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WYROK
z dnia 11 lipca 2012 r.
Sygn. akt K 8/10

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Stanistaw Biernat — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Andrzej Rzeplinski — sprawozdawca
Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatlem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 28 czerwca 2012 r., wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego 0
zbadanie zgodnosci:

ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych (Dz. U.
Nr 169, poz. 1419, ze zm.) z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art.
58 ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

lub alternatywnie o zbadanie zgodnosci:

1)  art. 6 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 10 ust. 1 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 2, art.
32 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 13 ust. 1 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 2, art.
32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji,

4) art. 14 ust. 11 2 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 2,
art. 31 ust. 11 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji,

5) art. 17 ust. 2 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 2, art.
21, art. 64 ust. 3 oraz art. 165 ust. 1 Konstytuciji,

6) art. 18 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych w zakresie, w
jakim uzaleznia likwidacje rodzinnego ogrodu dziatkowego w okresie
wegetacji roslin od zgody Polskiego Zwigzku Dziatkowcow, z art. 21, art.
64 ust. 3 oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji,
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7) art. 19 i art. 20 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 2,
art. 21 oraz art. 167 ust. 4 Konstytucji,

8)  art. 24 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 2, art. 21 ust.
2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 i 3 oraz art. 167 ust. 1 i 4 Konstytuciji,

9) art. 30 ust. 1 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 2, art.
31 ust. 113, art. 32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji,

10) art. 31 ust. 1 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 58 ust.
1 Konstytucji,

orzeka:
|

1. Art. 6 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dzialkowych
(Dz. U. Nr 169, poz. 1419, z 2006 r. Nr 220, poz. 1600 oraz z 2008 r. Nr 201, poz. 1237 i
Nr 223, poz. 1475) jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiegj.

2. Art. 9 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim wsrod innych niz
Skarb Panstwa i samorzad terytorialny podmiotéw bedacych wlascicielami gruntéw,
na ktorych moga by¢ zakladane rodzinne ogrody dzialkowe wymienia tylko jedng
organizacje zrzeszajacq dzialkowcow, jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

3. Art. 10 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1
oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

4. Art. 13 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim podzial
gruntow na tereny ogolne i dzialki oraz zagospodarowanie rodzinnego ogrodu
dzialkowego przekazuje jednej organizacji zrzeszajacej dzialkowcow, jest niezgodny
z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

5. Art. 14 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. Art. 15 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz
art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

7. Art. 17 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 21 ust. 1
Konstytucji.

8. Art. 18 ustawy powolanej w punkcie 1, w czeSci obejmujacej wyrazy: ,, , za
zgoda Polskiego Zwigzku Dzialkowcow”, jest niezgodny z art. 21 ust. 1 Konstytucji.

9. Art. 24 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 64
Konstytucji.

10. Art. 25 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz
art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

11. Art. 25 ust. 3 w zwigzku z art. 27 ustawy powolanej w punkcie 1 jest
niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

12. Art. 31 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 58 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

13. Art. 16 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim dotyczy
zwolnienia Polskiego Zwigzku Dzialkowcow od oplat i podatkow z tytulu
prowadzenia dzialalno$ci statutowej, jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

14. Art. 19 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz
art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.



15. Art. 21 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

16. Art. 23 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

17. Art. 25 ust. 1 i 4 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2
oraz art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

18. Art. 26 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

19. Art. 28 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

20. Art. 29 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

21. Art. 30 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

22. Art. 35 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

23. Art. 36 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

24. Art. 37 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Przepisy wymienione w czeSci I w punktach 1 i 2 oraz 4-24, w zakresach tam
wskazanych, traca moc obowigzujaca z uplywem 18 (osiemnastu) miesiecy od dnia
ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE

1. Dnia 22 lutego 2010 r. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego ztozyt wniosek o
stwierdzenie niezgodnos$ci: art. 10 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach
dziatkowych (Dz. U. Nr 169, poz. 1419, ze zm.; dalej: u.r.o.d. lub ustawa dziatkowa) z art.
2, art. 32 i art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; art. 14 ust. 1 i 2 u.r.o.d. z art. 2,
art. 31 ust. 11 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji; art. 15 ust. 2 u.r.o.d. z art. 2, art. 21 i
art. 64 ust. 2 Konstytucji; art. 30 u.r.o.d. z art. 2, art. 31 ust. 1i 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1
Konstytucji; art. 31 ust. 1, 2 i 3 u.r.0.d. z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1
Konstytucji; art. 31 ust. 4 u.r.o.d. w zakresie, w jakim nie okresla w sposob wyrazny kregu
0sob bliskich, ktore z mocy ustawy wstepuja po zmartym uzytkowniku dziatki w stosunek
uzytkowania, a w przypadku, gdy o przydziat dziatki ubiega si¢ wiecej niz jedna osoba
bliska, pozostawia Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcow (dalej tez: PZD) swobodne



uznanie co do wyboru osoby, na rzecz ktorej nastapi przydziat dziatki, z art. 2, art. 21 oraz
art. 64 ust. 2 Konstytucji.

1.1. W uzasadnieniu wniosku Pierwszy Prezes SN wskazat, ze orzecznictwo TK w
zakresie objetym niniejszym wnioskiem dotykalo juz bezposrednio tematyki
pracowniczych — a obecnie rodzinnych — ogrodow dziatkowych, a dotychczasowa
judykatura Trybunalu dostarcza wnioskodawcy podstaw do zgloszenia zasadniczych
zastrzezen do konstytucyjnosci obecnie przyjetych rozwigzan legislacyjnych.

Zgodnie z art. 10 u.r.o.d., w brzmieniu wynikajacym z wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z 9 grudnia 2008 r., sygn. K 61/07 (OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 174),
grunty stanowigce wlasno$¢ Skarbu Panstwa, przeznaczone w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego pod rodzinne ogrody dzialkowe, przekazuje si¢
nieodplatnie w uzytkowanie PZD (ust. 1). Grunty te moga rowniez by¢ oddawane
nieodptatnie Polskiemu Zwigzkowi Dzialkowcow w uzytkowanie wieczyste (ust. 2).
Pierwszy Prezes SN przypomniat, ze wyrok Trybunalu w sprawie o sygn. K 61/07
doprowadzil do utraty mocy obowigzujacej art. 10 u.r.o.d. w cze$ci odnoszacej si¢ do
gruntdw stanowigcych wiasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego, z uwagi na jego
niezgodno$¢ z art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. Rozstrzygnigcie to miato charakter
zakresowy, tzn. Trybunat derogowal wylacznie nicodplatne nabywanie praw rzeczowych
od jednostek samorzadu terytorialnego, nie za§ caty przewidziany w przepisie art. 10
u.r.o.d. mechanizm prawny przekazywania gruntow PZD. Zarzut objety pkt 1 petitum
wniosku nie koliduje zatem, zdaniem Pierwszego Prezesa SN, z zasada ne bis in idem.

Whnioskodawca wskazat rowniez, ze odpowiadajacy swoja trescig obecnemu art.
10 ust. 1 u.r.o.d. art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach
dziatkowych (Dz. U. z 1996 r. Nr 85, poz. 390, ze zm.; dalej: ustawa o pracowniczych
ogrodach dziatkowych) zostal juz uznany za niekonstytucyjny orzeczeniem TK z 20
listopada 1996 r., sygn. K 27/95 (OTK ZU nr 6/1996, poz. 50) i nie utracit na skutek tego
mocy obowigzujacej tylko dlatego, ze to orzeczenie Trybunatu, zgodnie z 6wczesnym
stanem prawnym, zostalo oddalone uchwata Sejmu. W sentencji orzeczenia w sprawie o
sygn. K 27/95 Trybunat stwierdzit, Ze art. 8 ust. 1 ostatnio wymienionej ustawy w zakresie,
w jakim wynikajacy z niego obowiazek nieodptatnego przekazania przez gming gruntow w
uzytkowanie dotyczy jedynie Polskiego Zwigzku Dziatkowcow, jest niezgodny z art. 1
przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. przez to, ze ustala wytaczno$¢ w uzyskaniu tego
prawa na rzecz jednej z organizacji zrzeszajacych dziatkowcow oraz przez to, ze pozbawia
obywateli prawa dobrowolnego zrzeszania si¢ w celu uzytkowania pracowniczych
ogrodow dziatkowych, przez co narusza zasady demokratycznego pafistwa prawnego.
Zdaniem wnioskodawcy, =zastgpienie dawnej ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych obowigzujaca ustawa o rodzinnych ogrodach dziatkowych, ktorej przepisy sa
W niniejszej sprawie przedmiotem kontroli, nie usuwa zasadniczych wad dawnej regulacji.

1.2. Pierwszy Prezes SN zaznaczyl, ze chociaz obowigzujaca ustawa dziatkowa nie
stanowi, ze PZD zaktada ogrody i prowadzi je na zasadzie wytacznosci, to z jej art. 10
wynika w praktyce co innego. Teoretycznie moze powstac i1 funkcjonowac¢ stowarzyszenie
o profilu i celach zblizonych do PZD, nie ma ono jednak zagwarantowanego nieodptatnego
przekazania w uzytkowanie ani uzytkowanie wieczyste gruntow przeznaczonych w planie
miejscowym pod ogrody.

Zdaniem wnioskodawcy obowigzujaca ustawa petryfikuje wylacznos¢ PZD w
dostgpie do gruntéw przeznaczonych na rodzinne ogrody dziatkowe, przez co pozbawia
inne organizacje zrzeszajace dzialkowcoOw mozliwosci realizacji zamierzonych skutkow
prawnych 1 zmusza tym samym kazdy podmiot dazacy do uzyskania prawa uzytkowania



rodzinnego ogrodu dziatkowego do cztonkostwa w PZD, utrzymujac w ten sposob
monopol tej organizacji w prowadzeniu rodzinnych ogrodéow dziatkowych. Takie
rozwigzanie powoduje, ze art. 10 ust. 1 ur.o.d. jest sprzeczny zarowno z ideg
demokratyzmu, jak 1 sprawiedliwo$ci spotecznej, bowiem utrwala szczegdlng
uprzywilejowang pozycje PZD jako przymusowej, tworzonej ,,odgornie” korporacji.

Uprawnienia przyznane innym, tworzonym na zasadach — w tym ustawy z dnia 7
kwietnia 1989 r. Prawo o0 stowarzyszeniach — organizacjom dziatkowcow sa
nieporownywalne ze statusem prawnym Zwigzku. Tworzenie i funkcjonowanie ogrodow
dziatkowych przez obywateli praktycznie nie jest mozliwe poza PZD.

1.3. Celem panstwa i ustawodawcy nie powinno by¢ utrwalanie ,,monopoli”. Z tymi
tezami, zdaniem Pierwszego Prezesa SN, art. 10 u.r.o.d. koliduje. W szczeg6lnosci
niezgodne z konstytucyjng zasada demokratycznego panstwa prawnego 1 zasadg
sprawiedliwos$ci spotecznej jest rozwigzanie, ktore powoduje automatyczne nabywanie
przez PZD roszczenia o ustanowienie na rzecz Zwiazku jako osoby prawnej prawa
uzytkowania na gruntach przeznaczonych przez gminy w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego na potrzeby tworzenia ogrodéw dziatkowych. Inne
organizacje dzialkowcow teoretycznie moglyby réwniez uzyskiwaé zblizone uprawnienia,
jednakze — zgodnie z art. 68 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: u.g.n.) — mozliwe
bytoby tylko nabycie przez nie prawa wtasnosci, i to odptatnie (co najwyzej z bonifikatg
ktéra udzielana jest fakultatywnie). Status PZD jest zatem w dalszym ciagu
uprzywilejowany, co jest, zdaniem wnioskodawcy, niezgodne =z samg istota
demokratycznego panstwa prawnego, z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg rownosci.

Ten sam zarzut niekonstytucyjnosci wnioskodawca rozciagnat takze na art. 10 ust.
2 ur.o.d., gdyz ustawa nie przewiduje w odniesieniu do organizacji niebedacych PZD
mozliwosci udzielania preferencji przy nabywaniu prawa uzytkowania wieczystego
terendw przeznaczonych w miejscowych planach zagospodarowania. Do rzeczywistej
réwnosci organizacji dziatkowcoéw doprowadzi wigc — zdaniem wnioskodawcy — dopiero
stwierdzenie niezgodno$ci z Konstytucja calego art. 10 u.r.o.d.

1.3.1. Uzasadniajac niezgodnos¢ art. 10 u.r.o.d. z art. 64 Konstytucji wnioskodawca
wskazal, ze kwestionowany art. 10 u.r.o.d. narusza prawo wiasnosci przystugujace
Skarbowi Panstwa, gdyz w ust. 1 bezwarunkowo zobowigzuje ten podmiot do
ustanowienia ograniczonego prawa rzeczowego na rzecz $cisle okreslonej osoby prawnej —
PZD — tylko na tej podstawie, Ze gmina w trybie okreslonym odrgbnymi przepisami o
zagospodarowaniu przestrzennym przeznaczy dany grunt na ogréd dziatkowy. Z woli
ustawodawcy Skarb Panstwa jako wtlasciciel nie ma zatem wplywu na decyzje o
ustanowieniu prawa uzytkowania. W ramach za$ catego art. 10 u.r.o.d. nie moze takze
swobodnie zgodzi¢ si¢ na dobor osoby, na rzecz ktdrej ustanowienie prawa rzeczowego
nastgpi. Wnioskodawca uznal, ze w Swietle art. 64 ust. 3 Konstytucji ograniczenia
narzucone Skarbowi Panstwa jako wlascicielowi nalezy uzna¢ za sprzeczne z istota prawa
wlasnosci. Skarb Panstwa zostal bowiem zasadniczo pozbawiony mozliwosci innego
zadysponowania dang nieruchomoscia, zwlaszcza za§ ustanowienia uzytkowania (oraz
nieodptatne ustanowienie uzytkowania wieczystego) na rzecz innych organizacji
dziatkowcéw niz PZD.

1.4. Wedhug wnioskodawcy, niezgodny z art. 2 Konstytucji jest rowniez art. 14 ust. 11 2
u.r.o.d, gdyz narusza wynikajacy z zasady prawidlowej legislacji nakaz zachowania przez
ustawodawce dostatecznej okreslono$ci przepisOw prawa oraz stworzenia adresatom norm
prawnych mozliwos$ci ustalenia na ich podstawie zakresu swych praw i obowigzkow.



Ustawa stanowi bowiem o ,,ustanowieniu prawa uzytkowania”, przy czym, cho¢ z ust. 1
mozna wnosi¢, iz jest to swoisty termin techniczny na uzytek danej ustawy, to jednak w
kontekscie catego przepisu dochodzi do pomieszania tych pojeé, tak ze nie wiadomo
konkretnie, czym w swej treSci prawa te si¢ odznaczaja i czym zatem rdézni si¢ sytuacja
prawna uzytkownika dziatki, zaleznie od tego, czy jest on beneficjentem prawa
podmiotowego kreowanego na podstawie ust. 1, czy tez ust. 2. Uzaleznienie ustanowienia
prawa do dziatki od uprzedniego przystapienia do PZD godzi takze, zdaniem
wnioskodawcy, w konstytucyjng wolno$¢ jednostki (art. 31 ust. 1) i wolnos$¢ zrzeszania si¢
(art. 58 ust. 1). Art. 14 ust. 1 i 2 u.r.o.d. nieréwnie traktuje jednostki zaleznie od ich
przynaleznosci do okreslonej organizacji (badz jej braku), przez co powyzsze przepisy
stanowig bezposrednig dyskryminacje tych osob, ktore do PZD nie nalezg 1 nie chca
naleze¢. Te osoby nie moga bowiem uzyska¢ od PZD jakichkolwiek uprawnien do dziatek
w rodzinnych ogrodach dziatkowych. Kwestionowane przepisy sg zatem takze sprzeczne,
wedlug wnioskodawcy, z art. 32 Konstytucji.

1.5. Wnioskodawca, wskazujac argumenty na rzecz niezgodno$ci art. 15 ust. 2 u.r.o.d. z
wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada przyzwoitej legislacji ocenil, ze ustawodawca
postuzyt si¢ tutaj zwrotami niedookreslonymi, a wrecz nieokreslonymi. O ile jako
,hasadzenia” mozna rozumie¢ rosliny, o tyle pojecie ,,urzadzen i obiektow” jest labilne i
moze prowadzi¢ do rozbieznych ocen prawnych. Brak S$cistego okreslenia przestanek
wygasniecia prawa wlasnosci na poziomie ustawowym oraz nieustalenie na poziomie
ustawowym zasad rozliczen z bylymi uzytkownikami dzialek z tytulu objecia przez PZD
gruntu wraz z ,,nasadzeniami, urzadzeniami i obiektami”, o ktéorych mowa w art. 15 ust. 2
u.r.o.d., w ocenie wnioskodawcy uzasadnia takze zarzut naruszenia przez ten przepis art.
21 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.

1.6. Art. 30 u.r.o.d. stanowi, iz cztonkami PZD sg osoby fizyczne uzytkujace dziatki w
rodzinnych ogrodach dzialkowych. Zdaniem wnioskodawcy tres¢ tego przepisu nalezy
odczytywac jako nakaz nalezenia przez uzytkownikoéw dziatek do PZD, co powoduje
niezgodno$¢ wspomnianej regulacji z zasadami, na ktorych opiera si¢ demokratyczne
panstwo prawne (art. 2 Konstytucji), z prawem do wolnosci (art. 31 Konstytucji), swoboda
zrzeszania si¢ (art. 58 Konstytucji) oraz zasadg rownosci 1 zakazem niedyskryminacji (art.
32 Konstytucji).

1.7. Zgodnie z art. 31 ust. 1 u.r.o.d., przydziat dziatek w rodzinnych ogrodach dziatkowych
nalezy do PZD. Zasady przydziatu dziatek w rodzinnych ogrodach dzialtkowych okresla
statut (art. 31 ust. 2 u.r.o.d.). Przepisy tej tresci potwierdzaja, ze monopol PZD nie zostal
poddany odpowiednio precyzyjnej regulacji prawnej. Nie tylko jest co najmniej utrudnione
tworzenie ogrodow dzialkowych niebedacych ,rodzinnymi”, a zarzadca wszystkich
rodzinnych ogrodéw dziatkowych jest ex lege PZD, lecz co wigcej, prawa uzytkowania
dziatki w rodzinnym (dawniej: pracowniczym) ogrodzie dziatkowym nie mozna uzyska¢ w
inny sposob jak przez przydzial dokonany tylko przez PZD. Rozwigzanie to jest, wedtug
wnioskodawcy, sprzeczne z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg okreslonosci
przepisOw prawa, postulatem pewnos$ci prawa oraz zasadg zaufania obywateli do panstwa i
zasadg sprawiedliwosci spotecznej. Art. 31 ust. 1-3 u.r.o.d. sa tez sprzeczne z art. 31 ust. 1
1 art. 58 ust. 1 Konstytucji. Wolno$¢ jednostki jest w tym przypadku naruszona przez to, ze
mimo cywilnoprawnej istoty stosunkéw taczacych PZD z uzytkownikami dziatek ci ostatni
sg praktycznie pozbawieni mozliwo$ci wywierania wptywu na powstanie i1 uksztalttowanie
tresci stosunku uzytkowania dziatki oraz nie moga realizowac swoich intereséw poza PZD.
Ustawodawca nie przewiduje w ogole mozliwosci dobrowolnego zrzeszania si¢ w formach
innych niz PZD. Jest to rownoznaczne z naruszeniem art. 31 ust. 1 oraz art. 58 ust. 1
Konstytucji, przy czym ograniczenie wolnosci przewidzianych w tych przepisach nie



znajduje usprawiedliwienia na poziomie konstytucyjnym.

1.8. Wnioskodawca kwestionujac konstytucyjnos¢ art. 31 ust. 4 u.r.o.d., zastrzegl, ze
zarzucana w petitum, zakresowa niezgodnos$¢ z Konstytucjg nie sprowadza si¢ do
wskazania na zwykle zaniechanie ustawowe, lecz ma charakter kwalifikowany. W tym
przypadku postulowana kontrola Trybunatu dotyczy bowiem tego, czy w przepisie tym nie
brakuje pewnych elementéw, bez ktérych wynikajaca z tego przepisu norma budzi
watpliwosci konstytucyjne. Przepisy ustaw zwyktych, ktére rozstrzygaja o przyznaniu
jednostkom praw podmiotowych, powinny by¢ wyjatkowo precyzyjne. Tego postulatu
ustawodawca w badanym przypadku nie zrealizowal, gdyz postuzyt si¢ terminem
niedookreslonym: ,0soba bliska”, nie starajac si¢ w ogole wyjasni¢ jego zakresu
znaczeniowego. W przypadku, gdy osob ubiegajacych si¢ o przydziat jest wigcej, ustawa
powierza wybdr samemu PZD, a wigc nie przewiduje si¢ nawet ogélnych kryteriow,
ktorymi PZD ma si¢ kierowac przy przyznaniu prawa uzytkowania dziatki. Jest to sytuacja,
ktorag nalezy uznaé za sprzeczng z zasada okreslonosci i pewnos$ci prawa, wywodzong z art.
2 Konstytucji. Wskutek wspomnianych uchybien art. 31 ust. 4 u.r.o.d. jest — zdaniem
wnioskodawcy — takze sprzeczny z art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji.

1.9. Pismem z 6 wrze$nia 2010 r. wnioskodawca rozszerzyl wniosek w ten sposob, ze
wniost o orzeczenie niezgodnosci catej ustawy dziatkowej z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust.
3, art. 32, art. 58 ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji.

Alternatywnie — w przypadku gdyby Trybunat uznat za nieuzasadniony wniosek o
rozpatrzenie konstytucyjnosci catej ustawy — wnioskodawca zaznaczyl, ze otrzymuje
pierwotny wniosek zawarty w pismie z 22 lutego 2010 r., a ponadto rozszerzajac go wniost
0 orzeczenie niezgodnosci:

—art. 6 u.r.o.d. zart. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 1, art. 32, art. 58 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 i
3 Konstytucji,

—art. 13 ust. 1 u.r.o.d. z art. 2, art. 32 ust. 1 i 2 oraz art. 58 ust. 1 Konstytuciji,

—art. 13 ust. 4 u.r.o.d. z art. 2 Konstytucji,

—art. 17 ust. 2 u.r.o.d. z art. 2, art. 21 ust.1, art. 64 ust. 3 oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji,

— art. 18 u.r.o.d. w zakresie, w jakim uzaleznia likwidacje rodzinnego ogrodu dziatkowego
w okresie wegetacji roslin od zgody PZD, z art. 21 ust. 1 i 2, art. 64 ust. 3 oraz art. 165
ust. 1 Konstytucji,

—art. 19iart. 20 u.r.o.d. z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 167 ust. 4 Konstytucji,

—art. 24 u.r.o.d. zart. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 i 3 oraz art. 167 ust. 2 i 4 Konstytucji.

1.9.1. Uzasadniajac rozszerzenie zakresu zaskarzenia na calg ustawe wnioskodawca
wskazat, ze w wyroku z 15 grudnia 2004 r. o sygn. K 2/04 (OTK ZU nr 11/A/2004, poz.
117) Trybunat stwierdzil, Ze uznanie calej ustawy za niekonstytucyjng moze by¢
konsekwencja  zakwestionowania  konstytucyjnosci jej zalozen podstawowych,
konkretyzowanych przez pozostale przepisy, jezeli te ostatnie pozostajg w nierozerwalnym
zwigzku tre§ciowym z przepisami zawierajagcymi normy uznane za podstawowe dla danego
uregulowania. Takie tez bylyby, zdaniem wnioskodawcy, hipotetyczne konsekwencje
uwzglednienia wniosku w jego pierwotnej wersji, gdzie w uzasadnieniu wnioskodawca
przedstawil szereg argumentow przemawiajgcych za uznaniem calej ustawy za naruszajaca
zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego. Zakwestionowana ustawa zostala
skonstruowana z mys$lg o zachowaniu 1 utrwaleniu szczegdlnego statusu PZD w sposéb
stanowigcy dokladne powtdrzenie przepisow ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych. Zanegowanie tego stanu rzeczy oznacza zatem konieczno$¢ zrewidowania
catej regulacji prawnej ogrodow dziatkowych, ktéra zostata stworzona z mysla o potrzebie
jej zmonopolizowania przez PZD. Wnioskodawca zaznaczyt, ze jest rzecza wyjatkowo
trudng — jesli w ogdle mozliwa — oddzielenie w przepisach ustawy dziatkowej tresci



mozliwych jeszcze do pogodzenia ze standardami konstytucyjnymi od tych, ktoére ich
ewidentnie nie zachowuja.

1.9.2. Sprzeczno$¢ calej ustawy z art. 2 Konstytucji wnioskodawca upatruje w
obowigzujacej na gruncie u.r.o.d. odgornie utworzonej korporacji o uprzywilejowanym
statusie prawnym, ktéra uniemozliwia jednostkom dobrowolng, oddolng organizacj¢ i
zaktadanie ogrodéw dziatkowych. Ponadto wedtug wnioskodawcy uprzywilejowanie przez
ustawodawce jednej tylko organizacji dziatkowcow 1 faktyczne wyeliminowanie
mozliwosci tworzenia ogrodow dziatkowych poza PZD jest spotecznie niesprawiedliwe 1
tworzy mechanizm nieré6wnej ochrony wilasnosci i innych praw majatkowych. Zakres
przywilejow przyznanych PZD w stosunku do mienia komunalnego oraz mienia Skarbu
Panstwa jest bezprecedensowy na tle innych podmiotow prawa cywilnego. Faktycznie
zarowno jednostki samorzadu terytorialnego, jak 1 Skarb Panstwa zostaly przez
ustawodawce w znacznej mierze pozbawione prawa swobodnego rozporzadzania ich
wlasnos$cia, rowniez na inne cele niz zaktadanie ogrodéw dziatkowych. Wyrazem tych
ograniczen sg przepisy art. 6, art. 9-12 i art. 17-22 u.r.o.d. Uprawnienia wiasciciela
nieruchomosci ,,zajetej przez rodzinny ogréd dziatkowy” sa wedlug wnioskodawcy tak
nikte, ze mozna tu moéwi¢ wrecz o pustym tytule prawnym (nudum ius). Ani jednostki
samorzadu terytorialnego ani Skarb Panstwa nie moga bowiem przeznaczy¢é gruntu
wskazanego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego jako ogrod
dziatlkowy na inne cele publiczne, nie maja prawa uzyskaé z tego tytulu nawet
symbolicznej odptatnosci, chociaz ponosza koszty ustanowienia prawa 1 przysposobienia
terenu dla potrzeb ogrodu, musza tolerowa¢ nawet faktyczne wladztwo PZD bez tytutu
prawnego nad swoimi gruntami, a kazda likwidacja ogrodu dziatkowego wymaga
zachowania przepisow u.r.o.d. przewidujacych w szczegdlnosci wymog zgody PZD.
Ustawodawca teoretycznie dopuszcza mozliwos¢ tworzenia innych niz rodzinne ogrodow
dziatkowych, lecz dyskryminuje organizatorow tego rodzaju inicjatywy bowiem nie
istnieje ogdlna regulacja prawna, chociazby zblizona do tej, ktora zawiera kwestionowana
ustawa. Liczne przepisy ustawy przymuszajg obywateli dazacych do posiadania 1
uprawiania ogrddka dziatkowego do cztonkostwa w PZD. Z tych wzgledow zdaniem
wnioskodawcy hipotetyczne uwzglednienie powyzszych zarzutow niekonstytucyjnosci
u.r.o.d. doprowadzitoby do powstania kadlubowej regulacji prawnej, ktora nie tylko nie
moglaby prawidtowo spetnia¢ swojej roli, ale takze wcigz zawierataby pewne elementy nie
do pogodzenia z aktualnym porzadkiem konstytucyjnym. Skoro — wedtug wnioskodawcy
— zarébwno w sferze stosunkow migedzy panstwem 1 jednostkami samorzadu terytorialnego
a PZD, jak i pomigdzy PZD a jednostkami naruszone zostaty liczne przepisy Konstytucji,
to najwlasciwszym rozwigzaniem jest orzeczenic o niezgodnosci calej ustawy z
Konstytucja.

1.9.3. Wnioskodawca dodat, ze zadanie orzeczenia o niekonstytucyjnosci calej ustawy
traktuje jako wniosek alternatywny. Jesli Trybunat uzna, Ze nie jest to mozliwe lub celowe,
to wnioskodawca podtrzymuje w cato$ci swoj wniosek z 22 lutego 2010 r., a dodatkowo
przedstawia do rozstrzygniecia kolejne zarzuty niekonstytucyjnosci poszczegdlnych
przepisow u.r.o.d.

1.10. Uzasadniajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 6 u.r.o.d. wnioskodawca zauwazyt, ze
przepis ten formutujac definicje legalng rodzinnego ogrodu dziatkowego neguje mozliwosé
funkcjonowania takich ogrodéw poza PZD.

Art. 6 ur.o.d. jest niezgodny z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada
demokratycznego panstwa prawnego i zasada sprawiedliwosci spotecznej, gdyz rodzinny
ogrod dziatkowy moze by¢ zarzadzany wylacznie przez PZD 1 z gory eliminuje
zorganizowanie ogrodu dziatkowego przez jakakolwiek inng organizacje. Nawet, gdyby



mimo to doszlo do powstania ,nierodzinnego” ogrodu dziatkowego, to wobec braku
przepiséw okreslajacych prawa i obowiazki dziatkowcoéw w takim ogrodzie, nie istnialaby
takze dla takich osob gwarancja prawna trwalego i swobodnego realizowania ich
intereséw. Ogrody nierodzinne — wyjete przez art. 6 u.r.o.d. spod zakresu regulacji ustawy
nie moga korzysta¢ z przywilejow, zagwarantowanych w ustawie na rzecz rodzinnych
ogrodow dziatkowych zarzadzanych przez PZD. Rozwigzanie to ma zatem charakter
dyskryminujacy (art. 32 Konstytucji) i jest spotecznie niesprawiedliwe (art. 2 Konstytucji),
jak réwniez narusza autonomi¢ decyzyjng jednostek (art. 31 ust. 1 Konstytucji) i
sprzeciwia si¢ ich wolnos$ci zrzeszania (art. 58 ust. 1 Konstytucji).

1.10.1. Wnioskodawca zarzucit rowniez art. 6 u.r.o.d. naruszenie art. 21 ust. 1 oraz art. 64
ust. 2 1 3 Konstytucji poprzez to, ze ustawodawca, definiujac ogrod dziatkowy jako
»bedacy we wiadaniu” PZD uzyl sformutowania nie stosowanego w prawie cywilnym.
Jesli celem tego zabiegu legislacyjnego byto pozbawienie tytutu prawnego do gruntow, na
ktorych PZD urzadza rodzinne ogrody dzialtkowe, to rozwigzanie to ignoruje prawa
podmiotowe wlascicieli gruntow, a to z kolei godzi bezposrednio w istote prawa wlasnosci.

Argumentujagc na rzecz niekonstytucyjnosci art. 13 ust. 1 u.r.o.d. wnioskodawca
wskazal, ze zgodnie z tym przepisem podzial gruntu na tereny ogolne i dziatki oraz
zagospodarowanie rodzinnego ogrodu dzialkowego nalezy do PZD. W konsekwencji
zakwestionowanej regulacji nikt poza PZD nie moze zatozy¢ rodzinnego ogrodu
dziatkowego. Przepis ten utrwala zatem monopol PZD, co jest sprzecznie z art. 2, art. 58
ust. 1 i art. 32 Konstytucji.

1.11. Odnoszac si¢ do problemu konstytucyjnosci art. 13 ust. 4 u.r.o.d. wnioskodawca
zauwazyt z kolei, ze w mysl tego przepisu dziatka w rodzinnym ogrodzie dziatkowym jest
przeznaczona do zaspokajania potrzeb uzytkownika dziatki i jego rodziny w zakresie
wypoczynku i rekreacji oraz prowadzenia upraw ogrodniczych, z wylaczeniem potrzeb
mieszkaniowych i wykonywania dziatalnoSci gospodarczej. Przepis ten jest zdaniem
wnioskodawcy niejasny, gdyz jego konstrukcja wskazuje na przeciwstawienie sobie pojec¢
»wypoczynek 1 rekreacja” — ,,zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych” oraz ,,prowadzenie
upraw ogrodniczych” — ,,wykonywanie dziatalnosci gospodarczej”. Jego tre$¢ nie pozwala
ustali¢ precyzyjnie granicy pomiedzy wypoczynkiem i rekreacjg a zamieszkiwaniem oraz
migdzy prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej a prowadzeniem upraw ogrodniczych.
Przepis ten, nie pozwalajac adresatom norm prawnych ustali¢ zakresu ich praw i
obowigzkow, stoi w sprzeczno$ci z zasadg przyzwoitej legislacji wywodzong z art. 2
Konstytucji.

1.12. Argumentujac na rzecz niekonstytucyjnosci art. 17 ust. 2 u.r.o.d. wnioskodawca
wskazal, ze art. 17 dotyczy podstawowych zasad likwidacji rodzinnych ogrodow
dziatkowych. W ust. 2 tego przepisu ustawodawca uzaleznit likwidacje rodzinnego ogrodu
dziatkowego od uzyskania zgody PZD na takg likwidacje. Taka regulacja oznacza
fasadowo$¢ uprawnien wiascicielskich Skarbu Panstwa oraz samorzadu terytorialnego do
gruntéw pozostajagcych we witadaniu PZD. Ponadto wnioskodawca zauwazyl, ze
ustawodawca poshuzyt si¢ w kwestionowanym przepisie potocznym sformutowaniem
»likwidacja (...) ogrodu”, abstrahujac od kategorii prawnych, co powoduje w
konsekwencji sprzecznos$¢ art. 17 ust. 2 u.r.o.d. z konstytucyjnym postulatem okreslonosci
przepisow prawnych. Przepis ten nie wskazuje rowniez w jakiej formie ma by¢ wyrazona
zgoda przez PZD. Taka konstrukcja przepisu dopuszcza daleko idgce rozbieznosci w jego
interpretacji, co rowniez sprawia, ze art. 17 ust. 2 u.r.o.d. narusza wywodzong z art. 2
Konstytucji zasad¢ prawidtowej legislacji.

1.12.1. Wedtug wnioskodawcy art. 17 ust. 2 u.r.o.d. jest tez niezgodny z art. 21 ust. 1
Konstytucji poniewaz dozwala na likwidacje rodzinnego ogrodu dziatkowego urzadzonego
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na gruntach, ktérymi PZD wtlada bez tytulu prawnego. Uzaleznienie likwidacji ogrodow
dziatkowych na takich gruntach od zgody PZD naktada nieproporcjonalne i sprzeczne z
istotg prawa wilasnosci ograniczenia na wiascicieli gruntow, pozbawiajac ich uprawnienia
do korzystania z gruntow i dysponowania nimi wtedy, gdy druga strona — PZD — narusza
sfer¢ ich wytacznego prawa.

1.12.2. Taka regulacja art. 17 ust. 2 u.r.o.d. jest tez sprzeczna z art. 64 ust. 3 Konstytucji, a
w zakresie dotyczacym nieruchomosci komunalnych rowniez z art. 165 ust. 1 Konstytucji.

1.13. Podobne uwagi sformutowat wnioskodawca w odniesieniu do art. 18 u.r.o.d.
Zdaniem wnioskodawcy, kwestionowana regulacja jest niezgodna z art. 21 ust. 2
Konstytucji, gdyz wywlaszczenie PZD nie powinno by¢ uzalezniane od zgody tej
organizacji. Oznacza to bowiem, ze brak zgody pojedynczego podmiotu moze niweczy¢
mozliwo$¢ osiggnigcia waznego celu spotecznego.

1.14. Odnoszac si¢ do kwestii konstytucyjnosci art. 19 1 art. 20 u.r.o.d. wnioskodawca
wskazatl, ze uzyty w tych przepisach zwrot ,podmiot, w interesie ktoérego nastapi
likwidacja rodzinnego ogrodu dziatkowego™ jest niewystarczajaco precyzyjny, co pozwala
zakwestionowaé go z punktu widzenia zgodnosci z zasadg okreslonosci prawa. Wskazane
przepisy stanowig roOwniez nadmierng ingerencj¢ ustawodawcy w sfer¢ wolnosci i praw
majatkowych zaréwno jednostek samorzadu terytorialnego, jak i Skarbu Panstwa. To na
publicznych osobach prawnych cigzy powinno$¢ ponoszenia powaznych kosztéw i
naktadéw finansowych, o ktorych mowa w art. 10 i art. 12 u.r.o.d. Zwigkszajg one wartos$¢
nieruchomosci, ktora — w przypadku nabycia wlasno$ci lub ustanowienia uzytkowania
wieczystego praktycznie zupelnie swobodnie — dysponuje nastepnie PZD. Jest zdaniem
wnioskodawcy paradoksem, ze wiasciciel jest nastgpnie zobowigzany do wyrownania
wszelkich strat poniesionych przez PZD w zwiazku z likwidacja ogrodu.

