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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Andrzej Rzepliski — przewodniczcy
Maria Gintowt-Jankowicz

Ewa tetowska

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejrokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 9 grudnia 2008 r., wniosku Radyejgkiej Wroctawia o zbadanie
zgodndci:
1) art. 10 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzoinggrodach dziatkowych (Dz.
U. Nr 169, poz. 1419, ze zm.) z art. 165 ust. Inmldrugie Konstytuciji,
2) art. 17 ust. 3 w zwkku z ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 21
Konstytuciji,

orzeka:

1. Art. 10 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinngh ogrodach dziatkowych(Dz.
U. Nr 169, poz. 1419, z 2006 r. Nr 220, poz. 1608za 2008 r. Nr 201, poz. 1237y,
zakresie odnosgzcym s do gruntow stanowhcych wilasndé jednostki samorzdu
terytorialnego, jest niezgodny z art. 165 wust. 1 zdanie drugie Kohaucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 17 ust. 3 w zwizku z ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresi w
jakim uzaleznia likwidacj ¢ rodzinnego ogrodu dziatkowego na cel publiczny odgody
Polskiego Zwhzku Dziatkowcow, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Ktstytucji.

Ponadto postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia liegpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 53¥ 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169,.db#L7) umorzyé postpowanie w
pozostatym zakresie ze wzgtu na niedopuszczaln& wydania wyroku.

UZASADNIENIE

" Sentencja zostata ogloszona dnia 18 grudnia 2008z. U. Nr 223, poz. 1475.
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1. Pismem z 27 marca 2006 r. Rada Miejska Wroctamyaigpita z wnioskiem o
zbadanie zgodrai licznych przepiséw ustawy z dnia 8 lipca 2009 rodzinnych ogrodach
dziatkowych (Dz. U. Nr 169, poz. 1419, ze zm.; ¢alestawa dziatkowa) zwieloma
przepisami Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej.tdu wstpnego badania wniosku zakres
zaskazenia zostat ograniczony i obejmuje badanie zgécirart. 10 ustawy dziatkowej z art.
165 ust. 1 zdanie drugie oraz zgoghiart. 17 ust. 3 w zwiku zust. 2 tej ustawy z art. 21
Konstytuciji.

Artykutowi 10 ustawy dziatkowej wnioskodawca zarzu@ruszenie zasady ochrony
prawa whasngci jednostek samosdu terytorialnego ze wzgllu na to,ze grunty stanowice
wilasng¢ jednostki samorglu terytorialnego, przeznaczone w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan moejgcpod rodzinne ogrody dziatkowe
(dalej: ogrody), maj zost& nieodptatnie przekazane veyikowanie Polskiemu Zwizkowi
Dziatkowcéw (dalej: PZD, Zwizek), mog tez by¢ mu nieodptatnie oddane wytkowanie
wieczyste. Powotac wczeéniejsze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ashkiodawca
zwrocit uwag na fundamentalne znaczenie mienia komunalnego reiddizacji zada
publicznych gmin. Przypomnialze samo wyodibnienie mienia komunalnego stanowi
konsekweng istnienia jednostek samadu terytorialnego jako podmiotéw prawa
publicznego, a ich wyposanie w majtek ma zapewii samodzieln§ oraz zabezpieczy
podmiotowad¢ prawry (osobowe¢ prawra, samodzieln&, mazliwosé realizowania zada
wiasnych), i w tym znaczeniu jest waitea konstytucyja. Art. 165 ust. 1 Konstytucji
eksponuje scista wiez prawa wihasngci jednostki samowdu terytorialnego z jej
podmiotowdcia, wigcCc ustawowe uszczuplenie ratku samorzdowego wymaga szczegolnie
whnikliwej kontroli. Wnioskodawca wspomniake wprawdzie wiasri@i komunalnej nie
mozna ujmow& w kategoriach absolutnych, jednak nie zma jej traktowé gorzej nk
wlasnagci innych podmiotow. Cho ingerencja ustawodawcy w konstytucyjnie chronione
prawo witasnéci jednostek samosgdu terytorialnego jest dopuszczalna, to ustawodaxeca
kazdym razem winien badazasadné&t takiego ograniczenia, a ngshie dokona wyboru
srodka dziatania, ktory dulzie najmniej ucizliwy dla podmiotéw poddanych regulacji. W
innym wypadku ingerencja ustawodawcyze@ostéd uznana za nadmiefn

Zdaniem wnioskodawcy, zakwestionowana konstrukigamvi forng nadmiernej, a
przez to nieuzasadnionej, ingerencji w prawo wiashgdnostek samosdu terytorialnego,
przejawiajce s¢ w mazliwosci oshgania dochodow mieruchoméci stanowicych ich
wilasnag¢. Wynika to z tegoze ustawodawca rozpadzit nieodptatnie mieniem jednostek
samoradu terytorialnego, nie ustanawgejjakiegokolwiek ekwiwalentu i — dodatkowo —
nakladagc ustavws szereg obowazkéw, ktére jednostki samadu terytorialnego winny
wykonywa: na rzecz PZD.

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjooart. 17 ust. 3 w zwiku z ust. 2 ustawy
dziatkowej wnioskodawca stwierdzite uzalenienie likwidacji ogrodu od zgody Polskiego
Zwiazku Dziatkowcow narusza koncepayywtaszczenia na cele publiczne, dopuszczalnego,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stosowwgszkodowaniem. Wprowadzenie
dodatkowego warunku zgody podmiotu wywilaszczanegset jnielogiczne i stanowi
zaprzeczenie przymusowego charakteru wywtaszczenia.

2. W pkmie z 6 padziernika 2008 r. Prokurator Generalnyatatanowisko,ze art.
10 ustawy dziatkowej jest zgodny z art. 165 ustdanie drugie Konstytucji, art. 17 ust. 3w
zZwiazku z ust. 2 ustawy dziatkowej nie jest niezgodrartz 21 ust. 2, av zakresie, w jakim
dotyczy nieruchomiei stanowicych wiasné¢ jednostek samogdu terytorialnego”, jest
niezgodny z art. 21 ust. 1 Konstytuciji.

Precyzujc zakres zaskaenia i wzorce kontroli, w odniesieniu do zarzutéw
dotyczcych art. 17 ustawy dziatkowej, Prokurator Gengralanat,ze ch@ wnioskodawca
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skoncentrowat si na wykazaniu niezgoddo tego przepisu z art. 21 ust. 2 Konstytucji,
jednak w petitum wniosku powotat caty art. 21, a zatem zakres bed&onstytucyjnéci
zostal wyznaczony przez obagst przepisu Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdzite art. 21 ust. 2 Konstytucji nie precyzuje quoig
~Wywlaszczenie”, zdefiniowanego — w art. 112 ustusgtawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchorfmami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zdatej: u.g.n.) —
jako pozbawienie albo ograniczenie ,w drodze decyrpawa wtasngci, prawa aytkowania
wieczystego lub innego prawa rzeczowego na niemobd”. Przyjat, ze konstrukcyjnym
elementem instytucji wywlaszczenia jest uszczuglgmaw rzeczowych do nieruchofco
przystugugcych wywilaszczanemu (ich odebranie lubgraniczenie) mac decyzji
administracyjnej organu administracji publicznejazBaczyt, ze wywlaszczenie jest
definiowane sytuagj podmiotu wywiaszczanego, nie szavywtaszczajcego, a z punktu
widzenia ustawowej definicji wywlaszczenia nie jpsawnie relewantna sytuacja podmiotu
wywilaszczajcego (w perspektywie zmian jego praw rzeczowychyrégit uwag:, ze do
istoty ,wywlaszczenia” nie naky przewlaszczenie na rzecz podmiotu wywlaszreago
(chat z reguly taki skutek nagiuje), a gdy przedmiotem wywiaszczenia jest prawo
uzytkowania wieczystegoadz inne ograniczone prawo rzeczowe na nieruch@mgego
nastpstwem jest jedynie wygai¢cie wywtaszczanego prawa, co nie znajduje peast@ na
~przyrost” w sferze praw rzeczowych wywtaszegago.

Prokurator Generalny uznake definicja wywtaszczenia, zawarta w u.g.n., nie
determinuje rozumienia tego goja W znaczeniu konstytucyjnym, bo dla wyktadni ggoj
konstytucyjnych nie mag mie¢ wiazacego | przegdzapcego znaczenia definicje
formutowane w aktach #$zego rzdu. Tymczasem orzecznictwo Trybunatu Konstytucyineg
nadato pajciu wywtaszczenia z art. 21 ust. 2 Konstytucji ske rozumienie, zgodnie z
ktorym wywilaszczenie to kde przymusowe odgie wlasndci nacel publiczny i na rzecz
podmiotu publicznego, bez wzglu na forng ingerencji wprawo witasnéci wywtaszczanego
(zarbwno w drodze aktow indywidualnych, jakmoca aktu prawnego o charakterze
generalnym). Elementem konstrukcyjnym konstytugyjmestytucji wywtaszczenia jest
stuszne odszkodowanie,sza innych przepiséw Konstytucji wynika rowaig&rymog oparcia
wywilaszczenia na podstawie ustawowej (argument. Barust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji)
oraz niezhdnas¢ jego dokonania (argument z art. 31 ust. 3 KonsfjtuW swietle
powyzszego Prokurator Generalny uznag tre&ciowa relacja pomidzy konstytucyjnym
pojeciem wywilaszczenia a definicjzawart w u.g.n. ,ma charakter krzgwania”, a
autonomia tego pegia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji polega na tymobejmuje
ono wszelkie sytuacje, ktorych skutkiem jesteot§ wiasndci (nie tylko z mocy decyzji
indywidualnych, alerdwniez w wyniku aktow o charakterze generalnym, a nawéiacje
bedace tzw.faktycznym wywtaszczeniem). Tym samym z jednej rsfravywitaszczenie na
gruncie Konstytucji ma szerszy zakres miywtaszczenie definiowane w u.g.n., z drugiej
jednak strony, instytucja ta — w ksztaicie nadarpmez u.g.n. — obejmuje nie tylko @die
prawa wiasngxi, lecz réwnie prawa uytkowania wieczystego i innych praw rzeczowych, co
wykracza poza konstytucyjne ramy @op wywlaszczenia. Uznatze ewentualna
konstytucyjna ochrona praw podmiotow wywlaszczanyagraniczonych praw rzeczowych
winna opierd sig ha innych przepisach ustawy zasadniczej.

