaniem nowych
sktadnikow itp.

Stad do wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego obok regulacji publicznoprawnych
maja zastosowanie takze regulacje prywatnoprawne. Poslugiwanie si¢ jednak przez gminy
srodkami prawa prywatnego musi by¢ zawsze podporzadkowane zadaniom publicznym, ktore
gmina ma realizowac.

W $wietle powyzszego w rozpatrywanej sprawie nie mamy konfliktu miedzy PZD a gmina
tylko w kategoriach prawa cywilnego (ograniczenie wlasnosci komunalnej przez obowiazek
ustanawiania na niej na rzecz PZD bezptatnego prawa uzytkowania wieczystego). Mamy bowiem
szerszy problem; czy przyznane przez art. 2 ust. 1 w zwiazku z ust. 3 ustawy z 23 czerwca 1995 1. o
zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych prawa PZD do gruntéw nie ograniczaja
nadmiernie wlasno$ci publicznej jednostki samorzadu terytorialnego. Innymi slowy, czy
wprowadzone wzmocnienie zabezpieczen majatkowych stuzacych realizacji celow publicznych
zwiazanych z pracowniczymi ogrodami dzialkowymi jest zgodne z konstytucyjna zasada
proporcjonalnos$ci (art. 31 ust. 3) w stosunku do prawa wtasnosci gmin (art. 165 ust. 1 w zwiazku z
art. 163 Konstytucji RP).

PZD dla realizacji swoich ustawowych zadan publicznych powinien mie¢ zagwarantowane
odpowiednie podstawy majatkowe. Temu celowi ma stuzy¢ bezplatne prawo uzytkowania
wieczystego wprowadzone w miejsce bezplatnego uzytkowania o jednak wyrazZnie
zindywidualizowanych cechach nietozsamych w stosunku do tych, ktére okresla kodeks cywilny
(zwolnienie z oplat, inne zasady zbywania prawa ze wzgledu na szczegdlne prawo pierwokupu
zabezpieczajace w pelni interesy gminy, zasady wywlaszczania ze specjalnymi unormowaniami
pod katem gmin problematyki odszkodowan).

Dzigki za$ klasycznym elementom obligacyjnym instytucja uzytkowania wieczystego
pozwala gminie nalozy¢ na PZD obowiazek okreslonego wykorzystania terenu. Postanowienia
umowy okreslajace sposob korzystania z gruntu przez uzytkownika wieczystego podlegaja
ujawnieniu w ksigdze wieczystej i zgodnie z zasada nemo plus iuris in alium transferre potest quam
ipse habet wiaza one kazdego nastepnego uzytkownika wieczystego. Trzeba wigc bedzie znalezé
podmiot, ktory cheiatby naby¢ to prawo, aby na gruncie prowadzi¢ ogrody dzialkowe. Sam zreszta
PZD podlega znacznym ograniczeniom publicznoprawnym w dysponowaniu przystugujacymi mu
uprawnieniami majatkowymi z mocy ustawy z 6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach
dziatkowych i opartego na niej zarejestrowanego statutu (por. w szczegdlnosci art. 30 ust. 11 2 cyt.
ustawy z 6 maja 1981 r.).

Mamy wigc wyraznie do czynienia z prawem uzytkowania wieczystego shuzacym
nalezytemu majatkowemu zabezpieczeniu realizacji zadan publicznych zwiazanych z
pracowniczymi ogrodami dziatkowymi. Jest ono w swej warstwie publicznoprawnej zblizone do
omowionej wyzej witasnosci komunalne;.

Analiza wykazuje, ze rozwiazanie przyjete w art. 2 ust. 1 1 ust. 3 ustawy z 23 czerwca 1995
r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (przyznanie PZD roszczenia o
ustanowienie bezptatnego specjalnego uzytkowania wieczystego gruntéw wchodzacych w sktad
pracowniczych ogrodéw dziatkowych) nie narusza zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji RP) w ograniczeniu wtasno$ci gmin do terendw stanowiacych pracownicze ogrody
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dziatkowe (art. 165 ust. 1 w zwiazku z art. 163 Konstytucji). Mozna tylko dyskutowa¢ nad
trafnoscia 1 celowo$cia wszystkich przyjetych rozwiazan szczegdlowych. W przypadku jednak
badania zarzutu sprzeczno$ci ustawy z wzorcami konstytucyjnymi Trybunal nie jest — jak wiadomo
— powotany do kontrolowania celowosci i trafno$ci rozwiazan przyjmowanych przez ustawodawce.
Trybunal bowiem jest wytacznie ustawodawca negatywnym.

\%

Art. 2 ust. 11 3 ustawy z 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych podyktowany byl koniecznos$cia uporzadkowania pozostalych po PRL bardzo
niejasnych i zagmatwanych stosunkow prawnorzeczowych na dawnych gruntach panstwowych
wchodzacych w sktad pracowniczych ogrodow dzialkowych. Istniejaca wtedy instytucja
bezptatnego uzytkowania nie w petni zabezpieczata interesy PZD 1 dziatkowcow, czego dowodem
byty podejmowane — po komunalizacji — przez niektére gminy proby rugowania z miast ogrodow
dziatkowych. Grunty wchodzace w sklad pracowniczych ogrodoéw dziatkowych zawsze byly
uzytkowane bezplatnie. Nabycie przez gminy tych gruntdéw w wyniku komunalizacji byto nabyciem
wtornym a nie pierwotnym. Stad art. 167 ust. 1, 2 1 3 Konstytucji nie jest wzorcem wlasciwym dla
oceny konstytucyjno$ci art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z 23 czerwca 1995 r. wprowadzajacego roszczenie
PZD o ustanowienie bezptatnego uzytkowania wieczystego w miejsce posiadanego prawa
bezptatnego uzytkowania.

Z tych wszystkich wzgledow ztozenie zdania odrgbnego uznatem za konieczne.