1.14.1. Wnioskodawca jako wzorzec kontroli dla art. 19 1 art. 20 u.r.o.d. wskazat réwniez
art. 167 ust. 4 Konstytucji, ktory statuuje zasade samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Natozone w kwestionowanych przepisach obowigzki, ktore w praktyce
cigzg przede wszystkim na gminach, nie zostaly zrownowazone z zapewnieniem
odpowiednich zrédet ich finansowania. Redukujgc niemal do zera ci¢zar finansowy
urzadzenia rodzinnego ogrodu dziatkowego po stronie PZD, a przerzucajac go na druga
strong, ustawodawca przekroczyt wedtug wnioskodawcy granice swobody regulacyjnej 1
pozbawit gminy mozliwo$ci adekwatnego sfinansowania znacznie zwigkszonych kosztow
gospodarowania zasobem nieruchomosci.

1.15. Wnioskodawca zakwestionowat réwniez art. 24 ust. 1 u.r.o.d. Argumentujac na rzecz
niekonstytucyjnosci tego przepisu wskazal, ze zgodnie z tym przepisem zasadne
roszczenia osoby trzeciej do nieruchomos$ci zajgtej przez rodzinny ogrod dziatkowy
podlegaja zaspokojeniu wytacznie poprzez wyptate odszkodowania lub zapewnienie
nieruchomosci zamiennej. Na podstawie art. 24 ust. 2 u.r.o.d. skutki roszczen osob trzecich
obcigzajg wlasciciela nieruchomosci. Zdaniem wnioskodawcy ,,zasadne roszczenia osoby
trzeciej do nieruchomosci” w praktyce obejmuja rozmaite Zadania oparte na roéznych
podstawach prawnych, zar6wno aktualne w chwili urzadzania ogrodu, jak i takie, ktore
ujawnig si¢ dopiero w przyszto$ci. Kwestionowany przepis odnosi si¢ przede wszystkim
do przypadkow, gdy pierwotny wtasciciel dochodzi od gminy, do ktérej majatku weszta ta
nieruchomo$¢ na skutek aktu komunalizacji mienia Skarbu Panstwa w oparciu o przepisy
ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustaw¢ o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191), zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci lub ustanowienia na niech prawa wieczystego uzytkowania.
Ze wzgledu na art. 24 u.r.o.d. gmina nie moze woéwczas wyda¢ nieruchomosci w
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,haturze”. Wnioskodawca zaznaczyl, ze roszczeniom o0sOb trzecich nie mozna
zado$¢uczyni¢ w najbardziej odpowiedni sposob ze wzgledu na zajecie gruntu przez
rodzinny ogrod dziatkowy, a tym samym gminy moga jedynie zaspokoi¢ te roszczenia
zastgpczo przez wyplate odszkodowana lub wydanie nieruchomosci zamiennej. Powoduje
to powazne obcigzenia po ich stronie. Nie dysponujagc wystarczajacymi zasobami
nieruchomosci zamiennych — nawet jesli ,,zajecie” spornego gruntu przez rodzinny ogrod
dziatkowy jest tylko stanem faktycznym i nastgpilo bez tytulu prawnego — gmina moze
wyplaci¢ jedynie odszkodowanie. Jest to dla jednostki samorzadu terytorialnego znaczny,
dodatkowy koszt. Z tych wzgledow zakwestionowana regulacja jest — wedlug
wnioskodawcy — niezgodna z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 i 3 oraz art. 167 ust. 2 i 4
Konstytucji.

2. Marszalek Sejmu, w pisSmie z 8 grudnia 2010 r. przedstawil w imieniu Sejmu

stanowisko w sprawie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 6 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 1, art. 32, art. 58 ust. 1 oraz
nie jest niezgodny z art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji,

2) art. 10 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2 i art. 32 oraz nie jest niezgodny z art. 64
Konstytuciji,

3) art. 13 ust. 1 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 32 i art. 58 ust. 1 Konstytucji,

4) art. 13 ust. 4 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

5) art. 14 ust. 1 i 2 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 i art. 58 ust. 1
Konstytuciji,

6) art. 15 ust. 2 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 21 i art. 64 ust. 2 Konstytucji,

7) art. 17 ust. 2 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2 oraz jest niezgodny z art. 21 ust. 1, art. 64 ust.
3iart. 165 ust. 1 Konstytuciji,

8) art. 18 ur.o.d., w zakresiec, w jakim uzaleznia likwidacj¢ rodzinnego ogrodu
dziatkowego w okresie wegetacji roslin od zgody Polskiego Zwigzku Dziatkowcow,
jest niezgodny z art. 21 ust. 1i 2, art. 64 ust. 3 i art. 165 ust. 1 Konstytucji,

9) art. 1920 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 167 ust. 4 Konstytucji,

10) art. 24 u.r.0.d. jest zgodny z art. 167 ust. 2 i 4 Konstytucji i jest niezgodny z art. 2, art.
31 ust. 3iart. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji,

11) art. 30 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 1i 3, art. 32 i art. 58 ust. 1 Konstytuciji,

12) art. 31 ust. 1, 2 i 3 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 1i 3, art. 32 i art. 58 ust. 1
Konstytuciji,

13) art. 31 ust. 4 u.r.o.d. w zakresie, w jakim nie okresla w sposob wyrazny kregu osob
bliskich, ktére z mocy ustawy wstepuja po zmartym uzytkowniku dzialki w stosunek
uzytkowania, a w przypadku, gdy o przydziat ubiega si¢ wiecej niz jedna osoba bliska
pozostawia Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcdéw swobodne uznanie co do wyboru
osoby, na rzecz ktorej nastapi przydzial dzialki, jest zgodny z art. 2, art. 21 1 art. 64
ust. 2 Konstytuciji.

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), Marszatek Sejmu

wniost o umorzenie postgpowania w pozostaltym zakresie, ze wzgledu na

niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3. Prokurator Generalny, w pismie z 27 czerwca 2011 r. zajal stanowisko w sprawie,

wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) ustawa dzialkowa jest zgodna z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1
oraz art. 64 Konstytucji,

2) art. 6 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 1, art. 32, art. 58 ust. 1 oraz nie jest
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niezgodny z 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji,

3) art. 10 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2 i art. 32 oraz nie jest niezgodny z art. 64
Konstytuciji,

4) art. 13 ust. 1 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i 2 oraz art. 58 ust. 1
Konstytuciji,

5) art. 13 ust. 4 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

6) art. 14 ust. 1 i 2 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 i art. 58 ust. 1
Konstytuciji,

7) art. 15 ust. 2 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 21 i art. 64 ust. 2 Konstytucji,

8) art. 17 ust. 2 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2 w zakresie, w jakim obejmuje on zasadg
poprawnej legislacji, oraz jest niezgodny z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 3 oraz art. 165 ust.
1 Konstytucji,

9) art. 18 ur.o.d. w zakresie, w jakim uzaleznia likwidacje rodzinnego ogrodu
dziatkowego, w okresie wegetacji roslin, od zgody Polskiego Zwigzku Dziatkowcow,
jest niezgodny z art. 21 ust. 1i 2, art. 64 ust. 3 oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji,

10) art. 191 20 u.r.o.d. sg zgodne z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 167 ust. 4 Konstytucji,

11) art. 24 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2 w zakresie, w jakim obejmuje on zasad¢ ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, z art. 31 ust. 3 i art. 64
ust. 2 i 3 oraz jest zgodny art. 167 ust. 2 i 4 Konstytucji,

12) art. 30 ust. 1 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1
Konstytuciji,

13) art. 31 ust. 1, 2 i 3 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 oraz art. 58 ust.
1 Konstytucji,

14) art. 31 ust. 4 u.r.o.d. w zakresie, w jakim nie okre§la w sposdb wyrazny kregu os6b
bliskich, ktoére z mocy ustawy wstepuja, po zmartym uzytkowniku dziatki, w stosunek
uzytkowania, a w przypadku, gdy o przydziat dziatki ubiega si¢ wigcej niz jedna osoba
bliska, pozostawia Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcow swobodne uznanie co do
wyboru osoby, na rzecz ktorej nastapi przydziat dziatki, jest zgodny z art. 2, art. 21
ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji,

15) w pozostalym zakresie, obejmujagcym badanie zgodnosci:

a) art. 31 ust. 4 u.r.o.d. z art. 21 ust. 2 Konstytucji,

b) art. 30 ust. 2 i 3 u.r.od. z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1
Konstytucji, postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

4. W odpowiedzi na pismo z 23 lipca 2010 r. odno$nie stosowania przez sady
administracyjne art. 15 ust. 2 oraz art. 31 ust. 4 u.r.o.d. Wiceprezes NSA przedstawit
nastgpujace stanowisko. Stwierdzit, Ze orzecznictwo sagdow administracyjnych w kwestii
stosowania art. 15 ust. 2 u.r.o.d. w gtbwnej mierze odnosi si¢ do zagadnienia dotyczacego
interesu prawnego uzytkownikow dziatek w postgpowaniu administracyjnym i sagdowo
administracyjnym o zwrot wywlaszczone] nieruchomosci. Sady jednolicie przyjmuja, ze
uzytkownicy nie majg interesu prawnego w ww. postepowaniach. Uprawnienie wynikajace
z art. 15 ust. 2 u.r.o.d. przesadza o tym, ze uzytkownicy dziatek sg wtascicielami nasadzen,
urzadzen i obiektéw znajdujacych sie na dziatce, wykonanych lub nabytych z ich $rodkow
finansowych 1 ze mogg oni korzysta¢ z ochrony przystugujacej prawu wilasnosci. Odrgbna
od gruntu wlasno$¢ naktadéw, nie objetych zwrotem, nie czyni ich wilascicieli stronami
postepowania o zwrot, co powoduje, ze w postgpowaniu administracyjnym uzytkownicy
dziatek maja jedynie interes faktyczny. Sady podkreslaty, ze roszczenia wynikajace z
poniesionych naktadéw na uzytkowanej dzialce (w razie ewentualnej likwidacji ogrodu
dziatkowego, w razie wyrdéwnania szkdd), maja charakter cywilnoprawny 1 moga by¢
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dochodzone przez sadem powszechnym, a nie w ramach postepowania administracyjnego.
Z kolei w odniesieniu do charakteru prawnego gruntu, na ktorym uzytkowany jest ogrod
dziatkowy, WSA w Olsztynie, w wyroku z 31 lipca 2006 r., sygn. akt II SA/OI 248/06
uznal, ze omawiany przepis nie uzasadnia stwierdzenia, iz budynek wniesiony na terenie
ogrodu dziatkowego, stanowi odrgbng nieruchomo$¢ w znaczeniu przepiséw prawa
cywilnego. W ocenie sadu, obiekt ten nie jest zwigzany stale z gruntem, a wigc nalezy
przyjaé, iz w znaczeniu cywilnoprawnym jest on ruchomoscia.

Podobne stanowisko zajat NSA w wyroku z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt IT FSK 265/08,
w ktorym stwierdzil, ze uzytkownik dziatki nie jest whascicielem gruntu, gdyz w mysl art.
15 ust. 2 u.r.o.d. jest on wlascicielem nasadzen, urzadzen i obiektéw znajdujacych si¢ na
dziatce, wykonanych osobiscie lub nabytych z wilasnych $rodkéw finansowych. Sad
podkreslit, ze przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 47 i art. 48 k.c. Zatem
uzytkownik dziatki jest jedynie wiascicielem rzeczy znajdujacych si¢ na terenie ogrodu
dziatkowego. Odnoszac si¢ do kwestii stosowania przez sady administracyjne art. 31 ust. 4
u.r.o.d. Wiceprezes NSA poinformowal, ze zagadnienia zwigzane ze Sstosowaniem tego
przepisu nie byty dotychczas przedmiotem rozwazan sagdéw administracyjnych.

5. Prezes Prokuratorii Skarbu Panstwa (dalej: Prezes PGSP), w odpowiedzi a pismo z 23
lipca 2010 r. w sprawie przedstawienia przez Prokuratori¢ Generalng Skarbu Panstwa
(dalej: PGSP) opinii w sprawie stwierdzil, ze analiza wniosku Pierwszego Prezesa SN
uprawnia do stwierdzenia, iz jego zasadniczg tre$¢ stanowig watpliwosci, co do
konstytucyjnosci uprzywilejowanej pozycji PZD oraz jego relacji z czlonkami tej
organizacji (uzytkownikami dziatek), takze w aspekcie negatywnym, to jest
oddziatywujacym na rzeczywiste mozliwosci funkcjonowania innych organizacji
zrzeszajacych dziatkowcow.

W pierwszej kolejnosci Prezes PGSP poinformowal, ze dotychczas PGSP nie
wykonywania zastgpstwa procesowego w sprawach, w ktorych powyzsze kwestie bytyby
przedmiotem zglaszanych roszczen. Takze ze wzgledu na zakres zastgpstwa procesowego
Skarbu Panstwa wykonywanego przez PGSP w ramach ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 169, poz. 1417, ze zm.), wydaje si¢
malo prawdopodobne, aby w przysztosci PGSP uczestniczyla w sprawach sadowych
powstatych na kanwie zakwestionowanych we wniosku przepisoOw u.r.o.d. Odrebng sprawa
stanowig natomiast potencjalne postepowania sadowe mogace wynikna¢ w zwigzku z
ewentualnym stwierdzeniem niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow.

Prezes PGSP wskazal tez, ze problemy z brakiem nadzoru nad PZD byly przedmiotem
korespondencji pomigdzy RPO, Ministrem Infrastruktury oraz prezydentem m. st.
Warszawy (jako organem wiasciwym w sprawach nadzoru nad stowarzyszeniami), z ktorej
wynika, Ze ustawowo powinno zosta¢ przesadzone ustalenie organu wiladzy publicznej
sprawujacego nadzor nad PZD. Prezes PGSP stwierdzil jednak, ze wspomniana
korespondencja $wiadczy o konieczno$ci rozstrzygnigcia tego problemu przez
ustawodawce, a nie przez organy stosowania prawa. Stad tez PGSP nie jest w te kwesti¢
bezposrednio zaangazowana.

Jednoczesnie Prezes PGSP poinformowal, ze w ramach wykonywanego zastepstwa
procesowego PGSP prowadzi szereg spraw, ktérych przedmiotem jest zadanie
odszkodowania za wywtlaszczone nieruchomosci.

6. Minister Skarbu Pafistwa w odpowiedzi na pismo z 23 lipca 2010 r. przedstawit opini¢
w sprawie. W ocenie Ministra Skarbu Panstwa nalezy podzieli¢ argumentacje
wnioskodawcy, wskazujaca, ze zakwestionowany art. 10 u.r.o.d. ogranicza wykonywanie
prawa wlasnosci Skarbu Panstwa, odbierajac mu prawo swobodnego rozporzadzania
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rzeczg. Zobowiazuje go bowiem, w sposob bezwzgledny, tylko na tej podstawie, ze gmina
w trybie okreslonym odrgbnymi przepisania 0 zagospodarowaniu przestrzennym,
przeznaczy dany grunt na rodzinne ogrody dziatkowe — do ustanowienia prawa
rzeczowego ograniczajacego jego wilasnos¢. Ograniczenie swobody rozporzadzania przez
wlasciciela rzecza podlega rowniez wskazaniu $cisle okreslonej osoby prawnej: PZD, na
rzecz ktorej nastepuje ustanowienie tego prawa. Powyzszy stan prawny powoduje
pozbawienie wilasciciela rowniez prawa swobodnego wyboru kontrahenta, arbitralnie
uprzywilejowujac PZD. Dodatkowo ustawodawca wylaczyl mozliwo$¢ wprowadzenia
jakiegokolwiek $wiadczenia pieni¢znego w zamian za ograniczenie prawa wilasnosci. Z
powyzszego wynika, ze art. 10 u.r.o.d. narusza istot¢ prawa wlasnosci, poprzez
wprowadzenie ograniczen dotyczacych podstawowych uprawnien sktadajacych sie na tre§¢
prawa wilasnos$ci, co narusza konstytucyjng gwarancje ochrony wtasnos$ci wyrazong w art.
64 ust. 1 Konstytucji. Minister Skarbu Panstwa stwierdzil réwniez, ze analizowany przepis
narusza art. 2 i art. 32 Konstytucji.

Za naruszajace zasade rownosci Minister Skarbu Panstwa uznal takze zrdznicowanie
uprawnien jednostek w zaleznosci od ich czlonkostwa w konkretnej organizacji
dziatkowcow.

Stwierdzil, ze wylaczno$¢ PZD w uzyskiwaniu prawa uzytkowania gruntow pod rodzinne
ogrody dziatkowe oraz uzaleznienie przydziatu dziatek od cztonkostwa w PZD pozbawia
obywatela prawa dobrowolnego zrzeszania si¢ w celu uzytkowania ogrodow dziatkowych.
Uznat tez, ze art. 14 u.r.o.d. nie spetnia konstytucyjnych wymogoéw prawidtowej legislacji,
gdyz chociaz w obu ustgpach wspomnianego przepisu mowa jest o ,,prawie uzytkowania”,
to jednak w konteks$cie calo$ci regulacji zawartej w art. 14 dochodzi do pomieszania pojec,
tak, ze adresat normy nie jest w stanie ustali¢, czy uprawnienia gwarantowane w ust. 1 i 2
art. 14 u.r.o.d. si¢ od siebie odznaczajg.

Minister Skarbu Panstwa zgodzit si¢ tez z zastrzezeniami wnioskodawcy co do zgodnos$ci
art. 30 u.r.o.d. z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji. Stworzenie
niejako przymusu cztonkostwa w PZD uzytkownikoéw rodzinnych ogrodow dziatkowych
narusza zasady demokratycznego pafistwa prawnego oraz pozostaje W sprzecznosci z
prawem do wolnosci, zasadg rownos$ci oraz wolnoscig zrzeszania si¢.

Uznatl jednocze$nie, ze art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji sa
nieadekwatne dla kontroli art. 31 ust. 1 1 2 u.r.o.d. PZD jest samodzielng, samorzadna
organizacja spoleczng powotana do reprezentowania interesoéw swoich cztonkoéw. Zgodnie
z ideg samorzadnosci, Panstwo nie powinno ingerowa¢ w stosunki wewnetrzne pomigdzy
PZD a jego cztonkami w trakcie trwania stosunku cztonkostwa. Rola pafstwa powinna si¢
ogranicza¢ do kontroli rzeczywistego respektowania ustalonych przez PZD zasad.

Za sprzeczny z konstytucyjng zasadg okreslonosci i pewnos$ci prawa wywodzong z art. 2
Konstytucji uznat Minister art. 31 ust. 4 ur.o.d. w zakresie wskazanym przez
wnioskodawce. W analizowanym przepisie ustawodawca postuzyt si¢ bowiem nieostrym,
réznorodnie definiowanym w systemie prawa okresleniem ,,0soba bliska”, nie wyznaczajac
roéwnoczesnie jego zakresu znaczeniowego na potrzeby u.r.o.d. Tak zredagowany przepis
nie pozwala w sposob nie budzacy watpliwos$ci ustali¢ rzeczywistej intencji prawodawcy.

7. Minister Infrastruktury w odpowiedzi na pismo z 23 lipca 2010 r. dotyczacego
przedstawienia danych o praktyce przekazywania gruntow nalezgcych do jednostek
samorzadu terytorialnego w uzytkowanie lub uzytkowanie wieczyste PZD po wejsciu w
zycie wyroku Trybunalu w sprawie o sygn. K 61/07 poinformowat Trybunal pismem z 25
sierpnia 2010 r., ze w celu poszerzenia i uaktualnienia posiadanej wiedzy w powyzszej
sprawie wystapil do organizacji zrzeszajacych jednostki samorzadu terytorialnego o
przedstawienie stosownych informacji w mozliwie najkrotszym terminie.
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8. Krajowa Rada PZD w odpowiedzi na pismo z 23 lipca 2010 r. w sprawie udzielenia
wyjasnien odno$nie praktyki przekazywania w uzytkowanie 1 uzytkowanie wieczyste na
rzecz PZD gruntéw nalezacych do samorzadu terytorialnego po wejsciu w zycie wyroku
Trybunalu w sprawie o sygn. K 61/07, poinformowala, ze czyni starania celem
zgromadzenia z terenu catego kraju odpowiednich danych, ktére pozwolg na udzielenie

cr_

do udzialu w postgpowaniu przez Trybunatem w charakterze uczestnika postepowania.

9. Wiceprezes Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa (dalej: Wiceprezes PGSP), w
odpowiedzi na pismo z 9 maja 2012 r. dotyczace przedstawienia przez PGSP opinii w
sprawie w sprawie z wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, przedstawit
nastepujace informacije.

Wséréd spraw sadowych, w ktorych PGSP wykonuje zastgpstwo procesowe Skarbu
Panstwa, jest stosunkowo niewiele takich, w ktorych strong jest PZD badz tez dziatkowcy
— czlonkowie PZD. W szczegdlnosci sg to sprawy o zasiedzenie nieruchomosci
(najczgsdciej z wniosku PZD) 1 w tej kategorii spraw brak jest podstaw do szczegdlnego
traktowania PZD. Sprawa bezposrednio odnoszaca si¢ do regulacji u.r.o.d. jest sprawa
wszczeta przez PZD, ktéry w oparciu o art. 19 u.r.o.d. zadat zasagdzenia okreslonych kwot
od Skarbu Panstwa reprezentowanego przez Generalng Dyrekcje Drog Krajowych i
Autostrad jako podmiotu w interesie ktoérego nastapila likwidacja ogrodu dziatkowego;
powodztwo zostato oddalone, gdyz z okolicznosci sprawy jednoznacznie wynikato, ze
likwidacja ogrodu nastgpita przez gming.

Wiceprezes PGSP podkreslit przy tym, ze z informacji pozyskanych w zwigzku z
prowadzonymi sprawami, wynika, ze gminy ponosza wysokie koszty zwigzane z
likwidacja rodzinnych ogrodow dziatkowych.

Odrebng kategorie stanowig sprawy, ktore bezposrednio nie odnoszg si¢ do regulacji
ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych, gdyz podstawg roszczen zglaszanych
przeciwko Skarbowi Panstwa sg przepisy dotyczace odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j
— zazwyczaj na skutek stwierdzenia wadliwosci decyzji pozbawiajacej niegdys wiascicieli
praw do nieruchomosci, ktore nastepnie (formalnie lub bez konkretnej podstawy prawnej)
zostaty zajete przez ogrody dziatkowe.

Sprawy te inicjowane sa przez dziatkowcoéw, ktoérzy w zwigzku z likwacja ogrodu
dziatkowego domagaja si¢ roznego rodzaju roszczen (nie tylko w oparciu o ustawe
dziatkowa, lecz przede wszystkim o przepisy kodeksu cywilnego np. w zakresie
wynagrodzenia za poczynione przez nich naktady). W tym kontek§cie PGSP wskazata na
postanowienie Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 9 listopada 2011 r., w ktorym sad ten
zajal stanowisko o braku interesu prawnego po stronie PZD w sprawie wszczete] przez
dziatkowcow.

Natomiast wlasciciele, ktorzy uzyskali stwierdzenie niewaznosci decyzji pozbawiajacej ich
niegdy$ prawa do nieruchomosci, w wyniku ,,powrotu” swoich praw wlascicielskich
domagaja si¢ od Skarbu Panstwa m.in. wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z
nieruchomosci, odszkodowania z tytutu pogorszenia si¢ wartosci nieruchomosci. W tego
rodzaju sprawach prezentowane jest stanowisko, ze roszczenia zwigzane z korzystaniem z
nieruchomosci nie mogg by¢ skutecznie kierowane przeciwko Skarbowi Panstwa, ktory nie
korzystat z nieruchomosci zajmowanych przez ogrody dziatkowe.

Z analizy tych spraw, jak tez regulacji dotyczacych pracowniczych/rodzinnych ogrodéw
dziatkowych, wynika, Ze istotnym zmianom ulegla pierwotna funkcja ogrodéw
dziatkowych (zmniejszenie niedoboréw produktéw ogrodniczych). Ogrody dziatkowe
petniag obecnie funkcje rekreacyjno-wypoczynkowe oraz mieszkalne. Na poparcie tej tezy
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wiceprezes PGPS wskazal, ze powodowie w jednej ze spraw, w ktérych PGSP
reprezentuje interesy Skarbu Panstwa domagajg si¢ od wlasciciela nieruchomosci (co do
ktorej stwierdzono niewaznos¢ wywlaszczenia) oraz od Skarbu Panstwa wynagrodzenia za
naktady w postaci budynkéw mieszkalnych, podnoszac, ze zapewnialy one zaspokojenie
ich potrzeb mieszkaniowych przez caly rok. Jak zauwazyt wiceprezes PGPS niewatpliwie
wplywa to na wartos¢ zgtaszanych zadan zarowno przez PZD jak i jego cztonkow.
Wiceprezes PGSP w szczegodlnosci podziali poglad wnioskodawcy o niezgodnosci z
Konstytucjg art. 17 ust. 2, art. 19 i art. 20 oraz art. 24 u.r.o.d.

10. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) w odpowiedzi na pismo z 9 maja 2012 r.

przedstawita nast¢pujace stanowisko. Majac na wzgledzie zakres zaskarzenia oraz

przedstawione wzorce kontroli, stwierdzila, ze ustawa dziatkowa jest zgodna z art. 2, art.

21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji. Jednoczesnie RPO

uznata, ze:

1) art. 10 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2, art. 32 i art. 58 Konstytuciji,

2) art. 17 ust. 2 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2, art. 64 ust. 1, art. 165 ust. 1, art. 21 ust. 1
Konstytuciji,

3) art. 18 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 21 ust. 1 i 2, art. 64 ust. 3, art. 165 ust. 1
Konstytuciji,

4) art. 24 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 i 3 oraz art. 167 ust. 2 i
4 Konstytuciji.

RPO, wuzasadniajac przedstawione stanowisko, wskazata, ze ustawa dziatkowa

niewatpliwie zawiera przepisy, ktorych konstytucyjno$¢ moze budzi¢ watpliwosci.

Podobnych zastrzezen nie budzi jednak sama idea ogrodéw dziatlkowych oraz zrzeszen

reprezentujacych interesy dziatkowcow.

Odnoszac si¢ do wniosku Pierwszego Prezesa SN RPO uznata, ze wnioskodawca nie

wskazal przekonywujacego uzasadnienia dla uznania catosci ustawy za niezgodna z

Konstytucja. Przedstawiona przez niego argumentacja odnosi si¢ bowiem jedynie do czesci

przepisow ustawy, nie wskazujac na ich zwigzek z catoscia aktu normatywnego. Brak

niezgodnosci calosci ustawy z Konstytucjg nie oznacza jednak, ze zadne przepisy nie

mieszczace si¢ z zakresie zaskarzenia nie mogag budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z

wskazanymi we wniosku wzorcami kontroli. Dotyczy to m.in. art. 11, art. 12, art. 16, art.

19 ust. 2 i art. 25 ust. 2 u.r.o.d.

1. Na rozprawie 28 czerwca 2012 r. przedstawiciel wnioskodawcy zmodyfikowat wniosek
w czgéci alternatywnej do podtrzymanego wniosku o stwierdzenie niekonstytucyjno$ci
catej ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 169,
poz. 1419, ze zm.; dalej: u.r.o.d.) z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1
oraz art. 64 Konstytucji. Wniost mianowicie o zbadanie zgodnoSci art. 6 u.r.o.d. wytacznie
z art. 2 i art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W zakresie wniosku o
zbadanie zgodnosci art. 10 ust. 1 u.r.o.d. jako wzorzec kontroli zamiast art. 64 ust. 1
Konstytucji wskazat art. 21 ust. 1 Konstytucji. Jednocze$nie przedstawiciel wnioskodawcy
cofnagt wniosek o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg art. 13 ust. 4 oraz art. 15 ust. 2 u.r.o.d.,
a jako dodatkowy wzorzec kontroli art. 17 ust. 2 u.r.o.d. wskazal art. 21 ust. 2 Konstytucji.
W zakresie wniosku o zbadanie zgodnosci art. 19 i art. 20 u.r.o.d., jako wzorzec kontroli
zamiast art. 31 ust. 3 Konstytucji wskazal art. 21 ust. 1 1 2 Konstytucji. W zakresie art. 24
u.r.o.d. dodatkowo wniost o zbadanie jego zgodnosci z art. 21 ust. 2 Konstytucji, a takze
precyzujac, ze do wzorcow kontroli nalezy art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. W zakresie art.
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30 wur.o.d. przedstawiciel wnioskodawcy doprecyzowal, ze przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci jest wytacznie ust. 1 tego przepisu. W zakresie art. 31 ust. 1 u.r.o.d.
podtrzymat wniosek o zbadanie jego zgodnosci wytgcznie z art. 58 ust. 1 Konstytucji.
Jednoczesnie przedstawiciel wnioskodawcy cofngt w cato$ci wniosek o zbadanie
zgodnosci art. 31 ust. 2, 3 14 u.r.o.d. z Konstytucja.

2. Przedstawiciel Sejmu, ustosunkowujgc si¢ do zmodyfikowanego stanowiska
wnioskodawcy, wniost o stwierdzenie, ze art. 6 u.r.o.d. jest zgodny z Konstytucjg; art. 17
ust. 2 u.r.o.d. oraz art. 18 u.r.o.d. w zakresie, w jakim uzaleznia likwidacje r.0.d. w okresie
wegetacji roslin od zgody PZD art. 21, art. 64 oraz art. 165 zdanie drugie 2 Konstytucji;
art. 24 u.r.o.d. jest niezgodny z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz art. 64 Konstytucji. Za bezzasadne uznat natomiast zarzuty naruszenia: art. 167
Konstytucji. przez art. 24 ustawy oraz naruszenia zasad okreslonosci 1 prawidlowej
legislacji wynikajacych z art. 2 przez art. 17 ust. 2, art. 19, art. 20 oraz art. 24 u.r.o.d.
Ponadto, przedstawiciel Sejmu powtorzyl, wyrazony w pisemnym stanowisku, poglad, ze
zarzut niezgodnosci calej ustawy nie znajduje, uzasadnienia. Wskazal, ze uznanie za
niekonstytucyjne przepiséw art. 10, art. 17, art. 18, art. 24 u.r.o.d., o co wnidst Sejm, ma
charakter odcinkowy i nie przesadza o niezgodnosci catej ustawy z Konstytucja.

W pozostalym zakresie przedstawiciel Sejmu podtrzymat stanowisko wyrazone na pismie.

3. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego, ustosunkowujac si¢ do zmodyfikowanego
stanowiska wnioskodawcy podtrzymat co do istoty stanowisko, sformutowane w pismie
procesowym z 27 czerwca 2011 r. W zakresie zwigzanym z modyfikacja wniosku przez
wnioskodawce wnidst o stwierdzenie, ze art. 6 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 58 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; art. 10 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2 i art. 32 oraz z
art. 21 ust. 1 Konstytucji; art. 13 ust. 1 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 32 oraz z art. 58 ust.
1 Konstytucji; art. 14 ust. 1i 2 u.r.o.d. jest zgodny z art. 2 i art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 i art. 58
ust. 1 Konstytucji, art. 17 ust. 2 u.r.o.d. jest zgodny z wynikajacg z art. 2 Konstytucji
zasadg poprawnej legislacji; natomiast jest niezgodny z art. 21 oraz art. 64 ust. 3
Konstytucji, oraz w zakresie, w jakim dotyczy gruntow stanowigcych witasnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego takze z art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji; art. 18 u.r.o.d.
w zakresie, w jakim uzaleznia likwidacj¢ rodzinnego ogrodu dziatkowego w okresie
wegetacji roslin od zgody Polskiego Zwiazku Dziatkowcow, jest niezgodny z art. 21, 1 art.
64 ust. 3 oraz w zakresie, w jakim dotyczy gruntéw stanowigcych wilasnos$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego takze z art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, art. 19 i 20
u.r.o.d. sg zgodne z art. 2 i art. 21 i art. 167 ust. 4 Konstytucji; art. 24 u.r.o.d. jest
niezgodny z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 i 3 oraz art. 21
ust. 2 Konstytucji, jest natomiast zgodny z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji; art. 30 ust. 3
u.r.o.d. jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 1 i 2, art. 32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji; art. 31
ust. 1 u.r.o.d. jest zgodny z art. 58 ust. 1 Konstytucji.

Ponadto, Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie, ze u.r.o.d. jest zgodna z art. 2, art.
21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji.

W pozostatym zakresie Prokurator Generalny, majac na uwadze zaskarzone przepisy 1
przywotane wzorce w zwigzku z cofnigciem przez wnioskodawce w tym zakresie wniosku,
wniost o umorzenie postgpowania z powodu cofniecia wniosku.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
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1. Dotychczasowe regulacje prawne ogrodow dziatkowych na ziemiach polskich.

1.1. Rozstrzygajac niniejszg sprawe, Trybunat podkresla, ze — kontrolujac zgodno$¢ z
Konstytucja ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr
169, poz. 1419, ze zm.; dalej: u.r.0.d.) — ma $wiadomo$¢ znaczenia ogrodow dziatkowych
dla zaspokajania potrzeb roznych grup obywateli.

Ogrody dziatkowe zaczely powstawa¢ w XIX wieku jako narz¢dzie pomocy gospodarczej
dla stabiej sytuowanych rodzin. Petnily one takze funkcje spoteczno-kulturalne. W
Niemczech powstate tam ogrody dziatkowe nazywano ,,ogrodami ubogich”, a nastepnie
,»ogrodkami dziatkowymi”. Pierwsze ogrody dziatkowe powstaty w: Wielkiej Brytanii w
Nottingam w 1830 r., w Holandii w 1838 r., w Danii w Kopenhadze w 1884 r., w Szwecji
w Malmo w 1895 r. oraz w Finlandii w Tampere w 1916 r. Ten specyficzny rodzaj
ogrodnictwa, traktowany jako forma zaopatrzenia w zywnos¢ rodzin najubozszych, zyskat
popularno$¢ takze poza Europa, np. w Stanach Zjednoczonych, zwlaszcza w trakcie
drugiej wojny $wiatowej (zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Srodowiska,
Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego, Informacja o wynikach kontroli
zapewnienia warunkow dla prawidlowego funkcjonowania rodzinnych ogrodow
dziatkowych, Warszawa 2010, s. 18; informacje¢ NIK oparl o kontrolg przeprowadzong w
okresie od 5 pazdziernika do 11 grudnia 2009 r., badaniami kontrolnymi obj¢to okres od 1
stycznia 2006 r. do 30 wrzesnia 2009 r.).

1.2. Na ziemiach polskich ta instytucja ma juz ponad stuletnig tradycje. Pierwszy ogrod
dziatkkowy — ,Kgpiele Stoneczne” powstat w Grudziagdzu w 1897 r. Pierwsze
stowarzyszenie 0sob prowadzacych ogrody na ziemiach polskich — Towarzystwo Ogrodow
i Osiedli Dziatkowych — zostato utworzone na terenach obecnej Rzeczypospolitej Polskiej
w 1901 r. (zob. Najwyzsza..., . 18). Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego
z dnia 6 czerwca 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. Nr 4, poz. 17, ze zm.)
przewidywal wylaczenie ziemi z parcelacji z przeznaczeniem na ,,ogrodki dziatkowe” (art.
1 ust. 2 lit. e).

1.3. W dekrecie Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 1946 r. o ogrodach dziatkowych (Dz.
U. Nr 34, poz. 208; dalej: dekret z 1946 r.) ogrody dziatkowe zostaty okreslone jako
urzadzenia uzyteczno$ci publicznej (art. 4 dekretu z 1946 r.). Art. 1 dekretu z 1946 r.
stanowil, ze:

»celem ogrodéw dziatkowych jest spozytkowanie wolnego czasu ludzi pracy umystowe;j i
fizycznej oraz ich rodzin przez umozliwienie im zajgcia w zdrowotnych warunkach na
dziatce ziemi 1 utatwienie uzyskania tg droga ptodow ogrodniczych dla zaspokojenia
wlasnych potrzeb 1 podniesienia w ten sposdb swego poziomu zdrowotnego i
gospodarczego”.

Dekret z 1946 r. dzielit ogrody dzialkowe na state i czasowe. Zgodnie z art. 5 tego aktu,
state ogrody dzialkowe miaty by¢ tworzone dla kazdego osiedla, w ktérym co najmniej
20% ludnosci zamieszkiwalo domy zbiorowe, pozbawione ogrodow. Obowigzkiem
zaktadania ogrodéw dziatkowych Rada Ministrow obcigzyla gminy oraz zaktady pracy. Te
ostatnie, jes$li zatrudniatly wiecej niz 200 osob, mialy zaktada¢ i utrzymywaé ogrody
dziatkowe dla swych pracownikow i ich rodzin (art. 6 dekretu z 1946 r.). Na cele statych
ogrodow dziatkowych zostaly przeznaczone grunty, ktore stanowity wlasno$¢ gminy lub,
ktore zostatly nabyte badZz wydzierzawione przez gming na te cele, jak roéwniez grunty
przekazane gminie na podstawie dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. o0 przeprowadzeniu reformy
rolnej. Ogrody dziatkowe tworzone przez zaktady pracy mialy by¢ zakladane na gruntach
stanowigcych wlasno$¢ zaktadu pracy, a w razie braku takich gruntdow na terenach
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przekazanych na ten cel przez gming (art. 7 dekretu z 1946 r.).