Zdaniem Prokuratora Generalnego ¢o® wywiaszczenia odnosi¢sido przegcia
whasndaci wszelkich podmiotow prawa prywatnego (oséb fizygch i oséb prawnych)riie
jest dopuszczalne wywiaszczenie nieruchérngtanowace] wkasnéé Skarbu Pastwa (co
nie dotyczy jednak wywilaszczenia prawgtkowania wieczystego oraz ograniczonych praw
rzeczowych). Przypomniat orie — w odniesieniu do wywtaszczania jednostek sagdorz
terytorialnego — Trybunat Konstytucyjny wyrazit pad, ze ,ograniczenie substancji magku
komunalnego samo w sobie nie prgima (...) anaruszeniu art. 21 ust. 2 Konstytucji” i trudno
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traktowa art. 21 ust. 2 jako wzorzec kontroli wszystkichdak normatywnych skutkagych
odjeciem gminom okrédonych sktadnikéw ich majku, a widciwa podstaw oceny stanowi
art. 165 i art. 167 Konstytuciji.

W S$wietle powyszego Prokurator Generalny uznaé w razie likwidacji ogrodu
potozonego na gruncie stanagiym wiasné¢ PZD podmiotem wywlaszczgjym jest
jednostka samosgdu terytorialnego, Za gwarancje konstytucyjne gt podmiotowi
wywtaszczanemu — PZD. Natomiast w razie likwidaogrodu znajdujcego st ha
nieruchomeéci stanowice] wtasné¢ jednostki samoedu terytorialnego chodzi odjecie
obciazajacego ¢ nieruchomé¢ ograniczonego prawa rzeczowego, CO hie soniesic w
konstytucyjnym pgajciu ,wywtaszczenia”.

Zdaniem Prokuratora Generalnego art. 21 ust. 2 Wangi — z perspektywy
podmiotu, ktérego wiasié jest odejmowana — ma charakter gwarancyjny, zabezaghcy
przed arbitralnécia decyzji. Przepis ten jednak nie konstytuuje ,pradeawywtaszczenia”,
rozumianego jako konstytucyjnie gwarantowane uprema wiadzy publicznej do pogljia
decyzji o wywtaszczeniu. Wzorzec kontroli zawartyavt. 21 ust. 2 Konstytucji nie jest i
— w opinii Prokuratora Generalnego — adekwatny, zgttyak maliwosci dokonania
wywtaszczenia, albo #e obwarowanie tej mdiwosci dodatkowymi warunkami
(wykraczajcymi poza standard oldleny w przepisie Konstytucji) magby¢ oceniane — z
punktu widzenia podmiotu wywtaszcaeggo — jedynie jako utrudnienie lulmiemaliwienie
wykonywania powierzonych mu zada

Niezaleznie od powyszego Prokurator Generalny zgodzik st argumentag;
wnioskodawcy,ze zaskarona regulacja m@ prowadzi do faktycznego unienitiwienia
likwidacji ogrodu, a tym samym do udaremnienia izzalji celu publicznego, magego
niekiedy mi€ charakter wart@i chronionej konstytucyjnie (np. zaspokajanie peir
mieszkaniowych obywateli). Wprowadzenie dodatkowegarunku — zgody podmiotu
wywlaszczanego — niweczy sens instytucji wywtasa@zektorej konstrukcyijm cechy jest
przymusowy charakter ogjia wiasnéci lub innego prawa rzeczowego. Prokurator
Generalny zwrécit uwag ze jest to szczegOllnie zgce, gdy likwidowany ma ki ogréd
usytuowany na gruncie stanawym wiasné¢ jednostki samomdu terytorialnego. Uznat
jednak,ze nie mana tego ocentaw aspekcie art. 21 ust. 2 Konstytucji, nmgléo natomiast
czynik w aspekcie ust. 1 tego przepisu, gdystawowa regulacja w sposéb nadmierny i
bezzasadny utrudnia wykonywania upravinigynikajacych z prawa wiasrci. Regulacja
taka powoduje,ze jednostka samagdu terytorialnego jest wstosunku do wilasnej
nieruchomeci praktycznie ,ubezwilasnowolniona” w zakresie 2ln@osci jej przeznaczenia
na cel publiczny. Stawia ta w sytuacji gorszej, uaigdyby na cel publiczny miata zoéta
przeznaczona nieruchoduw cudza — kt&y mozna wywilaszcz§ bez zgody wigciciela.
Prokurator Generalny uznate takiej ingerencji ustawodawcy w prawo witasrgednostki
samoradu terytorialnego nie dagsusprawiedliwvé wartascia, jaka jest istnienie ogrodow.

W odniesieniu do zarzutéw dotyzzxch niekonstytucyjniei art. 10 ustawy
dziatkowej, Prokurator Generalny wskazak jego ust. 1 ma charakteuris cogentis
(nastpstwem przeznaczenia w planie miejscowym nieruckom@od ogrody jest
obowiazkowe nieodptatne jej przekazania wytkowanie Zwazkowi), a ust. 2 ma charakter
iuris dispositivi  (taka nieruchomi&@ maze by oddana nieodptatnie Zwakowi w
uzytkowanie wieczyste).

Powolupc orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ProkuraBeneralny zwrocit
uwag: na otoczenie systemowe zaskarego art. 10 ust. 1, ktéry — jego zdaniem -
funkcjonuje w szerszym kont&ke, okrélonym przepisami rozdziatu 1 ustawy dziatkowe;.
Refleksem wartéi wynikajacych z jej art. 2-5$— z drugiej strony —obowzki w zakresie
tworzenia warunkow prawnych, przestrzennych i ekaicanych dla rozwoju ogrodéw,
ciazace na samogglzie terytorialnym. Samosd musi rekultywowa i meliorowa grunty
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przeznaczone na ogrody, zapetvimh odpowiedni infrastruktue i utrzymywa& porzdek i
czyst@é na terenach przyleglych. Regulacje mé& sa kwestionowane i korzystajz
domniemania konstytucyj{oi.

Podkrélit on, ze zaskatony przepis ma — w powazaniu z art. 9 ustawy dziatkowej —
charakter prospektywny, czyli znajduje zastosowalieogrodéw tworzonych po weju w
zycie ustawy. Znaczy tage nieodptatne przekazanieusytkowanie dotyczy jedynie gruntow,
przeznaczanych pod ogrody w planach miejscowychoréktnie § sporadzane
obowiazkowo), a wszak to do gmin naleich uchwalanie, zatem to one decygujtore
tereny zostanprzeznaczone pod ogrody. Majne znaczs swobo@ wskazania terenéw, na
ktorych powstasm ogrody, a szczegollna ochrona owych terenéw oraryfigzne zasady
likwidacji ogrodéw powinny determinowawybor takich terenow, co do ktérych, w glzg)
si¢ przewidzi€ przysztdci, ich funkcja nie powinna ulec zmianie. Pawsye doprowadzito
Prokuratora Generalnego do uznari@,ingerencja w uprawnienia wtacielskie jednostki
samorzdu terytorialnego, wynikaga z nieodptatri@i przekazania w aytkowanie
stanowicych jej wlasné¢ gruntdw, nie jest nadmierna, szgej cel jest konstytucyjnie
uzasadniony.

Prokurator Generalny uznake art. 10 ust. 2 ustawy dziatkowej nie stanowi
ograniczenia prawa wiasém jednostek samogdu terytorialnego, bo — niezalge od
sposobu w jaki ustawodawca dokonat ingerencji W¢tstosunku prawnego wynikgego z
ustanowionego na rzecz PZD prawgtiiowania wieczystego (wzczegolnéci przegdzapc
0 nieodptatnéci) — ostateczna decyzja pozostawiona zostata gdeo samorgu
terytorialnego.

3. Pismem z 3 grudnia 2008 r. Marszatek Sejmat sggnowiskoze art. 10 ust. 1i 2
ustawy dziatkowej jest niezgodny z art. 165 ustdanie drugie Konstytucji, a art. 17 ust. 2 i
3 tepe ustawy jest niezgodny z art. 21 ust. 1 Konstytugj zakresie, w jakim dotyczy
nieruchomeci stanowicych wilasné¢ jednostek samogdu terytorialnego, oranie jest
niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytuciji.

Marszalek Sejmu rozwst kwestg, na ile art. 10 ustawy dziatkowej, mimo
pozbawienia PZD prawa wyglienia z roszczeniem o ustanowienigtiliowania, nadal godzi
w prawa majtkowe jednostek samadu terytorialnego. Stwierdzife to od uznania gminy
zalezy, czy w swietle jej obowazkdw publicznych i zada wobec spoteczrigi lokalnej
podejmie decyzj o nieodptatnym przekazaniu nieruchadiona ogrody dziatkowe. Uznat
wigc, ze art. 10 ust. 2 natg postrzegé jako fakultatywnie umdiwiajacy podgcie decyzji
dalej ichcej, czyli dotycacej oddania gruntu nieodptatnie wytkowanie wieczyste. Tym
samym postanowienia art. 10 nie ogranigzpfaw magtkowych jednostek samardu
terytorialnego poprzez wprowadzenie obgeidu nieodptatnego oddawania gruntdw na rzecz
ogrodow dziatkowych, bo jest to zale odwoli danej gminy czy powiatu. Przepis ten
ogranicza jednak wykonywanie prawa wiasnojednostki samowdu terytorialnego,
odbierajc jej prawo do rozpormizania rzecx, z ktorym zwizane jest prawo wyboru
kontrahenta. Jest to szczegdlnie istotneghona ma obowizek wykorzystywa mienie w
celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspodlnotyspesob gwarantagy jak najwidciwszy
realizacg zada publicznych. Marszalek Sejmu zwrécit uwagze mog w Polsce
funkcjonowa ogrody dziatkowe inne ni,rodzinne” oraz organizacje dziatkowcow inne: ni
PZD. Poniewa jednak przepisy wytzap maozliwos¢ uznania gruntow aytkowanych przez
osoby zrzeszone w innym mniPZD zwikzku dziatkowcow za ,rodzinne”, Zwkek ten
pozostaje jedynym beneficjentem gminnej dziatédnov zakresie dbakei 0 zielex gminm
oraz utrzymania gminnych obiektow i wdzen uzyteczndci publicznej. Ograniczag wigc
prawo gminy do dysponowania gruntami na cele ziejgninnej i ogrodéw dziatkowych,
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zaskarzony przepis narusza konstytucyjgwaranag mienia komunalnego (prawa wasobi
innych praw majtkowych) wyraomna w art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Marszalek Sejmu wskazate ustawa nie tylko nie wyjaia, czym rania si¢ ogrody
dziatkowe prowadzone przez PZD od pozostatychpaleija fakt istnienia innych ogrodéw
dziatkowych i zrzeszania gidziatkowcow w innych i PZD organizacjach. Uznake
ograniczenie wolnii dysponowania mieniem gminnym trudno u&rma proporcjonalne,
jesli tym, co najistotniej odrinia pozycg rodzinnych ogrodéw dziatkowych od innych
ogrodéw, jest przyznanie PZD szczegdlnej roli wachanizowaniu.

Autor pisma stwierdzit,ze dbald¢ o ziel&n gminma oraz utrzymanie gminnych
obiektow i uradzen uzyteczndci publicznej mae nalee¢ do zada realizowanych réwnie
przez inne ogrody dziatkowe i inne organizacje #macow. Uznat,ze art. 10 ustawy
dziatkowej ogranicza w sposéb niekonstytucyjny mamaptkowe jednostek samardu
terytorialnego przez uniemlwienie im wyboru podmiotu, na rzecz ktérego usiaiane jest
nieodptatne #lytkowanie gruntu przeznaczonego na ogrod dziatkGwyn samym naruszone
jest konstytucyjnie gwarantowane prawo wiasmojednostek samosdu terytorialnego,
bedace warunkiem ich samodzielfw i odpowiedzialnego wykonywania powierzonych im
ustawami zada

W odniesieniu do zarzutéw stawianych art. 17 ust3 2istawy dziatkowej Marszatek
Sejmu stwierdzitze Konstytucja zastrzega w art. 21 maksyraaohrorg prawa whasngi,
wskazujc jednak tylko nienaruszalne warunki dopuszczanowywilaszczenia bez
definiowania tego pefia, ktoremu Trybunat Konstytucyjny nadat szerokazumienie
(kazde przymusowe oggie wkasndéci na cel publiczny, bez wzglu na forng ingerencji w
prawo wiasnéci podmiotu wywlaszczanego na rzecz podmiotu pahkgo).

Zdaniem Marszatka Sejmu nieracjonalny — z punktdzemnia samego celu instytucji
— jest wymdg uzyskania zgody podmiotu wywiaszczanem pozbawienie go praw
majatkowych. Immanentq cechy wywtaszczenia jest bowiem przymusowy charakteemd]
wiasngci lub innego prawa rzeczowego, a dysonans terspeztegolnie jaskrawy w sytuacji,
gdy likwidacja dotyczy ogrodu dziatkowego, miesgmgo st ha gruncie stanowcym
wlasng¢ jednostki samoemlu terytorialnego. W opinii  Marszalka Sejmu oceny
konstytucyjndci zaskatonej regulacji trzeba dokonywav aspekcie wzorca zawartego w art.
21 ust. 1 Konstytucji, a nie w aspekcie wzorca zéeg®d w ust. 2 tego przepisu. Wynika to z
tego,ze kwestionowane unormowanie ustanawia — w zakr@sieichomeéci stanowacych
wlasnag¢ jednostek samogdu terytorialnego — nadmierne nieuzasadnione utrudnienie
wykonywania uprawni@ wynikajacych z prawa wiasrfgci. Zaskazona regulacja tworzy
paradoksalp sytuacg, w Kktorej jednostka samadu terytorialnego, w stosunku do
nieruchomeci stanowicych jej wkasnéc, jest praktycznie ubezwtasnowolniona, co stawia |
W znacznie gorszej sytuacji miw wypadku przeznaczenia na taki cel publiczny
nieruchomeci cudzej, ktdg mazna wywlaszcz§ bez zgody wigciciela.

Marszatek Sejmu podkii#, ze Konstytucja okrda podstawowe standardy dokonania
wywtaszczenia, ktére magoy¢ i sa precyzowane w przepisach ustawowych, speicyaih
wymogi koniecznéci i proporcjonalnéci w ograniczaniu praw i wolrai obywatelskich.
Celem sformutowania tych wymogéw jest jednak ochrasbywateli, anie jednostek
samorzadu terytorialnego czy Skarbu f&wa.

Il
Na rozprawie w dniu 9 grudnia 2008 r. uczestnicgtgowania podtrzymali zeje w
pismach stanowiska.

Przedstawiciel wnioskodawcy sprecyzowzs, wniosek dotyczy wgtznie gruntow
stanowicych wtasnéé¢ jednostki samordu terytorialnego. Zwrécit uwagze z art. 10 ust. 1
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ustawy dziatkowej wynika podwojne ograniczenie gmirdysponowaniu ich wlassoia —
przedmiotowe i podmiotowe, a z art. 10 ust. 2 ®pwy — ograniczenie podmiotowe, ¢ého
sam przepis ma charakter dyspozytywny. Ograniczemia zakresie rozposzlizenia
nieruchomeécia i czerpania z niej pgtkdéw, goda — jego zdaniem — w istotprawa
wiasnagci. Podkrélit, ze w swietle art. 2 i 8 ustawy dziatkowej gminie nie pshyguje
swoboda okrdania, czy i gdzie zamierza udzic ogrody dziatkowe, bo przepisy te
zawieraj czytelne zobowzanie do przewidywania w planach miejscowych tenem@a
istnienie i rozw¢j tych ogrodéw. Uznate art. 10 ustawy nienozna interpretowa jako
.Zhiechecajpcego” gminy do uchwalania planéw miejscowych. Co wdiezgodnéci z
Konstytucp art. 17 ust. 3 w zwiku z ust. 2 ustawy dziatkowej, zwrdcit on uwata brak
logiki we wprowadzeniu ustaw dodatkowego warunku dokonania wywilaszczenia,
zaprzeczajcego istocie tej instytucji. Sprecyzowag wniosek dotyczy wycznie likwidaciji
ogrodow dziatkowych na cel publiczny wzumieniu art. 6 u.g.n. i w trybie tej ustawy.
Podkrélit, ze zaden cel publiczny nie jest abstrakcyjny zdta jest szczegdtowo analizowany
w toku postpowania — rownig pod latem spetnienia przestanek konstytucyjnych. W
odniesieniu do skutkéw wyroku uznaie orzeczenie o niekonstytucyjfm dziatatoby na
przysziag¢, ale wymagatoby interwencji ustawodawcy.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego uznat — mieséeniu do skutkdédw wyroku o
niekonstytucyjnéci — ze wyrok taki dziatatlby na przysz& ale wymagatby interwenciji
ustawodawcy, rozstrzyggiej niejasné¢ co do nieodptatrii uzytkowania gruntéw przez
PZD.

1
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:

1. Uwagi ogolne, zakres zaskania, czsciowe umorzenie pogbowania, kwestie
podstawowe.

1.1. Na wstpie zauway¢ trzeba,ze problematyka ogrodéw dziatkowych (dawniej
pracowniczych, obecnie — rodzinnych) trafia po kaiejny przed Trybunat Konstytucyjny,
ktory zdaje sobie sprawz jej doniostéci dla gmin, dla dziatkowcow —zytkownikow
poszczegolnych dziatek, aleztdla Polskiego Zwizku Dziatkowcow (dalej: Zwizek, PZD),
majcego — jako jedna z bardzo nielicznych organizagotecznych, nie poddanych
przepisom ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Pravgtowarzyszeniach (Dz. U. z 2001 r. Nr
79, poz. 855, ze zm.), lecz posiaggch wiasa, wyczerpujca regulacg ustawow —
szczegola pozycg.

1.2. Przedmiotem zaskania, w zakresie dopuszczonym do rozstrzyganiajvea
przepisy ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnggnodach dziatkowych (Dz. U. NI69,
poz. 1419, ze zm.; dalej: ustawa dziatkowa).

Pierwszy z nich — art. 10 — stanow grunty stanowice wiasné¢ Skarbu Pastwa
albo jednostki samo#du terytorialnego, przeznaczone w miejscowych phAna
zagospodarowania przestrzennego (dalej: plany coeys) pod rodzinne ogrody dziatkowe
(czyli zespoty dziatek; dalej: ogrody), przekazaje Zwiazkowi nieodptatnie wizytkowanie
(ust. 1), a take ze grunty te mog by¢ PZD oddawane nieodptatnie wizytkowanie wieczyste
(ust. 2).

Zgodnie z drugim — art. 17 ust. 3 w zw@ku z ust. 2 ustawy dziatkowej — do
likwidacji rodzinnego ogrodu dziatkowego na cel icdny, stosuje si odpowiednio przepisy
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarceuciermdciami (Dz. U. z2004r. Nr 261,
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poz. 2603, ze zm.; dalej: u.g.n.) dotyoz wywiaszczenia, a likwidacja ogrodu remasipic¢
tylko na warunkach ustawy dziatkowej, w tym — zadgPZD.

1.3. Wnioskodawca zaskat caly art. 10 ustawy dziatkowej, ktoéry odnosg slo
dwoch kategorii gruntow — stanagiych wilasné¢ Skarbu Pastwa oraz stanowtych
witasnag¢ jednostek samogdu terytorialnego. Rada Miejska Wroctawia rigledo tzw.
wnioskodawcow legitymowanych indywidualnie, a jakezorzec kontroli skutecznie
wskazata art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstyt{ajybunat Konstytucyjny odméwit nadania
biegu wnioskowi w zakresie badania zgogndego przepisu z art. 32 ust. 1 Konstytucji).
Powyzsze determinuje zakres orzekania, co oznacza @geamne rozstrzygrcia w niniejsze;j
sprawie tylko do gruntow stanoyeiych wtasné¢ jednostki samowdu terytorialnego. W
pozostatym zakresie — odnasym skt do gruntéw stanowcych wlasné¢ Skarbu Pastwa —
postpowanie nalgy umorzy na podstawie arB89 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997
r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, p643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

1.4. Zakwestionowany w niniejszej sprawie art. $éawy dziatkowej stanowi niemal
doktadne powtdrzenie art. 8 ustawy z dnia 6 maj811®. o pracowniczych ogrodach
dziatkowych (Dz. U. Nr 12, poz. 58, ze zm.; dalep.o.d.), w brzmieniu nadanym ustaw
dnia 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracoxych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr
99, poz. 486, ze zm.; dalej: nowela czerwcowa) ovabzujacym od 9 wrzénia 1995 r.
Zasadnicze znaczenie ma fake, zarowno art. 8 (juw brzmieniu zmienionym), jak i sama
nowela czerwcowa zostaty poddane kontroli konstyneaj, w wyniku ktorej zapadly dwa
wyroki wydane w petnych sktadach Trybunatu Konstyjnego.

1.4.1. Analizowany przez Trybunat Konstytucyjny. &tust. 1 u.p.o.d. miat brzmienie
nastpujace: ,Grunty stanowice wilasné¢ Skarbu Pastwa lub wilasn& gminy,
przeznaczone w miejscowych planach zagospodarowamestrzennego pod pracownicze
ogrody dziatkowe, przekazuje esinieodptatnie w gytkowanie Polskiemu Zwizkowi
Dziatkowcéw. Przekazania dokornujodpowiednio kierownicy uedow rejonowych lub
zarzady gmin”, a ust. 2 stanowige ,Grunty, o ktérych mowa w ust. 1, mpgy¢ oddawane
nieodptatnie Polskiemu Zwazkowi Dziatkowcow w uytkowanie wieczyste naasadach
okreslonych w przepisach o gospodarce gruntami i wyvdasmiu nieruchomiei”.