Grunty pod ogrody dziatkowe stale wyznaczata gmina, zgodnie z planami
zagospodarowania przestrzennego (art. 8 zdanie pierwsze dekretu z 1946 r.), przy czym
mozna je bylo tworzy¢ jedynie na gruntach nadajacych si¢ do uprawy ogrodniczej (art. 9
ust. 1 dekretu z 1946 r.). Ogrody te mialy by¢ tak potozone, aby odlegtos¢ ich od dzielnic
dla ktérych sg przeznaczone nie powodowala zbytniej straty czasu dla uzytkownikow i nie
zniechecata ich do pracy w ogrodzie (art. 9 ust. 2 dekretu z 1946 r.). Gminy i zaktady
pracy zostaly tez w dekrecie zobowigzane do zaopatrzenia ogrodéw dziatkowych w
ogrodzenie, wode 1 odpowiednie urzadzenia techniczne, sanitarne i spoteczne oraz do
utrzymywania tych urzadzen w stanie zdatnym do uzytku.

1.3.1. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 12 dekretu z 1946 r., gminy i zaktady pracy
mialy wydzierzawia¢ stale ogrody dziatkowe zorganizowanym, w celu prowadzenia tych
ogrodow, towarzystwom ogrodow dzialkowych. Towarzystwa te z kolei miaty oddawac
swoim czlonkom poszczego6lne dziatki w poddzierzawe. Uzytkownikami dzialek mogtly
by¢ tylko osoby, nie posiadajace gruntu do upraw w obrebie osiedla, uprawiajace dziatki
dla potrzeb wiasnych i rodziny, wykonujgce pracg na dzialce bez sit najemnych i nalezace
do miejscowego towarzystwa ogrodow dziatkowych (art. 13 dekretu z 1946 r.).

1.3.2. Dekret z 1946 r. przewidywatl réwniez, ze w osiedlach odpowiadajacych warunkom
utworzenia w nich stalych ogrodow dziatkowych mialy by¢ tworzone czasowe ogrody
dziatkowe o obszarze odpowiadajacym potrzebom ludnosci. Na cele zaktadania ogrodow
dziatkowych czasowych byly przeznaczone potozone w obrgbie osiedla grunty
niewyzyskane oraz grunty przeznaczone w planach zagospodarowania przestrzennego na
inne cele publiczne, zwtaszcza na cele innych kategorii zieleni, jezeli realizacja takich
celow miata nastgpi¢ w pozniejszym terminie (art. 15 dekretu z 1946 1.).

1.3.3. W art. 21 dekretu z 1946 r. fachowy nadzoér nad grodami dziatkowymi, prowadzenie
poradni w sprawach ogrodnictwa dziatkowego, popieranie prac naukowych w tym zakresie
1 inicjowanie akcji spotecznej powierzono towarzystwom ogrodow dziatkowych,
zrzeszonych w zwigzek towarzystw ogrodéw dziatkowych.

1.4. Wlasciwa powojenna historia 1 rozwdj ogrodéw dziatkowych rozpoczeta si¢ jednak 9
marca 1949 r., kiedy to Sejm uchwalit ustawe o pracowniczych ogrodach dziatkowych
(Dz. U. Nr 18, poz. 117; dalej: ustawa z 1949 r.). Art. 1 ust. 1 ustawy z 1949 r. zdefiniowat
pracowniczy ogrod dziatkowy jako obszar ziemi uprawnej, podzielony na dziatki,
ogrodzony, wyposazony w urzadzenia niezb¢dne do uprawy dzialek oraz urzadzenia
spoteczne 1 sanitarne. Pracownicze ogrody dziatkowe mogly by¢ uzytkowane przez
pracownikow, zatrudnionych na podstawie umowy o prace lub stosunku stluzbowego,
osoby pobierajace z tytutu takiego stosunku badz innego szczegodlnego tytutu zaopatrzenie
z ubezpieczenia spotecznego, z funduszow Skarbu Panstwa badz z innych funduszow
publicznych oraz przez osoby korzystajace ze §wiadczen spotecznych (art. 1 ust. 3 ustawy
z1949r.).

1.4.1. Zarzad nad pracowniczymi ogrodami dzialkowymi Sejm przekazal Zrzeszeniu
Pracowniczych Zwiazkéw Zawodowych (Komisji Centralnej Zwiazkéw Zawodowych);
(dalej: Zrzeszenie), wskazujac w art. 2 ust. 2 ustawy z 1949 r., ze do zakresu dziatania
Zrzeszenia, w szczego6lnosci miat naleze¢ wspoétudzial ,,w planowaniu i czuwaniu” nad
akcja zakladania pracowniczych ogrodow dziatkowych 1 ich prawidlowym utrzymywaniu
jak rowniez ustalanie warunkow uzytkowania dziatek oraz zasad ich przydziatu. Sposob
wykonywania tych zadan okreslalty szczegdétowo regulaminy wydawane przez to
Zrzeszenie W porozumieniu z zainteresowanymi ministrami. W ustawie z 1949 r.
obowigzek zaktadania ogrodow dziatkowych obcigzal gminy oraz zaklady pracy, przy
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czym podobnie jak w dekrecie z 1946 r., ustawodawca zastrzegl, ze ogrody dziatkowe
mialy by¢ tworzone w kazdym osiedlu, w ktorym co najmniej 20% ludno$ci mieszkato w
domach zbiorowych, pozbawionych ogrodow oraz przy zaktadach pracy zatrudniajgcych
wiecej niz 200 os6b. Warto zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 3 ustawy z 1949 r. w zarzadzaniu
pracowniczym ogrodem dzialkowym brali udziat przedstawiciele uzytkownikow dziatek
na zasadach okre$lonych regulaminem Zrzeszenia.

1.4.2. Przepisy przejsciowe ustawy z 1949 r. rozstrzygnetly, ze dotychczas dziatajace na
podstawie dekretu z 1946 r. towarzystwa prowadzace ogrody dziatkowe ulegty likwidacji,
ktorg przeprowadzalo Zrzeszenie. Wszystkie agendy oraz caly majatek ruchomy i1
nieruchomy tych towarzystw przeszedt na Zrzeszenie. Uzytkownicy dziatek, ktoérzy nabyli
prawo uzytkowania na podstawie statutu i regulaminu Zwigzku Towarzystw Ogrodow i
Osiedli Dziatkowych, zachowali to prawo (art. 15 ustawy z 1949 r.).

1.5. Dnia 6 maja 1981 r. Sejm uchwalit ustaw¢ o pracowniczych ogrodach dziatkowych
(Dz. U. z 1996 r. Nr 85, poz. 390, ze zm.; dalej: ustawa z 1981 r.), na podstawie ktorej
zostat powolany Polski Zwigzek Dziatkowcow (dalej: PZD, Zwiazek) scharakteryzowany
w art. 24 ust. 1 jako ,,samodzielna i samorzadna organizacja spoteczna, zrzeszajaca osoby
bedace uzytkownikami dziatek w pracowniczych ogrodach dziatkowych”. W art. 6 ust. 1
ustawy z 1981 r. pracowniczy ogrdd dziatkowy zdefiniowano jako obszar gruntu rolnego
podzielony na dziatki przeznaczone pod uprawy ogrodowe i oddane w uzytkowanie osob
fizycznych, wyposazony w urzadzenia niezbedne do prowadzenia upraw ogrodowych oraz
stuzacy zarazem do wypoczynku uzytkownikoéw dziatek i1 innych oséb. Zgodnie z ust. 2
wspomnianego przepisu, pracowniczy ogrod dziatkowy podlegat rejestracji w PZD.
Zwiazek, ktory na zasadzie wylacznos$ci przejal zarzad nad pracowniczymi ogrodami
dziatkowymi, odpowiadat za ich tworzenie i prowadzenie. Obowigzek zapewnienia
gruntdow na potrzeby pracowniczych ogrodéw dziatkowych nalezat do terenowych
organéw administracji panstwowej stopnia podstawowego, ktore w razie potrzeby mialy
nabywa¢ grunty w drodze wykupu (art. 7 ust. 1 ustawy z 1981 r.).

1.5.1. Na mocy art. 8 ustawy z 1981 r., w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 23 czerwca
1995 r. 0 zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 99, poz. 486;
dalej: ustawa zmieniajaca z 1995 r.) grunty stanowigce wilasno$¢ Skarbu Panstwa lub
wlasno$¢ gminy, przeznaczone w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
pod pracownicze ogrody dziatkowe, byly przekazywane nieodptatnie w uzytkowanie PZD.
Grunty te mogly by¢ réwniez oddawane nieodptlatnie PZD w uzytkowanie wieczyste.

1.5.2. Podobnie jak dekret z 1946 r., ustawa z 1981 r. przewidywata tworzenie ogrodow
dziatkowych o charakterze statym, jak i czasowym. Podziat gruntu na dzialki oraz budowa
urzadzen na terenie pracowniczego ogrodu dziatkowego nalezata do PZD. Zgodnie z art.
12" ustawy z 1981 r., osoby fizyczne miaty prawo uzytkowania dziatek przeznaczonych
pod pracownicze ogrody dziatkowe, a jezeli grunty wchodzace w sklad pracowniczego
ogrodu dziatkowego znajdowaly si¢ w uzytkowaniu wieczystym PZD, prawo uzytkowania
dziatki jej uzytkownik nabywat w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w formie aktu
notarialnego, na jego wniosek. Ustanowione w tej formie prawo uzytkowania podlegato
ujawnieniu w ksiedze wieczyste;.

1.5.3. Art. 13 ustawy z 1981 r. stanowit w ust. 1, ze urzadzenia pracowniczego ogrodu
dziatkowego, przeznaczone do wspolnego korzystania przez uzytkownikow dziatek byty
wlasnoscia PZD. Zgodnie z ust. 2 nasadzenia, urzadzenia i obiekty znajdujace si¢ na
dzialce, wykonane lub nabyte ze §rodkow finansowych uzytkownika dziatki, stanowity
jego wiasnos¢. Z kolei art. 20 ust. 1 ustawy z 1981 r. stanowit, ze likwidacja w cato$ci lub
w czg$ci pracowniczego ogrodu dziatkowego mogta nastapi¢ w wyjatkowych wypadkach,
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uzasadnionych szczegdlnymi potrzebami gospodarczymi lub spotecznymi, za zgoda PZD.
Nalezy podkresli¢, ze dekret z 1946 r. przewidywal wielo$¢ organizacji zrzeszajacych
dziatkowcow (towarzystwa ogrodow dziatkowych), ktore dzierzawity grunty. Ustawa z
1949 r. zlikwidowala te stowarzyszenia, uczynila pracownicze ogrody dziatkowe
urzagdzeniami uzytecznosci publicznej, a zarzad nimi powierzyla Zrzeszeniu
Pracowniczych Zwiazkéow Zawodowych (pdzniej CRZZ), stwierdzajac, ze ogrody
przechodzg w zarzad i bezptatne uzytkowanie tego Zrzeszenia. W 1981 r. ustawowym
nastepca tego Zrzeszenia, w zakresie prowadzenia pracowniczych ogrodéw dziatkowych,
stal si¢ PZD.

1.6. Podsumowujac przedstawiong prawno-historyczng regulacje ogrodnictwa dziatkowego
w Polsce, Trybunat stwierdza, ze pierwotnie tego typu ogrody stanowity przede wszystkim
istotne zabezpieczenie egzystencji ludzi ubogich. Powstate po I wojnie $wiatowej, a
nastepnie po II wojnie Swiatowej ogrody stuzyly gtéwnie jako grunty uprawy trudnych do
zdobycia warzyw i owocow. W okresie PRL stanowily juz pewien rodzaj przywileju
przyznawanego pracownikom, przy czym nadal zaspokajaly gldwnie potrzeby
konsumpcyjne.

1.7. W ostatnich latach zmienit si¢ jednak kontekst spoteczny ogrodnictwa dziatkowego,
ktore pelni gtownie funkcje rekreacyjne. W znacznej mierze korzystaja z tej formy
odpoczynku ludzie starsi, emeryci i rencisci.

Jak zasadnie stwierdzit Trybunat w wyroku z 9 grudnia 2008 r., sygn. K 61/07 (OTK ZU
nr 10/A/2008, poz. 174), r.o.d.,, oprocz zaspokajania potrzeb rekreacyjnych ich
uzytkownikow, dziatki pelnig (a przynajmniej moga spetnia¢) swoje funkcje rowniez na
rzecz ogbdtu spolecznosci lokalnej (np. jako ,.enklawy” zieleni, czy wrgez ,,zielone pluca”
miast), stanowigc tym samym obiekty uzytecznosci publicznej (por. cz. III, pkt 3.4.
uzasadnienia wyroku o sygn. K 61/07). Ewolucja funkcji i znaczenia ogrodnictwa
dziatkowego nie tylko w Polsce, lecz takze w Europie, wymaga uwzglednienia przy
tworzeniu oraz stosowaniu prawa odnoszacego si¢ do ogrodow dziatkowych.

1.7.1. Trybunal zauwaza, ze w ostatnich latach zarysowuje si¢ konflikt miedzy
srodowiskiem uzytkownikow dzialek 1 ich interesami, a interesami ogdlu mieszkancow
zwigzanymi z modernizacjg urbanistyczng i planowaniem przestrzennym w wielkich
miastach. Raport NIK o funkcjonowaniu rodzinnych ogrodow dziatkowych (dalej tez:
r.o.d.) dowodzi, ze obecny stan prawny i faktyczny, kontynuujacy rozwigzania majace w
znacznej mierze charakter historyczny, prowadzi do naduzy¢ w korzystaniu z r.0.d. przez
dziatkowiczoéw. Dziatki na terenie r.o.d. we wszystkich skontrolowanych gminach byly
wykorzystywane na cele mieszkaniowe, niezgodnie z art. 13 ust. 4 u.r.o.d. Na obszarze
wszystkich skontrolowanych gmin, wystepowaty przypadki budowania na terenie r.o.d.
obiektow o wymiarach przekraczajacych norme 25 m? powierzchni zabudowy, okreslone;j
w art. 29 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r. Nr
243, poz. 1623, ze zm.). Inspektorzy nadzoru budowlanego skontrolowali 44 ogrody
dziatkowe na terenie 8 gmin. W wyniku czynnosci kontrolnych inspektorzy ci stwierdzili
402 przypadki wskazujace na przekroczenie norm dotyczacych powierzchni zabudowy
oraz 809 przypadkow naliczania podatku od nieruchomos$ci, w odniesieniu do budynkow
potozonych na terenie r.o.d., przekraczajacych normy powierzchni ustalone w tym
przepisie. Podatki pobierano na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613, ze zm.),
stanowigcym, ze zwalnia si¢ od podatku od nieruchomos$ci budynki potoZzone na terenie
r.o.d., nieprzekraczajace norm powierzchni ustalonych w przepisach prawa budowlanego
dla altan i obiektow gospodarczych, z wyjatkiem zajetych na dziatalno$¢ gospodarcza.
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Skontrolowane gminy, pomimo posiadania informacji o przypadkach wystepowania
ponadnormatywnych obiektow, nie powiadamialy powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego o naruszeniu tych przepisow.

1.7.2. Z tych ustalen wynika, ze czgste sa przypadki niespelniania przez ogrody dziatkowe
funkcji obiektow uzyteczno$ci publicznej tworzonych nie tylko na rzecz ich
uzytkownikow, lecz takze na rzecz ogotu spotecznosci lokalnej jako tzw. ,.enklaw zieleni”
w centrum lub na obrzezach miast. Naduzywanie przepisOw u.r.o.d. oraz wczesniej ustawy
z 1981 r. wskazuje, ze obowigzujacy stan prawny nie zapewnia wlasciwego
funkcjonowania ogrodéw dziatkowych w obecnych realiach gospodarczych, spotecznych 1
urbanistycznych. Trybunat kilkakrotnie orzekal o uchybieniach konstytucyjnych tak w
poprzednim stanie prawnym — w ustawie z 1981 r. — jak i w u. r.o.d.

2. Orzeczenia Trybunalu dotyczace konstytucyjnosci przepiséw ustawy z 1981 r. oraz
u.r.o.d.

Ustawa z 1981 r. byla kilkakrotnie przedmiotem postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w brzmieniu nadanym ustawg nowelizujaca z 1995 r.

2.1. Orzeczenie z 20 listopada 1996 r. w sprawie K 27/95.

2.1.1. W orzeczeniu z 20 listopada 1996 r., sygn. K 27/95 (OTK ZU nr 6/1996, poz. 50)
Trybunat stwierdzit, ze art. 8 ust. 1 ustawy z 1981 r., w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt
2 ustawy zmieniajacej z 1995 r., w zakresie, w jakim wynikajacy z niego obowigzek
nieodplatnego przekazania przez gming gruntdow w uzytkowanie dotyczy jedynie Polskiego
Zwiazku Dziatkowcow, jest niezgodny z art. 1 przepisow konstytucyjnych pozostawionych
W mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach miedzy wiadzg ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426, ze zm.; dalej: Ustawa
Konstytucyjna), przez to, ze ustala wytacznos¢ w uzyskaniu tego prawa na rzecz jednej z
organizacji zrzeszajacych dziatkowcoéw oraz przez to, ze pozbawia obywateli prawa
dobrowolnego zrzeszania si¢ w celu uzytkowania pracowniczych ogrodéw dziatkowych,
co narusza zasady demokratycznego panstwa prawnego.

2.1.2. Ponadto Trybunat rozstrzygnat we wspomnianym orzeczeniu, ze art. 2 ust. 1-3 oraz
51 6 ustawy zmieniajacej z 1995 r. w zakresie, w jakim wynikajace z niego roszczenie
dotyczy gruntow stanowigcych wlasno$¢ gminy, jest niezgodny z art. 1 1 art. 7 przepisow
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej
przez nadmierng, bo nieusprawiedliwiong wzgledami interesu publicznego, ingerencje w
uprawnienia wlasnosciowe gmin, prowadzaca tym samym do naruszenia wynikajacych z
przepisow konstytucyjnych zasad ochrony praw stusznie nabytych i proporcjonalnosci oraz
zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

2.1.3. W ostatnim punkcie orzeczenia Trybunal stwierdzil, ze art. 8 ust. 2 ustawy z 1981 r.
w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajacej z 1995 r., jest zgodny z art. 1
1 art. 7 przepisdw konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej i nie jest niezgodny z art. 73 ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej.

Uzasadniajac swe rozstrzygniecie, Trybunal wskazat m.in., ze art. 8 ust. 1 ustawy z 1981
r., w brzmieniu nadanym przez ustawe zmieniajaca z 1995 r., naruszal zasady
demokratycznego panstwa prawnego zawierajagc jednoznacznie okre§lone ograniczenie
podmiotowe, wyrazajace si¢ w ustanowieniu obowigzku nieodptatnego przekazania w
uzytkowanie gruntow przeznaczonych pod pracownicze ogrody dziatkowe jedynie na
rzecz PZD.

Rozwigzanie to nawigzywato, zdaniem Trybunatu, do przyjetej w ustawie z 1981 r.,
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konstrukcji wytacznosci PZD w zakresie zakladania i1 prowadzenia pracowniczych
ogrodéw dziatkowych. Tymczasem, w systemie gospodarki wolnorynkowej, w ktorym
prawa cywilne nabywa si¢ na mocy umow, przepis ten stanowit swoistg reminiscencje¢
systemu nakazowego.

2.1.4. Co prawda, monopolistyczna pozycja PZD uleglta — przynajmniej w teorii —
zasadniczej zmianie w chwili wej$cia w zycie ustawy zmieniajacej z 1995 r. Ustawodawca
znowelizowal tam art. 4 ust. 6 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.) przez dodanie
trzeciego zdania w brzmieniu:

,»Qrunty przeznaczone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod
pracownicze ogrody dziatkowe moga by¢ oddawane nieodplatnie w uzytkowanie
wieczyste organizacjom zrzeszajacym dziatkowcow”.

Przytoczony przepis przez sformulowanie ,,organizacjom zrzeszajacym dziatkowcoéw”,
uzyte w liczbie mnogiej, wskazywal, zdaniem Trybunatu, ze polski system prawny
dopuszcza istnienie wielu, a nie tylko — jak dotychczas — jednej organizacji zrzeszajacej
dziatkowcow. Zarazem jednak z tresci art. 8 ust. 1 ustawy z 1981 r., w brzmieniu nadanym
przez zaskarzong nowelizacj¢, wynikal cigzagcy na kierownikach urzedow
rejonowych/starostow lub zarzadach gmin obowigzek nieodptatnego kazdorazowego
przekazania gruntow przeznaczonych w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego pod pracownicze ogrody dziatkowe PZD. Przepis ten w istocie utrzymywat
wiec monopol PZD.

2.1.5. PZD byla jedynym podmiotem, na rzecz ktorego istnial obowigzek nieodptatnego
przekazywania gruntdw przeznaczonych w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego pod pracownicze ogrody dzialkkowe. Tym samym przepis ten
uprzywilejowal PZD w stosunku do innych organizacji zrzeszajacych dzialkowcow.
Uprzywilejowanie to miato szczegdlny charakter. Faktycznie wykluczalo ono — w sposéb
godzacy w wolno$¢ zrzeszania si¢ — mozliwo$¢ tworzenia innych niz PZD organizacji
zrzeszajacych dzialkowcoOw mogacych realizowaé zakladane cele (zob. pkt 6
uzasadnienia).

W dalszej czg$ci uzasadnienia orzeczenia o sygn. K 27/95 Trybunat zaznaczyt, Ze:

»Zasada praworzadno$ci materialnej, ktorej istotne elementy wynikaja z art. 1 przepisow
konstytucyjnych pozostawionych w mocy, wymaga aby prawo wyrazato wartosci
odpowiadajgce demokratycznemu charakterowi panstwa (por. orzeczenie z 22 sierpnia
1990 r., sygn. K. 7/90, OTK w 1990, poz. 5, s. 54-55). Wolnos¢ zrzeszania si¢ obywateli
okreslona w art. 84 pozostawionych w mocy przepisow konstytucyjnych wynika
immanentnie z zalozen demokratycznego panstwa prawnego. Trybunal Konstytucyjny raz
jeszcze potwierdza stanowisko zawarte w orzeczeniu z 12 lutego 1991 r., K. 6/90 (OTK w
1991 r., poz. 1, s. 21), ze obywatele pragnacy jednoczy¢ swa dziatalno$¢ maja swobode
dokonywania wyboru formy prawno-organizacyjnej w zaleznosci od celow jakie
zamierzaja realizowaé, wybierajac taka forme¢, w ktorej beda mogli osiaggnaé zamierzone
skutki prawne. W demokratycznym panstwie prawnym nie sg dopuszczalne merytorycznie
nieuzasadnione ograniczenia prawa zrzeszania si¢ obywateli”.

2.1.6. Orzeczenie Trybunatu o sygn. K 27/95 nie dokonato jednak zmiany w naszym
systemie prawnym. Sejm uchwalg z 24 kwietnia 1997 r. uchylit je.

2.2. Wyrok z 20 lutego 2002 r. o sygn. K 39/00.

2.2.1. Art. 2 ust. 1 1 3 ustawy zmieniajacej z 1995 r. zostal poddany ponownej kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego — juz na gruncie obowigzujacej Konstytucji. W wyroku z 20
lutego 2002 r. 0 sygn. K 39/00 (OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4) Trybunal, analizujgc
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dopuszczalno$¢ merytorycznego orzekania w poprzedniej sprawie o sygn. K 27/95 — w
kontekscie zasady res iudicata uznal, ze:

,»W niniejszej sprawie istniejg co najmniej dwie podstawy (z ktorych kazda oddzielnie, a
tym bardziej obie tacznie) uprawniaja do rozpoznania zgodnosci z Konstytucja
kwestionowanych przepiséw. Sg to: po pierwsze — powolanie innego niz poprzednio
konstytucyjnego wzorca kontroli; po drugie — fakt, ze Sejm RP (w okresie gdy taka
kompetencja mu przystugiwata) oddalit stwierdzajace niekonstytucyjno$¢ konkretnych
przepiséw prawnych orzeczenie Trybunatu” (cz. IV uzasadnienia).

Trybunal zasadnie przyjat, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, ze mozliwe jest
ponowne rozstrzygnigcie sprawy, co do ktorej zapadio orzeczenie przed wejSciem w zycie
Konstytucji, jezeli pojawity si¢ nowe konstytucyjne wzorce odniesienia. Nawet przy
zblizonym brzmieniu przepisow konstytucyjnych bedacych wzorcami kontroli
pochodzacych z réznych aktow konstytucyjnych, moze nie istnie¢ ich materialna
tozsamos$¢, gdy ich usytuowanie w ramach ustawy zasadniczej i zwigzek z innymi jej
przepisami tworzy odmienne normatywne uktady odniesienia, prowadzace do rozbieznosci
co do ich tresci. Podobnie jak istnieje mozliwo$¢ ponownej kontroli tych samych
przepisow, gdy powotane zostaty inne wzorce kontroli, takze pochodzace z tej samej
Konstytucji.

W wyroku o sygn. Trybunat orzekt, Ze kontrolowany przepis naruszal art. 165 ust. 1 oraz
art. 167 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji.

2.2.2. O ile w sprawie 0 sygn. K 27/95 Trybunat zajmowat si¢ przede wszystkim
problemem monopolistycznej pozycji PZD, jak rowniez ochrong prawa wlasnosci in
genere, o tyle w wyroku w wyroku o sygn. K 39/00 podstawowym wzorcem kontroli staty
si¢ art. 165 1 art. 167 Konstytucji statuujace szczegdlnego rodzaju konstytucyjng ochrone
wlasnos$ci komunalnej. Tre$¢ art. 2 ust. 1 i 3 ustawy zmieniajacej z 1995 r. prowadzita do
znacznego uszczuplenia wladztwa jednostek samorzadu terytorialnego nad powierzonym
im mieniem oraz do zagrozenia bardzo powaznym uszczerbkiem w ich majatku.
Rzeczywisty sens naruszenia wskazanych wzorcoOw Kkonstytucyjnych tkwil w
dtugotrwatym pozbawieniu gmin istotnej czg¢sci majatku, z ktorego dochody stanowity
jedno z przewidzianych w ustawie zrodet finansowania ich zadan wtasnych. Trybunat
wskazal, ze warto$ci tego prawa nie mozna utozsamia¢ jedynie z brakiem oplat z tytutu
uzytkowania wieczystego, ale takze z innymi niz w przypadku przekazania nieruchomosci
jednostek samorzad terytorialnego tylko w uzytkowanie, mozliwo$ciami zadysponowania
przystugujacym prawem wtlasnosci. Stad tez wynikajaca z art. 167 ust. 1 Konstytucji
rownowaga migdzy dochodami a zadaniami gmin zostala wyraznie zachwiana.
Preferencyjne, nieusprawiedliwione obiektywnymi przestankami, ,,uwlaszczenie” PZD
kosztem mienia komunalnego jest sprzeczne z konstytucyjng zasada ochrony wlasnosci
jednostek samorzadu terytorialnego (zob. cz. XII, pkt 3 uzasadnienia).

Trybunal wskazat réwniez, ze:

»(...) analiza tresci kwestionowanych przepisOw ustawy o zmianie ustawy o
pracowniczych ogrodach dziatkowych z perspektywy wskazanych wzorcow
konstytucyjnej kontroli, potwierdza brak wystarczajacego uzasadnienia dla dokonywania
omowionych zmian. Interes publiczny PZD nie uzasadnia w istocie tak daleko idace;j
ingerencji ustawodawcy w Konstytucyjnie chronione prawa jednostek samorzadu
terytorialnego” (zob. cze$¢ XII, pkt 4 uzasadnienia).

2.2.3. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢ dwa wyroki Sadu Najwyzszego klaryfikujace
skutki wyroku Trybunatu w sprawie o sygn. K 39/00. W wyroku z 30 stycznia 2003 r.
(sygn. akt IV CK 20/04, OSNC nr 4/2004, poz. 66) SN orzekl, ze po ogloszeniu wyroku
TK w sprawie o sygn. K 39/00 PZD nie bgdzie mogl skutecznie dochodzi¢ zobowigzania
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gminy do oddania mu nieodptatnie w uzytkowanie wieczyste gruntéw wchodzacych w
sktad pracowniczych ogrodéw dziatkowych. Z kolei w wyroku z 30 wrzesnia 2004 r.
(OSNC na 9/2005, poz. 161) SN uznat, ze ,,stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny w
wyroku o sygn. K 39/00 niezgodnosci z Konstytucja przepisoOw art. 2 ust. 1 i 3 ustawy
[zmieniajgcej 1995 r.] stwarza podstawy do wustalenia, w drodze powodztwa
przewidzianego w art. 189 k.p.c., niewaznosci umowy przeniesienia uzytkowania
wieczystego, zawartej na podstawie przepisow uznanych za niezgodne z Konstytucja,
takze przed ogloszeniem tego wyroku.

2.3. Wyrok z 9 grudnia 2008 r. o sygn. K 61/07.

2.3.1. W wyroku z 9 grudnia 2008 r. 0 sygn. K 61/07 (OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 174),
zawislej przed Trybunatem z wniosku Rady Miejskiej Wroctawia, Trybunat orzekt, ze art.
10 u.r.o.d., w zakresie odnoszacym si¢ do gruntdow stanowigcych wiasno$¢ jednostki
samorzadu terytorialnego, jest niezgodny z art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji oraz ze
art. 17 ust. 3 w zwiagzku z ust. 2 u.r.o.d. w zakresie, w jakim uzaleznia likwidacje
rodzinnego ogrodu dziatkowego na cel publiczny od zgody PZD, jest niezgodny z art. 21
ust. 2 Konstytucji. Ponadto, Trybunat postanowil umorzy¢ postepowanie w pozostatym
zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Zakresowy charakter
pierwszego punktu wyroku wynikat z ograniczeh w zakresie zaskarzenia, jakie naktada
Konstytucja na podmioty legitymowane funkcjonalnie do wniesienia wniosku do TK. W
uzasadnieniu wyroku Trybunat stwierdzit m.in., Ze:

»Analogiczny do obecnie zaskarzonego art. 10 ust. 1 ustawy dzialkowej przepis — art. 8
ust. 1 u.p.o.d. — zostat zakresowo uznany za niezgodny z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego. Tym samym oczywiste jest, ze w zasade t¢ — W tym samym zakresie — godzi
rowniez art. 10 ust. 1 ustawy dziatkowej, co jednak nie moze znalez¢ odzwierciedlenia w
sentencji niniejszego wyroku, gdyz art. 2 Konstytucji nie zostat powotany jako wzorzec
kontroli. Niemniej jednak zdumienie musi budzi¢ fakt, Ze unormowanie, ktorego
niekonstytucyjno$¢ zostata orzeczona przez Trybunat Konstytucyjny, zostalo przez
ustawodawce ponownie uchwalone w nowej ustawie. To, ze w dawnym stanie
konstytucyjnoprawnym  Sejm mial mozliwos¢ oddalenia orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, nie zwalnia ustawodawcy od obowigzku respektowania dokonanych
przezen ustalen i nie uchyla nakazu powstrzymania si¢ od uchwalania przepisow jawnie
niekonstytucyjnych. Rownocze$nie nalezy zwrdci¢ uwage ustawodawcy na to, ze
powotane wyzej orzeczenia zawieraja konsekwentne, jednoznaczne stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego w kwestii ustawowego ksztalttowania monopoli rozmaitych organizacji
spotecznych 1 wyposazania tych organizacji — a nie ich czlonkow — W szczegdlne
przywileje. W tym kontekscie zaskakujace jest wigc powracanie do zdyskwalifikowanych
przez Trybunat Konstytucyjny rozwigzan i forsowanie uregulowan, ktore musza spotkac
si¢ z negatywng oceng ich konstytucyjnosci”.

2.3.2. Trybunat Konstytucyjny w obecnym pelnym sktadzie podtrzymuje te ustalenia i
wnioski wynikajace z orzeczen Trybunatu z lat 1996, 2002 oraz 2008. Rozstrzygnigcia o
niekonstytucyjnosci przepisow ustawy z 1981 r. jak i obowigzujacej u.r.o.d.
zapewniajacych PZD pozycje monopolisty w zakresie dostgpu do gruntdéw 1 zarzadzania
ogrodami dziatlkowymi (najpierw pracowniczymi, a nastgpnie rodzinnymi) dowodza
negatywnej oceny przez Trybunat takich posuni¢¢ ustawodawcy.

3. Regulacje ogrodéw dziatkowych panstwach sasiednich (Czechy, Stowacja, Niemcy)
oraz w Austrii.

3.1. Dla uzyskania szerszej, prawno-porownawczej, perspektywy kwestii pozyskiwania
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gruntéw pod ogrody dziatkowe i zarzadzania nimi celowe jest przedstawienie regulacji
obowigzujacych ~w  panstwach  sasiednich, dos$wiadczonych  eksperymentem
komunistycznym. Trybunat przedstawi stan prawny i zwigzane z nim orzecznictwo sgdowe
Republiki Czeskiej, Republiki Stowackiej (oraz wczesniej Czechostowacji), a takze RFN
(wczesniej NRD).

3.2. W okresie istnienia panstwa czechostowackiego zostal utworzony ,,Czechostowacki
Zwiazek Dziatkowcow i Sadownikow (Ceskoslovensky zahradkaisky a ovocnaisky svaz —
dalej: CZDS) — stowarzyszenie powstate 29 wrzesnia 1957 r. w Pradze. CZDS bylo
cztonkiem tzw. Frontu Narodowego Czechéw 1 Stowakoéw (Narodni fronta), do ktérego
nalezaty wszystkie stowarzyszenia i partie polityczne Czechostowacji. Stowarzyszenie to
nie miato jednak gwarantowanego prawnie monopolu na zarzadzanie ogrodami
dziatkowymi. Rowniez aktualnie prawo czeskie nie przyznaje przywileju w postaci
wlasnosci lub zarzadzania ogrodami dziatkowymi jednej organizacji.

3.3. Obecnie podstawag funkcjonowania ogrodkoéw dziatkowych w Czechach sa przede
wszystkim ustawa o stowarzyszeniach (¢. 83/1990 Sb), kodeks cywilny (¢. 40/1964 Sb),
ustawa o gruntach (€. 95/1999 Sb.), prawo budowlane (€. 229/1991 Sb.), a takze ustawa o
przeniesieniu majatku stanowigcego wtasnos$¢ panstwa na rzecz innych oséb (€. 95/1999
Sh).

3.4. Przepisy ustawy o regulacji wlasnos$ci gruntow i innych nieruchomosci rolnych (¢
229/1991) dotycza m.in. wydania nieruchomosci osobom uprawnionym, w szczegolnosci,
jesli nieruchomosci przeszty na wilasno$¢ panstwa lub innych oséb prawnych w
okreslonych ustawg okolicznosciach. Wspomniana ustawa wyraznie jednak wylacza
mozliwo$¢ wydania nieruchomosci w razie, gdy na podstawie planu zagospodarowania
przestrzennego na gruncie utworzono ogrodki dziatkkowe Iub osiedle domkow
letniskowych, z wyjatkiem osiedli tymczasowych lub jesli na gruncie znajduje si¢ ogroédek
dziatkowy lub osiedle domkow letniskowych, zatozone przed pazdziernikiem 1976 r. (§ 11
ust. 1 lit. d ustawy).

Sad Konstytucyjny Republiki Czeskiej nie orzekat do tej pory w przedmiocie
konstytucyjnosci przepiséw dotyczacych ogrodow dziatkowych.

3.5. Rowniez w Stowacji de lege lata nie ma prawnie gwarantowanego monopolu jednej
organizacji w zakresie przyznawania prawa wtasnosci, uzytkowania lub prawa zarzadzania
ogrodkami dziatkowymi.

Istotng rdéznicg slowackiego prawa dziatkowego w stosunku do czeskiej regulacji jest
uchwalenie szczegolnej ustawy o ogrodkach dziatkowych — ustawy o uzytkowaniu
gruntow, na ktorych ustanowiono ogrodki dziatkowe (¢ 64/1997 Zb.; dalej: ustawa z 1997
r.). Oprocz tego aktu normatywnego kwestie zwigzane z ogrodkami dziatkowymi normuje
kilka innych ustaw, w tym przede wszystkim ustawa o regulacji wlasnos$ci gruntéw i
innych nieruchomosci rolnych (¢ 229/1991 Zb.), ustawa o scalaniu gruntow, o strukturze
wlasnosci gruntéw, o obwodowych urzgdach ziemskich, o Funduszu Ziemskim oraz o
wspolnotach ziemskich (¢. 330/1991 Zb.), ustawa o niektérych sposobach organizacji
wlasnosci gruntéw (€. 180/1995), ustawa o odpadach (€. 223/2001 Zb.), ustawa o podatku
dochodowym (€. 595/2003) oraz ustawa o ochronie i wykorzystywaniu gruntéw rolnych
(€. 220/2004).