Przepis ten zostal poddany kontroli w aspekcie drt.i art. 7 przepisow
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstaavie77 Ustawy Konstytucyjnejdnia
17 pé&dziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkachedmy wiladz ustawodawcz i
wykonawca Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samyutze terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz.
426, ze zm.; dalej: Mata Konstytucja) oraz w aspelart. 73 ust. 2 Matej Konstytuciji.
Sparéd tych wzorcéw kontroli: art. 1 pozostawionychmwocy przepiséw konstytucyjnych
byt identyczny z art. 2 obowazujacej obecnie Konstytucji, art. 7 tyad przepisow — zawierat
unormowanie tgsame z zawartym w art. 21 obewjacej Konstytucji, z& art. 73 ust. 2
Matej Konstytucji stanowit,ze ,Zrédta dochodéw jednostek samgam terytorialnego w
zakresie zadapublicznych g gwarantowane ustawowo”.

Wyrokiem z 20 listopada 1996 r. (sygn. K. 27/95,KOZU nr 6/1996, poz. 50)
Trybunat Konstytucyjny orzekfe znowelizowany art. 8 ust. 1 u.p.o.d. — w zakresigkim
wynikajacy z niego obowizek nieodptatnego przekazania przez gmigruntow w
uzytkowanie dotyczyt jedynie Polskiego Zaygku Dziatkowcow — byt niezgodny z art. 1
przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocypodstawie art. 77 Matej Konstytucji,
przez to,ze ustalat wyicznad¢ w uzyskaniu tego prawa na rzecz jedneprganizacii
zrzeszajcych dziatkowcow, oraz przez tae pozbawiat obywateli prawa dobrowolnego
zrzeszania siw celu wytkowania pracowniczych ogrodow dziatkowych, cousaato zasady
demokratycznego patwa prawnego. Orzekt réwrigze art. 8 ust. 2 u.p.o.d. byt zgodny z
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art. 1 i art. 7 przepiséw konstytucyjnych pozostawch w mocy ngodstawie art. 77 Matej
Konstytucji i nie byt niezgodny z jej art. 73 u2t.

Oprocz powyszego Trybunat Konstytucyjny orzekt poiggym wyrokiem rowniz o
niekonstytucyjnéci noweli czerwcowej. Uznake jej art. 2 ust. 1-3 (,Polskiemu Zayzkowi
Dziatkowcdéw przystuguje roszczenie o ustanowienigitkowania wieczystego gruntow
wchodzcych w sktad pracowniczych ogrodéw dziatkowycligjew dniu 5grudnia 1990 . i
w dniu wepcia wzycie ustawy byt aytkownikiem tych gruntow, agrody spetniaty warunki,
0 ktérych mowa w art. 10 lub art. 33 ustawy o premiczych ogrodach dziatkowych. (...)
Polski Zwihzek DziatkowcOw, z zastrzeniem ust. 4, jest zwolniony z optat z tytulu
uzytkowania wieczystego gruntow”) byly niezgodne zt.afl i art. 7 przepisow
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstaavie 77 Matej Konstytucji w zakresie,
w jakim roszczenie dotyczytlo gruntow staneeyich wilasné¢ gminy, ze wzgidu na
nadmiera, bo nieusprawiedliwion wzgledami interesu publicznego, ingerencjw
uprawnienia wlasn@iowe gmin, prowadga do naruszenia wynikagych z przepisow
konstytucyjnych zasad ochrony praw stusznie nalbytyg@roporcjonalnéci oraz zasady
zaufania do p@stwa i stanowionego przez nie prawa.

Omawiany wyrok zostat — zgodnie z owéaie obowazujacym prawem (art. 7 ust. 3
zdanie drugie ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 rrybilinale Konstytucyjnym, Dz. U. z 1991
r. Nr 109, poz. 470, ze zm.) — oddalony przez Sajhwah z 24 kwietnia 1997 r.

1.4.2. Art. 2 ust. 1 i 3 noweli czerwcowej zostpyddane ponownej kontroli —7una
gruncie obowizujacej obecnie Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny, meiiem z20 lutego
2002 r. (sygn. K 39/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz.atyekt,ze przepisy tesniezgodne z
art. 165 ust. 1 oraz z art. 167 ust. 1, 2 i 3 Kytusfi Rzeczypospolitej Polskiej. Uznédg ich
obowiazywanie miato charakter specyficzny, ,wymuszony’hwal Sejmu o oddaleniu
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Podki¢ez, ze ,w nastpstwie uchwaty Sejmu (...)
przepisy art. 2 ust. 1 i 3 ustawy 0 zmianie ustaypyacowniczych ogrodach dziatkowych nie
zyskaty przymiotu konstytucyjsoi [a] kwestionowana ustawa w tym zakresie niezen(..)
korzyst& z domniemania zgodho z Konstytucp”.

1.5. W zwazku z kwestiami opisanymi pousj, sytuacja prawna przedstawig Si
obecnie nagpujaco:

Analogiczny do obecnie zaskanego art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowej przepist—8ar
ust. 1 u.p.o.d. — zostat zakresowo uznany za noepga zasagl demokratycznego patwa
prawnego. Tym samym oczywiste jesg w zasa¢ t¢ — w tym samym zakresie — godzi
rowniez art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowej, co jednak niezenanaleé¢ odzwierciedlenia w
sentencji niniejszego wyroku, gdyart. 2 Konstytucji nie zostat powotany jako wzarze
kontroli. Niemniej jednak zdumienie musi buézifakt, ze unormowanie, ktérego
niekonstytucyjné¢ zostata orzeczona przez Trybunat Konstytucyjny,sta@o przez
ustawodawe¢ ponownie uchwalone w nowej ustawie. Tage w dawnym stanie
konstytucyjnoprawnym  Sejm miat movo$¢ oddalenia  orzeche Trybunatu
Konstytucyjnego, nie zwalnia ustawodawcy od olkxaki respektowania dokonanych
przezé ustalé i nie uchyla nakazu powstrzymania; $9d uchwalania przepisow jawnie
niekonstytucyjnych. Réwnocgeie naley zwrdcié uwag; ustawodawcy na tae powotane
wyzej orzeczenia zawierpj konsekwentne, jednoznaczne stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego w kwestii ustawowego ksztaltowammnopoli rozmaitych organizacji
spotecznych i wypogania tych organizacji — a nie ich cztonkow -smczegolne przywileje.
W tym kontekicie zaskakujce jest wec powracanie dadyskwalifikowanych przez Trybunat
Konstytucyjny rozwazan i forsowanie uregulowsg ktdre musz spotk& sic z negatywn
ocenry ich konstytucyjnéci.
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Artykut 8 ust. 2 u.p.o.d. zostat uznany za zgodraagad demokratycznego patwa
prawnego oraz z zasadami wynd@jmi Owczdnie z art. 7 pozostawionych wnocy
przepisoOw konstytucyjnych, a obecnie — z art. 2hd€gtuciji; Trybunat Konstytucyjny nie
dopatrzyt s¢ tez niezgodnéci tego przepisu z zasadistawowego gwarantowaniaddet
dochodéw jednostek samadu terytorialnego w zakresie zadaublicznych.

W tej sytuacji poza wszedkwatpliwoscia pozostaje dopuszczakioorzekania w
sprawie niniejszej, bo kontroli poddany jest innkt gorawny ni badane w obu
powotywanych sprawach. Trybunat Konstytucyjny uenpjzy tym,ze ch@&@ orzeczenie w
sprawie K 27/95 zostato oddalone przez Sejm, aaan8 u.p.o.d. zostat w cdlg uchylony
21 wrzénia 2005 r. (mog art. 44 pkt 1 i art. 50 ustawy dziatkowej), to ne#t konstatacje
merytoryczne Trybunalu Konstytucyjnego, zawarte bu g@owotanych wiej wyrokach,
zachowuy aktualngc.

2. Wzorce kontroli.

2.1. Wzorcami kontroli — w zakresie dopuszczonym dhzstrzygania — &
odpowiednio: art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konsytw odniesieniu do art. 10 ustawy
dziatkowe] oraz art. 21 Konstytucji w odniesienio drt. 17 ustawy dziatkowej. Cdo
drugiego z wymienionych przepisow Konstytucji stwieé trzeba, ze wnioskodawca
powotat go jako wzorzec kontroli w calm. Niemniej jednak argumentacja zawarta w
uzasadnieniu wniosku wskazuge w istocie wzorcem kontroli jest art. 21 ust. 2nKtytuciji.
W tej sytuacji, réwnie w kontekcie rozstrzygnicia o niezgodnéci kwestionowanej
regulacji z ust. 2 przepisu Konstytucji, rozstrzygamerytoryczne dotyaze zgodnéci art.
17 ustawy dziatkowej z art. 21 ust. 1 Konstytucing trzeba za zne, co stanowi
przestank umorzenia pogpowania na podstawie arB89 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, a
argumentagj Prokuratora Generalnego i Sejmu w tym zakresigna@oming.

2.2. Art. 165 Konstytucji, przedzapcy, ze jednostkom samagdu terytorialnego
przystugup prawo wiasnéci i inne prawa magkowe, wielokrotnie byt przedmiotem
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego, a w konteke problematyki ogrodéw dziatkowych
zostat szczegb6towo przeanalizowany w powotanym Wwyraapadtym w petnym sktadzie, w
sprawie K 39/00. Wyrok dotyczyt przepisdbw nowelieozcowej, jednak zawarte w nim
ustalenia i stwierdzenia zachowupetmn aktualnd¢. Cytowanie goin extenso nie jest
konieczne, wic Trybunat Konstytucyjny poprzestaje jedynie naypamnieniu zasadniczych
ustalé. Podstawow cechly jednostki samowmgdu terytorialnego jest jej osobowo i
podmiotowd¢ prawna oraz normatywnie zagwarantowana gdos/nie chroniona
samodzieln&é. Jednostka samaydu terytorialnego wykonuje zadania publiczne w imie
witasnym i na wlkaspodpowiedzialné, a do zakresu jej dziatania najavszystkie sprawy o
znaczeniu lokalnym, niezastezme ustawami na rzecz innych podmiotow. Dlatego te
kluczowym elementem jej podmiotowm prawnej, umeliwiajacym realizowanie zada jest
mienie komunalne. Ochrona wlasnob komunalnej ma szczegOllne znaczenie, bo
wyodrebnienie mienia komunalnego stanowi konsekwensjnienia jednostek samau
terytorialnego jako podmiotéw prawa publicznegoagvié¢é komunalna stanowi po pierwsze
zabezpieczenie podstawowych wadosamorzadu terytorialnego, takich jak: osobo$éo
prawna, samodzield6, mazliwos¢ realizowania zada wtasnych wyznaczonych przez
odpowiednie przepisy ustawowe,ewiart. 165 ust. 1 Konstytucji tworzy materialne giadvy
gwarancji podmiotow&ri prawnej samoeglu terytorialnego. Po wtore wiasitota spetnia
konstytucyjm, rolg, poniewa decyduje o realrfgi systemu samogdowego w pastwie (a
istnienie zalenosci wyrazonej w art. 165 ust. 1 Konstytucji aze ustawodawg zwykiego,
ograniczajc go w stanowieniu praw w taki sposéb, by zamieezoagulacje nienaruszaty
konstytucyjnego zakresu samodzigicio gmin). Po trzecie prawo wiasitd jednostek
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samoradu terytorialnego podlega konstytucyjnej ochrobi@ma wymiar ustrojowy, w takim
zakresie, w jakim zabezpiecza samodzigingednostek samosdu oraz maliwosci
realizowania zada publicznych o znaczeniu lokalnym. Znaczy #® kazdorazowo, gdy
ustawodawca wkracza w sgewtadztwa majtkowego jednostki samagdu terytorialnego,
oddzialuje zarazem na zakres jej podmiotesvd modyfikuje konstytucyjnie okiona
pozycg prawna. Oczywicie Trybunat Konstytucyjny zwrdcit uwag ze wiasndci
komunalnej nie mina ujmow& w kategoriach absolutnych, jednale wolno jej traktowa
gorzej ni wkasndci innych podmiotéw.

W tym miejscu warto przytocZydodatkowo twierdzenia Trybunatu Konstytucyjnego,
zawarte w wyroku z 21 pdziernika 2008 r., sygn. P 2/08 (OTK ZU &A/2008, poz. 139),
ktGre maj znaczenie dla oceny analizowanego przepisu. Zgadmmi zakres dopuszczalnej
ingerencji w sfeg samodzielnéci jednostek samosdu terytorialnego wyznaczany jest
zasagd pomocniczéci, z ktorej wynika,ze ,wiladza publiczna nie powinna ingercivev
wewrgtrzne sprawy matych spoteczmo narzucac im niekorzystne rozwrania, czy
pozbawiajc je samodzielnii i samoradnasci’. Wiadza ta powinna wspietaspotecznéci
nizszego rzdu, a jej ingerencja wozwiazywanie problemdéw mniejszej spoteczaowinna
si¢ odbywa na zyczenie, zudziatem albo co najmniej po wystuchaniu przedsteeli tej
ostatniej, nie zaw drodze narzucania jej rozyzen, ktore nie musgokaza si¢ korzystne dla
spotecznéci lokalnej.

2.3. Artykut 21 ust. 2 Konstytucji przedza, ze wywitaszczenie dopuszczalne jest
tylko na cel publiczny i za stusznym odszkodowanieRowniez to zagadnienie byto
przedmiotem wielu rozwan Trybunatu Konstytucyjnego. Przytacz@jzasadnicze ustalenia
w tym wzgkdzie, Trybunat Konstytucyjny pomija kwestie agane zodszkodowaniami,
jako niedotycace sprawy niniejszej. Trybunat Konstytucyjny wska@a orzeczeniach z 28
maja 1991 r., sygn. K 1/91, OTK w latach 1986-1993|l, poz. 4; z 24 czerwca 1992 r.,
sygn. W 11/91, OTK w latach 1986-1995, t. lll, p@8; z29 marca 1993 r., sygn. W 13/92,
OTK w latach 1986-1995, t. IV, poz. 17; z 12 kwiat2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU nr
3/2000, poz. 87 i z 28 stycznia 2003 r., sygn. B22/0OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 4)e
wywtaszczenie jest wyfkowa, szczegola forma ingerencji w sfey wkasndci, dopuszczaln
w wypadkach, gdy w grwchodzi cel publiczny. &czy sk ono z ograniczeniematlz
odjecciem w catdci prawa whasngci w drodze aktu indywidualnego, dotycego konkretnej
nieruchoméci, na rzecz konkretnego podmiotu. Polega ono naycia przez pastwo
wiasndgci nieruchoméci lub innego prawa do nieruchoswm, bedacej wiasndcia podmiotu
niepastwowego, w drodze $cisle sformalizowanego pagiowania administracyjnego
pofaczonego zjednoczesnym wyptaceniem wywilaszczonemu odszkodiawakrelonego
przez przepisy wywtaszczeniowe. Trybunat Konstyjogypodkrelat, ze wywtaszczenie
powinno by stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasexyeh celami publicznymi,
ktérych nie mana zrealizowa za pomog innychsrodkéw prawnych. Cel (interes) publiczny
winien by¢ przy tym rozumiany wycznie jako dobro ogo6tu, czyli catego spotatsteva lub
spotecznéci regionalnej.

Trafnie wywiodt Prokurator Generalnyze ustawowa definicja wywtaszczenia,
zawarta w u.g.n., nie me przesdza o treci pojecia wywlaszczenia w znaczeniu
konstytucyjnym. Stuszny tok rozumowania zostat pgdawiexczony bednym — nagruncie
dotychczasowego orzecznictwa — wnioskiemwywtaszczenie w sensie konstytucyjnym nie
obejmuje pozbawienia, czyzegraniczenia, praw innychmprawo wiasnéci (a wiec nie
odnosi st ono do odjcia prawa aytkowania, czy aytkowania wieczystego, przez co art. 17
ustawy dziatkowej ,nie jest niezgodny” z art. 21t.u8 Konstytucji). Tymczasem Trybunat
Konstytucyjny, odwotujc sk do poghddéw doktrynalnych, stwierdzit ju dawno, ze
~Wywlaszczenie w znaczeniu konstytucyjnym powinngt lujmowane szeroko (...) jako
«wszelkie ograniczenieallz pozbawienie przystugagego podmiotowi prawa przez wiadz
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publiczre»” (wyrok w sprawie K 8/98, stwierdzenie powtérzor@vniez w wyroku z 21
czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, OTK ZU nr 6/A/200&z. 65), a tale ze ,Wywilaszczenie w
sensie konstytucyjnym mie dotyczy nie tylko wkasnéci sensu stricto, ale i odgcia innych
praw magtkowych” (wyrok o sygn. K 2/02). &l tez art. 21 ust. 2 Konstytucji musi by
uznany za adekwatny wzorzec kontroli kwestionowar@gepisu ustawy dziatkowej.

3. Uwagi ogolne o rodzinnych ogrodach dziatkowyamstytucji uzytkowania i
Polskim Zwizku Dziatkowcéw.

3.1. Z mocy art. 9 ustawy dziatkowej ogrody zaklagla na gruntach, ktérych
wiascicielami g Skarb Pastwa, jednostki samagdu terytorialnego oraz PZD. dJieZwiazek
nie jest widcicielem gruntu przeznaczonego w planie miejscoypgt ogrody, otrzymuje go
nieodptatnie w gytkowanie. Zwizek mae take otrzyma go — rOwnie nieodptatnie — w
uzytkowanie wieczyste. Ide ustawy jest wic obligatoryjnéd¢ darmowego przekazania
gruntow PZD w uaytkowanie i fakultatywné¢ ich przekazania wzytkowanie wieczyste
temu podmiotowi (innymi stowy, fi jednostka samorzlu terytorialnego nie chce przekaza
gruntu w uytkowanie wieczyste, to musi przekdzgo w wytkowanie ,zwykie”). Nabycie
przez PZD praw do gruntéw jest zwolniongadatkow i optat, tak samo jak zaémie i
wpisy w kskgach wieczystych. Na rzecz poszczegdlnych dziatkewdobowihzkowo
nalezacych do Zwizku) PZD ustanawia uchwatami bezptatne i beztermergorawo
uzywania dziatki i pobierania z niej pgtkow, zwane ,aytkowaniem dziatki”.

3.2. Wytkowanie — prawo, ktére musi zoétprzyznane PZD w odniesieniu do
okreslonych gruntéw — jest ograniczonym prawem rzeczowktrego trécia jest wywanie
rzeczy i pobieranie z niej pgtkow (art. 252 k.c.). Kademu uytkownikowi, awi¢c réwniez
Zwiazkowi, przystuguje ochrona jego prawa przeciwkadanu, kto chciatby je naruszyw
tym takze przeciwko wiécicielowi — jednostce samadu terytorialnego. Bytkownik maze
przeciwstawd sic zamierzonym przez widaiciela zmianom, o tyle, o ile naruszatyby one lub
ograniczaly jego prawo (zob. orzeczenig® Najwyzszego z 18 czerwca 1976 r., sygn. akt
I CRN 89/76, OSNCP nr 3/1977, poz. 49). Prawgytkowania jest niezbywalne (art. 254
k.c.), mae wygasaé¢ wskutek niewykonywania przez 10 lat (art. 255 )k.a. wytkownik
powinien wykonywa je zgodnie z wymaganiami prawidtowej gospodarkiredonymi
charakterem nieruchorbd, przyczyr i celem ustanowienia prawa oraz czasem jego tavani
Niezbywalnd¢ uzytkowania oznaczaze wytkownik nie mae tym prawem rozposdza,
nie mae tez przenié¢ swych uprawnig ptynacych ze stosunkuzytkowania na inne osoby.
Powyzsze nie wyklucza dopuszczakeo przeniesienia uprawniedo wykonywania prawa
uzytkowania i na tym wisnie opierag sig stosunki ponmidzy PZD jako podmiotem prawa
rzeczowego ograniczonego a dziatkowcamytkujacymi fizycznie wyodgbnione dziafki.

Istnieja oczywiste ra@nice w zakresie uprawniewmtascicielskich jednostki samogdu
terytorialnego w zaleosci od tego, czy oki&done grunty oddata ona wzytkowanie
wieczyste, czy w tytkowanie ,zwykte”. Wynikaj one chdby z tegoze prawa wytkownika
wieczystego @ zblizone do praw wiicielskich, kcznie zrozporadzeniem prawem, a
uzytkowanie ,zwykie” jest zwizane z osabuzytkownika iniezbywalne. Kwestie te zostaty
szeroko przeanalizowane w powotanych orzeczeniackpsawach o sygn. K. 27/95 i K
39/00.