3.6. Ustawa z 1997 r. wzmocnila pozycj¢ stowackich dzierzawcoéw w stosunku do
wiascicieli gruntow, na ktorych ustanowione zostaty ogrodki dziatkowe. Przed wejsciem w
zycie ustawy wiasciciele mogli odzyska¢ faktyczne wladztwo nad gruntami na podstawie §
22 ust. 3 ustawy o regulacji wlasno$ci gruntéw i innych nieruchomosci rolnych (€.
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229/1991). Na gruncie ustawy z 1997 r. jest to mozliwe tylko w wyjatkowych sytuacjach.
Co wiecej, dziatkkowcy moga w specjalnym postepowaniu uzyska¢ wlasnos¢
uzytkowanych gruntow.

3.7. Konstytucyjnos¢ ustawy z 1997 r. o uzytkowaniu gruntdow, na ktoérych ustanowiono
ogrodki dziatkowe kontrolowal stowacki Sad Konstytucyjny w sprawie PL US 17/00
(wyrok z 30 maja 2001 r.). Orzekt niekonstytucyjnosci przepisu stanowigcego, ze jezeli
uzytkownik nie zaptacit odszkodowania oraz wartosci udzialu w momencie wydania
decyzji o wykonaniu projektu, w zwigzku z postgpowaniem w przedmiocie nabycia
wlasno$ci gruntow przez dziatkowcow, starostwo powiatowe w decyzji 0 wykonaniu
projektu miato rozstrzygnaé, ze grunt oraz udzial przechodza na wlasno$¢ Republiki
Stowackiej w zarzadzie Stowackiego Funduszu Gruntowego. Fundusz nie mogt przy tym
ich sam uzytkowa¢, ale wydzierzawiat je uzytkownikowi. Sad Konstytucyjny uznat, ze
brak jest interesu publicznego, ktory uzasadniatby przeniesienie wiasnos$ci gruntu na
wlasno$¢ panstwa w wypadkach, w ktorych uzytkownik gruntu nie optacit naleznego
dzierzawnego. Jednocze$nie jednak Sad nie obalit domniemania zgodnos$ci z Konstytucja
innych zakwestionowanych przepiséw ustawy.

Stowacki Sad Konstytucyjny uznat w tej sprawie, ze przymusowa dzierzawa ziemi,
dopuszczalna na podstawie ustawy z 1997 r., zostata ustanowiona jedynie jako $rodek
tymczasowy poprzedzajacy przyznanie wiasnosci gruntu dziatkowcom. Celem regulacji
byto zapewnienie uzytkownikom pewnosci co do ich sytuacji prawnej, a takze zapewnienie
optymalnego uzytkowania gruntu, zgodnie z wymaganiami krajobrazowymi oraz
srodowiskowymi. Regulacja ta zostala zatem, zdaniem Sadu, uchwalona w interesie
publicznym. Jej zastosowanie bylo ograniczone w czasie 1 nie bylo nieproporcjonalne,
poniewaz wypeknita ona powstala wczesniej luke prawng. Dlatego ustawodawca nie
przekroczyl przystugujacego mu marginesu swobody regulowania stosunkow spotecznych
oraz wywazyl ochron¢ interesu publicznego oraz ochrong¢ praw podmiotowych wtascicieli
gruntow. Sad ten odniost si¢ takze do argumentdéw na rzecz niezgodnoSci
zakwestionowanej ustawy z 1997 r. z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz.
U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokot nr 1). Wedlug Sadu przepis ten nie
naktada na Panstwa-Strony zadnych szczegodlnych zobowigzan co do odszkodowan za
uzytkowanie wilasnosci w interesie publicznym, zatem argument, zgodnie z ktorym
zakwestionowany § 4 ustawy z 1997 r. ustanawia wysoko$¢ dzierzawnego na
nieproporcjonalnie niskim poziomie, nie zasluguje na uwzglednienie. Zdaniem Sadu,
przeniesienie wilasnosci gruntu na podstawie § 7 1 nast. ustawy z 1997 r. nalezy
rozpatrywa¢ w szerszym kontekscie konsolidacji gruntow. Konsolidacji przy$swiecat cel
ustanowienia  zintegrowanych  jednostek  gruntowych, zgodnie z  potrzebami
indywidualnych wtascicieli, za ich zgodg oraz z poszanowaniem ogdlnych wymagan co do
uksztattowania krajobrazu, $rodowiska oraz rozwoju inwestycji. Zakwestionowane
przepisy ustawy z 1997 r. nie wplynety, zdaniem Sadu, na wspomniany interes publiczny
konsolidacji gruntéw. Sad stowacki orzekl réwniez, ze odszkodowanie dla wiascicieli
gruntoéw na podstawie § 11 ustawy z 1997 r. jest odpowiednie oraz zgodne z wymaganiami
art. 1 Protokolu nr 1, wiascicielom gruntéw przystugiwat bowiem wybor migdzy
alternatywnymi gruntami a odszkodowaniem pienigznym. Dziatlkowcy nie ponosza
odpowiedzialnosci za to, ze wilasciciele gruntdw zostali pozbawieni mozliwos$ci
korzystania z ich wlasnosci pod rzadami rezimu, ktéry nie szanowal zasad
demokratycznych. Ponadto, uzytkownicy gruntow poprzez swoje uzytkowanie przyczynili
si¢ do wzrostu wartosci gruntow. A zatem przepisy ustawy z 1997 r. ustalajace
odszkodowania dla wtascicieli na podstawie warto$ci gruntow z poczatku uzytkowania
przez dziatkowcow sg zgodne z Konstytucja.
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3.8. Stowacka regulacja z 1997 r. zostata jednak zaskarzona do Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka (dalej: ETPC), a ten w wyroku z 27 listopada 2007 r. w sprawie Urbdrska
obec Trencianske Biskupice przeciwko Stowacji (dalej: sprawa Urbdrska) orzekt o
naruszeniu art. 1 Protokotu nr 1, uznajac za naruszajagce prawo wlasno$ci unormowanie
dotyczace przeniesienia wlasnosci gruntow skarzgcego na rzecz czlonkdéw stowarzyszenia
dziatkowcdéw oraz przymusowego najmu gruntéw skarzacego na warunkach okreslonych
w ustawie z 1997 r.

3.8.1. Odwotujac si¢ do swojego orzecznictwa ETPC zaznaczyt w sprawie Urbarska, ze
art. 1 Protokotu nr 1 dozwala na wywlaszczenie tylko wtedy, jesli jest ono zgodne z zasadg
praworzadnosci, dokonywane jest w interesie publicznym, w uzasadnionym celu i przy
uzyciu srodkéw proporcjonalnych do zamierzonego celu. Pojgcie interesu publicznego jest
przy tym rozumiane szeroko. W szczegolnosci, w przypadku wywtaszczenia zwykle brane
sa pod uwage kwestie polityczne, ekonomiczne i socjalne. ETPC stwierdzil, Ze z tych racji
panstwom-stronom Konwencji przystuguje szeroki margines swobody w definiowaniu
interesu publicznego. Szczegdlne znaczenie ma to w okresie transformacji ustrojowych
panstw. Co wiecej, wywlaszczenie moze by¢ dokonane w interesie publicznym réwniez
wtedy, gdy przeprowadzane jest w okreSlonym legitymowanym celu spolecznym czy
ekonomicznym, lecz wigkszo$¢ spoteczenstwa nie bedzie bezposrednio korzystaé z
odebranej wlasnosci.

3.8.2. Orzekajac w sprawie Urbdrska, ETPC badal, czy zostala zachowana réwnowaga
miegdzy kolidujacymi ze sobg interesami, bo chociaz art. 1 Protokotu nr 1 nie gwarantuje
prawa do pelnego odszkodowania w kazdym wypadku, to jednak w podobnych sprawach
istnieje bezposredni zwigzek miedzy wagg lub konkurencyjng naturg interesu publicznego,
ktéry panstwo zamierza chroni¢, a odszkodowaniem, ktore jest zagwarantowane w ramach
art. 1 Protokolu nr 1. Balansujac zakres i stopie waznos$ci interesu publicznego oraz
nature 1 kwotg odszkodowania, nalezy zastosowac skal¢ opadajaca.

3.8.3. ETPC uznal, ze ideologia i praktyka rezimu funkcjonujacego w Czechostowacji do
1989 r. uniemozliwiala przez dekady korzystanie z wiasnosci czlonkom skarzacego
stowarzyszenia oraz ich potomnym. Ustanowienie ustawy o regulacji wlasnosci gruntow i
innych nieruchomosci rolnych (€. 229/1991 Zb.) umozliwilo im odzyskanie prawa do
pelnego wladztwa nad ich gruntami po wygasnigciu okresu obowigzkowej dzierzawy.
Jednakze ustawodawca zmienit t¢ regulacje poprzez uchwalenie ustawy z 1997 r., dajac
pierwszenstwo interesom dzierzawcow 1 uprawniajac ich do uzyskania wlasno$ci gmntow
na ktorych prowadzone byly ogrody dziatkowe. Argument, Zze ograniczenie takie jest
dopuszczalne w kontek$cie zwigkszenia warto$ci gruntu przez naklady dziatkowcow,
mozna przeciwstawi¢ do pewnego stopnia innej tezie: dziatkowcy przez dtugi czas mogli
czerpa¢ korzysci z gruntéw nie stanowigcych ich wiasnosci (zob. § 127). Znaczenie ma
rowniez fakt, ze przez dluzszy okres czasu dziatkowcy nie uiszczali optat za korzystanie z
gruntow, ktore z zalozenia jedynie czasowo byly im oddane w dzierzawe. Dopiero na
poczatku transformacji gospodarki w wolnorynkowa ustawodawca zobowigzat
dziatkowcoéw do placenia czynszu dzierzawnego, a wilascicieli gruntéw do wyplacenia
odszkodowan dziatkowcom w razie nieprzedtuzania umowy dzierzawy (zob. § 128-129).
ETPC stwierdzit, ze w rozpatrywanej sprawie deklarowany interes publiczny nie byl na
tyle szeroki i konkurencyjny wobec praw skarzacych by uzasadni¢ przyjeta rdznice
pomiedzy realna, rynkowa wartoscig odbieranych gruntéw a wysokosciag wyplacanego
skarzacym odszkodowania za wywlaszczenie 1 w konsekwencji orzekt naruszenie art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji.

3.8.4. Za niedopuszczalne na gruncie tego unormowania konwencyjnego ETPC uznat
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takze natozony na wiascicieli obowigzek ustanawiania dzierzawy ich gruntéw na rzecz
dziatkowcoéw. Zgodnie z akapitem 2 art. 1 Protokolu nr 1 Panstwa-Strony majg prawo
wydawa¢ akty normatywne, pozwalajace kontrolowa¢ w interesie ogdtu korzystanie z
wlasno$ci. Jednakze kazdorazowo unormowanie takie powinno by¢ wydane w
legitymowanym celu, a przyjete przez prawodawce srodki — proporcjonalne do tego celu.
W sprawie Urbarska strony nie kwestionowaly samego faktu ograniczenia korzystania z
wlasnosci w rozumieniu Konwencji. Jednym z celéow stowackiej ustawy z 1997 r., byto
bowiem okres$lenie warunkow uzytkowania przez dziatkowcow gruntdw i okreslenie
wysokos$ci czynszu dzierzawy w sytuacjach, w ktorych wysoko$¢ ta nie zostala ustalona
przez wczesniejsze umowy lub na podstawie wezesniejszych regulacji prawnych. Dlatego
ETPC nie znalazt powodow do kwestionowania istnienia legitymowanego celu ustawy z
1997 r. Nie wywazata ona jednak odpowiednio interesu ogdtu oraz interesow wiascicieli
gruntéw, na ktorych powstaty i funkcjonowaty ogrody dzialkowe. Zadne racje nie
przemawialy za ustaleniem czynszu dzierzawnego na ustawowo zanizonym poziomie, co
byto niezgodne z prawem skarzacego do niezakldconego korzystania z wiasnosci, a W
konsekwencji naruszato art. 1 Protokolu nr 1. Powyzszych kwestii dotycza jeszcze inne
wyroki wydane przez ETPC w sprawach stowackich (zob. np. z 3 listopada 2009 r. w
sprawie Jenisovd, skarga nr 58764/00).

W wyniku tych wyrokow ETPC Stowacja przyjeta ustawe, ktora weszta w zycie 1 kwietnia
2011 r. Reguluje ona na nowo czynsz z tytutu uzytkowania gruntow przez dziatkowcow.

3.9. Niemieckie prawo dziatkowe ma dlugg tradycje (por. L. Mainczyk,
Bundeskleingartengesetz. Praktiker-Kommentar. Hiitig Jehle Rehm GmbH, Heidelberg-
Miinchen-Landsberg-Berlin 2006, s. 3 i n.). Pierwszym aktem rangi ustawy w Republice
Weimarskiej dotyczacym funkcjonowania ogrodkow dziatkowych byta ordynacja o
ogrodkach dziatkowych oraz o dzierzawie drobnych gruntéw z dnia 31 lipca 1919 r.
(RGBI. 11919 Nr 150, s. 1371 1 n.). Ustawa ta ustanowita szczegdlny tryb wypowiadania
umow dzierzawy ogrodkow dziatkowych, regulacje czynszow dzierzawy ogrodkow
dziatkowych oraz szczegdlne wymagania co do treSci umoéw dzierzawy ogrodkow
dziatkowych. W okresie wielkiego kryzysu konca lat 20., ogrodki dzialkowe stanowity
istotne zabezpieczenie egzystencji ludzi ubogich.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeszy z 7 pazdziernika 1931 r. o zabezpieczeniu gospodarki
i finanséw oraz o zwalczaniu ekscesow politycznych wprowadzito do niemieckiego prawa
dziatkowego urzad Komisarza Rzeszy podporzadkowanego bezposrednio Kanclerzowi
Rzeszy, ktoremu na podstawie wspomnianego rozporzadzenia przystugiwalo prawo
wywlaszczania gruntdw za odszkodowaniem w celu utworzenia ogrodow dziatkowych do
oddania do dyspozycji bezrobotnym albo przeznaczenia na cele drobnego osadnictwa na
przedmiesciach.

Juz w okresie III Rzeszy ustawa z dnia 26 czerwca 1935 r. uzupehiajaca ordynacj¢ o
ogrodkach dziatkowych oraz dzierzawie drobnych gruntow (RGBI I 1935 Nr 67, s. 809-
810) dodatkowo utrudnita wypowiadania stosunkow dzierzawy przez wydzierzawiajacych
W ten sposob, ze stale uzytkowanie ogrodka dziatkowego w celach mieszkaniowych
przestalo stanowi¢ podstawe wypowiedzenia dzierzawy ogrodka dziatkowego, jesli
posiadacz altany zamieszkal w niej przed 31 marca 1935 r. jesli nie mogl| wystaraé si¢ o
inne zakwaterowania w odpowiednich warunkach.

Wreszcie rozporzadzenie z dnia 27 wrze$nia 1939 r. o ochronie przed wypowiedzeniem
dzierzawy (RGBI. I 1939, s. 1966) wprowadzilo ogélny zakaz wypowiadania dzierzawy
ogrodkow dziatkowych przez wydzierzawiajacych. Rozporzadzenie z dnia 23 maja 1942 r.
o ochronie przed wypowiedzeniem oraz o innych przepisach dotyczacych ogrodkow
dziatkowych (RGBIL. I 1949 Nr 56, s. 343 i n.) wprowadzilo liste wyjatkow od tego zakazu.
W rozporzadzeniu tym upowazniono réwniez Ministra Pracy Rzeszy, w porozumieniu z
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Ministrem Rzeszy do spraw Wyzywienia i Gospodarki Rolnej do tworzenia, tgczenia lub
rozwigzywania zrzeszen lub stowarzyszen dziatkowcow, a takze do ustalania, zmieniania
lub uzupetniania statutow tych organizacji. Wyzszy organ administracji mogt m.in.
zarzadzi¢, ze w umowy zawarte z poszczegdlnymi dziatkowcami moze wstapi¢ w
charakterze poddzierzawcy przedsigbiorstwo dzialkowe uzytecznosci publicznej, jesli jest
to konieczne do prawidlowego i celowego gospodarowania gruntem. Rozporzadzenie z
dnia 15 grudnia 1944 r. (RGBI. 1 1994 Nr 65, s. 345 in.) zmodyfikowato wyjatki od zakazu
wypowiadania dzierzawy ogrodkow dziatkowych przez wydzierzawiajacych.

3.9.1. Po wojnie w RFN w dalszym ciggu obowigzywata ustawa z 1919 r., znowelizowana
w 1969 r. (BGBI. I s. 1013). Nowelizacja utatwila wypowiadanie stosunku dzierzawy
przez wydzierzawiajacego. Ostatecznie ustawe z 1919 r. zastgpita ustawa z 1983 r.
(Bundeskleingartengesetz, dalej: ustawa z 1983 r.), ktora nie przyznaje prawa wilasnosci,
uzytkowania lub zarzadzania ogrodkami dziatkowymi jednej organizacji.

3.9.2. Powstanie NRD wprowadzilo kolejne komplikacje do niemieckiego prawa
dziatkowego. Obowigzywaty tam regulacje szczeg6lne, dotyczace ogrédkow dziatkowych.
Na poczatku lat 50-tych jako stowarzyszenie zarejestrowane (e.V. czyli eingetragener
Verrein) powstal Zwigzek Dziatkowcow i Drobnych Hodowcow (Verband der
Kleingdrtner, Siedler und Kleintierziichter, dalej: VKSK). Osobowo$¢ prawng VKSK
nabylo na podstawie rozporzadzenia z 22 kwietnia 1954 r. o wspieraniu dziatkownictwa i
osadnictwa oraz drobnej hodowli. Rozporzadzenie z 3 grudnia 1959 r. o dziatkownictwie,
osadnictwie i drobnej hodowli wprowadzito monopol VKSK w zakresie prawa do
dzierzawienia gruntow w celu poddzierzawy dziatkowcom, chociaz w literaturze wskazuje
si¢, ze w praktyce zdarzaly si¢ jednak niekiedy przypadki bezposredniego dzierzawienia
gruntow panstwowych przez dziatkowcoéw (por. W. Ernst, W. Bielenberg, M. Krautzberger
— komentarz do § 20a ustawy z 1983 r.. Kommentar zum BKleinG [w:] W. Ernst, W.
Zinkahn; Baugesetzbuch. Kommentar, Miinchen 2008). Ponadto w NRD kwestie ogrodow
dziatkowych regulowaty takie akty normatywne jak: rozporzadzenie z 19 grudnia 1984 r. o
odpowiedzialnosci rad gmin, okregdw miejskich oraz miast przy wznoszeniu oraz
modyfikacji budowli przez ludnos$¢, rozporzadzenie o budowlach ludnos$ci, przyznajace
warunkowo na postawie uchwaty rady (gminy, miasta etc.) kompetencje zarzadowi
jednostki VKSK do udzielania zgody na dokonywanie zmian w budowlach znajdujacych
si¢, a takze wprowadzajace zakaz budowania garazy w ogrodkach dzialkowych oraz drugie
rozporzadzenie o budowlach ludnosci z 14 sierpnia 1989 r., modyfikujace nieznacznie
regulacje rozporzadzenia z 19 grudnia 1984 r., np. poprzez dopuszczenie w wyjatkowych
sytuacjach mozliwosci wybudowania garazu w ogrodku dziatkowym na podstawie decyzji
przewodniczacego rady okregu.

3.9.3. W zjednoczonych Niemczech obowigzuje kilka rodzajow stosunkéw dzierzawnych
ogrodkéw dziatkowych, w tym przede wszystkim:
— dzierzawa zawigzana w landach zachodnich pod rzadami ustawy z 1919 r. oraz
BGB;
— dzierzawa zawigzana w landach zachodnich pod rzadami ustawy z 1919 r.,
znowelizowanej w 1969 r. oraz BGB;
— dzierzawa zawigzana w landach zachodnich pod rzadami ustawy z 1983 r. oraz
BGB;
— dzierzawa zawigzana w landach wschodnich pod rzadami rozporzadzenia z 1954 r.
oraz BGB;
— dzierzawa zawigzana w landach wschodnich pod rzagdami rozporzadzenia z 1959 r.
oraz BGB;
— dzierzawa zawigzana w landach wschodnich pod rzadami rozporzadzenia z 1959 r.



31

oraz kodeksu cywilnego NRD;
— dzierzawa zawigzana w landach wschodnich w zjednoczonych Niemczech.

3.9.4. Dotychczas Federalny Sad Konstytucyjny (dalej: FSK), dwukrotnie orzekal w
przedmiocie konstytucyjnosci norm stanowigcych podstawg funkcjonowania ogrodkow
dziatkowych w Niemczech. W wyroku z 12 czerwca 1979 r. FSK dokonat kontroli
konstytucyjnosci przepiséw ustawy z 1919 r. w brzmieniu nadanym nowelizacjg z 1969 r.
FSK orzekt wowczas m.in., ze niezgodne z ustawg zasadnicza jest podporzadkowanie
prywatnych wydzierzawiajacych szczegdlnemu rezimowi umow dzierzawy ogrodkow
dziatkowych (sztywne ceny, wylaczenie mozliwosci zawierania umow na czas okreslony),
a takze, ze zastrzezenie udzielenia zgody na wypowiedzenie umowy dzierzawy ogrodkoéw
dziatkowych nie odpowiada wymaganiom panstwa prawa. Z kolei w wyroku z 23 wrze$nia
1992 r. FSK rozstrzygal o konstytucyjnosci przepisow ustawy z 1983 r. o regulacji
czynszOw dzierzawnych, stwierdzajac, ze ograniczenie czynszu dzierzawy ogrodkow
dziatkowych jest w swojej wysokosci dla prywatnych dzierzawcow niezgodne z zasada
ochrony wlasnosci wyrazong w art. 14 ustawy zasadniczej. Skarzacy inicjujacy omawiane
postepowanie przed FSK wniost takze skarge do ETPC, w ktérym Trybunal orzekt w
przedmiocie naruszenia art. 6 Konwencji (zob. wyrok z 1 lipca 1997 r. w sprawie Pammel
przeciwko Niemcom, nr 17820/91).

W uzasadnieniu wyroku FSK z 14 lipca 1999 r. poréwnal szczegdlne rezimow
wypowiadania stosunkéw umownych, ktorych przedmiotem byty z jednej strony grunty, na
ktorych ustanowiono ogrodki dziatkowe, a z drugiej strony za$§ grunty sluzace do
spedzania czasu wolnego lub do wypoczynku. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wspomniane
orzeczenie nie dotyczylo konstytucyjnosci przepisow o funkcjonowaniu ogrodkoéw
dziatkowych, lecz dostosowania stosunkéw umownych migdzy wiascicielami gruntow
stuzacych do spedzania czasu wolnego lub do wypoczynku oraz korzystajacymi z nich w
celu wypoczynku na podstawie k.c. NRD oraz ustawy z 21 wrzesnia 1994 r. o
dostosowaniu  prawa  zobowigzaniowego na  skutek  zjednoczenia  Niemiec
(Schuldrechtsanpassungsgesetz — dalej: ustawa dostosowujaca). FSK orzekl w omawianym
wyroku, ze zaskarzone przepisy ustawy dostosowujacej w zakresie, w jakim zgodne s3 z
prawem wiasno$ci gwarantowanym konstytucyjnie (art. 14), zgodne sg tez z konstytucyjna
zasadg réwnosci (art. 3), mimo ze wilasciciele gruntow stuzacych do spedzania czasu
wolnego lub do wypoczynku, ktorzy podlegaja regulacjom ustawy dostosowujacej sa
gorzej traktowani od wiascicieli gruntow, ktore na terytorium bytej NRD sg uzytkowane w
ramach ogrodow dziatkowych i z tego powodu podlegaja przepisom ustawy z 1983 r.
Trzeba przy tym zauwazy¢, ze obie grupy wiascicieli gruntow podlegaja w Niemczech
szczegdlnym w stosunku do k.c. regulacjom wypowiadania stosunkéw dzierzawy. FSK
orzekt, ze odmienne traktowanie obu grup wtascicieli jest obiektywnie uzasadnione, skoro
juz ustawodawca traktatu zjednoczeniowego objal ogrédki dziatkowe znajdujace si¢ na
terytorium bytej NRD regulacjami federalnego prawa dziatkowego. Prawo to ustanowione
zostalo na czas nieokreslony, dlatego tez wlasciciele gruntow objetych regulacjami
federalnego prawa dziatlkowego na czas nieograniczony podlegaja przy wypowiadaniu
stosunkow dzierzawy ograniczeniom wskazanym w federalnej ustawie o ogrodkach
dziatkowych. Tymczasem zaskarzone normy ustawy dostosowujacej maja charakter
»spotecznie amortyzujacy” i ograniczony w czasie. To odroznia je istotnie od regulacji
federalnej ustawy o ogrodkach dziatkowych, ktore zostaly ustanowione na czas
nieokreslony. FSK uznat, ze zwigzane z tym faktem niekorzystne skutki sg nieuniknione w
okresie przejSciowym 1 nie prowadzg do naruszenia ogolnej zasady rownosci.

3.10. Normowanie ogrodkéw dziatkowych na obszarze dwoch zbadanych bytych panstw
komunistycznych i powstalego na tym tle po 1989 r. orzecznictwa sadéw konstytucyjnych
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wskazuje na kilka istotnych podobienstw. Po pierwsze, w kazdym z panstw, ktorych
system prawny zostal poddany analizie, w okresie komunizmu ustawodawca zdecydowat
si¢ utworzy¢ organizacj¢ majgca wytacznos¢ w zakresie tworzenia ogrodow dziatkowych 1
zarzadzania nimi. Po 1989 roku monopol zostat zniesiony, chociaz tak w Stowacji, jak i
niemieckich landach wschodnich istniejg zrzeszenia majgce dominujgcg pozycje na tym
polu. Po drugie, dostrzegalna jest przed 1989 r. podobna ochrona stosunku dzierzawy
miedzy wilascicielem gruntu a bezposrednio dziatkowiczem lub organizacja zrzeszajaca
dziatkowcéw. Ochrona ta niekiedy byla na tyle silna, ze stanowita istotng ingerencje w
sfer¢ praw wilascicielskich. W Niemczech dysproporcja ta zostala dostrzezona przez
ustawodawce 1 nastgpowata stopniowa modyfikacja uprzywilejowanej pozycji
dziatkowcoéw lub organizacji zrzeszajacej dziatkowcow. Natomiast w  Stowacji
ustawodawca nie dokonatl tu zmian, a tamtejszy Sad Konstytucyjny uznal stan prawny za
zgodny z konstytucyjnym prawem wtasnosci. Takie podejscie zostalo uznane przez ETPC
za naruszajgce prawo wiasnosci.

3.11. W Austrii kwesti¢ tworzenia i funkcjonowania ogrodéw dziatkowych reguluje
ustawa z 16 grudnia 1958 r. (Bundeskleingartengesetz; BGBI. Nr 6/1959, ze zm.).
Ustawodawca nie okre$la, na jakich terenach moga by¢ urzadzane ogrodki dziatowe; co
wiecej ogrodki moga, ale nie muszg, by¢ potozone w obrgbie zespotu ogrodowego
(Kleingartenanlage). Sam ogrodek jest definiowany jako grunt lub cze$¢ gruntu o
powierzchni 120-650 m? (chyba, ze wigksze dopuszczaja przepisy prawa budowlanego),
przeznaczony do prywatnego Kkorzystania (niesluzace prowadzeniu dzialalnosci
gospodarczej) i odpoczynku.

Utworzenie ogrodka jest mozliwe na dwa sposoby. Po pierwsze, poprzez zawarcie umowy
dzierzawy generalnej (Generalpachtvertrag) gruntu lub cz¢sci gruntu w celu oddawania go
uzytkownikom ogrodkéw w dzierzawg¢ przez uprawnionego do gruntu (typowo:
wlasciciela gruntu), zwykle z gming, ze stowarzyszeniem dzialkowcow, ze zwigzkiem
stowarzyszen dziatkowcow albo z przedsigbiorca, ktory oddaje ogrodki do uzywania
swoim pracownikom (Betriebsangehdrigen). Nastepnie ogrodki (grunt lub cze$é gruntu) sg
oddawane w poddzierzawe dziatkowcom (Unterpacht). Po drugie, utworzenie ogrodu
dzialkowego moze odby¢ si¢ na mocy umowy dzierzawy indywidualne] miedzy
wlascicielem gruntu i dziatkowcem (Einzelpacht); do ktorej stosuje si¢ niektore (ale nie
wszystkie) przepisy ustawy.

Umowa dzierzawy, poddzierzawy 1 dzierzawy indywidualnej moze zosta¢ zawarta na czas
oznaczony lub nieoznaczony. Umowy na czas oznaczony sg jednak dopuszczalne tylko
woweczas, jezeli okres dzierzawy przekracza 10 lat. Umowa zawarta na okres krotszy jest
uwazana za umowe¢ zawarta na okres 10 lat. W umowie nalezy oznaczy¢ czynsz
odpowiedni do polozenia i przydatno$ci gruntu; przepisy reguluja rowniez zasady zmiany
wysokosci czynszu.

Jezeli zostala zawarta umowa dzierzawy generalnej, moze ona zosta¢ Wypowiedziana na
koniec roku kalendarzowego z poOtrocznym okresem wypowiedzenia (krotsze okresy
obowigzuja, jezeli grunt jest potrzebny do celéw transportu kolejowego, lotniczego lub
zaopatrzenia w energie), z tym, ze wydzierzawiajagcy moze wypowiedzie¢ umowe zawartg
na czas nieoznaczony tylko z powodow wyliczonych w ustawie.

Wypowiedzenie moze nastgpi¢ tylko przed sadem; co wiecej wypowiedzenie z powodu
zwloki moze zosta¢ uchylone, jezeli generalny dzierzawca nie dopuscil si¢ razacego
niedbalstwa 1 w toku postgpowania zaptacit zalegtosc.

Powstanie ogrodu dziatkowego (zespotu ogrodow) zalezy zatem wytacznie od woli stron,
zawarcie umowy nastepuje swobodnie, brak jest przymusu jego utworzenia. Natomiast
jezeli ogrédek zostanie juz utworzony, jego likwidacja napotyka na ograniczenia, ktore
jednak nie krepuja nadmiernie swobody uprawnionego do gruntu (wiasciciela) w
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dysponowaniu gruntem, w szczegdlnosci wowczas, jezeli moze on zosta¢ przewidziany na
cele budowlane. Ustawa reguluje szczatkowo stowarzyszenia dziatkowcéw 1 zwigzki
stowarzyszen dziatkowcow (§ 19) w ten sposdb, ze uznaje za nie te Stowarzyszenia,
ktérych celem jest wspieranie ogrodnictwa dziatkowego i ochrona interesow dziatkowcow.
Jezeli mamy do czynienia z takim stowarzyszeniem, jest ono zobowigzane do oddawania
gruntdow bedacych ich wlasno$cia w poddzierzawe dziatkowcom, chyba ze sa one
przeznaczone na urzadzenia wspolne. Sankcji na naruszenie tego nakazu jednak brak. W
ustawie brak jest ograniczenia, ze tereny bedace w posiadaniu zwigzkoéw lub stowarzyszen
moga by¢ oddawane w poddzierzawe albo dzierzawe indywidualng na ogrodki tylko
cztonkom tych stowarzyszen lub zwigzkow dziatkowcoéw. Jedyne ograniczenie w tej
dziedzinie dotyczy sytuacji, w ktorej umowe dzierzawy generalnej zawarl przedsigbiorca,
poniewaz wtedy ogrodki powinny zosta¢ oddane w poddzierzawe jego pracownikom
(Betriebsangehorigen).

Umowa poddzierzawy zawarta przez generalnego dzierzawce z dziatkowcem takze moze
by¢ zawarta na czas nieoznaczony lub oznaczony nie krotszy niz 10 lat (krotsze sa
uwazane za zawarte na 10 lat). Strong umowy moze by¢ tylko osoba fizyczna albo
matzenstwo lub osoby pozostajace w konkubinacie (Lebensgefihrten) tacznie. Dzierzawca
ogrédka oraz jego malzonek moze posiadac tylko jeden ogréodek w danym landzie. Czynsz
ptacony przez poddzierzawce oznaczony w umowie odpowiada przypadajacym na niego
czgsciom: czynszu placonego przez generalnego dzierzawce, podatkéw 1 danin
publicznych, kosztéw administrowania 1 kosztow urzadzen wspolnych. Umowy
poddzierzawy moga zosta¢ wypowiedziane na 31 marca lub na 30 listopada z 3-
miesiecznym terminem wypowiedzenia, z tym ze generalny dzierzawca moze
wypowiedzie¢ dziatkowcowi umowe (na czas oznaczony lub nieoznaczony) tylko z
waznych powodow, ktore sa przyktadowo wyliczone (np. zalegltos¢ w zaptacie czynszu,
przeszkadzajace lub nieprzyzwoite zachowanie dziatkowca, dopuszczenie si¢ przez
dziatkowca przestgpstwa przeciwko generalnemu dzierzawcy, niewykorzystanie gruntu
jako ogrédka). Prawo do ogrodka moze zosta¢ przeniesione na zasadach przewidzianych w
ustawie, jest niedziedziczne, ale przepis przewiduje instytucj¢ podobng do naszego
wstgpienia w stosunek najmu (na os$wiadczenie, nie z mocy prawa).

Podobnie jak przy umowie dzierzawy generalnej, konstrukcja uzyskania prawa do ogrodka
dziatkowego jest pozostawiona autonomii stron. Raz powstale prawo do ogrodka
(dzierzawa) staje si¢ jednak prawem o charakterze trwatym, a mozliwo$¢ jego odebrania
lub wygasnigcia jest ograniczona.

4. Projekt u.r.o.d. w postgpowaniu ustawodawczym w Sejmie w 2005 r.

4.1. Przedstawione wyzej ustalenia dowodzg, ze prawne gwarancje uprzywilejowanej
pozycji majatkowej scentralizowanej, ,,tworzonej odgornie”, z gwarancjg monopolu
organizacji dziatkowcéw nie da si¢ pogodzi¢ z europejskim standardem ochrony prawa
wilasnosci. Tymczasem w trakcie prac parlamentarnych nad obowiazujaca u.r.0.d. ustalenia
te byly ignorowane, prowadzac de lege lata do petryfikacji faktycznego monopolu PZD.
Analizujac przebieg prac ustawodawczych nad u.r.o.d., warto na wstepie zaznaczy¢, ze w
marcu 2005 r., czyli na kilka miesigcy przed koncem kadencji Sejmu, do laski
marszatkowskiej wplynety dwa projekty dotyczace regulacji ogrodow dziatkowych. Po
trzech miesigcach, jeden projekt (autorstwa grupy postow SLD) znalazt bezposrednig
droge na wspolne posiedzenie trzech komisji do pierwszego czytania, natomiast drugi
projekt zostal przez jednego z marszatkéw zakwestionowany i skierowany do Komisji
Ustawodawczej w ramach kontroli jego konstytucyjnosci.

Watpliwos$ci natury konstytucyjnej byly juz przedstawiane w trakcie pierwszego czytania
poselskiego projektu ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych (druk nr 3905/1V
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kadencja Sejmu), ktore odbyto si¢ 30 czerwca 2005 r. na posiedzeniu Komisji: Ochrony
Srodowiska, Zasoboéw Naturalnych i Le$nictwa, Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej oraz Skarbu Panstwa, obradujacych pod przewodnictwem postow Waldy
Dzikowskiego z PO i Jana Kochanowskiego z SLD.

4.2. Podczas pierwszego czytania w komisjach dopuszczonego do dyskusji projektu
zglaszano m.in. wniosek formalny o odrzucenie go, z powodu wielu zastrzezen natury
konstytucyjnej. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Infrastruktury Andrzej Bratkowski,
oceniajac projekt ustawy, zwrdcit uwage na fakt, ze projekt utrzymuje monopol PZD
przyjety w ustawie z 1981 r.

Postowie zwracali uwage na kontrowersyjne brzmienie art. 6 projektu, ktory odnosit
definicje rodzinnego ogrodu dziatkowego wytacznie do gruntéw pozostajacych we
wladaniu PZD (postowie Marek Suski i Marek Kuchcinski — PiS; prawnik Biura
Legislacyjnego Kancelarii Sejmu dalej: BLKS, Mariusz Przerwa). Postanka Joanna
Grobel-Proszowska (SLD) zaproponowata dopisa¢ do art. 8 projektu wyrazy ,.jak i innych
ogrodéw pracowniczych”, tak by nada¢ mu nastepujace brzmienie: ,,Istnienie i rozwoj
rodzinnych ogrodow dzialkowych, jak i innych ogrodéw pracowniczych, powinny
uwzglednia¢ miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego”. Prezes PZD Eugeniusz
Kondracki stwierdzit jednak, ze projekt ustawy dotyczy rodzinnych ogrodéw dziatkowych
1 nie nalezy w nim zapisywac nic, co wykracza poza te rodzinne ogrody dziatkowe, ktore
juz s3. Przedstawiciel BLKS, Mariusz Przerwa popart to stanowisko. Taka zmiana
zrodzitaby, jego zdaniem, ujemne konsekwencje dla tej regulacji i caly projekt nalezatoby
przepracowac i poszerzy¢, tak by dotyczyt nie tylko rodzinnych ogrodéw dziatkowych. W
praktyce oznaczaloby to napisanie ustawy od poczatku, aby objeta wszystkie ogrody
dziatkowe, nie tylko rodzinne. Uznat, Ze nie wystarczy wprowadzi¢ w art. 8 jednej takiej
zmiany, bo to oznaczatoby wprowadzenie nowej filozofii tej ustawy.