3.3. Polski Zwizek Dziatkowcow jest ogolnopolgk samodziela i samoradna
organizacj spotecza powotara do reprezentowania i obrony praw i interesow swych
cztonkow wynikajcych z uytkowania dziatek w rodzinnych ogrodach dziatkowydbst on
niezaleny w wykonywaniu swych zadai podlega tylko ustawom, posiada osobégvo
prawrs, a jego samodzieldé podlega ochronieadowej (art. 25 i art. 27 ustawy dziatkowe)).
Do jego zada naleey m.in. propagowanie idei ogrodnictwa dziatkowegspoteczéstwie,
dzialanie na rzecz wszechstronnego rozwoju ogroaaicdziatkowego, zaktadanie |
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zagospodarowywanie ogrodoéw, dziatanie na rzecz ooghmprzyrody is$rodowiska oraz
prowadzenie dziatalrdci spotecznej, wychowawczej, wypoczynkowej, rekygagj i innej na
rzecz cztonkow PZD, ich rodzin oraz spotecadokalnych. Realizagj tych zadéa map
wspier& organy administracji edowej i samorzdu terytorialnego (art. 26 ustawy
dziatkowej).

Do 14 listopada 2008 r., na podstawie art. 38 ugta®iatkowej, nadzér nad
dziatalngcia PZD sprawowat minister wdaiwy do sprawsrodowiska. Przepis ten zostat
uchylony mog art. 6 ustawy z dnia 3 pdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o ochronie
przyrody oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Ni12@oz. 1237). Jednoczee ustawa ta —
moaq art. 4 pkt 1 — dodata do ustawy z dnia 4 ¥nkz 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej (Dz. U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437, ze zmywpn@kt 9a w art. 9a ust. 1, wdzapc
~Sprawy rodzinnych ogrodéw dziatkowych” do dzialdnainistracji radowej ,budownictwo
gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa’. Trzebab@ruwag;, ze z regulacji tej nie
wynika, by w aktualnym stanie prawnym nadzér na@didincscia PZD sprawowat Minister
Infrastruktury (kierugcy tym dziatem na podstawie 8 1 ust. 2 pkt 1 rozgwenia Prezesa
Rady Ministréow z dnia 16 listopada 2007 r. w speasizczegdtowego zakresu dziatania
Ministra Infrastruktury, Dz. U. Nr 216, poz. 1594)ceniajc status PZD przez pryzmat
sytuacji Polskiego Zwzku towieckiego (mimae fowiectwo” miesci sic w zakresie dziatu
,srodowisko”, kierowanego przez Ministrarodowiska, to jednak ustawa z dnia 13
pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie, Dz. U2@05 r. Nr 127, poz. 1066, ze zm., gulrie
stanowi w art. 35aze nadzor nad dziataldécia PZL sprawuje minister wégiwy do spraw
srodowiska) i mac na uwadzeze kompetencji nadzorczych nie ama domniemywa
mozna uzng, ze PZD - organizacja, ktorej status i uprawnienidziukontrowersje — w
chwili obecnej nie podlegaadnemu nadzorowi; w przeciwnym wypadku ustawodawca
zmienitby brzmienie art. 38 ustawy dziatkowej, n&é uchylat przepis w cakai.

Czionkami Zwazku @ osoby fizyczne iytkujace pota@one na terenie rodzinnych
ogrodow dziatkowych (art. 30 ust. 1 ustawy dziallkepwdziatki, ktérych przydziat naky do
PZD (art. 31 ust. 1 ustawy dziatkowej). Na atek PZD skiadaj si¢ srodki ze sktadek
cztonkowskich, wpisowego, wptat czionkéw, darowizmpadkow, zapisow, dochodow z
wiasnej dziatalnéci, dochodéw z matku PZD oraz z ofiarrimi publicznej (art. 34 ustawy
dziatkowej). Zwhzkowi wolno prowadz dziatalng¢ gospodarcz mapca na celu realizagj
jego zada w zakresie i na zasadach a#tomych w statucie, z ktérej dochod ma st
realizacji celéw statutowych i nie m® by przeznaczony do podziatu ¢dzy cztonkow (art.
35 ustawy dziatkowe)).

Obowiazujaca ustawa dziatkowa nie stanowi jg W przeciwi@stwie do u.p.o.d. (art.
4) —ze PZD zaktada ogrody i prowadzi je na zasadzieeryicci, ale z jej art. 10 wynika w
praktyce co innego. Clioteoretycznie mze powstéd i funkcjonowa stowarzyszenie o
profilu i celach zbltonych do PZD, nie ma ono jednak zagwarantowanegodptatnego
przekazania w iytkowanie (o0 wytkowaniu wieczystymnie wspomingc) gruntéw
przeznaczonych w planie miejscowym pod ogrody. \Wkh tgniejscu przytoczy trzeba
twierdzenia Trybunatu Konstytucyjnego, zawartewwyroku o sygn. K. 27/95, zgodnie z
ktorymi ,obywatele pragacy jednoczy swa dziatalnéd¢é majp swobo@ dokonywania wyboru
formy prawno-organizacyjnej waleznosci od celow, jakie zamierzajealizowa, wybierajc
taka forme, w ktorej leda mogli osagna¢ zamierzone skutki prawne. W demokratycznym
panstwie prawnym nie g dopuszczalne merytorycznie nieuzasadnione ogrami@zprawa
zrzeszania siobywateli”. Trybunat Konstytucyjny — w odniesierdo art. 8 ust. 1 u.p.o.d., co
przegdza aktualn&t ustalé na gruncie sprawy niniejszej — zwrdcit uwage ustawowa
.konstrukcja petryfikuje wyczna¢ PZD w dostpie do gruntdw przeznaczonych na
pracownicze ogrody dziatkowe, przez co pozbawi& iorganizacje zrzesazag dziatkowcow
moazliwosci realizacji zamierzonych skutkdéw prawnych i zmausym samym kady podmiot
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dazacy do uzyskania prawazytkowania pracowniczego ogrodu dziatkowegocdonkostwa
w PZD, utrzymuc w ten spos6b monopol tej organizacji w prowadzgmacowniczych
ogrodow dziatkowych. Takie roze#anie narusza zasady demokratycznegasipa
prawnego”. Kwestia tadolzie jeszcze uej poruszana.

3.4. ,Rodzinne”, a wczmiej ,pracownicze”, ogrody dziatkowe, shc zaspokojeniu
konsumpcyjnych i rekreacyjnych potrzetiytkownikow, spetniagg zarazem (a w kalym
razie mog spetnig) swoje funkcje rownie na rzecz ogotu spoteczéw lokalnej (np. jako
.enklawy” zieleni, czy wecz ,zielone ptuca” miast), stanoavitym samym obiekty
uzyteczndgci publicznej. Jak jednak wskazywalzjdrybunat Konstytucyjny, PZD spetnia
jedynie funkcg organizatorsk i zapewnia warunki zaspokajania owych potrzeb ersgiera
uzytkownikdw poszczegolnych dziatek. Wistocie nie ma on fe w odniesieniu do
nieruchomeci gruntowej, na ktérej zlokalizowane sgrody,zadnych wiasnych interesow,
bo jest w rzeczywistei swoistym zarzdca, dzialapcym w interesie zrzeszonych w nim (w
praktyce przymusowo) dziatkowcow.

Skrétowo przypominag histore ogrodow dziatkowych (co Trybunat Konstytucyjny
czynit juz obszerniej w wyroku o sygn. K. 27/95), wsponénielezy, ze dekret Krajowej
Rady Narodowej z dnia 25 czerwca 1946 r. o ogrod&achtkowych (Dz. U. Nr 34, poz. 208)
przewidywat wield¢ organizacji zrzeszagych dziatkowcow (towarzystwa ogrodow
dziatkowych), ktore dziemwity grunty. Ustawa z dnia 9 marca 1949 r. o pvagdozych
ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 18, poz. 117) zlidawata wymienione stowarzyszenia,
uczynita pracownicze ogrody dziatkowe anlizeniami ayteczndci publicznej, a zaggd nimi
powierzata Zrzeszeniu Pracowniczych Zmkéw Zawodowych i stwierdzataze ogrody
przechodz w zarad i bezptatne zytkowanie tego Zrzeszenia. Mpa.p.o.d. prawnym
nastpca Zrzeszenia, w zakresie prowadzenia pracowniczygioddw dziatkowych, zostat
PZD.

4. Analiza zarzutow wobec art. 10 ust. 1 ustawpittpiwvej.

4.1. W niniejszej sprawie — w zakresie, w jakim @gkowi zostat nadany bieg —
przedmiotem kontroli jest zgodfoart. 10 ustawy dziatkowej z art. 165 ust. 1 zdaliggie
Konstytucji. Badajc kwestionowany przepis, Trybunat Konstytucyjny srpiszej kolejnéci
zajmie s¢ ust. 1.

4.2. Konstrukcja wynikaga z art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowej jest gaspca: Jéli
gmina §cisle: jednostka samaogdu terytorialnego, ale prz§ maozna, ze chodzi ogminy bo
inne jednostki — powiaty i wojewddztwa — nie twgpilanéw miejscowych), viworzonym
przez siebie — zgodnie z przepisami ustawy z dmantarca 2003 r. @lanowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, gdz.,, ze zm.) — planie miejscowym
przeznaczy oki&one grunty pod ogrody, musi przekézg nieodptatnie wuzytkowanie
PZD. Tym samym jest ona ograniczona przedmiotoywodmiotowo, bociazy na niej po
pierwsze obowizek okrglonego — nieodptatnego — rozpatzenia mieniem komunalnym, a
po wtore — zawarcia umowy Zeisle okr&lonym podmiotem, czyli PZD. Wprowadzenie
takich obowizkoéw jest bardzo istotningerency ustawodawcy w prawo dysponowania
mieniem komunalnym, bo samo przeznaczenie gruntéd egrodownictwo dziatkowe
skutkuje automatycznie oboyzikiem nieodptatnego ustanowienia na nich prawazagego
ograniczonego na rzecz konkretnego podmiotu. Spuacstanowi catkowite zaprzeczenie
samodzielnéci jednostek samosdu terytorialnego w okétonym zakresie. Nie tracw tym
kontelkscie na aktualnai i daja siec odnig¢ do analizowanej regulacji twierdzenia Trybunatu
Konstytucyjnego zawarte vpowotanym wyroku o sygn. K 27/95e ,Interes gmin w
obszarze przyznanym przez zaskan ustaw Polskiemu Zwizkowi Dziatkowcow zostat
(...) ograniczony, uznany zaniej istotny ni interes Zwazku Dziatkowcow. Ograniczenie
wilasnagci gminnej (...) mee w pewnych przypadkach prowaglzido zasadniczych
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sprzecznéci  migdzy o0golnym, publicznym interesem urbanistycznym asta a
partykularnymi interesami ograniczonej przecigbiorowaci 0sob uytkujacych ogrody
dziatkowe”.