Poset Jan Kochanowski z SLD, odnoszac si¢ do tresci art. 10 projektu wskazat, ze stowa
»moga by¢ oddawane nieodptatnie” oznaczaja, iz decyzj¢ o takim oddaniu podejmuje
samorzad 1 moze przekaza¢ nieodplatnie, ale nie musi. Jednakze prawnik BLKS Mariusz
Przerwa stwierdzit, ze art. 10 laczy si¢ z art. 11, do ktéorego BLKS ma powazne
watpliwos$ci natury konstytucyjnej. Z art. 11 wynika bowiem, ze PZD za te grunty nie musi
wnosi¢ gminie jakichkolwiek oplat. Posel Wiadystaw Stepien z SLD zaznaczyl, ze obydwa
rozwigzania proponowane w art. 10 i art. 11 sg przepisane z obecnie obowigzujacej
ustawy.

Mariusz Przerwa z BLKS zglosit rowniez watpliwosci do przyznania PZD monopolu
polegajacego na tym, ze tylko i1 wylacznie PZD moze zrzesza¢ dziatkowcow. W
odpowiedzi postanka Joanna Grobel-Proszowska (SLD) zauwazyta, ze podobnie jest w
ustawie — Prawo towieckie, gdzie Polski Zwigzek Lowiecki jest wlascicielem
nieruchomosci, ktore wybudowali wszyscy cztonkowie zwigzku, i tez jest monopolista, zas
niezrzeszona postanka Barbara Blida zaznaczylta, Ze projekt dotyczy tzw. specustawy.
Poset Marek Suski z PiS stwierdzil, Zze specustawa o Polskim Zwigzku Lowieckim byta
ustawg typowo lobbystyczng i byla silnie krytykowana, absurdalne jest przywotywanie jej
jako przyktadu budowania prawa w Polsce. Poset Marek Dyduch z SLD bronit projektu i
argumentowal, ze w Polsce jest tylko jedna instytucja, ktora moze si¢ w tej sprawie
wypowiedzied, 1 jest to Trybunat Konstytucyjny, jezeli postowie majg jakies watpliwosci,
to niech zaskarza do niego ustawe. Wniost, aby wnioski i pytania o konstytucyjnos$é¢, jesli
nadal beda zglaszane, uchylac.

4.3. Dnia 1 lipca 2005 r. Komisje: Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i
Les$nictwa, Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Skarbu Pafstwa,
obradujace pod przewodnictwem posta Jana Kochanowskiego z SLD, odbyty posiedzenie,
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stanowigce kontynuacje pierwszego czytania poselskiego projektu ustawy o rodzinnych
ogrodach dziatkowych. (Biuletyn nr 4850/IV kadencja Sejmu). W posiedzeniu
uczestniczyli przedstawiciele: Ministerstwa Infrastruktury z podsekretarzem stanu
Andrzejem Bratkowskim, PZD z prezesem Eugeniuszem Kondrackim.

W opinii z 6 lipca 2005 r. w sprawie projektu u.r.o.d. (druk nr 3905), ekspert M. Granat
wskazat na niekonstytucyjno$¢ art. 10, art. 11 ust. 2, art. 24 i art. 33 projektu. Stwierdzit,
ze art. 11 ust. 2 jest ewidentnie sprzeczny z Konstytucyjnym przepisem o ochronie
wlasnosci, gdyz juz w wyroku o sygn. K 39/00 Trybunal jednoznacznie uznat za
kwalifikowane naruszenie prawa wlasnosci przez przepisy ustawowe, ktore nieodptatnie i
preferencyjnie przekazywaty nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste, co z kolei zaklada
art. 10 projektu albo niezaleznie od woli wlasciciela rozporzadzaty nieruchomoscia (art. 11
ust. 2). Nieodptatnie korzystanie z cudzych praw majatkowych jest podwojnym
uprzywilejowaniem PZD. Tego typu rozwigzanie ustawowe zostato juz zdyskwalifikowane
przez Trybunat w wyroku z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98 (OTK ZU nr 3/2000, poz.
87). Za wyraz wyjatkowej arogancji wobec respektowania zasady réwnosci wobec prawa
uznat ekspert art. 24 ust. 2 zwalniajacy z odpowiedzialnosci PZD i jego cztonkéw, przy
jednoczesnym braku wskazania innego podmiotu podlegajacego odpowiedzialno$ci. Z
kolei art. 33 projektu, wedlug M. Granata, nie odpowiadal wymogom okreslonosci prawa i
stwarzal niebezpieczenstwo naruszenia prawa do ochrony danych osobowych. W konkluzji
opinii zostalo zawarte stwierdzenie, ze uchwalenie projektu w zakresie stanowigcym
przedmiot opinii ,,stanowiloby wyraz nie liczenia si¢ z dorobkiem orzeczniczym Trybunatu
Konstytucyjnego i byloby forsowaniem arbitralnych rozwigzan preferujacych okreslony
podmiot prawa wbrew okreslonym zasadom ustrojowym zawartym w Konstytucji RP” (s.
3 opinii).

4.4. Dnia 6 lipca 2006 r. w Sejmie trwala debata na temat projektu ustawy i1 zostaty
zgloszone do niego liczne poprawki. Zestawienie poprawek zostato przedlozone na pismie
marszatkowi. Sejm glosowat 7 lipca 2005 r. Komisja Ochrony Srodowiska, Zasobow
Naturalnych 1 Lesnictwa, Komisja Samorzadu Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej oraz
Komisja Skarbu Panstwa, obradujace pod przewodnictwem posta Jana Kochanowskiego z
SLD, rozpatrzyly poprawki zgloszone w drugim czytaniu poselskiego projektu ustawy o
rodzinnych ogrodach dziatkowych (druki nr 3905 i1 4252/IV kadencja Sejmu; Biuletyn nr:
4892/1V kadencja Sejmu). Postowie glosowali projekt, z ktorym wigkszo$¢ z nich nie
miata okazji si¢ zapoznaé. W trakcie debaty poprawki zostaly zgloszone ustnie bez
uzasadnienia. Mimo to komisje 27 glosami, przy 7 przeciwnych i braku gloséw
wstrzymujacych si¢, rekomendowaly Sejmowi przyjecie poprawki nr 1, nadajacej nowe
brzmienie projektowanej ustawie. W dniu 8 lipca 2005 r. w glosowaniu nr 300 Sejm
uchwalil u.r.o.d., przy 226 glosach za, 129 przeciw oraz 1 wstrzymujacym si¢ od glosu.
Senat nie wniost poprawek. 15 sierpnia 2005 r. Prezydent podpisat u.r.o.d.

5. Rekonstrukcja zakresu zaskarzenia i ustalenie granic dopuszczalno$ci orzekania w
sprawie.

5.1. Przedstawione powyzej orzecznictwo Trybunalu stwierdzajace niekonstytucyjnosé
szeregu przyjetych rozwigzan ustawowych, jak rowniez przebieg prac ustawodawczych w
Sejmie nad obowigzujaca u.r.o.d., wskazuja jednoznacznie na uporczywos¢ ustawodawcy
przyjmowania niekonstytucyjnych norm.

Tylko stabym usprawiedliwieniem tej uporczywosci jest skala problemu i zaktadany przez
prawodawce spoteczny oddzwigk tej ustawy. Dokumentacja przebiegu procesu
ustawodawczego wskazuje na szereg, na ogot sprzecznych, interesow ktore wiekszo$¢
parlamentarna starata si¢ w 2005 r. uwzglednia¢. Inne interesy mieli pojedynczy
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dziatkowcy, inne wiadze PZD, inne jednostki samorzadu terytorialnego.

Wynik prac Sejmu i Senatu — obowigzujgca ustawa (w duzej mierze zakotwiczona
tresciowo w rozwigzaniach swej poprzedniczki: ustawy z 1981 r.) — trafia po raz kolejny
przed Trybunat Konstytucyjny. Tym razem jednak wnioskodawca zdecydowal si¢ na
najszerszy z mozliwych zakres zaskarzenia i przedstawil Trybunalowi zadanie zbadania
konstytucyjnosci catej ustawy albo — jako alternatywe¢ — jej poszczegdlnych, wskazanych
we wniosku przepisow.

5.2. Dlatego w rozpatrywanej sprawie pierwszg i szczego6lnie istotng kwestig, wymagajaca
rozwazenia przed rozstrzygnigciem zawistego wniosku, jest ustalenie zakresu
dopuszczalno$ci orzekania co do meritum.

Modyfikacja pierwotnego wniosku Pierwszego Prezesa SN spowodowata rozszerzenie
zakresu zaskarzenia. W piSmie zmieniajacym zakres zaskarzenia Pierwszy Prezes SN
wniost o rozpatrzenie przez TK kwestii konstytucyjnosci calej u.r.o.d. z art. 2, art. 21 ust.
1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1 oraz z art. 64 Konstytucji, a w przypadku uznania
przez Trybunat takiego wniosku za nieuzasadniony, wnioskodawca zaznaczyl, ze
podtrzymuje pierwotny wniosek zawarty w pismie z 22 lutego 2010 r. (wnoszacy o
stwierdzenie niezgodnosci: art. 10 u.r.o.d. z art. 2, art. 32 i art. 64 Konstytucji; art. 14 ust. 1
i2ur.0.d. zart. 2,art. 31 ust. 1i 3, art. 32 i art. 58 ust. 1 Konstytucji; art. 15 ust. 2 u.r.o.d.
z art. 2, art. 21 i art. 64 ust. 2 Konstytucji; art. 30 u.r.o.d. z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32
oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji; art. 31 ust. 1, 2 i 3 u.r.o.d. z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32
oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji; art. 31 ust. 4 u.r.o.d. w zakresie, w jakim nie okresla w
sposob wyrazny kregu osob bliskich, ktore z mocy ustawy wstepuja po zmartym
uzytkowniku dziatki w stosunek uzytkowania, a w przypadku, gdy o przydzial dziatki
ubiega si¢ wigcej niz jedna osoba bliska, pozostawia PZD swobodne uznanie co do wyboru
osoby, na rzecz ktorej nastapi przydzial dziatki, z art. 2, art. 21 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucji) rozszerzajac go dodatkowo o orzeczenie niezgodnos$ci dalszych przepisow
u.r.o.d. (art. 6 u.r.o.d. z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 1, art. 32, art. 58 ust. 1 oraz art. 64
ust. 2 i 3 Konstytucji; art. 13 ust. 1 u.r.o.d. z art. 2, art. 32 ust. 1 i 2 oraz art. 58 ust. 1
Konstytucji; art. 17 ust. 2 u.r.o.d. z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 3 oraz art. 165 ust. 1
Konstytucji; art. 18 u.r.o.d. w zakresie, w jakim uzaleznia likwidacje rodzinnego ogrodu
dziatkowego w okresie wegetacji roslin od zgody PZD z art. 21, art. 64 ust. 3 oraz art. 165
ust. 1 Konstytucji; art. 19 i art. 20 u.r.o.d. z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 167 ust. 4 Konstytuciji;
art. 24 u.r.o.d. z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 i 3 oraz art. 167 ust. 2 i 4 Konstytucji).
Ostateczny ksztalt wniosku przybiera wiec posta¢ dwoch alternatywnych zakreséw
zaskarzenia, ktore, $cisle rzecz biorac, pozostaja w relacji ewentualnej. Po pierwsze,
wnioskodawca wnosi o zbadanie konstytucyjnosci calej u.r.o.d., a ewentualnie, jesli
Trybunal uzna to zadanie za nieuzasadnione, wnioskodawca wnosi o rozstrzygniecie, czy
wskazane przez niego w obu pismach przepisy u.r.o.d. sg zgodne z wskazanymi przez
wnioskodawce wzorcami konstytucyjnymi.

Oznacza to, ze w pierwszej kolejnosci rozstrzygnigcia wymaga dopuszczalnos$¢ orzekania
o konstytucyjnosci calej ustawy.

6. Dopuszczalno$¢ kontroli konstytucyjnosci catej ustawy w orzecznictwie Trybunatu.

6.1. Kwestia kontroli konstytucyjnosci catej ustawy byta kilkakrotnie przedmiotem
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego. Na gruncie wypracowanej linii orzeczniczej nie
budzi watpliwosci dopuszczalno$¢ orzekania o zgodnosci z Konstytucja calej ustawy, jesli
przywolany przez wnioskodawce wzorzec ma charakter normy proceduralne; badz
kompetencyjnej. W takim przypadku Trybunat nie dokonuje jednak kontroli tre§ci norm
wyrazonych w przepisach ustawy, lecz bada konstytucyjnos$¢ dojscia aktu normatywnego
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do skutku.

6.2. Rézne watpliwosci wywotuje natomiast orzekanie o zgodno$ci z Konstytucja calej
ustawy, jesli jako wzorce kontroli wnioskodawca podaje przepisy materialnoprawne. W
takim przypadku badana jest bowiem nie konstytucyjno$¢ dojscia do skutku aktu
normatywnego, lecz tres¢ norm wyrazonych w tym akcie. (por. wyroki z: 12 kwietnia 2000
r., sygn. K 8/98; 15 grudnia 2004 r., sygn. K 2/04, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117; 27
listopada 2006 r., sygn. K 47/04, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 153; 8 lipca 2008 r., sygn. K
46/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz.104). W wyroku o sygn. K 8/98 wydanym w pelnym
sktadzie, Trybunat — orzekajgc w sprawie potaczonych wnioskéw Rady Miasta i Gminy
Margonin, Rady Miasta w Cieszynie oraz Rady Miejskiej w Knurowie o zbadanie
konstytucyjnosci ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci (Dz. U. Nr 123, poz.
781, ze zm.) — ustalajgc zakres kontroli konstytucyjnej stwierdzil, ze:

»zaden z wnioskodawcow nie wskazal konkretnych przepisow zaskarzonej ustawy
naruszajacych, jego zdaniem, konstytucje. Z wnioskow sformutowanych w oparciu o
uchwaty rad gmin wynika, ze kwestionujg one ustawe jako cato§¢. Gminy bowiem zarzut
niezgodno$ci z konstytucja kieruja przeciwko wprowadzonemu ustawg mechanizmowi
przeksztalcania uzytkowania wieczystego we whasnos¢, ktorego skutkiem jest odjecie im
wlasnosci bez ich zgody a nadto — bez odpowiedniej rekompensaty finansowe;j.
Jednoczesnie jednak wydaje si¢, ze wnioski nie trafityby do Trybunalu, gdyby gminy w
zamian za utracone prawo wilasnosci otrzymaty odpowiednig rekompensat¢ finansowa”
(cz. V, pkt 1 uzasadnienia wyroku).

Dalej jednak Trybunal wskazal na specyfike¢ kwestionowanej wowczas ustawy,
stwierdzajac, ze w rozpatrywanej sprawie trudno bylo ,wyluska¢” z tekstu ustawy
poszczegolne przepisy i poddac je ocenie w oderwaniu od pozostatych. Kwestionowana
ustawa miata bowiem charakter aktu incydentalnego, kompleksowo regulujacego
okreslong procedur¢. Jej zastosowanie dotyczyto zamknigtego kregu podmiotéw i
okreslonego z gory przedziatu czasu. Trybunat stwierdzil, Ze:

»W ustawie s3 oczywiscie normy decydujace o charakterze prawnym samego
przeksztalcenia 1 takie, ktore majg znaczenie techniczne, stuzg jedynie wykonaniu jej
podstawowych postanowien” (cz. V, pkt 1 uzasadnienia wyroku).

6.3. Scista zaleznoé¢ miedzy normami o fundamentalnym charakterze, konstruujgcymi
mechanizm przyjetym w ustawie, a resztg przepisOw kontrolowanego aktu, ktore w
stosunku do tych pierwszych pelnig ,,funkcje stuzebng”, niejako dopetniajac je trescia
sprawita, ze rozwazajac hipotetyczne skutki orzeczenia niekonstytucyjnosci wszystkich
najwazniejszych przepiséw ustawy Trybunal uznat, iz takie orzeczenie spowodowatoby, ze
pozostate przepisy ustawy ,,stracityby racje bytu.” (por. cz. V, pkt 1 uzasadnienia wyroku).
W omawianym wyroku o sygn. K 8/98 Trybunat przyjat, ze przedmiotem zaskarzenia sg
wszystkie przepisy ustawy, stwierdzajac jednak, ze:

»Zalozenie to nie przesadza oczywisScie wniosku koncowego. Poddanie analizie calego
aktu normatywnego z punktu widzenia jego konstytucyjno$ci, nie oznacza przyjgcia
alternatywy: cato$¢ zgodna albo calo$¢ niezgodna z konstytucja. Zmusza natomiast do
zbadania z punktu widzenia zgodnosci z konstytucjg wszystkich przepisow aktu 1
przesledzenia poszczegolnych przepisow w ich wzajemnym powigzaniu.” (cz. V, pkt 1
uzasadnienia wyroku).

6.4. Analizujac problem dopuszczalno$ci kontroli merytorycznej calej ustawy nalezy
zwroci¢ uwage na redakcje sentencji wyroku o sygn. K 8/98. W dwodch pierwszych
punktach sentencji wyroku Trybunal przesadzit kwestie konstytucyjnosci kilku
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kluczowych przepisOw ustawy, a W trzecim punkcie — kwesti¢ zgodnosci ,,ustawy w
pozostatym zakresie” z kilkoma konstytucyjnymi wzorcami kontroli o charakterze
materialno-prawnym.

Oznacza to, ze w sprawie o sygn. K 8/98 Trybunat dokonal kontroli merytorycznej calej
ustawy poprzez kontrole wszystkich ich przepisow.

6.5. Szereg podobienstw do obecnie rozstrzyganej sprawy wykazuje sprawa o sygn. K
14/03 (wyrok z 7 stycznia 2004 r., OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1). Podobienstwa te
uwidaczniajg si¢ przede wszystkim w konstrukcji wniosku.

Sprawe zainicjowala grupa postow, ktorzy wystapili o stwierdzenie niezgodnosci w catosci
ustawy z dnia 23 stycznia 2003 r. 0 powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu
Zdrowia (Dz. U. Nr 45, poz. 391, ze zm.; dalej: ustawa o NFZ) z art. 2, art. 15 ust. 1, art.
17 ust. 2, art. 20, art. 22, art. 32, art. 68 ust. 2, art. 92 ust. 1 Konstytucji. Alternatywnie
wnioskodawca wniost o stwierdzenie niezgodno$ci z przepisami Konstytucji
poszczegolnych przepisow ustawy o NFZ. Zarzuty wnioskodawcy dotyczyly przepisow o
roznym charakterze: od takich, ktére kreowaly podstawe konstrukeji prawnej
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego 1 finansowania $wiadczen z Narodowym
Funduszu Zdrowia (dalej: NFZ), po przepisy, ktore dotyczyly jedynie niektorych jego
aspektow, albo rozstrzygniec¢ o charakterze incydentalnym.

Trybunal uznal, Ze dla kontroli calej ustawy kluczowe znaczenie mial zarzut
niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy o NFZ w zwiagzku z pozostatymi przepisami tej
ustawy, dotyczacymi organizacji i zasad dziatania Funduszu (rozdzialy 1 i 4), zasad
zabezpieczenia potrzeb zdrowotnych i1 organizacji udzielania $wiadczen zdrowotnych
(rozdzialy 5, 6, 7 i1 8), gospodarki finansowej (rozdzial 9), zasad nadzoru i kontroli
wykonywania zadan NFZ (rozdziat 13). Zdaniem Trybunatlu, wszelkie dalsze przyjete w
ustawie uregulowania zwigzane byly z takim a nie innym uksztalttowaniem $rodkéw i
instytucji Funduszu oraz jego miejscem w systemie organdw i instytucji panstwa (zob. CZz.
I11, pkt 1 uzasadnienia w tej sprawie).

Trybunat w sentencji orzekt, ze: art. 36 ust. 1 ustawy o NFZ w zwigzku z przepisami tej
ustawy dotyczacymi organizacji i1 zasad dziatania NFZ (rozdzialy 1 1 4), zasad
zabezpieczenia potrzeb zdrowotnych i organizacji udzielania §wiadczen zdrowotnych
(rozdziaty 5, 6, 7 i 8), gospodarki finansowej (rozdziat 9), zasad nadzoru i kontroli
wykonywania zadan NFZ (rozdziat 13), sa niezgodne z art. 68 w zwigzku z art. 2
Konstytucji przez to, ze, tworzac instytucje publiczng w ksztalcie uniemozliwiajacym jej
rzetelne 1 sprawne dziatanie, naruszaja zasady panstwa prawnego w zakresie
konstytucyjnego prawa obywateli do rownego dostepu do $§wiadczen opieki zdrowotne;j
finansowanej ze $rodkow publicznych. Jednoczesnie Trybunat odroczyl utrate mocy
obowigzujacej wskazanych przepisow ustawy do 31 grudnia 2004 r. W sentencji wyroku
Trybunat orzekt jedynie o niekonstytucyjnych postanowieniach kontrolowanej ustawy, co
spowodowato wyeliminowanie ich z systemu prawa. Niemniej jednak skutkiem orzeczenia
byla niestosowalno$¢ catej ustawy o NFZ. Trybunat wskazal bowiem, ze ,,uznanie za
niezgodne z Konstytucja przepisOw ustawy o NFZ, okreslonych w pkt 1 sentencji wyroku,
odnoszacych si¢ do podstawowych elementéw ustawy o Narodowym Funduszu Zdrowia
oznacza, ze konieczne jest opracowanie nowego, calosciowego uregulowania prawnego w
tym zakresie.” (cz. III, pkt 6 uzasadnienia).

Orzeczenie to jest przyktadem wyroku, w ktorym Trybunat rozstrzygnal o
niekonstytucyjnosci fundamentalnych przepisOw ustawy, czy tez pewnych mechanizméw
prawnych przyjetych przez ustawodawce. Konsekwencja stwierdzenia ich sprzecznos$ci z
Konstytucja bylo uznanie przez Trybunal, Ze wywiera to skutki w stosunku do calej
ustawy; mianowicie bezprzedmiotowe staja si¢ pozostate czesci regulacji ustawowe;.
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6.6. Kolejnym waznym rozstrzygnigciem w kwestii dopuszczalno$ci orzekania o
zgodnosci calej ustawy z wzorcem o charakterze materialno-prawnym jest wyrok z 15
grudnia 2004 r. o sygn. K 2/04 z wniosku grupy postéw dotyczacego tzw. mienia
zabuzanskiego. Nalezy zwr6oci¢ uwage, ze podobnie jak w aktualnie rozpatrywanej
sprawie, wniosek kwestionujacy konstytucyjnos¢ ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r. o
zaliczaniu na poczet ceny sprzedazy albo optat z tytulu uzytkowania wieczystego
nieruchomos$ci Skarbu Panstwa wartoSci nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi
granicami panstwa polskiego (Dz. U. z 2004 r. Nr 6, poz. 39; dalej: ustawa o zaliczaniu)
mial charakter alternatywny. Wnioskodawca domagat si¢ kontroli zgodnosci calej ustawy z
art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 52 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, a w
przypadku gdyby Trybunat Konstytucyjny nie uznal zasadnosci takiego wniosku o
dokonanie kontroli z przepisami Konstytucji kilkunastu przepisow ustawy. Rozwazajac
problem alternatywnych zadan sformutowanych we wniosku Trybunal przyjat za wtasciwe
rozpatrzenie, w pierwszej kolejnosci, zarzutow kierowanych pod adresem konkretnych
przepisow ustawy, stwierdzajac, ze:

»Postepowanie takie w wyzszym bowiem stopniu odpowiada wymogom ustawy z 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym w zakresie powinno$ci wnioskodawcy
dotyczacej wskazania przepisow, do ktorych kierowany jest zarzut niekonstytucyjnosci
oraz wyraznego okreslenia wzorcow kontroli konstytucyjnej. Uznanie catej ustawy za
nickonstytucyjng moze, w tym konteks$cie, nastapi¢ tylko w konsekwencji
zakwestionowania konstytucyjno$ci podstawowych zalozen ustawy, wobec ktorych
pozostate przepisy stanowig w istocie rzeczy konkretyzacje zakwestionowanych zalozen, a
nadto pozostaja w nierozerwalnym zwigzku tre§ciowym z przepisami zawierajacymi
normy uznane za podstawowe dla danego uregulowania” (cz. III, pkt 1 uzasadnienia).
Analizujac skutki orzeczenia w sprawie o sygn. K 2/04, Trybunat w uzasadnieniu wskazat,
ze:

»Irybunat Konstytucyjny, kierujac si¢ domniemaniem konstytucyjno$ci, stoi na
stanowisku, iz uznanie za nieckonstytucyjne przepiséw ustawy z 12 grudnia 2003 r., tj. art.
2 ust. 1 pkt 3, art. 3 ust. 2, art. 5 ust. 2 pkt 2 lit. a oraz art. 2 ust. 2 zdanie 1, art. 2 ust. 4 i
art. 16 w zakresie wskazanym w sentencji wyroku, nie przesadza o niekonstytucyjnosci
catej ustawy 1 ma charakter odcinkowy. Uznane za niezgodne z Konstytucja przepisy moga
by¢ wylaczone z jej tekstu i1 zastgpione nowymi uregulowaniami, bez koniecznosci
uchylania pozostatych postanowien. Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny nie podzielit
stanowiska o niezgodnosci z Konstytucja ustawy z 12 grudnia 2003 r. w calo$ci, biorac
réwniez pod uwage okoliczno$¢ zgloszenia przez wnioskodawcoOw alternatywnego
wniosku dokonania kontroli konstytucyjnosci wskazanych konkretnie przepisow” (cz. I,
pkt 17 uzasadnienia).

Sprawa o sygn. K 2/04 stanowi wigc przyktad rozstrzygnigcia o przepisach ustawy,
ktorego skutkiem byta utrata mocy obowigzujacej (odroczona w czasie na podstawie art.
190 ust. 3 Konstytucji) tylko pewnych przepisow ustawy, bez konsekwencji w postaci
niestosowalno$ci reszty regulacji ustawowych. Innymi stowy, przepisy uznane przez
Trybunat za niekonstytucyjne, nie byly fundamentalnymi przepisami ustawy, bez ktorych
reszta regulacji ustawowej stawata si¢ bezprzedmiotowa, niestosowalna.

6.7. Dopuszczalnos$¢ kontroli zgodnosci calej ustawy z wzorcami o charakterze materialno-
prawnym, a nie formalno-prawnym, byta rowniez przedmiotem sprawy K 47/04 (wyrok z
27 listopada 2006 r.) zawistej z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. Rzecznik wnidst
0 zbadanie zgodnosci (catej) ustawy z 9 lipca 2003 r. o gwarancji zaptaty za roboty
budowlane (Dz. U. Nr 180, poz. 1758) z art. 2, art. 22 i art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. W uzasadnieniu wyroku w tej sprawie Trybunat stwierdzil, ze:

»Na wstepie Trybunal Konstytucyjny rozwazyt kwestie zakresu zaskarzenia. Rzecznik
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Praw Obywatelskich zaskarzyt catg ustawe z 9 lipca 2003 r. o gwarancji zaptaty za roboty
budowlane (...), cho¢ konkretne zarzuty postawit art. 1-5. W tej sytuacji, cho¢ Trybunat
Konstytucyjny podzielit tylko cz¢$¢ zastrzezen wnioskodawcy, to wypowiedzie¢ si¢ musi
o wszystkich jej przepisach” (cz. 11, pkt 1 uzasadnienia).

W dalszej cze$ci uzasadnienia potwierdzit to zalozenie, odnoszac si¢ do zarzutu
niezgodnosci zaskarzonej ustawy z art. 22 Konstytucji. Uznat bowiem, zZe:

»(...) W $wietle uzasadnienia wniosku zarzut 6w dotyczy w istocie tylko art. 3, art. 4 1 art.
5 ustawy gwarancyjnej. Skoro jednak petitum wniosku obejmuje calg ustawe, to zachodzi
koniecznos¢ rozstrzygnigcia w tym aspekcie o wszystkich jej przepisach, ktore nie famig
zasad wynikajacych z art. 2 Konstytucji (czyli z wyjatkiem art. 4 ust. 4 i art. 5 ust. 1-2) (cz.
I11, pkt 6 uzasadnienia).

Zalozenie to nie znalazlo jednak pelnego odzwierciedlania w sentencji wyroku, ktéra
przyjeta postac¢ rozstrzygniecia o kilku tylko (a nie wszystkich) przepisach ustawy.

6.8. Z kolei w wyroku z 8 lipca 2008 r. o sygn. K 46/07 dotyczacej konstytucyjnosci
ustawy z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu 1 dziataniu wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880), Trybunat orzekt niezgodno$¢ catej ustawy z art. 2,
art. 20 1 art. 22 Konstytucji. Z uzasadnienia wyroku wynika, ze przedmiotem kontroli byt
uksztattowany w kilku fundamentalnych przepisach mechanizm (por. cz. Ill, pkt 1
uzasadnienia). Zarzuty wniosku dotyczyty kilku przepisow ustawy (obowiazek uzyskania
pozwolenia na utworzenie wielkopowierzchniowego obiektu handlowego), z
zaznaczeniem, ze  pozostale przepisy  kontrolowanej ustawy  (definiujace
wielkopowierzchniowy obiekt handlowy, okreslajace elementy wniosku i treS¢ samego
zezwolenia na utworzenie takiego obiektu wraz z przestankami cofnigcia zezwolenia oraz
przepisy dotyczace przeniesienia zezwolenia na inny podmiot) majg charakter ,,pochodny”,
wiec zakwestionowanie samego obowigzku uzyskiwania zezwolenia na utworzenie
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego prowadzi¢ bedzie do wuznania ich
bezprzedmiotowos$ci i w konsekwencji uznania caltej ustawy za godzaca w art. 20 1 art. 22
Konstytucji.

6.9. Biorac pod uwagg powyzsze ustalenia nalezy stwierdzi¢, ze Trybunat dopuszcza
kontrol¢ catej ustawy z wzorcami o charakterze materialnoprawnym, a wigc kontrolg tresci
zawartych w niej norm. Jego linia orzecznicza w sprawach tego rodzaju kontroli nie jest
jednak jednolita. Roznice dotycza zarowno kryteriow ustalania, czy wniosek spetnia
rygory przewidziane w ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.
U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa 0 TK) co do wskazania przedmiotu i wzorcéw
kontroli oraz przedstawiania zarzutow, jak i sposobu rozumienia takiego wniosku. W
szczegolnosci Trybunal rozumie go jako zadanie kontroli kazdego przepisu ustawy albo
zadanie kontroli fundamentalnych norm ustawy, bez ktorych ustawa nie moze
funkcjonowac.

Na te rdznice zwraca uwage Marszalek Sejmu, wskazujac, w pismie z 8 grudnia 2010 r., ze
zadanie uchylenia ustawy w catosci moze by¢ objete wnioskiem uprawnionego podmiotu,
jako odrgbny punkt zaskarzenia. Ustawa (w calosci) jest w takich wypadkach, wedtug
Marszatka Sejmu, samodzielnym przedmiotem kontroli konstytucyjnosci i nalezy ja
traktowac¢ tak samo jak zaskarzenie konkretnego przepisu ustawy ze wszelkimi wymogami
ptynacymi z =zasady skargowosci (okreslenie przedmiotu i podstawy kontroli
konstytucyjnosci oraz sformutowanie zarzutoéw co do meritum). Sprawa uchylenia calej
ustawy moze wystapi¢ w trakcie kontroli jej konstytucyjnos$ci, kiedy Trybunal jest
przekonany, ze zasadnicze (zrgbowe, wiodace, fundamentalne) regulacje ustawy obarczone
sa wadami konstytucyjnymi, co podwaza zalozenia aksjologiczne i konstrukcyjne aktu
normatywnego per se. Takie podejsScie nie oznacza jednak, zdaniem Marszatka Sejmu, Ze
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Trybunat uczynit przedmiotem kontroli catg ustawe, ale ze — w jego ocenie — skala i ranga
uchybien w regulacjach podstawowych poddanych analizie, skutkuje faktyczng
bezprzedmiotowoscig catego aktu.

W opinii Marszatka Sejmu, w rozstrzyganej sprawie wnioskodawca, zaskarzajac cata
w.r.o.d. miat na mysli pierwsza z opisanych sytuacji. Zadanie wnioskodawcy budzi jednak,
wedtug Marszalka Sejmu, watpliwos$ci prawne, gdyz nie sposob uznaé, ze zakwestionowat
on po kolei wszystkie przepisy ustawy. Marszalek Sejmu dodat rowniez, ze jego zdaniem,
praktyka uchylania catej ustawy przez TK z tego powodu, iz w kategoriach
pragmatycznych Trybunal ocenia jej dalsze obowigzywanie za bezprzedmiotowe, jest
istotng ingerencja w kompetencje wladzy ustawodawcze;.

6.9.1. Trybunal podziela tez¢ Marszatka Sejmu, ze kontrola calej ustawy jest pojmowana w
orzecznictwie TK albo jako kontrola wszystkich jej przepisow, albo tylko przepisow
najwazniejszych, fundamentalnych, ktéorych niekonstytucyjno$¢ powoduje, ze reszta
przepisOw ustawy staje si¢ niestosowalna i bezprzedmiotowa.

Trybunat nie aprobuje jednak kolejnej tezy Marszalka Sejmu, Ze zadanie ,,uchylenia”
ustawy objete wnioskiem uprawnionego podmiotu jako odrebny punkt zaskarzenia nalezy
zawsze traktowac jako zakwestionowanie po kolei kazdego przepisu ustawy (i zadanie to
powinno speinia¢ takie same wymogi ptynace z zasady skargowosci — okreslenie
przedmiotu i podstawy kontroli konstytucyjnosci oraz sformutowanie zarzutow co do
meritum — jak zaskarzenie konkretnego przepisu ustawy ze wszelkimi wymogami), za$
uznanie przez Trybunal, Zze zasadnicze (fundamentalne) regulacje ustawy obarczone sg
wadami konstytucyjnymi (co podwaza zatozenia aksjologiczne i konstrukcyjne aktu
normatywnego per se) moze wystgpi¢ jedynie w trakcie kontroli poszczegélnych
przepiséw, w sytuacji, gdy wnioskodawca nie wnosi o zbadanie zgodnosci z Konstytucja
catej ustawy.

6.9.2. Rozbieznosci w pojmowaniu zgdania zbadania konstytucyjnosci catej ustawy
widoczne w orzecznictwie Trybunatu wynikaja nie tyle z odmiennych pogladow sktadoéw
orzekajacych na te kwestig, lecz przede wszystkim z kontekstu konkretnej rozstrzyganej
sprawy.

W pewnych wypadkach zadanie zbadania zgodnosci z Konstytucjg calej ustawy
rzeczywiscie moze oznacza¢ wniosek o dokonanie kontroli wszystkich jej przepisow, jednak
niekiedy z tre$ci uzasadnienia wniosku wyraznie wynika, ze wnioskodawca przez kontrolg
catej ustawy rozumie zbadanie konstytucyjnosci jej fundamentalnych przepisow.

Z pewnoscia nie mozna jednak rozgranicza¢ tych dwoch mozliwosci w sposob, w jaki
dokonal tego w swym stanowisku Marszatek Sejmu. Nie zawsze bowiem dokonanie
kontroli catej ustawy — rozumiane jako zbadanie konstytucyjnosci jej najwazniejszych
przepisow, z ktorymi reszta regulacji jest nierozerwalnie funkcjonalnie potgczona —
dokonywa¢ si¢ bedzie niejako z inicjatywy samego Trybunatu, w trakcie ustalania
problemu konstytucyjnego, juz w trakcie rozstrzygania sprawy, a nie z inicjatywy samego
wnioskodawcy wskazanej w petitum i uzasadnieniu wniosku.

7. Kwestia zakresu kognicji Trybunalu w rozstrzyganej sprawie.

7.1. Wnioskodawca nie przedstawit dowodu, ze — wnoszac o dokonanie kontroli catej
ustawy — nie miat na mysli kontroli kazdego z jej przepisOw z osobna.

Z tresci pisma Pierwszego Prezesa SN modyfikujacego zakres zaskarzenia wynika wprost,
ze wnoszac o dokonanie kontroli calej u.r.o.d., ma na mysli dokonanie kontroli jej
najwazniejszych norm wyznaczajacych ,,monopolistyczng pozycj¢” PZD.