W tym miejscu wskazatrzeba, ze niesporzdzanie planu miejscowego nie jest
legalnym rozwazaniem, pozwalagym unikra¢ nieodptatnego przekazania gruntow
Zwiazkowi. Trudno zreszt zalary¢, ze ustawodawca skianiatby gminy — za pomoc
instrumentéw zawartych w ustawie dziatkowe] — dmieehania ksztattowania polityki
przestrzennej na ich obszarze. ROwnégienie jest té dopuszczalpalternatywy rezygnacja
Z przeznaczania w planach miejscowych gruntow kaimych pod ogrody, bgest to
obowiazek gmin wswietle art. 2 i art. 8 ustawy dziatkowej, zgodniekrymi ogrody
dziatkowe powinny b§ uwzgkdniane w procesie rozwoju miast i gmin jako stafgzlkedny
i wazny element infrastruktury, a ich istnienie i rozw@owinny uwzgkdniac miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego”. Sytuasfanjec jasna, gdy ma sidodatkowo na
uwadze,ze w gzyku prawnym (¢zyku, w ktorym ustawodawca formutuje normy prawne)
.powinien” znaczy ,musi”.

ZwrQci¢ tez trzeba uwag na pozornét dziatea prawodawcy, ktéry teoretycznie
przewiduje istnienie innych hiPZD organizacji zrzeszagjych dziatkowcow (kilkangie
aktéw prawnych postugujecspojeciem ,ogrody dziatkowe”, bez przymiotnika ,rodzirihe
Przyktadowo, z art. 68 ustawy z dnia 21 sierpni@71@ o gospodarce nieruchofo@mi (Dz.

U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.) wynika,grunt pod ogréd me zostéa sprzedany,
przy czym widciwy organ mae udzielt bonifikaty, jezeli nieruchomé¢ jest sprzedawana
organizacjom zrzeszglym dziatkowcow zprzeznaczeniem na ogrody dziatkowe. Regulacja
ta obejmuje zarowno PZD jak i inne organizacje. ] jednak, o ile PZD ma
zagwarantowane ,automatyczne” nieodptatne przekazam uytkowanie wszystkich
gruntébw przeznaczonych pod ogrody w planach migygch (po ca@ zatem miatby je
kupow&), o tyle inne organizacje magubieg& si¢ wytacznie o zakup nieruchorba (z
ewentualn bonifikata), przy czym ich uprawnienie jest iluzoryczne, bourgy -
automatycznie przekazywane vytkowanie PZD — musiatyby najpierw zo&tawiazkowi
,odebrane” (za jego zgalyl a dopiero nagpnie sprzedane innej organizacji (gmina niezeno
przeznacz§ w planie miejscowym gruntu nagrod i sprzeda go innej organizacji, bo
wczesniej musi go przekazav uzytkowanie PZD, nie mie tez sprzedéa gruntu z bonifikat
na inny cel, a dopiero naghie przeznaczygo pod ogréd).

4.3. Odwotugc sk do twierdzé zawartych w wyroku w sprawie K 39/00, Trybunat
Konstytucyjny przypominaze ingerencja ustawodawcy w konstytucyjnie chronipr@wo
wlasngci jednostek samogdu terytorialnego mie by dopuszczalna, dle nie jest
nadmierna. Ustawodawca winien rozyé zasadn& ograniczé oraz wybré — spadrod
mozliwych —srodki jak najmniej ucizliwe dla jednostek samardu.

Jednostka samardu terytorialnego, wykonag uprawnienia wigicielskie w
stosunku do mienia komunalnego, realizuje zadanialiqgzne i — jako istnigca z mocy
prawa wspolnota mieszkedw danego terytorium — zobazana jest do wykorzystywania
przyznanych jej uprawniezgodnie z interesami mieszi@w tworzcych & wspolnot (zob.
uchwata z 27 wrzmia 1994 r., sygn. W 10/93, OTK w latach 1986-1905y, poz.46 i
orzeczenie z 17 pdziernika 1995 r., sygn. K. 10/95, OTK ZU nr 2/199%0z. 10).
Tymczasem — jak ustalit w sprawie o sygn. K. 27T8#bunat Konstytucyjny — regulacja taka
jak zawarta obecnie w art. 10 ust. 1 ustawy dzia#§ojest reminiscengj systemu
nakazowego. Przepis wprowadza swoisty monopol PZbDniewa jest on jedya
organizacj, na rzecz ktorej wszelkie grunty przeznaczone angth miejscowych pod
ogrody musz by¢ oddane nieodptatnie wzytkowanie. Prawo to powstaje wprawdzie w
sposob wiéciwy wszystkim prawom rzeczowym — w drodze umowympgizy jednostl
samoradu terytorialnego — wkicielem i podmiotem zainteresowanym jego ustannigia,
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ale wyboru aytkownika dokonat ustawodawca. Przywilejowi Zeku odpowiada catkowite
ustawowe ubezwitasnowolnienie gminy zaréwno w kwestboru drugiej strony umowy jak i
w kwestii treci zasadniczych jej postanowiéessentialiorum negotii).

Bardzo istotne znaczenie ma fakie ustanowienie na rzecz Zmku prawa
uzytkowania jest w aktualnej konstrukcji ustawowepsgiwie nieodwotalne, bdikwidacja
ogrodu, nawet na cel publiczny, wymaga zgody PZBzym szerzej wunkcie 6 czsci Ill
uzasadnienia), ktorej uzyskanie jest@dj niz watpliwe. Tym samym w praktyce nieodptatne
rozporadzenie mieniem komunalnym na rzecz specyficzneqamaacji staje sidefinitywne.
W konsekwencji konstrukcja ustawowa znacznie ugzdezwiadztwo jednostek samadu
terytorialnego nad powierzonym im mieniem komunainy ch& nominalnie zachowsjone
oczywicie prawo wiasnei okreslonego gruntu, trudno jednak prz§j ze nadal dysponaj
nim realnie.

Ustawodawca zobligowat jednostki samgmiu do nieodptatnego rozpadzenia
mieniem komunalnym bez uwzglniania interesOw i potrzeb lokalnej spotecaio W
praktyce wykluczona jest wt sytuacja, w ktérej grunty przeznaczone w planach
miejscowych pod ogrody zostatyby przekazane (ghtg — PZD czy innej organizacji) na
zasadach obopdlnie satysfakcjamyich, w granicach swobody kontraktowania. Iéimieje
mozliwo$¢ negocjacji, ani postawienia jakichkolwiek warunk@hictby w takim zakresie, by
gmina — w zamian za nieodptatne przekazanie grantwogta zastrzec npze teren ogrodu
(jako takiego, a nie tereny poszczegoélnych dziakeklzie otwarty w godzinach dziennych
dla ogo6tu mieszkiacOw jako teren spacerowy, aawilbedzie shiyt catej wspdlnocie lokalnej
(w latach siedemdziegich i osiemdziegtych XX w. byto to dé¢ powszechne, a obecnie
jest rzadkim wyjtkiem; catkowicie odgbna kwesth pozostaje partycypacja gminy w
utrzymaniu czystéci czesci ,wspolnych” ogrodu oraz w zapewnieniu pgoku i
bezpieczéstwa na terenie ogrodu).

Na marginesie przypomrie nalezy watpliwos¢ Trybunatu Konstytucyjnego,
wyrazona W wyroku o sygn. K 39/00, czy pozycja PZD, navekig wytkownika ,zwykiego”,
zostata — w stosunku do poszczegoélnych dziatkowedwsztattowana prawidtowo. Kwestia
ta jednak wykracza poza ramy niniejszej sprawy. Bi@sob te pomimé twierdzenia,
odnoszcego s¢ wprawdzie do oddania PZD gruntéw wzytkowanie wieczyste, ale
zachowugcego w znacznym stopniu aktuadiona gruncie sprawy niniejszeje przygta
konstrukcja prawna stanowi kwalifikowan nieznajdugca konstytucyjnego uzasadnienia
forme ingerencji w prawo wiasioi jednostek samosdu terytorialnego, a w konsekwencji —
w mazliwos¢ oshgania przez nie dochoddw raeruchoméci. Kwalifikowane naruszenie
prawa wiasnéci jednostek samogdu terytorialnego polega tu na niezalgm od woli
wiasciciela obowazku takiego anie innego rozporgdzenie nieruchonmgia, na nieodptatnym
I preferencyjnym przekazaniu nieruchaioio komunalnej konkretnemu podmiotowi w
uzytkowanie, a take — ch@ posrednio — na ograniczeniu ksztalttowania przez gntiesci
planéw miejscowych.

Z tych wzgkdow uzné trzeba,ze zakwestionowana regulacja jest niezgodraatz
165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji.

4.4. Odnoszc sk do twierdzé Prokuratora Generalnego, zwrédizeba uwag ze
chat to gmina — tworac plan miejscowy — teoretycznie decyduje o tym, ckyore grunty
chce przeznaczypod ogrody, jednak praktycznie ma ona w tym za&resiobod bardzo
ograniczon, co prowadzi do naruszenia jej praw konstytucyinyw/ punkcie 4.2. e¢Zci lll
uzasadnienia Trybunat Konstytucyjny wskaza¢, rozwhzaniem problemu nieodptatnego
przekazania gruntow w zytkowanie PZD nie jest ani — wskazane przez Prdkuma
Generalnego — nietworzenie planu miejscowego, aninteuwzgkdnianie w tworzonym
planie miejscowym terenu pod ogrod. Niezale od przytoczonych racji, dla jakicladne z
powyzszych nie stanowi legalnej alternatywy, wskaz@izeba, ze kade mae by
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niekorzystne dla jednostki samadz terytorialnego i wspolnoty lokalnej. ¥Wch warunkach
— w $wietle skutku, ktorym jest automatyczne i w zasaddeodwotalne przekazanie gruntu
wskazanemu przez ustawodawpodmiotowi — trudno uzra ze ingerencja w prawa
wiascicielskie jednostki samogdu terytorialnego nie jest nadmierna.

Prokurator Generalny powotat twierdzenie zawartavywoku o sygn. K 39/00ze
uzytkowanie (zwykte) pozwala ,z jednej strony — realva podstawowy cel ustawy, z
drugiej z& — nie prowadzi do nieuprawnionej i nadmiernej megeji w prawo wiasniei
jednostek samosgelu terytorialnego”. Pomi jednak fakt, ze ze wzgidu na zakres
zaskazenia (stwierdzenie padio na gruncie analizy ustguyyznajcej PZD roszczenie o
ustanowienie #ytkowania wieczystego), Trybunat Konstytucyjny peadzas nie
przeciwstawiat ,ztej” regulacji (roszczeniu o ustavienie uytkowania wieczystego) —
wzorowej regulacji ,dobrej” (zytkowaniu zwykiemu), tylko orzekat o regulacji évesmie
obowigzujacej. Obecnie natomiast skupi& sia przymusie nieodptatnego przekazania gruntu
w uzytkowanie konkretnemu podmiotowi.