W pisSmie modyfikujacym zakres zaskarzenia wnioskodawca, argumentujac na rzecz
niekonstytucyjnosci catej ustawy, wskazat, ze:
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,»(...) uznanie catej ustawy za niekonstytucyjng moze by¢ konsekwencjg zakwestionowania
konstytucyjnosci jej podstawowych zatozen konkretyzowanych przez pozostate przepisy,
jezeli te ostatnie pozostajg w nierozerwalnym zwigzku treSciowym z przepisami
zawierajacymi normy uznane za podstawowe dla danego uregulowania. Takie tez bytyby
hipotetyczne konsekwencje uwzglednienia wniosku Pierwszego Prezesa SN z 22 lutego
2010 r., w ktérego uzasadnieniu przedstawiono szereg argumentéw przemawiajgcych dosé
jednoznacznie za uznaniem catej ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych za
naruszajaca tad konstytucyjny demokratycznego panstwa prawnego. Ustawa, o ktorej
mowa, zostata skonstruowana z myslg o zachowaniu i utrwaleniu szczegolnego statusu
prawnego Polskiego Zwiazku Dziatkowcow, w sposob stanowigcy doktadne powtorzenie
przepisow z 1981 r. Zanegowanie tego stanu rzeczy oznacza zatem Kkonieczno$¢
zrewidowania catej regulacji prawnej ogrodéow dziatkowych, ktéra zostata stworzona z
mysla o potrzebie jej zmonopolizowania przez PZD. Wnioskodawca pragnie zauwazy¢, ze
jest rzecza wyjatkowo trudng — jesli w ogdle mozliwg — oddzielenie w przepisach ustawy o
rodzinnych ogrodach dziatkowych tresci mozliwych jeszcze do pogodzenia ze standardami
konstytucyjnymi od tych, ktore ich ewidentnie nie zachowuja”.

Przedstawiajgc argumentacje na rzecz tezy o niezgodnos$ci catej ustawy z poszczegdlnymi,
wskazanymi w petitum wzorcami kontroli, wnioskodawca opisal pewne mechanizmy
ustawowe uksztattowane przez kilka, a niekiedy kilkanascie przepisow u.r.o.d. Takie
uzasadnienie zadan wyrazonych w petitum pisma modyfikujacego pierwotny wniosek
jednoznacznie przesadza o tym, ze wnioskodawca, wnoszac o dokonanie kontroli calej
ustawy, zadal zbadania zgodno$ci z Konstytucjg nie kazdego przepisu u.r.o.d. z 0sobna,
lecz najwazniejszych — fundamentalnych — przepisow tej ustawy w ich wzajemnym
powiazaniu, w relacjach, w jakich tworza one pewne kluczowe dla calej ustawy normy i
przesadzaja o niekonstytucyjnosci calego aktu normatywnego.

7.2. 7 pisma rozszerzajagcego pierwotny zakres zaskarzenia o zadanie zbadania
konstytucyjnosci calej ustawy wynika, ze Pierwszy Prezes SN podstawowej sprzeczno$ci
calej ustawy z Konstytucjg upatruje w przyjetym przez ustawodawce fundamentalnym dla
calej ustawy zalozeniu monopolistycznej (a przynajmniej nadmiernie uprzywilejowanej)
pozycji PZD. Wnioskodawca stwierdzil, ze takie rozwigzanie ustawowe narusza art. 2
Konstytucji 1 wynikajaca z tego przepisu zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego oraz
zasade sprawiedliwosci spotecznej, art. 58 ust. 1 Konstytucji statuujacy wolnos¢ zrzeszania
sig, w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji wyrazajacym zasad¢ proporcjonalnosci
ograniczen praw i wolnosci czlowieka 1 obywatela, art. 32 Konstytucji wyrazajagcym
zasad¢ réwnos$ci oraz z prawem wilasnosci gwarantowanym w art. 21 ust. 1 1 art. 64
Konstytucji.

7.3. Argumentujac na rzecz sprzecznosci fundamentalnej decyzji ustawodawcy, jaka jest
przyznanie PZD pozycji realnego monopolisty w zakresie tworzenia i organizacji dziatania
ogrodow dziatkowych, z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
wnioskodawca stwierdzil, ze obowigzujaca u.r.o.d. zmusza obywateli do zaspokajania ich
potrzeb w ramach tworzonej ,,0dgornie” korporacji o uprzywilejowanym statusie
prawnym, uniemozliwiajac jednostkom dobrowolng i oddolng organizacj¢ 1 zaktadanie
ogrodow dziatkowych. Jest to niezgodne z istotag demokratycznego panstwa prawnego.
Ponadto, uprzywilejowanie przez ustawodawce jednej tylko organizacji dzialkowcow i
faktyczne wyeliminowanie mozliwosci tworzenia ogrodow dziatkowych poza PZD jest
spotecznie niesprawiedliwe. PZD jest w gruncie rzeczy jedynym dysponentem praw do
dziatek, ktorych udziela 1 ktore odbiera zainteresowanym wedtug swojego uznania.

Takie rozwigzanie nie ma, zdaniem wnioskodawcy, uzasadnienia konstytucyjnego, gdyz
PZD nie jest samorzadem zawodowym, ktérego dotyczy art. 17 ust. 1 Konstytucji, ani tez
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nie mozna si¢ dopatrzy¢ w obowigzujagcym unormowaniu pozycji PZD racji nadrzednego
interesu publicznego, ktory uzasadniatlby — w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji —
ograniczenie wolnosci zrzeszania si¢.

Wzmozonej ochrony interesow PZD nie uzasadnia tez ochrona interesOw os6b w niej
zrzeszonych. Ich pozycja wobec PZD ma charakter klientystyczny. Zwigzek jest
wylacznym dysponentem praw do terenéw rodzinnych ogrodoéw dziatkowych,
ustanawiajgc prawa uzytkowania dziatek nierozerwalnie zwigzane z cztonkostwem w PZD.
Tylko teoretycznie ustawodawca dopuszcza tworzenie innych niz rodzinne, ogrodéw
dziatkowych, dyskryminujgc jednoczesnie tych drugich. Nie istnieje bowiem ogodlna
regulacja, chociazby zblizona do tej, ktorg zawiera kwestionowana u.r.o.d. Liczne przepisy
u.r.o.d. przymuszaja zatem osoby pragnace posiada¢ i uprawia¢ ogrodek dziatkowy do
cztonkostwa w PZD.

7.4. Podnoszac zarzut naruszenia przez ustawe zasady roOwnos$ci oraz ochrony prawa
wlasnosci 1 innych praw majatkowych, wnioskodawca zauwazyl, ze monopolistyczna
pozycja PZD skutkuje mechanizmem nierownej dla podmiotow prawa ochrony wtasnosci i
innych praw majatkowych. Zakres przywilejow PZD w stosunku do mienia komunalnego i
mienia Skarbu Panstwa jest bezprecedensowy na tle innych podmiotow prawa cywilnego.
Whioskodawca zaznaczyl, ze zaréwno jednostki samorzadu terytorialnego, jak i Skarb
Panstwa zostaty przez ustawodawce w znacznej mierze pozbawione prawa do swobodnego
rozporzadzania ich wlasnos$cia, rowniez na inne cele niz zaktadanie ogrodow dziatkowych.
Wedlug wnioskodawcy, taka regulacja jest sprzeczna z istota prawa wlasnosci, czyli
bezdyskusyjnie narusza art. 64 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Whnioskodawca wskazat rowniez w tym kontek$cie na konkretne (przyktadowe jedynie)
przepisy u.r.o.d., ktére stanowig podstawe owych ograniczen. Sg to, zdaniem Pierwszego
Prezesa SN m.in., art. 6, art. 9-12 i art. 17-22 u.r.0.d.

Whnioskodawca zaznaczyl tez, ze uprawnienia wilasciciela nieruchomosci ,,zaj¢tej przez
rodzinny ogrod dziatkowy” sa tak nikle, ze mozna tu mowi¢ wrgcz 0 pustym tytule
prawnym czyli nudum ius. Ani jednostki samorzadu terytorialnego ani Skarb Panstwa nie
moga bowiem przeznaczy¢ gruntu wskazanego w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego jako ogrod dziatkowy na inne cele publiczne. Nie maja tez prawa uzyskac z
tego tytulu cho¢by symbolicznej odptatnosci, chociaz to one ponosza koszty ustanowienia i
przysposobienia terenu dla potrzeb ogrodu dziatkowego. Muszg one tolerowac¢ nawet to, ze
PZD bez tytulu prawnego sprawuje faktyczne wtadztwo nad gruntami, a kazda likwidacja
ogrodu dziatkowego — rowniez urzadzonego na gruncie, na ktorym nie ustanowiono na
rzecz PZD Zzadnych praw rzeczowych — wymaga uzyskania zgody PZD. Nieruchomosci
zajetych przez rodzinne ogrody dziatkowe nie mozna zwroci¢ dawnym wiascicielom lub
ich spadkobiercom nawet wtedy, gdy znajduja si¢ one tylko w faktycznym wtadaniu PZD.
Pozycja tej organizacji jest zatem w sposOb nieuzasadniony uprzywilejowana w sferze
ochrony jej intereséw majatkowych.

7.5. Argumentujac na rzecz tezy o niekonstytucyjnosci catej ustawy ze wzgledu na
niekonstytucyjnos¢ jej fundamentalnych rozwigzan, Pierwszy Prezes SN stwierdzil, ze
hipotetyczne uwzglednienie przez Trybunat zarzutow niekonstytucyjnosci kluczowych
norm ustawy doprowadzitoby do powstania kadtubowej regulacji prawnej, ktéra nie tylko
nie mogtaby prawidtowo spetnia¢ swojej roli, ale takze wcigz zawieralaby elementy nie do
pogodzenia z aktualnym porzadkiem konstytucyjnym. Skoro zarowno w sferze stosunkow
migdzy panstwem 1 jednostkami samorzadu terytorialnego a PZD, jak i miedzy tymze
Zwiazkiem a jednostkami naruszone =zostaly liczne przepisy konstytucyjne, to
najwlasciwszym rozwigzaniem jest orzeczenie o niezgodnosci z Konstytucja catej ustawy.



44

7.6. Z opisanej powyzej argumentacji wnioskodawcy na rzecz niekonstytucyjnosci catej
ustawy wyraznie wynika, ze w uzasadnieniu zarzutu odwotuje si¢ on do najdonioslejszych
norm prawnych zawartych w kwestionowanej ustawie, wskazujac jedynie te przepisy
prawne, w ktorych ustawodawca wystowit ich podstawowe tresci.

7.7. Z ustawy o TK wynika obowigzek inicjatora postgpowania: wskazania tego, co
kwestionuje (okreslenia przedmiotu kontroli), wskazania wzorcow kontroli w sprawie oraz
sformutowania zarzutu niezgodno$ci przedmiotu z wzorcem. Przy czym okreslenie
przedmiotu kontroli moze polega¢ na wskazaniu kwestionowanego aktu normatywnego
lub jego czgsci (art. 32 wust. 1 pkt 2 ustawy o TK). Natomiast zarzut wobec
kwestionowanego aktu normatywnego odnies¢ si¢ musi do jego niezgodno$ci z
Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawg (art. 32 ust. 1 pkt 3 ustawy
o TK). Ponadto, zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4, wnioskodawca powinien rowniez uzasadnic¢
postawiony zarzut, z powotaniem dowodow na jego poparcie.

Trybunal przypomina, ze kontrola konstytucyjnosci prawa nie jest kontrolg przepiséw
prawnych, lecz wyrazonych w nich norm. Ze wzgledu na przyjeta technike redagowania
tekstow prawnych jednak norma jest zazwyczaj wyrazona w przepisie lub przepisach
prawnych; a cz¢sto jeden z przepisdw wyraza elementy tresci wielu norm, przy czym tylko
niektére z nich wyrazajg podstawowe eclementy treSci danej ustawy. W przypadku
kwestionowania niektérych norm danego aktu dopuszczalne jest, by wnioskodawca
wskazal jedynie te przepisy, w ktorych wyrazone sa podstawowe elementy tresci
kwestionowane] ustawy; przepisy bez ktorych nie daloby sie juz odtworzy¢ normy o
niekonstytucyjnej tresci. I tak jest w sytuacjach spornych. Wnioskodawca speinia
obowigzek wskazania przedmiotu kontroli (podobnie, jak 1 wzorcéw kontroli), wskazujac
okreslone jednostki redakcyjne kwestionowanego aktu normatywnego — przepisy.

W przypadku, gdy wnioskodawca kwestionuje konstytucyjno$¢ calej ustawy nie jest
konieczne, by jako przedmiot kontroli wskazywat kazdy z osobna przepis tej ustawy i
przyporzadkowat mu okreslony wzorzec. Trybunal uznaje za dopuszczalne, by wskazat te
wszystkie przepisy, ktore wystawiajg normy o fundamentalnej dla danej ustawy tresci;
normy bez ktérych ustawa nie moze spetniac celéw zatozonych przez jej tworce.
Sformutowanie powyzszych wymogdéw dotyczacych wniosku o zbadanie konstytucyjnosci
calej ustawy nie przesagdza o tym, ze Trybunal uprawniony jest do badania jedynie tych
norm, ktére wskazat wnioskodawca. Trescig wniosku pozostaje bowiem badanie calej
ustawy.

7.8. Konkludujac, Trybunat uznaje, ze wnioskodawca spetnil rygory wynikajace z ustawy
o TK dotyczace obowigzku wskazania przedmiotu 1 wzorcodw kontroli oraz przedstawienia
zarzutow.

8. Specyfika postgpowania w sprawie kontroli konstytucyjnosci calej ustawy.

8.1. Z analizy uzasadnienia wniosku (w czg¢$ci odnoszgcej si¢ do zgdania zbadania
konstytucyjnosci catej ustawy) wynika, ze wnioskodawca kwestionuje pewne podstawowe
rozwigzania przyjete przez ustawodawce. Argumentuje na rzecz ich niekonstytucyjnosci,
wskazujac jednoczesnie, ze niezgodnos$¢ z Konstytucja najwazniejszych przepisoéw ustawy
,promieniuje” na inne przepisy 1 skutkuje niekonstytucyjnoscig catego aktu
normatywnego. Przy takim sposobie kwestionowania catej ustawy wnioskodawca
pozostawia Trybunalowi margines swobody w ustalaniu, ktore z przepisow ustawy
wyrazaja normy o charakterze fundamentalnym.

8.2. Kontrola konstytucyjnosci powinna przebiega¢ w takim wypadku zgodnie z
okreslonym porzadkiem. Najpierw Trybunal powinien ustali¢, ktore z przepisow ustawy —
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z perspektywy argumentacji przedstawionej przez wnioskodawce — sg fundamentalne.
Nastgpnie konieczne jest zbadanie zgodnosci tych przepisow ze wskazanymi we wniosku
wzorcami konstytucyjnymi. Jezeli przepisy fundamentalne sg niekonstytucyjne, dalszym
krokiem jest rozstrzygnigcie, czy ich niezgodno$¢ z Konstytucja ,,promieniuje” na inne
przepisy ustawy.

8.3. Trybunal, nawigzujac do stanowiska przedstawionego przez Rzecznika Praw
Obywatelskich zaznacza, ze kontrola zgodnosci z Konstytucja calej ustawy, w znaczeniu
badania konstytucyjnosci jej przepisow fundamentalnych i ich zwigzku z pozostata czesécia
regulacji ustawowej, nie przesadza o rozstrzygnigciu Trybunatu w petni afirmatywnym
badz w pelni negatywnym (a takie zalozenie zdaje si¢ przyjmowaé Rzecznik). Tak
rozumiana kontrola calej ustawy moze prowadzi¢ bowiem do wydania:

— wyroku orzekajacego o zgodnosci catej ustawy z Konstytucja,

— wyroku rozstrzygajacego o niekonstytucyjnosci calej ustawy,

—  badz tez wyroku, w ktorym Trybunat uzna, ze jedynie czg$¢ przepiséw ustawy jest

niekonstytucyjna.

8.4. Ostatni z wymienionych typdw rozstrzygnigcia moze by¢ nastepstwem ustalenia, ze
pewne z fundamentalnych przepisow ustawy sa zgodne z Konstytucja, albo tez
stwierdzenia, ze pomimo niekonstytucyjnosci wszystkich zakwestionowanych przez
wnioskodawce fundamentalnych norm, pewne przepisy pozostaja zgodne z Konstytucja,
gdyz ich zwigzki tre§ciowe lub techniczno-legislacyjne z przepisami wyrazajacymi normy
fundamentalne sg na tyle stabe, iz nie przesadzaja o ich niekonstytucyjnosci.

8.5. Biorac pod uwagg te ustalenia, Trybunat w pierwszej kolejnosci zobowigzany jest w
rozpatrywanej sprawie ustali¢, jakie fundamentalne przepisy ustawy oraz wyrazone w nich
normy prawne kwestionuje wnioskodawca.

Whioskodawca kwestionuje gwarantowang w u.r.o.d. uprzywilejowana pozycj¢ PZD.
Niekonstytucyjne, zdaniem wnioskodawcy, przywileje tej organizacji dotycza trzech
podstawowych sfer:

— pozycji PZD wzgledem innych organizacji zrzeszajacych dziatkowcow (art. 2; art.

58 ust. 1 w zwiagzku z art. 32 Konstytucji);

— sytuacji wilascicieli gruntow, na ktorych potozone sg r.o.d. (art. 2 1 art. 21

Konstytucji);

—  stosunkow PZD ze zrzeszonymi w nim dziatkowcami (art. 2 i art. 64 Konstytucji).
Ponadto, wnioskodawca kwestionuje tez zgodnos$¢ u.r.o.d. z zasadami wynikajacymi z art.
2 Konstytucji: zasada prawidlowej legislacji oraz zasada zaufania obywateli do pafstwa i
stanowionego przez nie prawa.

Sa to zatem cztery kwestie konstytucyjne, jakie wnioskodawca przedstawil Trybunalowi
do rozstrzygnigcia.

9. Wzorce konstytucyjne w rozpatrywanej sprawie.

9.1. Wnioskodawca przywotal zar6wno w petitum pisma rozszerzajgcego wniosek, jak i w
uzasadnieniu tego pisma kilka wzorcow konstytucyjnych adekwatnych, jego zdaniem, dla
procesu badania konstytucyjnosci catej ustawy. Sa to: art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3, art. 32,
art. 58 ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji. Zidentyfikowanie wskazanych powyzej czterech
problemoéw konstytucyjnych ma wptyw na ustalenie relacji miedzy poszczegdlnymi
przepisami u.r.o.d. a przywotanymi wzorcami kontroli.

9.2. W odniesieniu do pierwszego z problemdéw konstytucyjnych w sprawie, czyli pozycji
PZD wzgledem innych organizacji zrzeszajacych dziatkowcow, adekwatnymi wzorcami
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kontroli sg: art. 2 Konstytucji (zasada demokratycznego panstwa prawnego) oraz wolnos¢
zrzeszania si¢ (art. 58 ust. 1) rozpatrywana w kontek$cie naruszenia prawa do réwnego
traktowania (w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji). Trybunat stwierdza przy tym, ze nie
dostrzega w uzasadnieniu wnioskodawcy argumentéw uzasadniajacych przyjecie za
zwigzkowy wzorzec kontroli takze zakazu dyskryminacji wyrazonego w art. 32 ust. 2
Konstytucji. W zakresie badania zgodno$ci z tym przepisem konstytucyjnym norm ustawy
odnoszacych si¢ do relacji PZD z innymi organizacjami zrzeszajagcymi dziatkowcow
postepowanie ulega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
Dlatego tez jako wzorzec kontroli Trybunal uznaje art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji.

Analizujgc art. 2 Konstytucji jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci wobec u.r.o.d.
Trybunal zaznacza, ze w odniesieniu do zasady sprawiedliwos$ci spolecznej argumentacja
wnioskodawcy wyraznie wskazuje na potaczenie tego wzorca kontroli z zasadg rownosci,
stad tez kwestia ta nie wymaga odrgbnego rozpatrzenia w tej czgsci uzasadnienia wyroku.
Z kolei w odniesieniu do zasady demokratycznego panstwa prawnego, wnioskodawca
twierdzi, ze obowigzujaca u.r.o.d. zmuszajac obywateli do zaspokajania ich potrzeb w
ramach tworzonej ,,0dgornie” korporacji o uprzywilejowanym statusie prawnym,
uniemozliwia jednostkom dobrowolne, oddolne organizowanie si¢ i zaktadanie ogrodow
dziatkowych, co jest stanem prawnym sprzecznym z istota demokratycznego panstwa
prawnego. Wnioskodawca opiera ten zarzut na ustalonym orzecznictwie Trybunalu, Ze
stanowione prawo powinno odpowiada¢ kryteriom 1 warto$ciom demokratycznego
panstwa prawnego, wywiedzionym z treSci art. 1 przepisow konstytucyjnych
pozostawionych w mocy (por. orzeczenie z 12 stycznia 1995 r., sygn. K 12/94, OTK w
1995r., cz. I., poz. 2, s. 25).

9.2.1. Trybunal w niniejszym sktadzie akceptuje przyjeta przez wnioskodawce
interpretacje zasady demokratycznego panstwa prawnego, podkreslajac przy tym, ze nie
bez przyczyny polski ustrojodawca zmodyfikowat klasyczng formule panstwa prawa,
wpisujac w tekst obowigzujacej ustawy zasadniczej zasad¢ demokratycznego panstwa
prawnego. Podkre§lony tym brzmieniem art. 2 Konstytucji demokratyzm, bedacy
immanentnym elementem panstwa prawa sprawia, ze polska ustawa zasadnicza wyraZnie
wskazuje na konieczno$¢ potaczenia formalnego oraz materialnego aspektu panstwa
prawa. Minimalne wymogi tresciowe odnoszace si¢ do prawa tworzonego przez polskiego
ustawodawce wskazujg m.in. na obowigzek respektowania zasady demokracji.

9.2.2. W doktrynie prawa wskazuje si¢, ze z brzmienia art. 2 Konstytucji mozna odczytaé¢
trzy osobne zasady: panstwa demokratycznego, panstwa prawnego oraz panstwa
sprawiedliwego (por. W. Sokolewicz, uwaga do art. 2 Konstytucji [w:] red. L. Garlicki,
Konstytucja Rzeczypospolitej polskiej. Komentarz, s. 10; A. Pulto, Sprawiedliwos¢
spoteczna w systemie zasad naczelnych Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo” z. 7/2003, s. 5;
E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 35 oraz s. 145). Te potaczone trzy zasady
tworza ogolniejszg 1 bardziej abstrakcyjng zasad¢ panstwa demokratycznego, prawnego 1
sprawiedliwego, w ktorej kazda z trzech zasad czastkowych musi by¢ wyjasniana w
powigzaniu i z uwzglednieniem pozostatych (por. W. Sokolewicz, ibidem; K. Dziatocha,
»Biuletyn KKZN” nr XI1lI, s. 24).

9.2.3. Zasada demokratyzmu, rozumiana jako jeden z elementéw demokratycznego
panstwa prawnego, o ktorym stanowi art. 2 Konstytucji oznacza nie tylko obowigzek
nasycenia warto$ciami demokratycznymi stanowionego prawa, lecz takze oparcie na
rygorach demokracji calego procesu tworzenia, interpretowania i stosowania prawa (por.
W. Sokolewicz, ibidem, s. 11, T. Gorzynska, Zasada praworzqdnosci i legalnosci [W:]
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Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 94).
Roéwnoczes$nie demokratyzm wymaga takiego uksztattowania i funkcjonowania instytucji i
procedur demokratycznych, ktore respektowaé bedg wymogi panstwa prawnego. Ponadto,
jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, demokracja jest na tyle ogdélnym i
wieloznacznym pojeciem, ze wymaga skonkretyzowania przez odniesienie do
konstytucyjnych ,,rownoleglych” zasad, takich jak: suwerennosci narodu, podzialu i
rOwnowazenia si¢ wiadz, wolnosci politycznych jednostki, pluralizmu politycznego,
spoteczenstwa obywatelskiego, wolnych wyborow (por. W. Sokolewicz, ibidem, s. 15).

9.24. W tym kontekécie, w niniejszej sprawie Trybunatl podkresla, ze demokratyzm,
rozumiany jako immanentny element zasady demokratycznego panstwa prawnego, odnosi
si¢ przy tym nie tylko do obowigzku zapewnienia suwerenowi wyboru swych
przedstawicieli w demokratycznych wyborach parlamentarnych, czy tez zagwarantowania
pluralizmu politycznego, lecz takze dotyczy kwestii oddolnego, swobodnego
organizowania si¢ obywateli. Dlatego tez Trybunat podtrzymuje w niniejszej sprawie teze
wyrazong w sprawie o sygn. K 27/95, zgodnie z ktéra materialny aspekt zasady
demokratycznego panstwa prawnego wymaga, aby prawo wyrazalo warto$ci
odpowiadajace demokratycznemu charakterowi panstwa, w tym wolno$ci zrzeszania sig.
Obywatele pragnacy jednoczy¢ swa dzialalnos¢, maja swobode dokonywania wyboru
formy prawno-organizacyjnej w zaleznosci od celow, jakie zamierzajg realizowaé. W
sprawie o sygn. K 27/95 Trybunat uznat (cz. III, pkt. 6 uzasadnienia) zagwarantowang
prawem wytacznos$¢ PZD w dostepie do gruntdéw przeznaczonych na ogrody dziatkowe za
naruszajaca zasady demokratycznego panstwa prawnego, przez to, ze gwarantowala
monopol tej organizacji w prowadzeniu ogrodoéw dziatkowych.

9.2.5. Jednocze$nie, u samej genezy wolnosci zrzeszania si¢ tkwi element negatywny,
ktory wiaze si¢ z koniecznoscig poszanowania wolno$ci kazdego do pozostawania poza
istniejagcymi  strukturami zbiorowymi. Ten aspekt jest immanentnie zwigzany z
koniecznoscig poszanowania wolnosci kazdego do tworzenia 1 przylaczania si¢ do
istniejacych juz zrzeszeh w spoteczenstwie pluralistycznym. Na ksztalt negatywnego
aspektu wolnosci zrzeszania si¢ moze takze oddziatywaé zjawisko ,,posredniego”
ograniczenia dobrowolnosci czlonkostwa. Wigza¢ je nalezy z niebezpieczenstwem
szczegOlnie uprzywilejowanego traktowania przez organy witadzy publicznej konkretnego
zrzeszenia, ktére w $wiadomosci jednostek rodzi¢ bedzie przekonanie o korzysci
przystapienia do takiego wiasnie publicznie faworyzowanego zrzeszenia, takze za ceng
rezygnacji z potrzeby samoorganizowania si¢. Trybunal podziela wyrazany w literaturze
(P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zrzeszania sie [W:] Prawa i wolnosci obywatelskie w
Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 604-605) krytyczny
poglad na praktyki przyznawania przez panstwo przywilejow okreslonym zrzeszeniom (w
postaci wprowadzania instrumentdw ochrony przed tworzeniem konkurencyjnych
stowarzyszen, gwarantowania dotacji czy tez zlecania okre§lonych dziatan). Jest to
sprzeczne z obowigzkiem rownego traktowania obywateli, a w dodatku prowadzi do apatii
spoteczne;.

9.2.6. Wolnos$¢ zrzeszania si¢ jest wreszcie, przy rozwazaniu pierwszego ze wskazanych
problemow konstytucyjnych, S$ci§le powigzana z prawem do roéwnego traktowania
wyrazonym w art. 32 ust. 1 Konstytucji.

9.3. Przy rozpatrywaniu drugiego problemu konstytucyjnego w tej sprawie, czyli
przywilejow PZD wzgledem wiascicieli gruntéw (innych niz PZD), na ktorych zaktadane
sg r.o.d., Trybunat bedzie bral pod uwage z kolei art. 21 Konstytucji (zasade ustrojowa
ochrony wtasnosci) oraz art. 64 (prawo ochrony wilasnosci i innych praw majatkowych).
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9.3.1. Kwestionowana ustawa nadaje PZD przywileje majgtkowe kosztem wiasnoSci
publicznej, a $ciSlej wlasnosci nieruchomos$ci Skarbu Panstwa oraz nieruchomosci
komunalnych. Z racji podmiotowego ograniczenia gwarantowanego w art. 64 Konstytucji
do prawa wiasno$ci wiascicieli prywatnych, przepis ten jest wzorcem nieadekwatnym przy
konfrontowaniu statusu PZD z wlasno$cig publiczng. Za wlasciwy wzorzec konstytucyjny
uzna¢ nalezy w tym zakresie art. 21 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawca nie przywotuje
natomiast argumentow, ktore uzasadniatyby przyjecie za adekwatny wzorzec kontroli art.
21 ust. 2 Konstytucji. Dlatego tez w tym zakresie postgpowanie ulega umorzeniu ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W literaturze przyjmuje si¢, ze w treSci art. 21 ust. 1 Konstytucji nalezy dostrzegaé trzy
zazebiajace si¢ warstwy. Po pierwsze, przepis ten wyraza zasade ustroju Rzeczypospolitej.
Po drugie, naklada na wladze publiczne okreSlony zesp6t obowigzkéw. Po trzecie
gwarantuje pewne prawa o podmiotowym charakterze (por. L. Garlicki red. Komentarz do
Konstytucji RP, uwaga do art. 21, s. 5).

Gwarancja wlasnosci sformutowana w art. 21 ust. 1 Konstytucji w aspekcie podmiotowym,
w przeciwienstwie do art. 64 Konstytucji, odnosi si¢ do wszelkich podmiotow praw
wlasnosci, obejmuje wigc zarowno ,,wlasnos$¢ prywatng”, jak i wlasno$¢ publicznych osob
prawnych, zwlaszcza za§ wlasno$¢ komunalng oraz wlasno§¢ Skarbu Panstwa (wlasnos¢
panstwowa) (por. L. Garlicki red., Komentarz do Konstytucji RP, uwaga do art. 21, s. 9, P.
Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2008, s. 34, zob. tez wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, s. 399).

9.3.2. Trybunat podkresla w tym miejscu, ze uniwersalny charakter ochrony wtasnosci w
ramach wzorca konstytucyjnego statuowanego w art. 21 ust. 1 Konstytucji nie oznacza, ze
ochrona ta ma by¢ jednakowa dla wszystkich jej form (wszystkich podmiotéw wiasnosci).
Z uwagi na charakter podmiotu (co ma znaczenie wtorne), jak i funkcje wiasnosci
publicznej dopuszcza si¢ poddanie jej specjalnemu rezimowi prawnemu lub zapewnienie
jej szczegolnej ochrony. Specjalny rezim nie musi oznacza¢ przy tym stabszej ochrony od
ochrony wiasnoéci prywatnej (zob. S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony
witasnosci, Krakow 2003, s. 136).

Publiczna funkcja wtasnosci panstwowej i komunalnej rozumiana jest jako uzytek
publiczny, jakiemu stuzy liczna klasa dobr stanowigcych przedmiot wilasnosci Skarbu
Panstwa lub gmin. Jak stwierdzit M. Bednarek (Mienie. Komentarz do art. 44-55° kodeksu
cywilnego, Krakow 1997, s. 42-43):

»hie bez znaczenia jest rowniez okoliczno$¢, ze wspomniane dobra nie maja realnego
wlasciciela w sensie ekonomicznym, ktory z natury rzeczy bylby zainteresowany ich
ochrong. Cechg charakterystyczng jest tez to, ze obydwa podmioty wtasnosci, tj. Skarb
Panstwa i gmina, sg nosicielami zarowno imperium, jak i dominium. Z problematyka ta
laczy si¢ rowniez zagadnienie (nader skomplikowane) wykreowania odpowiedniego
modelu wykonywania wlasnos$ci publicznej (zarzadzania nig). Okolicznosci te powoduja,
ze whasno$¢ publiczna powinna by¢ poddana szczegoélnemu rezimowi prawnemu, w sktad
ktorego muszg wchodzi¢ unormowania zaréwno cywilno-, jak i administracyjnoprawne.
Kwestiag problematyczng jest natomiast wilasciwe wyznaczenie proporcji pomigedzy
obydwiema metodami regulacji oraz precyzyjne rozdzielenie uprawnien tych podmiotow o
charakterze wiladczym (imperium) od wlascicielskich (dominium).” (podobnie: A.
Zielinski, Zagadnienia prawa wlasnosci w  orzeczmictwie Naczelnego  Sqdu
Administracyjnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” nr 4/1993, s. 420-421; S. Wojcik,
Problem pojecia ,, wltasnos¢ prywatna” w IIl Rzeczypospolitej, ,,Rejent” nr 7-8/1991, s. 20).

9.3.3. Teza o szczeg6lnym rezimie ochrony wlasnosci publicznej ma réwniez uzasadnienie
w wyraznych badz posrednich gwarancjach jej ochrony w Konstytucji. Wobec wtasnosci
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komunalnej takg bezposrednig gwarancje stanowi art. 165 ustawy zasadniczej. W przypadku
wlasnosci panstwowej brak jest co prawda w Konstytucji przepisu, ktory odnositby expressis
verbis do tego rodzaju wiasnosci, jednak chociazby z art. 1 Konstytucji wynika posrednio
konieczno$¢ zagwarantowania ochrony takze tej formie wiasnosci.

W art. 218 Konstytucji ustrojodawca przesadzit o ustawowej formie regulacji organizacji
Skarbu Panstwa oraz sposobu zarzadzania jego majatkiem. Skarb Panstwa, zgodnie z art.
33 i art. 34 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.,
kodeks cywilny) — posiada osobowos$¢ prawng, a w stosunkach cywilnoprawnych jest
podmiotem praw i obowigzkow, ktore dotycza mienia panstwowego nie nalezacego do
innych panstwowych osob prawnych, za$ zgodnie z art. 44' k.c. wlasno$¢ i inne prawa
majatkowe stanowigce mienie panstwowe, przystuguja Skarbowi Panstwa albo innym
osobom prawnym (§ 1), a uprawnienia majatkowe Skarbu Panstwa wzgledem
panstwowych osob prawnych okreslajg odrebne przepisy, w szczegolnosci regulujace ich
ustroj (§ 2). W znaczeniu podmiotowym Skarb Panstwa to wiec nic innego jak samo
panstwo bedace wlascicielem pewnego majatku.

Ustawodawca, realizujac obowigzek wynikajacy z art. 218 Konstytucji, powotal odrgbng
instytucje powotlang dla ochrony majatku Skarbu Panstwa, czyli Prokuratori¢ Generalng
Skarbu Panstwa. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalne;j
Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 169, poz. 1417, ze zm.) zostala ona powolana w celu
zapewnienia ochrony prawnej praw i interesow Skarbu Panstwa (ust. 1), posiada status
panstwowej jednostki organizacyjnej (ust. 2) i jest niezalezna w zakresie czynno$ci
podejmowanych w ramach zastepstwa procesowego Skarbu Panstwa oraz co do tresci
wydawanych opinii prawnych (art. 2). Takie decyzje ustrojodawcy i ustawodawcy
dowodza, ze pomimo braku odr¢bnej podstawy prawnej stanowigcej gwarancje dla
ochrony wiasnosci panstwowej, ta forma wilasnosci chroniona jest w ramach ogodlnej
zasady ustrojowej wyrazonej w art. 21 Konstytucji postrzeganej w powigzaniu z art. 1 oraz
art. 218 Konstytucji.

9.3.4. Chociaz art. 64 Konstytucji jest nieadekwatny dla kontroli konstytucyjnosci
przywilejow ustawowych PZD wobec wlascicieli nieruchomosci, na ktorych tworzone sg
r.o.d., to Trybunat stwierdza, ze wzorzec ten jest wiasciwy do badania czy dopuszczalne
konstytucyjnie jest uprzywilejowanie pozycji Zwigzku wobec o0so0b, ktore byty
wlascicielami — nieruchomosci odebranych im réznymi aktami nacjonalizacyjnymi w
okresie Polski Ludowej, na ktorych nastgpnie zostaty utworzone r.o.d. Prawa majatkowe
takich podmiotow, w gtownej mierze osob fizycznych, podlegaja ochronie konstytucyjne;j
w ramach art. 64 Konstytucji. Przepis ten stanowi adekwatny wzorzec dla rozstrzygania
problemu konstytucyjnego jakim sa relacje PZD wzgledem wiascicieli (i bylych
wlascicieli) gruntow, na ktorych funkcjonujg r.o.d.

9.4. Dla rozstrzygniecia trzeciej kwestii konstytucyjnej przedstawionej przez
wnioskodawce Trybunatowi — stosunkéow PZD ze zrzeszonymi w nim dziatkowcami —
adekwatnym wzorcem kontroli jest art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 (wolno$¢
zrzeszania si¢ rozpatrywana w kontekscie dopuszczalnosci jej ograniczenia w u.r.o.d.). Tak
uksztattowany wzorzec kontroli wymaga, by przy badaniu zgodno$ci z nim przepiséw
ur.o.d. Trybunat przeprowadzit test proporcjonalnosci, ktéorego rygory okresla
uksztaltowana w jego orzecznictwie interpretacja art. 31 ust. 3 Konstytucji. Oznacza to, ze
przyjmujac wobec konkretnego przepisu u.r.o.d. za adekwatny wskazany powyzej wzorzec
kontroli, Trybunat jest zobowigzany ustali¢, czy dany przepis stanowi ograniczenie
wolnos$ci zrzeszania sig¢, a jezeli tak, to czy ograniczenie to spelnia wymogi wynikajace z
art. 31 ust. 3 Konstytucji (wymog formy ustawowej, przestanki materialno-prawne
koniecznos$ci, celowosci oraz proporcjonalnosci sensu stricte ograniczenia, jak rowniez
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bezwzgledny zakaz ingerencji w istote danego prawa czy wolnosci — w tym przypadku
wolnosci zrzeszania si¢).