5. Analiza zarzutow wobec art. 10 ust. 2 ustawpitipivej.

Analizujac zgodné¢ art. 10 ust. 2 ustawy dziatkowej z art. 165 ustdanie drugie
Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzze przepis ten, cléonie rodzi wodniesieniu
do gmin skutkow réwnie drastycznych jak art. 10. dstustawy dziatkowej, jednak nadal
zawiera bardzo dotkliwe ograniczenie ich samodpigin Cha: bowiem — zewzgledu na
dyspozytywny charakter przepisu — gmina nie jesamigzona tak mocno (me przekaza
grunt w uytkowanie wieczyste, ale czyntego nie musi), utrzymane jest jednaksczowo
ograniczenie przedmiotowe — w zakresie nieodpkaingrzekazania, atakze petne
ograniczenie podmiotowe, bo nadajzgi na niej obowizek zawarcia umowy z jednysaisle
okreslonym podmiotem, czyli PZD.

Przepis ksztattuje wc sytuacg, w ktorej wykluczone jest przekazanie ogrodu w
uzytkowanie wieczyste innemu podmiotowi (innym podtoim), nie jest dopuszczalne
ustanowienie jakichkolwiek warunkow deghosci ogrodu i nie jest mdiwe ustalenie —
chatby symbolicznej — odptatsoi z tytutu ustanowienia prawa.

W tych okoliczndciach naley uzn&, ze art. 10 ust. 2 ustawy dziatkowej jest
niezgodny z art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konsjytuc

6. Analiza zarzutéw wobec art. 17 ust. 3 wazku z ust. 2 ustawy dziatkowe|.

6.1. Istota zarzutdbw wnioskodawcy wobec art. 17 Bstv zwhzku z ust. 2 ustawy
dziatkowe] — jak to wynika z uzasadnienia wnioskusprowadza si do ustanowienia
konstrukcji, zgodnie z kt@rlikwidacja ogrodu, nawet na cel publiczny, odbyskazazgod
PZD. Tym samym zakresem zaskaria nie jest olgfy ani fakt odpowiedniego zastosowania
pewnych przepisOw ustawy — z dnia 21 sierpnia 19%7/gospodarce nieruchodoami (Dz.

U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: u)g.ani nakaz zachowania warunkow
okreslonych w art. 17 ust. 1 oraz art. 18-20 ustawy ipiaej. W tym wicc zakresie
postpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39lysitt 1 ustawy o TK.

6.2. Ustawodawca zastosowat teckniklestania do innej ustawy — u.g.n., wskazuj
ze ch@ PZD nie jest wicicielem gruntow, na ktorych znajdujsic ogrody (jest ich
uzytkownikiem albo aytkownikiem wieczystym), to do likwidacji ogrodovael publiczny
stosuje si przepisy o wywtaszczeniu (w szczegd@ioiadziat Il — rozdziat 4 i 5 u.g.n.), jednak
z uwzgkdnieniem art. 17 ust. 2 ustawy dziatkowej, zastagpmym konieczné¢ uzyskania
zgody Zwhzku na likwidacg ogrodu. Tym samym realizacja celu publicznego, agapca
wywtaszczenia oki&onego podmiotu (pozbawienia go prawaytkowania) i fizycznej
likwidacji ogrodu, zalena jest od woli podmiotu wywlaszczanego (pozbawganprawa
uzytkowania).
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Zgodnie z art. 6 u.g.n. celami publicznymim. in. wydzielanie gruntow pod drogi
publiczne (oraz budowa i utrzymywanie tych drdg,iektdw i urzadzen transportu
publicznego orazatznaci publicznej i sygnalizacji), linie kolejowe (wrazich budow i
utrzymaniem) i lotniska (oraz wdzenia i obiekty do obstugi ruchu lotniczego), bwdoi
utrzymywanie publicznych ugdzen zaopatrzenia luddoi w wodk oraz gromadzenia,
przesylania, oczyszczania i odprowadzaweiakow, obiektow i urgdzen stuzacych ochronie
srodowiska, urzdow organéw wiadzy i administracji orazd®w i prokuratur, obiektow oraz
urzadzen niezlzdnych na potrzeby obroném paistwa i ochrony granicy patwowej, a take
opieka nad zabytkowymi nieruchodoiami, zaktadanie utrzymywanie cmentarzy oraz ,inne
cele publiczne ok&one w odebnych ustawach”. Jak podkté na rozprawie przedstawiciel
wnioskodawcy, rozpatrywana sprawa dotyczyaeyhie celéw publicznych, o ktérych mowa
w tym przepisie, i — tym samym — nidejmuje innych wyobtalnych celdow, ze wzgtlu na
ktore mogtyby by likwidowane ogrody dziatkowe.

6.3. Mapc na uwadze przedstawione w punkcie 2.3g¢s@z Ill uzasadnienia
orzecznictwo, Trybunat Konstytucyjny musi uzneakwestionowanregulacg zaniezgodn
ze wskazanym wzorcem kontroli. Ustanawia ona bowienv odniesieniu dgozyskania
nieruchomeéci pod realizag celu publicznego — dodatkowy warunek postaci zgody
podmiotu wywlaszczanego (pozbawianego prawgtkowania). Tym samym realizacja
ktdregokolwiek z ustawowo zdefiniowanych celow pedohych, majcych znaczenie dla
ogotu spoteczstwa (np. linia kolejowa, autostrada, instalacjgskowe) albo przynajmniej
dla lokalnej spoteczrici (np. oczyszczalnidciekow, ratusz czyasl), uzaleniona jest od
woli pewnej organizacji spotecznej — podmiotu adstmijacego ogrodem. Podmiot ten peo
wiec — realizugc wlasne interesy — niwyrazic zgody, czym uniemaiwi likwidacje ogrodu,

a przez to réwnieuniemaliwi, albo znaczco utrudni, realizagjcelu publicznego.

W tym miejscu Trybunatl Konstytucyjny zwraca uwaga bkdnas¢ wykiladni
przepisu, zgodnie z kt$postpowanie w sprawie likwidacji ogrodu jest niejakoubtapowe
I w pierwszej kolejnéci opiera st na konsensie (zgodzie PZD), a dopierok@ejncici
drugiej — w razie braku takiej zgody — na przegdisacwywiaszczeniu. Wyktadnia ta nie
znajduje potwierdzenia w literalnym brzmieniu atff ust. 3 w zw. zust. 2 ustawy
dziatkowe].

Nie sposob nie zauwgé, ze sama istota wywlaszczenia sprowadzalsipozyskania
przez pastwo, w ramach sformalizowane] procedury i za siysz odszkodowaniem,
nieruchomeéci niezkzdnej do realizacji celu publicznego, w sytuacji gpty wiasciciel
(dysponent) — podmiot niepubliczny — nie godzi sa jej sprzeda Innymi stowy, jéli nie
istnieje maliwos¢ porozumienia i pozyskania nieginej nieruchomgi na zasadach
rynkowych, a w¢c za zgod kontrahenta, mdiwe jest — przy znacznych obostrzeniach —
wiladcze wkroczenie patwa i jej pozyskanie wbrew woli wieiciela (dysponenta),
oczywiscie z zachowaniericisle okr&lonych zasad. W tych okoliczégach warunkowanie
likwidacji ogrodu, w trybie wywilaszczenia, zgpdPZD jest niezgodne ze wskazanym
wzorcem kontroli.

6.4. Jakkolwiek pogpowanie w tym zakresie zostato umorzone, bo taéreutynie
zostaly podniesione we wniosku, wskazazeba, ze powysze twierdzenia Trybunatu
Konstytucyjnego zachowaj aktualng¢ rowniez do nakazu zachowania warunkéw
okreslonych w art. 18n fine ustawy dziatkowej, to jest do nakazu uzyskaniadygeZD na
likwidacje ogrodu w okresie wegetacji dlm. Trybunat Konstytucyjny podkéa, ze
likwidacja ta — zgodnie z art. 1l principio ustawy dziatkowej — winna nagpowa w
okresie od zakiczenia do rozpogzia wegetacji rélin, a poza tym okresem me mi&
miejsce jedynie w wyjkowych, szczegdlnie uzasadnionych wypadkach, conviby
whnikliwie rozwazone. Niemniej jednak warunkowanie tej likwidacjiorly Zwiazku — gdyby
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kwestia ta byla merytorycznie badana - rownienusiatloby zosta uznane za
niekonstytucyjne.

6.5. Na marginesie naty odnig&¢ sie do twierdzé Prokuratora Generalnego.
Przedstawit on bowiem - opartna orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego -
argumentagj, ze ograniczenie substancji mu komunalnego nie przgdza o naruszeniu
art. 21 ust. 2 Konstytucji. Twierdzenie to, samaos@bie stuszne, nie przystaje jednak do
sprawy. Ze zieonego wniosku nie wynika bowiem, by wnioskodawcanawat, ze
kwestionowany przepis ustawy dziatkowej prowadnit,dywtaszczania” miasta przez PZD
z okr&lonych gruntéw, a tylko w takiej sytuacji teza Puoktora Generalnego miataby
odniesienie do rozpatrywanej sprawy.

Jak ju wyzej wskazano, odfie prawa rzeczowego md@ Sig w konstytucyjnym
pojeciu  wywiaszczenia, a podmiotowi wywitaszczanemu @2kowi) przystuguy
konstytucyjne gwarancje. Nie sposob zaprzédmyierdzeniu,ze art. 21 ust. 2 Konstytuciji
.nie konstytuuje swoistego «prawa do wywtaszczenragzumianego jako zagwarantowane
na poziomie konstytucyjnym uprawnienie wiadzy pciohiej”. Niemniej jednak
zdumiewagca jest tezaze obwarowanie wywtaszczenia dodatkowym warunkiemged
podmiotu wywlaszczanego — sprzecznym z gastoly instytucji wywtaszczenia, ,jedynie”
utrudnia lub uniemdiwia samoradowi terytorialnemu wykonywanie jego zd@danie godzi
natomiast w ow instytucg. Jakkolwiek Prokurator Generalny a&e swoje zastrzenia,
dotyczce art. 17 ustawy dziatkowej z art. 21 ust. 1 Kghsli, naley mu przyzna
stuszng¢, ze kwestionowana przepis utrudnia jednostkom sasdarzterytorialnego
wykonywanie prawa wiasioi. Catoksztalt regulacji prowadzi do stanuktérym — jak to
ujat Prokurator Generalny — jednostka samdreterytorialnego jest ,ubezwtasnowolniona”,
nie mogc praktycznie przeznaczyitasnej (komunalnej) nieruchose na cel publiczny, co
mogtaby zrobé (z zachowaniem konstytucyjnych standardow i wynvegéstawowych) w
odniesieniu do nieruchona cudzych (o ile nistanowityby one witasrici PZD).

Z tych wzgkdow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wgte.

www.inforlex.pl