9.5. W odniesieniu do czwartego, wskazanego powyzej problemu konstytucyjnego, jakim
jest zgodno$¢ u.r.o.d. z zasadami prawidtowe;j legislacji oraz zasadg zaufania obywatela do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, wzorcem kontroli jest art. 2 Konstytucji, gdyz to
z tego przepisu Konstytucji rekonstruowane sg obie wymienione zasady. Poniewaz zarzut
naruszenia zasad prawidlowej legislacji wnioskodawca sformutowat pod adresem kilku
przepiséw, Trybunal odniesie si¢ do niego badajac kolejne, kwestionowane regulacje.

9.6. Ustalone w tym rozdziale uzasadnienia relacje mig¢dzy czterema problemami
konstytucyjnymi a wskazanymi przez wnioskodawce wzorami kontroli powoduja, ze
przedstawione w petitum pisma rozszerzajacego wniosek przepisy konstytucyjne, nie beda
rozwazane jako w peini odrgbne wzorce konstytucyjne, lecz jako wzorce pozostajgce w
zwigzku (przede wszystkim art. 58 ust. 1 pozostajacy — w zalezno$ci od kontekstu — w
zwigzku z art. 32 ust. 1 lub art. 31 ust. 3 Konstytucji). Ponadto, wskazane przez
wnioskodawce wzorce nie bedg adekwatne dla wybranych przepiséw ustawy, w zaleznosci
od tego, jakiego problemu konstytucyjnego dany przepis dotyczy.

9.7. Trybunat zaznacza, ze takie zarysowanie gtdéwnych tez argumentacji wnioskodawcy
nie oznacza, ze pewne przepisy uznane za fundamentalne beda budzi¢ watpliwosci z
punktu widzenia wigcej niz jednego z zarysowanych powyzej problemow.

10. Kwestia konstytucyjnosci przepisow u.r.o.d. regulujacych pozycje PZD wobec innych
organizacji zrzeszajacych dziatkowcow: art. 6, art. 9, art. 10, art. 13 ust. 1, art. 15 ust. 1, art.
25 ust. 2 w.r.o.d. oraz art. 25 ust. 3 w zwiagzku z art. 27 u.r.o.d.

10.1. W odniesieniu do pierwszej sfery, wnioskodawca wskazuje, ze chociaz obowigzujace
przepisy formalnie nie gwarantuja juz PZD pelnego monopolu w zakresie tworzenia
ogrodow dziatkowych w Polsce, to brak odrgbnego w stosunku do u.r.o.d. aktu
ustawowego, normujacego kwestie powstawania i funkcjonowania innych od r.o.d.
ogrodow dziatkowych w praktyce znacznie ogranicza realizowanie tego typu inicjatyw
obywatelskich — zapewniajac przez to PZD pozycj¢ bliska monopolistycznej. Takie
stowarzyszenia mogg faktycznie tylko aspirowa¢ do dziatalno$ci statutowej w obszarze
ogrodnictwa dziatkowego. Sg one bowiem pozbawione dostgpu do ziemi. PZD jako jedyna
organizacja ma aktualnie zagwarantowane ustawowo prawo do uzyskiwania gruntow
nalezacych do Skarbu Panstwa. Grunty te oddawane sa PZD w uzytkowanie lub
uzytkowanie wieczyste, przy czym kontrola przeprowadzona przez NIK wykazala, ze
zdecydowana wigkszo$¢ r.o.d. dziala na terenach pozostajacych w uzytkowaniu
wieczystym PZD.

Analizg u.r.o.d. pod katem uprzywilejowanej pozycji PZD rozpoczaé nalezy od
stwierdzenia, ze ustawa ta reguluje jedynie kwesti¢ tworzenia i funkcjonowania r.o.d.,
pomijajac w swej tresci prawo tworzenia i funkcjonowania innych niz r.o.d. ogrodéw
dziatkowych. Jak wynika z przedstawionego we wczesniejsze] czesci uzasadnienia
przebiegu prac legislacyjnych nad obowiazujacg u.r.o.d., bylo to intencja ustawodawcy.

10.2. Podstawowe znaczenie w konteks$cie przywilejow PZD wzgledem innych organizacji
zrzeszajacych dziatkowcoéw majg art. 6, art. 9, art. 10, art. 13 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 25
ust. 2 oraz art. 25 ust. 3 w zwigzku z art. 27 u.r.o.d.

10.3. Kontrola konstytucyjnosci art. 6 u.r.o.d.
Zgodnie z art. 6 u.r.o.d.:
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,»Rodzinnym ogrodem dzialkowym w rozumieniu ustawy jest wydzielony obszar gruntu
bedacy we wiadaniu Polskiego Zwiazku Dziatkowcoéw, podzielony na tereny ogolne i
dziatki oraz wyposazony w infrastruktur¢ niezbedng do jego prawidtowego
funkcjonowania”.

Ustawowa definicja rodzinnego ogrodu dziatkowego determinuje wigc monopol PZD w
zakresie wladztwa nad kazdym gruntem oddanym Zwiazkowi w celu urzadzenia na nim
r.o.d. W trakcie prac nad projektem u.r.0.d. w komisji sejmowej wyrazono (por. cz. I,
pkt 3 uzasadnienia wyroku) poglad, ze taka definicja r.o.d. — zaktadajagca monopol
wladztwa PZD nad r.o.d. — nie wyklucza tworzenia w Polsce rowniez innych niz r.o.d.
ogrodow dziatkowych, ktorych zaktadanie i funkcjonowanie nie reguluje u.r.o.d.

10.3.1. Prawodawca w kilkunastu aktach normatywnych postuguje si¢ pojeciem ,,ogrody
dziatkowe”, bez przymiotnika ,rodzinne”, a wigc przewiduje istnienie innych niz PZD
organizacji zrzeszajacych dziatkowcow. Przyktadowo, z art. 68 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 1. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej:
u.g.n.) wynika, ze grunt pod ogréd moze zosta¢ sprzedany, przy czym wtasciwy organ moze
udzieli¢ bonifikaty, jezeli nieruchomo$¢ jest sprzedawana organizacjom zrzeszajacym
dziatkowcoéw z przeznaczeniem na ogrody dziatkowe. Regulacja ta obejmuje wigc zarowno
PZD jak i inne organizacje, ale, o ile PZD ma nadal zagwarantowane ,,automatyczne”
nieodptatne przekazanie w uzytkowanie gruntéw Skarbu Panstwa przeznaczonych pod
ogrody w planach miejscowych, o tyle inne organizacje moga ubiega¢ si¢ wylacznie o zakup
takich nieruchomos$ci (z ewentualng bonifikatg). Co wigcej, nawet to przyznane im
uprawnienie jest iluzoryczne, gdyz grunty Skarbu Panstwa — automatycznie przekazywane w
uzytkowanie PZD — musiatyby najpierw zosta¢ PZD ,odebrane”, a dopiero nastepnie
sprzedane innej organizacji. Gmina nie moze przeznaczy¢ w planie miejscowym gruntu
Skarbu Panstwa na ogrod dziatkowy i sprzeda¢ go od razu innej organizacji, poniewaz
wczesniej musi przekaza¢ ten grunt w uzytkowanie PZD. Nie moze tez sprzeda¢ gruntu z
bonifikatg na inny cel, a dopiero nastepnie przeznaczy¢ go pod ogrod dziatkowy (por.
uzasadnienie wyroku w sprawie o sygn. K 61/07, cz. Ill, pkt 4.2.).

10.3.2. Monopolistyczna pozycja Zwiagzku jest dostrzegana przez organy stosujace
przepisy z zakresu ochrony konkurencji w Polsce. Dowodem uprzywilejowanej,
monopolistycznej faktycznie pozycji PZD wzgledem innych organizacji zrzeszajacych
dziatkowcoéw sa postanowienia Sadu Okregowego w Warszawie — Sadu Ochrony
Konkurencji 1 Konsumentow (postanowienie z 7 listopada 2007 r., sygn. akt XVII AMz
26/07) oraz Sadu Apelacyjnego w Warszawie VI Wydziatu Cywilnego (postanowienie z 5
sierpnia 2008 r., sygn. akt VI ACa 354/08), w ktorych oba sady nie uwzglednity zazalenia
na decyzje Prezesa UOKIiK, odmawiajaca wszczecia postgpowania antymonopolowego z
wniosku Stowarzyszenia Inicjatyw Demokratycznych w Ogrodach Dziatkowych ,,SIDOD”
w Olsztynie o stosowanie przez PZD w Warszawie praktyk ograniczajacych konkurencje
na krajowym rynku uzytkowania ogrodow dziatkowych.

Ustalajac stan faktyczny sprawy Sad I instancji stwierdzil, ze PZD nie jest przedsigbiorca,
a wnioskodawca, czyli organizacja SIDOD nie jest organizacja konsumencka. Dodatkowo
sad ten zaznaczyl, Ze przepisow ustawy o ochronie konkurencji nie stosuje si¢ do
ograniczen konkurencji dopuszczonych na podstawie innych ustaw. Sad Apelacyjny
stanowisko sadu pierwszej instancji uznat za stuszne.

Wprawdzie sady nie udzielity ochrony SIDOD, ale uzasadnienia obu przywotanych
postanowien dowodza, ze sady orzekajace w sprawach z zakresu ochrony konkurencji 1
konsumentéw bezdyskusyjnie traktuja PZD jako organizacje monopolistyczng, ktorej
uprzywilejowana pozycja nie pozwala innym organizacjom zrzeszajacym dziatkowcow na
jakiekolwiek dzialania zmierzajagce do zmiany aktualnego stanu prawnego. Sady nie
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rozwazaja bowiem kwestii konstytucyjnosci obecnych podstaw dzialania PZD, lecz
jedynie stosuja obowigzujace przepisy ustawowe.

10.4. Brak jest odrebnej ustawy normujacej funkcjonowanie innych, niz bedacych we
wladaniu PZD, ogrodow dziatkowych. Oznacza to, w polaczeniu z innymi przepisami
u.r.o.d., regulujacymi m.in. uzyskiwanie gruntow pod r.o.d. przez PZD, zZe tworzenie
takich ogrodow jest co najmniej bardzo utrudnione. Zgodnie z przepisami u.r.o.d.,
rodzinne ogrody dziatkowe — 1 tylko one, a nie inne formy ogrodnictwa dziatkowego, ktore
hipotetycznie moglyby powstawaé w Polsce — podlegaja szczegdlnej ochronie prawne;j.
Dostrzegt to rowniez SN w wyroku z 29 czerwca 2011 r. (sygn. akt 11l SK 12/11), w
ktérym stwierdzil, ze:

,Polski Zwigzek Dziatkowcdéw korzysta na podstawie ustawy z szeregu przywilejow
powodujacych, ze sytuuje si¢ w roli faktycznego monopolisty w kategorii organizacji
zrzeszajacych dziatkowcoéw. Uprzywilejowanie to wynika z ustawowej regulacji
dziatalnosci tej kategorii ogrodéw dziatkowych, jakimi sg rodzinne ogrody dziatkowe oraz
uprzywilejowania tej organizacji dzialkowcoéw przy uzyskiwaniu tytulu prawnego
pozwalajacego zarzadzaé terenami przeznaczonymi w planach zagospodarowania
przestrzennego na ogrody dziatkowe. Uprzywilejowanie to sigga tak daleko, ze de facto
niecelowe jest zaktadanie zrzeszen dziatkowcow poza strukturami PZD” (s. 7 uzasadnienia

wyroku).

10.4.1. Trybunat stwierdza, ze taka forma szczego6lnego, ustawowego uprzywilejowania
jednego typu ogrodow dziatkowych funkcjonujacych w Polsce, zapewnia PZD faktycznie
monopolistyczng pozycje w stosunku do ogrodow tworzonych i funkcjonujacych w ramach
innych niz PZD organizacji zrzeszajacych dziatkowcoéw. Te inne organizacje realnie tylko
pretenduja do istnienia. Ustawa o rodzinnych ogrodach dziatkowych oraz praktyka
uniemozliwiaja mozliwo$¢ realnego tworzenia 1 funkcjonowania innych niz PZD
towarzystw dzialkowcow. Taki stan rzeczy przeczy samej istocie wynikajacej z art. 2
Konstytucji zasady demokratyzmu.

10.4.2. Art. 2 Konstytucji nakazuje poszanowanie wartosci sktadajacych si¢ na doktrynalng
koncepcje demokratycznego panstwa prawnego. Przyjeta w art. 6 u.r.o.d. definicja legalna
rodzinnych ogrodow dziatkowych, przy jednoczesnym niezapewnieniu w innej ustawie
regulujacej calo$ciowo instytucje ogrodow dziatkowych, przeczy wartosciom leglym u
podstaw zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Przepis ten przeczy rowniez wolnosci zrzeszania si¢, uyjmowanej w powigzaniu z nakazem
rownego traktowania podmiotéw cechujacych sie relewantng cechg wspdlng. Ceche taka
maja wszystkie organizacje zrzeszajace dziatkowcow.

10.4.3. Art. 6 u.r.o.d. prowadzi do nieuzasadnionego konstytucyjnie uprzywilejowania
jednej organizacji: PZD. Odstepstwa od zasady rownosci w $wietle dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu dopuszczalne sag wylacznie wtedy, gdy maja charakter relewantny,
proporcjonalny i pozostaja w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi. W przypadku art. 6 u.r.o.d. wprowadzone tym przepisem odstgpstwo od
rownego traktowania wszystkich ogrodéw dziatkowych nie spetnia tych konstytucyjnych
warunkow. Z tych wzgledéw art. 6 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2 oraz 58 ust. 1 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

10.5. Kontrola konstytucyjnosci art. 9 u.r.o.d.

Art. 9 u.r.o.d. stanowi, ze:

,»Rodzinne ogrody dziatkowe zakladane s3 na gruntach stanowigcych wlasno§¢ Skarbu
Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz Polskiego Zwigzku Dziatkowcow™.
Przepis ten uprzywilejowuje PZD wzgledem innych organizacji zrzeszajacych
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dziatkowcoéw w zakresie mozliwosci zaktadania ogrodow dziatkowych. Trybunat uznaje
ten przepis u.r.o.d. za niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, w zakresie, w jakim wsrod innych niz Skarb Panstwa 1 samorzad terytorialny
podmiotéw bedacych wiascicielami gruntéw, na ktérych moga by¢ zakladane r.o.d.
wymienia tylko jedng organizacj¢ zrzeszajaca dziatkowcodw. Jest to sprzeczne z art. 2
Konstytucji (zasada demokratycznego panstwa prawnego). Sprzecznos$¢ z tg zasada oraz
wolnoscig zrzeszania rozpatrywang w powigzaniu z zasadg rownos$ci, wynika z tego, ze art.
9 u.r.o.d., w powigzaniu z art. 6 u.r.o.d. w sposoéb nieuzasadniony ogranicza mozliwos¢
tworzenia innych ogrodéow niz r.o.d. Ustawowa definicja r.o.d. zaktada, ze pozostaja one
jedynie we wiadaniu PZD. Art. 9 u.r.o.d. za$, jest swego rodzaju konsekwencja tej definicji
legalnej, gdyz implicite nie dopuszcza do tworzenia r.0.d. na terenach nalezgcych do
innych organizacji zrzeszajacych dzialkowcoéw. Niekonstytucyjno$¢ art. 6 u.r.o.d.
promieniuje wigc na tre$¢ art. 9 u.r.o.d.

10.6. Kontrola konstytucyjnosci art. 10 u.r.o.d.

Zgodnie z art. 10 u.r.o.d.:

,»Grunty stanowigce wilasno§¢ Skarbu Panstwa przeznaczone w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego pod rodzinne ogrody dziatkowe, przekazuje sie¢
nieodptatnie w uzytkowanie Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcoéw.” (ust. 1).

,»QGrunty, o ktérych mowa w ust. 1 moga by¢ oddawane nieodptatnie w Polskiemu
Zwiazkowi Dziatkowcow w uzytkowanie wieczyste.” (ust. 2).

Art. 10 ust. 1 w.r.o.d. przejmuje konstrukcj¢ prawng z art. 8 ust. 1 ustawy z 1981 r.
Trybunat orzekl w sprawie o sygn. K 27/95, ze natozenie obowigzku przekazywania w
uzytkowanie gruntdéw przeznaczonych pod — wowczas pracownicze — ogrody dziatkowe
bylo niezgodne z zasada demokratycznego panstwa prawnego, przez to, ze ustalato
wylaczno$¢ w uzyskaniu tego prawa na rzecz jednej z organizacji zrzeszajacej
dziatkowcow oraz przez to, ze pozbawiato obywateli prawa dobrowolnego zrzeszania si¢
w celu uzytkowania pracowniczych ogrodéw dziatkowych, co naruszato zasade
demokratycznego panstwa prawnego.

Trybunat w niniejszej sprawie stwierdza, ze powtorzenie zrgbow uznanej juz raz za
niekonstytucyjng konstrukcji prawnej stanowi wyraz lekcewazenia przez Sejm
rozstrzygni¢¢ Trybunatu oraz dowodzi ignorowania natozonego na wszystkie organy
panstwa obowigzku wykonywania orzeczen sagdu konstytucyjnego. Jednoczesnie Trybunat
stwierdza, ze z tych samych wzgledow, co art. 10 ust. 1 u.r.o.d., niezgodny z art. 2 oraz art.
58 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji pozostaje art. 10 ust. 2 u.r.o.d. Przepis ten
przyznaje bowiem PZD jeszcze mocniejsze uprzywilejowanie, umozliwiajac — na zasadzie
wylacznosci — przekazywanie mu gruntow Skarbu Panstwa w uzytkowanie wieczyste.

10.7. Kontrola konstytucyjnosci art. 13 ust. 1 u.r.o.d.

Art. 13 ust. 1 u.ro.d. stanowi, ze:

,Podzial gruntu na tereny ogdlne i dzialki oraz zagospodarowanie rodzinnego ogrodu
dziatkowego nalezy do Polskiego Zwigzku Dziatkowcow”.

Trybunat stwierdza, ze art. 13 ust. 1 u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji Trybunat uznaje réwniez art. 13 ust. 1 wr.o.d. w
zakresie, w jakim przepis ten podzial gruntow na tereny ogélne i dziatki oraz
zagospodarowanie rodzinnego ogrodu dziatkowego przekazuje jednej organizacji
zrzeszajace] dziatkowcow.

Niezgodno$¢ ze wskazanymi wzorcami kontroli, podobnie jak w odniesieniu do
poprzednio rozpatrywanych przepisow u.r.o.d., wynika z uksztaltowanego w u.r.o.d.
niekonstytucyjnego uprzywilejowania PZD wzgledem innych organizacji zrzeszajacych
dziatkowcéw w aspekcie uzyskiwania tytutow prawnych do wiadania gruntami
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przekazywanymi pod r.o.d. Niekonstytucyjnos¢ art. 13 ust. 1 u.r.o.d. we wskazanym
powyzej zakresie jest wiec konsekwencja niekonstytucyjnosci art. 10 u.r.o.d. Tak
uksztaltowany w u.r.o.d. stan organizacyjny sam przez si¢ dziala mrozaco na
podejmowanie przez grupy osob zainteresowanych tworzeniem odrgbnych od PZD
stowarzyszen ogrodniczych.

10.8. Kontrola konstytucyjnosci art. 15 ust. 1 u.r.o.d.

Art. 15 ust. 1 u.r.o.d. stanowi, ze:

,»Urzadzenia, budynki i budowle rodzinnego ogrodu dzialkowego przeznaczone do
wspolnego korzystania przez uzytkujacych dziatki 1 stuzace do zapewnienia
funkcjonowania ogrodu stanowig wtasno$¢ Polskiego Zwigzku Dziatkowcow.”

Trybunal stwierdza, ze przepis ten jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z
art. 32 ust. 1 Konstytucji przez to, ze prawo wlasnosci urzadzen, budynkéw i budowli
rodzinnego ogrodu dziatkowego, przeznaczone do wspdlnego korzystania przez
uzytkownikow dziatki i stuzace do zapewnienia funkcjonowania ogrodu, przyznaje tylko
jednej, oznaczonej i powolanej w ustawie organizacji zrzeszajacej dziatkowcow. Podobnie
jak w przypadku art. 13 ust. 1 stwierdzona niekonstytucyjno$¢ wynika z efektu
»promieniowania” niekonstytucyjnosci art. 10 u.r.o.d.

10.9. Kontrola konstytucyjnosci art. 25 ust. 2 u.r.o.d.

Art. 25 ust. 2 u.r.o.d. stanowi, ze:

»PZD jest niezalezny w wykonywaniu swych zadan 1 podlega tylko ustawom.
Samodzielno$¢ PZD podlega ochronie sagdowe;j”.

10.9.1. Obowiazujaca u.r.o.d. nie normuje nadzoru nad PZD. W pierwotnym brzmieniu
u.r.o.d. art. 38 wskazywat, ze nadzor nad dziatalnoscig PZD nalezy do ministra wlasciwego
dla spraw $rodowiska. Nie okreslat on jednak §rodkow ani kryteriow nadzoru. Przepis ten
zostal uchylony na mocy art. 6 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o
ochronie przyrody oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 201, poz. 1237). Od tej
zmiany, cho¢ PZD gospodaruje na gruntach publicznych, jest ,,sam sobie sterem,
zeglarzem, okretem”. Nie ma organu administracji rzadowej kompetentnego do
sprawowania nadzoru, nie wspominajac juz o ustawowym okre§leniu sposobu jego
sprawowania.

10.9.2. Na tle obowigzujacej regulacji prawnej nie przewidujacej nadzoru wobec PZD w
u.r.o.d. moga powsta¢ watpliwos$ci, czy nie nalezy w takim wypadku — na mocy art. 7 ust.
2 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2001 r. Nr 79,
poz. 855, ze zm.; dalej: u.p.0.s.) — stosowaé przepisOw u.p.o.s. Takie stanowisko na
rozprawie zaj¢li przedstawiciele PZD oraz Sejm i Prokurator Generalny. Zgodnie z art. 8
ust. 5 u.p.o.s. nadzoér nad stowarzyszeniami nalezy do wojewody wilasciwego ze wzgledu
na siedzibe stowarzyszenia — w zakresie nadzoru nad dziatalno$cig stowarzyszen jednostek
samorzadu terytorialnego (pkt 1) oraz starosty wilasciwego ze wzgledu na siedzibe
stowarzyszenia — w zakresie nadzoru nad stowarzyszeniami innymi niz wymienione w pkt
1 (pkt 2). Zakres 1 rodzaje kompetencji nadzorczych tych organéw uregulowane sg w
rozdziale 3 u.p.o.s. Przedstawiciele PZD zaznaczyli, ze PZD podjeto uchwale wyraznie
uznajaca PZD za podmiot zwigzany nadzorem wynikajacym z u.p.o.s. Uchwata ta nie ma
jednak znaczenia prawnego, poniewaz to nie do jednostki podlegajacej nadzorowi nalezy
decyzja, co do tego, kto sprawuje wobec niej kompetencje nadzorcze.

Trybunal Konstytucyjny utracit z dniem wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r.
kompetencje do dokonywania powszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw, wobec czego
nie moze dokona¢ interpretacji stosownych przepisow u.r.o.d. oraz u.p.o.s. Moze jednak
skontrolowa¢ zgodno$¢ z Konstytucja art. 25 ust. 2 u.r.o.d.
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Uchylenie art. 38 u.r.o.d. wskazujacego ministra wtasciwego dla spraw srodowiska jako
organu sprawujacego nadzor nad dziatalnoscig PZD, przy pozostawieniu art. 25 ust. 2 tej
ustawy, moze §wiadczy¢ o intencji ustawodawcy wylgczenia nadzoru nad PZD. Z formuty:
,»PZD jest niezalezny w wykonywaniu Swych zadan i podlega tylko ustawom”

nie wynika podleganie nadzorowi ze strony organdw administracji publicznej. Okreslenia
uzyte w przytoczonym przepisie przypominaja wrecz sformutowania dotyczace
niezaleznosci sagdow i niezawistosci sedziéw (por. art. 173 oraz art. 178 ust. 1 Konstytucji).
Przyznanie kompetencji nadzorczych nad PZD na podstawie art. 7 ust. 2 u.p.o.s. budzi
watpliwos$ci, poniewaz przepis ten znajduje zastosowanie w ,,sprawach nieuregulowanych
odrebnie”. Tymczasem, sprawa nadzoru, a raczej jego braku, zostata uregulowana w
u.r.o.d.

Poddanie PZD przepisom u.p.o.s. mogloby budzi¢ watpliwosci takze z innego wzgledu.
Organem sprawujacym nadzor nad stowarzyszeniami jest, pomijajac specyficzng sytuacje
unormowang w art. 8 ust. 5 pkt 1 u.p.o.s., starosta (art. 8 ust. 5 pkt 2 u.p.0.s.). Trudno
uznaé, aby skutkiem zmian ustawowych miato by¢ zastagpienie ministra wlasciwego do
spraw $rodowiska w roli organu sprawujacego nadzor przez staroste, w odniesieniu do
organizacji majacej takie cechy jak PZD — w $§wietle przepiséw u.r.o.d. analizowanych
doktadnie w niniejszym uzasadnieniu. Bytoby to rozwigzanie dysfunkcjonalne. Nalezy do
tego dodac, ze na podstawie art. 4 powotanej wyzej ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. zostata
zmieniona ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz. U. z
2007 r. Nr 65, poz. 437, ze zm.). Stosownie do art. 9a ust. 1 pkt 9a tej ustawy: ,,Dziat
budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa obejmuje sprawy (...) rodzinnych
ogrodow dziatkowych”. Nie sposob byloby jednak przyjaé, ze z tak sformulowanego
przepisu wynikaja kompetencje nadzorcze ministra wtasciwego do spraw budownictwa,
gospodarki przestrzennej 1 mieszkaniowej; niezbedne jest upowaznienie zawarte w
przepisach prawa materialnego.

Ten niejasny stan prawny co do tego, czy PZD podlega nadzorowi i kto mialby go
sprawowac, znajduje swoje odbicie w praktyce stosowania prawa. Praktyka ta wskazuje, ze
nadzor nie jest sprawowany w ogble. Swiadcza o tym m.in. pismo RPO do Prezesa PZD z
23 lutego 2010 r. (RPO-600891-1/08/AK), jak rowniez odpowiedz podsekretarza stanu w
Ministerstwie Infrastruktury na interpelacj¢ nr 19754 w sprawie zmian legislacyjnych w
ustawodawstwie dotyczacym ogrodow dziatkowych z 19 stycznia 2011 r. 1 przytaczane w
niej stanowiska RPO oraz wiceprezesa NIK. Kolejnym dowodem na brak sprawowania
nadzoru nad PZD, wynikajacy z niedajacych si¢ usungé watpliwosci co do wlasciwosci w
sprawie sprawowania nadzoru, jest negatywny spor kompetencyjny miedzy Prezydentem
m.st. Warszawy, a Ministrem Srodowiska przedtozony do rozstrzygniecia Naczelnemu
Sadowi Administracyjnemu. Wniosek Prezydenta m.st. Warszawy zostat odrzucony przez
NSA ze wzgledéw formalnych (postanowienie z 1 czerwca 2010 r., sygn. akt | OW 30/10,
Lex nr 643335), wobec czego watpliwosci, co do kompetencji nadzorczych nad PZD nie
zostaly rozstrzygnigte.

Biorgc to pod uwageg, Trybunat stwierdza, ze PZD jest podmiotem pozostajacym poza
efektywnie wykonywang forma nadzoru jakiegokolwiek organu wtadz publiczne;.
Przyczyna tego stanu rzeczy jest naruszenie zasady prawidtowej legislacji wynikajacej z
art. 2 Konstytucji.

Biorac to pod uwage, Trybunat stwierdza, ze tak daleko posunigta niezaleznos¢ PZD jaka
wynika z art. 25 ust. 2 u.r.o.d. przeczy art. 2 Konstytucji (zasada demokratyzmu) oraz art.
58 ust. 1 Konstytucji (wolno$¢ zrzeszania si¢) w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji
(prawo do réwnego traktowania). Z punktu widzenia art. 2 Konstytucji niedopuszczalne
jest istnienie w demokratycznym panstwie prawnym organizacji uzytecznosci publicznej —
jaka jest z pewnoscia PZD — pozostajacej poza nadzorem administracji rzadowej lub



56

samorzadowej. Dokonywanie kontroli funkcjonowania PZD przez NIK jest w tym
kontek$cie niewystarczajace, skoro brak jest podmiotu, ktéry bylby w stanie
wyegzekwowac stosowane zmiany w zakresie faktycznego funkcjonowania PZD.
Wykazane w kontroli NIK z 2010 r. nieprawidlowos$ci w dziataniu r.o0.d. oraz samego PZD
sg skutkiem nieprawidtowego uksztattowania statusu prawnego PZD w u.r.o.d.

Art. 25 ust. 2 u.r.o.d. jest takze niezgodny z art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji. Niezgodno$¢ z powyzszymi wzorcami kontroli spowodowana jest
bezzasadnym uprzywilejowaniem Zwigzku w poréwnaniu z innymi stowarzyszeniami
powolanymi na podstawie ustawy, a wigc Polskiego Czerwonego Krzyza (dalej: PCK) oraz
Polskiego Zwiazku Lowieckiego (PZL). Zaréwno PCK, jak i PZL podlegaja bowiem
nadzorowi odpowiednich organdw administracji rzadowej. Zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy
z dnia 16 listopada 1964 r. o Polskim Czerwonym Krzyzu (Dz. U. Nr 41, poz. 276), nadzor
nad dziatalnoscig PCK sprawuje Prezes Rady Ministréw, ktory moze swoje uprawnienia w
tym zakresie przekaza¢ w catosci lub w czgéci wlasciwym ministrom. Z kolei PZL,
zgodnie z art. 35a ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie (Dz. U. z
2005 r. Nr 127, poz. 1066, ze zm.), podlega nadzorowi ministra wtasciwego do spraw
srodowiska. Tego rodzaju uprzywilejowanie jednej organizacji powotanej na mocy ustawy
nie znajduje oparcia w warto$ciach konstytucyjnych panstwa demokratycznego i
prawnego.

10.10. Kontrola konstytucyjnosci art. 25 ust. 3 w zwiazku z art. 27 u.r.o.d.

Art. 25 ust. 3 ur.o.d. stanowi, ze PZD podlega obowigzkowej rejestracji w Krajowym
Rejestrze Sadowym. W art. 27 ustawodawca przesadzit, ze PZD posiada osobowos¢
prawng (ust. 1), dziata poprzez swoje organy ustanowione ustawg oraz statutem (ust. 2), a
jednostki organizacyjne Zwigzku korzystaja z jego osobowo$ci prawnej w ramach
uprawnien i odpowiedzialnosci okreslonej statutem (ust. 3).

Wskazane dwa przepisy u.r.o.d. stanowig cato$¢ normatywng okreslajacg formalny status
PZD jako podmiotu prawa oraz jego relacj¢ wzgledem PZD funkcjonujacego na podstawie
ustawy z 1981 r. Nalezy przy tym podkresli¢, ze Polski Zwigzek Dziatkowcow powotany
do zycia ustawa z 1981 r., przejat na zasadach wylacznosci prowadzenie i zakladanie
poprzednio dziatajacych pracowniczych ogrodow dziatkowych. Obowigzujaca u.r.o.d.
petryfikuje wigc status PZD jako jedynej organizacji odpowiedzialnej za tworzenie 1
dziatanie rodzinnych ogrodéw dziatkowych.

10.10.1. PZD ma osobowo$¢ prawng nadang na podstawie art. 27 u.r.o.d., lecz
jednoczesnie podlega obowigzkowi rejestracji w Krajowym Rejestrze Sadowym, co ma
upodobni¢ PZD do organizacji o charakterze stowarzyszeniowym. Przewidziany w art. 25
ust. 3 ur.o.d. obowigzek wpisu Zwigzku do KRS-u nie ma jednak charakteru
konstytutywnego dla jego bytu prawnego. Dowodzi tego fakt, ze wpisu do KRS Zwigzek
dokonat po ponad 2 latach od wejscia w zycie ustawy z 2005 r. —w dniu 10 grudnia 2007
r. (sygn. wpisu 0000293886) — a PZD catly ten czas dzialat jako osoba prawna. Wpis w
KRS statuuje natomiast domniemanie prawdziwosci danych w nim ujawnionych, a wigc
réwniez istnienia osoby prawne;j.

W przypadku PZD mamy wi¢c do czynienia z hybrydowg osobg prawng. Z jednej strony
ustawa moéwi o cztonkach, o zrzeszaniu, co sugeruje ,,stowarzyszeniowy” charakter tego
podmiotu. Z drugiej strony jednak PZD to osoba prawna, ktoéra powstala nie jak
stowarzyszenie — tj. z inicjatywy cztonkow — lecz na mocy art. 24 ust. 2 ustawy z 1981 r., a
obecne PZD — na mocy art. 39 ust. 1 u.r.o.d.

10.10.2. Charakter prawny PZD jest niejasny. Jest on uznawany w literaturze za tzw.
stowarzyszenie o specjalnym statusie prawnym, czyli za stowarzyszenie, ktorego
dziatalno$¢ opiera si¢ na ustawie szczegolnej, a nie na u.p.o.s. (Wolnos¢ zrzeszania si¢ w
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Polsce, red. M. Chmaj, Warszawa 2008, s. 90). Istnienie takich stowarzyszen o specjalnym
statusie prawnym przewiduje posrednio samo u.p.o.s., bowiem zgodnie z art. 7 ust. 1 —
przepisom ustawy nie podlegajg m.in. organizacje spoteczne dzialajgce na podstawie
odrebnych ustaw, a zgodnie z ust. 2 wspomnianego przepisu w stosunku do takich
organizacji w sprawach nieuregulowanych odrgbnie stosuje si¢ przepisy u.p.o.s. Aktualnie,
obok PZD, status stowarzyszenia o specjalnym statusie prawnym regulowanym odrgbna
ustawg, w ktorej ustawodawca powoluje nie tyle pewien typ zrzeszen (jak np. kluby
sportowe czy ich zwiazki, izby gospodarcze, organizacje studenckie), lecz ,,imiennie”
wskazuje konkretng organizacje, majg PCK oraz PZL. Tworzenie tego rodzaju organizacji
uzasadniane jest wykonywaniem istotnych zadan o charakterze publicznym

»densem istnienia i funkcjonowania tych organizacji jest szeroko zakrojona samodzielnos¢
w realizowaniu okreslonych ustawowo celow i zadan, swoboda w okreslaniu metod i
srodkow stuzacych ich realizacji.” (Wolnosé zrzeszania sie w Polsce, red. M. Chmaj,
Warszawa 2008, s. 90).

Katalog tych organizacji nie jest zamkniety, co nie oznacza nieograniczonej
dopuszczalno$ci ich tworzenia przez ustawodawce. Trybunal akceptuje poglad, ze granica
dla ich tworzenia jest ,,(...) koniecznos$¢ respektowania zasady réwno$ci wobec prawa oraz
zasad samodzielnosci 1 samorzadnosci zrzeszen. Naruszenie tej granicy powoduje, ze
okreslona organizacja przestaje by¢ forma realizacji wolno$ci zrzeszania si¢, a moze by¢
co najwyzej uwazana za forme¢ zlecenia realizacji pewnych zadan publicznych instytucjom
niepanstwowym” (P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zrzeszania sig, [W:] Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 604-
605).

10.10.3. Trybunatl stwierdza, ze PZD nie jest forma realizacji wolno$ci zrzeszania sig.
Status prawny tego podmiotu prawa uksztattowany przez art. 25 ust. 3 w zwiazku z art. 27
u.r.o.d. narusza bowiem zasady réwno$ci wobec prawa oraz zasady samodzielno$ci i
samorzadnosci zrzeszen. Aktualnie funkcjonujacy Zwiazek — jako nastgpca prawny PZD
dziatajacego na podstawie ustawy z 1981 r. — ma bowiem dominujaca pozycje prawng i
majatkowa w stosunku do innych organizacji, co samo przez si¢ wywiera mrozacy wptyw
na podejmowanie przez inne grupy osob realnych i konkurencyjnych dziatan na rzecz
tworzenia towarzystw dziatkowcé4w na gruntach gminnych 1 Skarbu Panstwa
przeznaczonych na ten cel.

Ustanowienie na mocy kontrolowanej normy u.r.o.d. odstepstwa od zasady rownego
traktowania oraz konstytucyjnej wolno$ci zrzeszania si¢ nie moze by¢ uznane za
konstytucyjnie dopuszczalng forme¢ zlecenia realizacji zadania publicznego jednej
instytucji niepanstwowej. Przeczy temu formalne dozwolenie tworzenia innych niz PZD
organizacji, ktorych celem jest rowniez propagowanie idei ogrodow dziatkowych 1
zrzeszanie dziatkowcow. Trybunat jeszcze pod rzadami poprzedniej Konstytucji orzekl, ze
monopol PZD jest nie do pogodzenia z zasadg demokratycznego panstwa prawnego i
wolnos$cig zrzeszania si¢. Wymuszone wigc w pewnym sensie dozwolenie funkcjonowania
réwniez innych podmiotow, majacych podobne cele do PZD oznacza, ze ogrodnictwo
dziatkowe nie nalezy do takich zadan publicznych, ktérych realizacja wymaga, czy tez
usprawiedliwia powotywanie ,,0odgoérnie tworzonej” tylko jednej instytucji, pozornie
jedynie majacej charakter stowarzyszenia. Stad tez wynikajaca z kontrolowanej normy
prawnej uprzywilejowana pozycja PZD wzgledem innych organizacji zrzeszajacych
dziatkowcow narusza art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

10.11. Art. 35 k.c. statuuje, ze powstanie 1 ustanie os6b prawnych ,,okreslaja wlasciwe
przepisy”. Nie istnieje zatem w prawie cywilnym zasada generalna, jaki§ wzorzec czy
model, ustania osoby prawnej. Wtasciwe przepisy, do ktorych odsyta art. 35 k.c., to
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poszczegblne ustawy, kreujagce w naszym porzadku prawnym dany rodzaj osoby prawnej
(ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych, Dz. U. Nr 94, poz. 1037,
ze zm.; u.p.o.s.; ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spoéidzielcze, Dz. U. z 2003 r.
Nr 188, poz. 1848, ze zm.; ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, Dz.
U. z 2001 r. Nr 79, poz. 854, ze zm., itd.) Taka sytuacja prawna jest konsekwencja
przyjecia przez ustawodawce polskiego tzw. normatywnego modelu okreslenia
podmiotowos$ci prawnej jednostek organizacyjnych, zgodnie z ktorym w systemie prawa
istnieje zamknigty katalog rodzajow osob prawnych. Konsekwencjg przyjecia tego systemu
jest bezpieczenstwo prawne, ale takze brak wspdlnych regut dotyczacych ustania takiej
osoby prawnej i likwidacji jej majatku. W doktrynie prawa przyjmuje si¢, ze tak jak
powstanie osoby prawnej wigze si¢ z kontrolg wykonywang przez sady lub inne organy
panstwowe 1 jest pewnym procesem rozciggnigtym w czasie, réwniez ustanie osoby
prawnej wykazuje podobne cechy. Oznacza to, ze osoby prawne powstale w drodze
wydania aktu normatywnego w ten sam sposéb tracg osobowos$¢ (por. J. Frackowiak [w:],
System prawa prywatnego. Prawo cywilne — czes¢ ogolna, red. M. Safian, Warszawa 2007,
t. I, s. 1055). Ustawa lub statut osoby prawnej moze okre§la¢ z jakich przyczyn osoba
prawna moze by¢ postawiona w stan likwidacji oraz jak powinna przebiega¢ likwidacja.
Przyktadem takiej regulacji sg art. 36-39 u.p.o.s. Jednak ustawodawca moze rowniez — i
tak jest w przypadku u.r.0.d. — milcze¢ na ten temat. PZD to osoba prawna, ktora powstata
na mocy przepiséw ustawy z 1981 r., a obecnie dziata na mocy art. 25 ust. 3 w zwiagzku art.
27 u.r.o.d.

Skoro wiec Zwigzek powstat na mocy ustawy, to tylko w tej samej formie moze dojs¢ do
likwidacji tego podmiotu. Wykreslenie go z rejestru moze jedynie by¢ skutkiem takiej
ustawy likwidujacej PZD, ale nie odwrotnie. Samo wykreslenie Zwigzku z Krajowego
Rejestru Sagdowego nie spowoduje bowiem ustania tej osoby prawnej.

10.11.1. Stwierdzenie, iz kontrolowana norma narusza wskazane wzorce konstytucyjne
obala domniemanie jej konstytucyjnosci. Do likwidacji PZD jako podmiotu prawnego — w
stwierdzonych warunkach prawnych — konieczna jest jednakze interwencja ustawodawcy.
Wyrok Trybunalu w tym zakresie stanowi wigc zobowigzanie ustawodawcy do wszczecia
postepowania legislacyjnego. Jest oczywiste, ze ustawa likwidujaca PZD bedzie musiata
obja¢ zakresem swej regulacji rowniez kwestie praw majatkowych tej organizacji. W tym
kontekscie, Trybunal w niniejszym sktadzie podtrzymuje stanowisko wyrazone przez
pelny sktad w wyroku z 3 czerwca 1998 r. (sygn. K 34/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 49), w
ktérym Trybunat stwierdzit, ze:

,»Prawo polskie nie zawiera ogolnej regulacji dotyczacej przeznaczenia majatku osob
prawnych, utworzonych w drodze ustawy, a nastgpnie zniesionych w tej samej drodze. W
tej sytuacji pozostaje przyjac, ze majatek zniesionej w taki sposdb osoby prawnej pozostaje
w dyspozycji Skarbu Panstwa. (...) Nie pozbawia to ustawodawcy mozliwosci innego
uregulowania sytuacji prawnej sktadnikéw majatku zniesionej w drodze ustawowej osoby
prawnej, jednakze przy zachowaniu zasad konstytucyjnych, w tym zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej” (cz. IV, pkt 4 uzasadnienia wyroku).

Trybunal podkresla jednak, ze znaczna wigkszo§¢ gruntow oddanych do tej pory w
uzytkowanie wieczyste lub uzytkowanie PZD jest wtlasnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego. W celu ochrony wiasnos$ci komunalnej nalezy zatem przyjac, ze prawo
uzytkowania wieczystego przyznane PZD wraz z likwidacja tego podmiotu wygasnie, a
pelnia praw rzeczowych nie zostanie automatycznie przyznana Skarbowi Panstwa, lecz
powrdci do wilascicieli gruntow, a wiec albo do Skarbu Panstwa, albo do jednostek
samorzadu terytorialnego.

11. Kwestia konstytucyjnosci przepisow u.r.o.d. o pozycji PZD wobec oséb trzecich —
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wlascicieli gruntow, na ktorych funkcjonuja rodzinne ogrody dziatkowe: art. 10, art. 17
ust. 2, art. 18 oraz art. 24 u.r.o.d.

11.1. Konstytucyjnos¢ art. 10 u.r.o.d.

Zgodnie z art. 10 u.r.o.d. grunty stanowigce wilasno$¢ Skarbu Panstwa przeznaczone w
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego pod r.o.d., przekazuje si¢
nieodptatnie w uzytkowanie PZD (ust. 1). Grunty takie, moga by¢ réwniez oddawane
nieodptatnie PZD w uzytkowanie wieczyste (ust. 2). Poniewaz Trybunal we wcze$niejszej
czesci uzasadnienia wykazat niezgodno$¢ art. 10 u.r.o.d. z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji, nalezy zbada¢, czy w tym przypadku nie zachodzi
przestanka zbednos$ci orzekania w sprawie konstytucyjnosci art. 10 u.r.o.d. z art. 21 ust. 1
ustawy zasadniczej.

11.1.1. Przestanka zbgdno$ci orzekania definiowana jest jako ,zbytecznos¢”, ,brak
potrzeby”, nieuzyteczno$¢”, czy tez ,,brak koniecznosci”. Pojecie to wyraza wiec oceng 1
wybor rozstrzygnigcia w kategoriach pragmatycznych (por. Z. Czeszejko-Sochacki, L.
Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999,
s. 131). Umorzenie postepowania ze wzgledu na zbedno$¢ wyrokowania co do jednego,
kilku lub wszystkich zaskarzonych przepisOw ustawy, uznanych juz w tej sprawie za
niezgodne z jednym ze wskazanych we wniosku wzorcéw kontroli Trybunat rozstrzygnie
ad casum, z uwzglednieniem celowo$ci badania zakwestionowanych przepiséw z punktu
widzenia innych wzorcow kontroli.

11.1.2. Majac to na uwadze, Trybunat skontroluje zgodnos¢ art. 10 u.r.o.d. takze z art. 21
ust. 1 Konstytucji. Uzasadnia to uporczywo$¢ ustawodawcy w  tworzeniu
niekonstytucyjnych ram dla funkcjonowania ogrodéw dziatkowych. Za dokonaniem
kontroli zgodnosci u.r.o.d. ze wszystkimi wskazanymi przez wnioskodawce wzorcami
kontroli przemawia rowniez niewystarczajacy dla sanacji niekonstytucyjnosci skutek
dotychczasowych orzeczen odnoszacych si¢ do ustawy z 1981 r. lub do przepisow
obowigzujacej u.r.o.d. Dokonanie peinej kontroli art. 10 u.r.o.d. stanowi¢ bgdzie istotng
wskazoéwke dla ustawodawcy, jakich mechanizmow ustawowych powinien si¢ w
przysztosci wystrzegaé regulujac ogrodnictwo dziatkowe.

11.1.3. Trybunal przypomina, ze dotychczasowej kontroli konstytucyjnosci przepisow
regulujacych funkcjonowanie ogrodéw dziatkowych, w dwoch sprawach Trybunat
analizowal wybrane przepisy ustawy z 1981 r. (sprawa 0 sygn. K 39/00), a nast¢pnie
u.r.o.d. (sprawa o sygn. K 61/07) przepisy regulujace mechanizm przekazywania PZD
gruntéw pod pracownicze (obecnie rodzinne) ogrody dziatkowe (zob. szczegdtowa analiza
orzeczen w cz. III pkt 2 uzasadnienia niniejszej sprawy).

Wzorcem kontroli w obu sprawach byly konstytucyjne gwarancje ochrony wtlasnosci
komunalnej (a nie konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci w ogole) ze wzgledu na
legitymacje funkcjonalng wnioskodawcy (w obu przypadkach organy gmin).
Zadecydowato to réwniez o zakresowym charakterze wyroku o sygn. K 61/07, w ktorym
Trybunal orzekt bowiem o niezgodnosci z konstytucyjng gwarancjg ochrony witasnosci
samorzadu terytorialnego art. 10 u.r.o.d., w zakresie, w jakim przepis ten odnosi si¢ do
gruntéw stanowigcych wiasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

TreSci normatywne wyrazone w tym przepisie, a odnoszace si¢ do witasnosci Skarbu
Panstwa pozostaty poza kontrolag TK w przytoczonym wyroku ze wzgledu na ograniczony
zakres legitymacji wnioskodawcy. W sprawie o sygn. K 61/07 Trybunal zaznaczyt zreszta,
ze zakwestionowany art. 10 u.r.o.d. stanowi niemal doktadne powtorzenie art. 8§ ustawy z
1981 r., w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca z 1995 r. i wskazal, ze zardwno art. 8
(w brzmieniu zmienionym ustawg nowelizujacg z 1995 r.), jak i sama nowela czerwcowa
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zostaly poddane kontroli konstytucyjnej, w wyniku ktérej zapadly dwa wyroki wydane w
pelnych sktadach Trybunatu Konstytucyjnego. (por. cz. III, pkt 1.4. uzasadnienia wyroku
w sprawie o sygn. K 61/07).

11.1.4. Warto przy tym podkresli¢, ze tezy wyrazone przez Trybunal w wyrokach o sygn.
K 39/00 oraz K 61/07 wspotgraja ze stanowiskiem ETPC w sprawie Urbdarska, cho¢
sprawa ta zaistnialta w kontek$cie niedopuszczalnej — na gruncie art. 1 Protokotu nr 1 —
ingerencji w prawo wilasnosci podmiotu prywatnego, a nie we wtasnos$¢ publiczna.

11.1.5. W rozstrzyganej sprawie, stanowiacej kolejny rozdzial w linii orzeczniczej
dotyczacej konstytucyjnosci regulacji ogrodnictwa dzialkowego w Polsce, Trybunat
stwierdza, ze tezy postawione w wyrokach o sygn. K 39/00 oraz K 61/07 w odniesieniu do
wlasnosci komunalnej majg odpowiednie zastosowanie takze do wiasnosci Skarbu
Panstwa. Ze wzgledu na funkcjonalne powigzanie wlasnosci panstwowej z realizacja zadan
jakie panstwo ma pelni¢ w nowoczesnym spoleczenstwie konieczne jest zapewnienie
ochrony wiasnosci Skarbu Panstwa, gdy prawodawca, wydajac akt normatywny naruszyt
wyrazong w art. 21 ust. 1 Konstytucji zasad¢ ochrony kazdej formy wiasnosci (w tym i
wlasnosci panstwowej). Trybunat stwierdza przy tym, ze w rozpatrywanej sprawie, w
odniesieniu do regulacji przekazywania gruntdow na rzecz PZD w uzytkowanie lub
uzytkowanie wieczyste, konstytucyjne gwarancje ochrony wtasnosci komunalnej (art. 165
Konstytucji) oraz wilasnosci Skarbu Panstwa (art. 21 ust. 1 Konstytucji) sag podobne.
Zarébwno jedna, jak i druga forma wlasnos$ci jest funkcjonalnie powigzana z celami, jakie
wypelniac ma wladza publiczna we wspotczesnym spoleczenstwie. Ustawowe
ograniczenie podmiotowe oraz obowigzek nieodptatnego przekazania gruntu
przeznaczonego pod ogrod dziatkowy na rzecz monopolisty (zagwarantowanie w u.r.o.d.
wylacznosci PZD przy jednoczesnym braku odrgbnej ustawy, regulujacej kompleksowo
dziatalno$¢ innych organizacji zrzeszajacych dziatkowcodw) oraz ograniczenie
przedmiotowe (nieodptatnos¢ przekazywania w uzytkowanie wieczyste, jak rowniez
praktyczna nierozwigzywalnos¢ aktu przekazania w uzytkowanie) powoduja, ze art. 10
u.r.o.d. w pozostawionym w mocy obowigzujacej zakresie odnoszacym si¢ do wilasnosci
Skarbu Panstwa Trybunat uznaje za niezgodny z art. 21 ust. 1 Konstytucji.

11.2. Konstytucyjno$¢ art. 17 ust. 2 u.r.o.d.

Istotne uprzywilejowania PZD wzgledem wiascicieli gruntow, na ktérych urzadzane sa
r.o.d., przewiduje rowniez art. 17 ust. 2 u.r.o.d., regulujac kwesti¢ ewentualnej likwidacji
r.o.d. Zgodnie z art. 17 ust. 1 likwidacja r.o.d. nastgpuje na warunkach okreslonych w
u.r.o.d. Oznacza to, zgodnie z art. 17 ust. 2 u.r.o.d. przede wszystkim obowigzek uzyskania
kazdorazowo zgody PZD na likwidacj¢ r.o.d. Do likwidacji r.o.d. na cel publiczny w
rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami stosuje si¢ odpowiednio przepisy
u.g.n. dotyczace wywtlaszczenia z zachowaniem warunkow okreslonych w art. 17 ust. 11 2
u.r.o.d. oraz w art. 18-20 u.r.o.d. (art. 17 ust. 3 u.r.o.d.). Art. 17 ust. 3 u.r.o.d. ma
zastosowanie w przypadkach, gdy PZD jest wilascicielem, uzytkownikiem albo
uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, na ktérej utworzono r.o.d., gdyz tylko wtedy
mozna méwi¢ o wywlaszczeniu na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami (art.
112 ust. 2 u.g.n.). Wyrok Trybunatu w sprawie o sygn. K 61/07 spowodowal, ze aktualnie
nie jest konieczna zgoda Zwiagzku, by dokona¢ likwidacji r.0.d. na cel publiczny. Jednak
nadal, zgoda taka jest wymagana, gdy likwidacja r.0.d. ma by¢ dokonana przez gming na
cel inny niz publiczny. Warto przy tym zaznaczy¢, ze wynikajacy z art. 17 ust. 2 u.r.o.d.
wymog uzyskania zgody PZD na likwidacje dotyczy wszystkich r.o.d., takze tych, co do
ktorych nie ma on tytulu prawnego. Wykladnia jezykowa kwestionowanego przepisu
prowadzi bowiem do wniosku, Ze likwidacja rodzinnego ogrodu dziatkowego w kazdym
przypadku wymaga zgody PZD, a wigc rowniez gdy r.0.d. znajduje si¢ na nieruchomosci
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bedacej w posiadaniu (faktycznym witadaniu) PZD bez tytulu prawnego, jak 1 w
przypadku, gdy ustat tytut prawny do nieruchomosci.

Skoro ustawodawca nie roznicuje w art. 17 ust. 2 u.r.o.d. wymogu zgody Zwigzku na
likwidacje r.0.d. w zaleznos$ci od tego, czy przystuguje mu tytut prawny do gruntu czy nie,
zgoda ta jest wymagana w kazdym wypadku zamierzonej likwidacji danego ogrodu.
Oznacza to w praktyce, ze wlasciciel nieruchomos$ci zostaje pozbawiony mozliwos$ci
rozporzgdzania (dysponowania) swoim gruntem, co jest jednym z fundamentalnych
elementdow prawa wlasnosci. Kwestionowany przepis czyni réwniez iluzoryczng
mozliwos¢ skorzystania przez wiasciciela z roszczenia windykacyjnego przewidzianego
art. 222 k.c. w przypadku gdy PZD nie przystuguje skuteczne wzgledem wilasciciela
uprawnienie do wladania gruntem, na ktérym utworzono r.0.d. Skuteczna realizacja tego
roszczenia bedzie wytaczona, jezeli Zwigzek sprzeciwi si¢ likwidacji ogrodu dziatkowego.
Innymi stowy, pozycja PZD wobec wlasciciela nieruchomosci nie wigze si¢ z tytulem
prawnym, na mocy ktorego wiada on nieruchomoscia; jest niewzruszalna nawet przy braku
tytutu prawnego. Samo wprowadzenie art. 17 ust. 3 u.r.o.d., traktujacego o wywtaszczeniu,
czyli pozbawieniu PZD przystugujacych mu praw, a takze usytuowanie przepisu,
podkreslajace szczegélny charakter tego przypadku likwidacji ogrodu, wskazuje, ze
zawarte w art. 17 ust. 2 ur.o.d. wymaganie zgody Zwiazku na likwidacj¢ dotyczy
wszystkich ogrodéw, takze tych, co do ktérych nie ma on zadnego tytulu prawnego. W tej
perspektywie wladanie nieruchomo$ciami gminnymi przez PZD jawi si¢ jako stan
faktyczny stojacy poza kategoriami prawa cywilnego: nie poddajacy sie kwalifikacji
cywilnoprawnej i narzucony innym podmiotom w sposob absolutny, w tym sensie, ze
rezygnacja z tego wladania zalezy wytacznie od woli PZD. Z tych racji Trybunat orzekt o
niezgodnos$ci art. 17 ust. 2 u.r.o.d. z art. 21 ust. 1 Konstytucji.

11.3. Konstytucyjno$¢ art. 18 u.r.o.d.

Zgodnie z art. 18 u.r.o.d., likwidacja r.o.d. moze nastgpi¢ w okresie od zakonczenia do
rozpoczgcia wegetacji roslin. Likwidacja w innym terminie moze nastapi¢ jedynie w
wyjatkowych, szczegolnie uzasadnionych wypadkach, za zgoda Polskiego Zwigzku
Dziatkowcow. Trybunat nie dostrzega sprzecznosci z Konstytucja w ograniczeniu
dopuszczalno$ci likwidacji r.0.d. w okresie wegetacji roslin. Takie ograniczenie jest
uzasadnione tradycyjna funkcja ogrodéw dziatkowych. Nawet aktualnie, gdy dostrzegalne
jest zjawisko zamieniania funkcji wypoczynkowej i rekreacyjnej r.o.d. na funkcje
mieszkalne, zasadnicza czg$¢ r.o.d. jest miejscem uprawy roslin. Niekonstytucyjne jest
natomiast wprowadzenie warunku dopuszczalnosci likwidacji r.o.d. w okresie wegetacji
ro$lin nie tylko od zaistnienia szczeg6lnie uzasadnionych okolicznosci, lecz takze od zgody
PZD. Takie ograniczenie wkracza w sposob niekonstytucyjny w sfer¢ prawa wtasnosci. Dla
sanacji stanu niekonstytucyjnosci nie jest jednak konieczne usunigcie calego przepisu.
Trybunat korzysta w tym wypadku z formuty wyroku zakresowego i stwierdza, ze art. 18
u.r.o.d. wymienionej w pkt 1, w czesci obejmujacej wyrazy: ,, , za zgoda Polskiego Zwiazku
Dziatkowcow”, jest niezgodny z art. 21 ust. 1 Konstytucji.

11.4. Konstytucyjnos¢ art. 24 u.r.o.d.

Chociaz, jak Trybunal zaznaczyt we wczesniejszych punktach uzasadnienia, przywileje
PZD nadane zostaty temu podmiotowi przede wszystkim kosztem wtasnos$ci publicznej, a
Scislej wlasno$ci nieruchomosci Skarbu Pafistwa oraz nieruchomos$ci komunalnych, to
mechanizm przyznawania PZD tytulu prawnego do wtadania gruntami publicznymi budzi
rowniez watpliwosci w aspekcie posredniego naruszenia prawa wilasnosci podmiotow
prywatnych. Podstawowe zastrzezenia wnioskodawcy budzi w tym zakresie art. 24 u.r.o.d.,
zgodnie z ktorym zasadne roszczenia osoby trzeciej do nieruchomosci zajetej przez r.o.d.
podlegaja zaspokojeniu wylacznie poprzez wyptate odszkodowania lub zapewnienie
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nieruchomosci zamiennej (ust. 1), a skutki roszczen, o ktorych mowa w ust. 1, obcigzajg
wilasciciela nieruchomosci (ust. 2).

11.4.1. Istota art. 24 u.r.o.d. sprowadza si¢ do wylaczenia zaspokajania roszczen osob
wywlaszczonych o zwrot nieruchomosci, ktore zostaty zajete przez r.o.d. (chodzi przede
wszystkim o ,,poprzednich wiascicieli” w rozumieniu art. 4 pkt 4 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami). Osoby takie sa niewatpliwie ,,0sobami trzecimi” w rozumieniu art. 24
ust. 1 u.r.o.d. Przepis ten moze znalez¢ zastosowanie w dwoch zasadniczych grupach
sytuacji:

1) w razie niezgodnego z prawem wywlaszczenia na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego, gdy wiasciciel uzyskat stwierdzenie niewazno$ci samego aktu
odjecia wlasnosci, 1 w konsekwencji przystuguje mu roszczenie o wydanie nieruchomosci
przeciwko osobie, ktora nig wiada,

2) w razie wywlaszczenia na cele publiczne, gdy decyzja wywlaszczeniowa wprawdzie nie
zostata podwazona, jednak — ze wzgledu na to, ze nieruchomos$¢ stata si¢ zbedna na cel
okreslony w decyzji — poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca moga zadaé zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czgscei, na podstawie art. 137 u.g.n.

W  obu wskazanych sytuacjach ,zasadne roszczenie” wywlaszczonego (jego
spadkobiercow) o zwrot nieruchomosci nie moze by¢ uwzglednione, jesli nieruchomosé
zostata zajeta przez r.o.d. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wyrazenie ,,nieruchomos$¢ zajeta
przez rodzinny ogrdd dziatkowy”, uzyte przez ustawodawce w art. 24 u.r.o.d., oznacza stan
faktyczny, polegajacy na wladaniu nieruchomoscia przez PZD, bez wzgledu na posiadanie
przez ten podmiot tytulu prawnego oraz sposob zawladnigcia nieruchomoscia (por. wyrok
NSA z 21 maja 2010 r., sygn. akt I OSK 1052/09, Lex nr 594858). Tak wigc wobec
»wladania” gruntem przez PZD ustgpi¢ musi nawet wlasciciel bezprawnie wywlaszczony,
a ogolne zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci zawartych w przepisach rozdziatu
6 w Dziale I1I u.g.n. nie znajduja zastosowania.

11.4.2. Biorgc to pod uwage, Trybunal stwierdza, ze odmowa zwrotu nieruchomosci
poprzedniemu wtlascicielowi bylaby uzasadniona, gdyby PZD dysponowat tytutem
prawnym, w szczeg6lnosci gdyby na podstawie przepisow o rekojmi wiary publicznej
ksigg wieczystych nabyt uzytkowanie wieczyste nieruchomosci. W takiej sytuacji
dochodzitoby do konkurencji dwoch praw konstytucyjnie chronionych, przystugujacych
osobie wywlaszczonej 1 PZD. Konkurencja taka nie wystepuje jednak, gdy PZD nie
dysponuje tytutem prawnym. Ochrona stanu faktycznego, tj. wladania nieruchomoscia
przez PZD, kosztem ,zasadnych roszczen osob trzecich” nie znajduje Zadnego
uzasadnienia. W dotychczasowym stanie prawnym, mimo uznania zasadnosci zadania 1
stwierdzenia podstaw prawnych do zwrotu nieruchomosci, orzeczeniu sprzeciwia si¢
przepis art. 24 u.r.o.d.; organ orzekajacy w sprawie nie jest wladny wydaé decyzji
uwzgledniajacej ,,zasadne roszczenie osoby trzeciej”. Przeciwnie, zobligowany jest
odmowi¢ zwrotu. W takich wypadkach bezwzgledna odmowa zwrotu nieruchomosci w
naturze jest niezgodna z prawem ochrony wlasnosci wyrazonym w art. 64 Konstytucji.

11.4.3. Kwestionowany przepis godzi w wyrazong w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasade
réwnej dla wszystkich ochrony prawnej prawa wlasno$ci i innych praw majatkowych,
gdyz, poprzez wylaczenie mozliwosci zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci ze wzgledu
na fakt, ze znajduje si¢ ona we wiladaniu PZD, stawia bytych wlasdcicieli takich
nieruchomos$ci oraz ich spadkobiercow w sytuacji gorszej niz bytych wiascicieli 1 ich
spadkobiercow innych wywlaszczonych nieruchomosci, ktore nie zostaly wykorzystane na
cel publiczny. Kryterium zréznicowania, jakim jest fakt zajecia nieruchomosci pod r.o.d.
nie ma przy tym charakteru relewantnego z punktu widzenia przestanek zwrotu
nieruchomosci.
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12. Kwestia konstytucyjnosci przepisow u.r.o.d. dotyczacych statusu PZD wzgledem jego
cztonkow: art. 14 oraz art. 31 u.r.o.d.

12.1. Konstytucyjnos¢ art. 14 u.r.o.d.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.r.o.d. Zwigzek ustanawia w drodze uchwaty na rzecz swojego
cztonka bezptatne 1 bezterminowe prawo uzywania dziatki i pobierania z niej pozytkow
(uzytkowanie dziatki). Ust. 2 art. 14 u.r.o.d. stanowi z kolei, ze na wniosek osoby
wymienionej w ust. 1, PZD ustanawia na jej rzecz prawo uzytkowania dziatki — w
rozumieniu kodeksu cywilnego — w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w formie
aktu notarialnego, jezeli grunty wchodzace w sktad r.o.d. znajduja si¢ w uzytkowaniu
wieczystym PZD lub stanowig jego wtasnos¢. Zgodnie z ust. 3 art. 14 u.r.o.d., PZD moze
— zasadach okreslonych w statucie — odda¢ dziatke w bezptatne uzytkowanie instytucjom
prowadzacym  dzialalno$¢  spoteczna, o$wiatowa, kulturalng, = wychowawcza,
rehabilitacyjng, dobroczynng lub opieki spotecznej, za$ stosownie do ust. 4, prawa
ustanowione w sposob okreslony w ust. 1 i 2 podlegaja ujawnieniu w ksiedze wieczystej,
na wniosek cztonka Zwigzku.

12.1.1. Ustawa tworzy zatem dwie kategorie prawne: prawa uzytkowania w rozumieniu
u.r.o.d., ktore przystuguje kazdemu dziatkowcowi zrzeszonemu w PZD (ust. 1) oraz prawa
uzytkowania w rozumieniu k.c., ktére przyznaje si¢ dziatkowcowi wyltacznie na wniosek
(ust. 2). Cho¢ z ust. 1 mozna wnosi¢, ze jest to swoisty termin techniczny na uzytek danej
ustawy, to jednak w konteks$cie catego przepisu dochodzi do pomieszania tych pojec, tak
ze nie wiadomo konkretnie, czym w swej tresci prawa te si¢ odznaczajg i czym zatem rdzni
si¢ sytuacja prawna uzytkownika dziatki, zaleznie od tego, czy jest on beneficjentem prawa
podmiotowego kreowanego na podstawie ust. 1, czy tez ust. 2. Uzaleznienie ustanowienia
prawa do dziatki od uprzedniego przystapienia do PZD oznacza dla oséb zainteresowanych
korzystaniem z r.o.d. faktyczny przymus zrzeszenia w tej organizacji. Takie rozwigzanie
ustawowe — majac na uwadze niekonstytucyjne podstawy prawne, na jakich oparta jest
dziatalnos¢ PZD — powoduje, ze art. 14 u.r.o.d. stanowi niekonstytucyjne ograniczenie
wolno$ci zrzeszania si¢. Jest to ograniczenie, ktdre nie spelnia wymogu koniecznosci
wynikajacego z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zadna z przestanek enumeratywnie wyliczonych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji nie usprawiedliwia bowiem wynikajacego z art. 14 u.r.o.d.
ograniczenia negatywnego aspektu wolnosci zrzeszania si¢.

12.2. Konstytucyjno$¢ art. 31 u.r.o.d.

Zgodnie z art. 31 ust. 1 w.r.o.d., przydziat dzialek w rodzinnych ogrodach dziatkowych
nalezy do PZD. Zasady przydziatu dziatek w r.0.d. okresla statut (ust. 2). Statut moze
przewidywa¢ powotywanie innych jednostek organizacyjnych oraz ich organow. Przy
przydziale dzialek witasciwy organ PZD uwzglednia przede wszystkim swoje statutowe
zadania w zakresie pomocy rodzinie, warunki bytowe, miejsce zamieszkania i warunki
pracy osob ubiegajacych si¢ o dziatki (ust. 3). W razie wygasnigcia prawa uzytkowania
dziatki na skutek $mierci czlonka, przy przydziale uzytkowanej przez niego dziakki
pierwszenstwo maja jego osoby bliskie uzytkujace z nim wspolnie dziatke; w wypadku
ubiegania si¢ o przydziat dziatki wigcej niz jednej osoby bliskiej — wybor nalezy do PZD
(ust. 4). Oznacza to, ze zarzadcg wszystkich rodzinnych ogrodow dziatkowych jest ex lege
Zwiazek. Co wigcej, prawa uzytkowania dziatki w rodzinnym (dawniej: pracowniczym)
ogrodzie dziatkowym nie mozna uzyska¢ w inny sposob jak przez przydziat dokonany
tylko przez PZD. Trybunat podkresla w tym kontekscie, ze — wobec braku ustawowych
kryteriow — zasady ,,przydziatu” dziatek, reguluje wytacznie statut PZD.

12.2.1. Rozwiazanie to — w $wietle uznania niekonstytucyjnosci podstaw prawnych, na
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jakich ustawodawca opart dziatalnos¢ PZD — Trybunat uznaje za niezgodne z art. 58 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wolnos$¢ jednostki jest w tym przypadku naruszona
przez to, ze mimo cywilnoprawnej istoty stosunkow taczacych Zwiazek z uzytkownikami
dziatek, ci ostatni sg praktycznie pozbawieni wptywu na powstanie i uksztattowanie tresci
stosunku uzytkowania dzialki oraz nie mogg realizowa¢ swoich intereséw ,,0grodkowych”
poza Zwiazkiem. Takie rozwigzanie ustawowe stanowi nieproporcjonalne (poniewaz
niekonieczne i niecelowe) ograniczenie wolnos$ci zrzeszania sig.

13. Kwestia zgodnosci u.r.o.d. z zasadg prawidlowej legislacji oraz zasadg zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajacymi z art. 2 Konstytucji:
art. 6, art. 14 oraz art. 24 u.r.o.d.

13.1. Czwarty z problemoéw konstytucyjnych wskazanych we wcze$niejszej czesci
uzasadnienia niniejszego wyroku dotyczy zgodnosci ustawy z zasadami wynikajacymi z
art. 2 Konstytucji: zasada prawidlowe] legislacji oraz zasada zaufania obywatela do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Trybunal dokonujac analizy kluczowych norm
kwestionowanej u.r.o.d. stwierdza, ze fundamentalne dla ustawy przepisy: art. 6, art. 14
oraz art. 24 u.r.o.d. budzg istotne watpliwosci, co do ich zgodnosci z przywolanymi
wzorcami kontroli.

13.2. Domniemanie zgodnosci z Konstytucjg wszystkich trzech wymienionych przepisow
u.r.o.d. zostalo juz obalone. Trybunal stwierdzit juz bowiem niezgodnos$¢ art. 6 z art. 2
oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 14 u.r.o.d. z art. 58 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz niezgodnos¢ art. 24 u.r.o.d. z art. 64 Konstytucji.
W wypadku dalszej kontroli konstytucyjnosci tych przepisow jednak nie zachodzi
przestanka zbednosci orzekania, co do kwestii zgodnos$ci wspomnianych przepisoOw u.r.o.d.
z innymi wzorcami konstytucyjnymi. Dokonanie pelnej kontroli konstytucyjnosci jest w
tym wypadku szczegodlnie uzasadnione, gdyz wynik kontroli bedzie stanowié istotng
wskazowke dla ustawodawcy przy wyborze kierunku przysztych rozwigzan normatywnych
dotyczacych ogrodnictwa dziatkowego.

13.3. Kwestia zgodno$ci art. 6 u.r.o.d. z zasada prawidlowej legislacji wynikajaca z art. 2
Konstytucji.

Dla zdefiniowania r.o.d., pojecia centralnego dla calej ustawy ustawodawca postuzyt sie
niejasnym kryterium ,wiladania gruntem” przez PZD. Trybunal podziela oceng
wnioskodawcy, ze sformulowanie uzyte przez ustawodawce w art. 6 u.r.o.d. narusza
zasade prawidtowej legislacji, w szczegdlnosci ,,dyrektywe jasno$ci stanowionego prawa”.

13.4. Kwestia zgodnosci art. 14 u.r.o.d. z zasada prawidtowej legislacji wynikajacg z art. 2
Konstytucji.

13.4.1 Art. 14 u.r.o.d. normuje kwesti¢ ,,ustanowienia prawa uzytkowania”, okresla wiec
zakres uprawnien ,uzytkownika dziatki’. W art. 14 ust. 1 u.r.0.d. mowa jest o
ustanowieniu przez PZD w drodze uchwaly na rzecz swojego cztonka ,bezptatnego i
bezterminowego prawa uzywania dziatki i pobierania z niej pozytkow”, ktore okreslone
zostalo przez ustawodawce jako ,,uzytkowanie dziatki”. W art. 14 ust. 2 u.r.o.d. stanowi
za$, ze na wniosek osoby wymienionej w ust. 1, PZD ustanawia na jej rzecz prawo
uzytkowania dziatki — w rozumieniu k.c. — w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w
formie aktu notarialnego, jezeli grunty wchodzace w sktad rodzinnego ogrodu
dziatkowego znajduja si¢ w uzytkowaniu wieczystym Polskiego Zwigzku Dziatkowcow
lub stanowig jego wtasnosc.
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13.4.2. O ile w ust. 2 ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ ustanowienia przez PZD na
rzecz swego cztonka prawa uzytkowania w rozumieniu kodeksu cywilnego, o tyle w ust. 1
ustawodawca wykreowat szczeg6lng sytuacje prawng nazwang ,,uzytkowaniem dziatki”,
polegajaca na bezptatnym i bezterminowym prawie do uzywania dziaki i pobierania z niej
pozytkow. Zdaniem wnioskodawcy, ,,w kontek$cie catego przepisu dochodzi do
pomieszania tych poje¢, tak iz nie wiadomo konkretnie czym w swej tresci prawa te si¢
odznaczajg” 1 czym si¢ rozni sytuacja dziatkowicza okreslona w kazdym z ustepow.
Trybunat przyjmuje w tym kontekscie, ze celem ustawodawcy bylo zapewne
uksztaltowanie ,,uzytkowania dziatki” na wzor ,.kodeksowego” uzytkowania, a o statusie
konkretnego dziatkowicza decyduje przede wszystkim status PZD jako uzytkownika
wieczystego. Status dziatkowca jest pochodng statusu PZD. Zwigzek moze ustanowic
uzytkowanie jako prawo rzeczowe ograniczone tylko wtedy, gdy sam jest co najmniej
uzytkownikiem wieczystym r.o.d. W innych przypadkach, gdy sam PZD jest
uzytkownikiem albo gdy wtada nieruchomoscia bez tytulu prawnego, mozliwos¢ taka nie
istnieje.

13.4.3. Biorac to pod uwage, Trybunal zauwaza, ze pojgcie praw majatkowych
konstytucyjnie chronionych nie ogranicza si¢ do katalogu praw przewidzianych w ustawach,
w tym zwlaszcza w K.C., stad niewatpliwie ustawodawca jest wladny kreowac, na potrzeby
okreslonych stosunkow prawnych, prawo majatkowe dotad nieregulowane. Trybunal uznaje,
ze wprawdzie — nie bylo potrzeby tworzenia w u.r.o.d. nowego typu stosunku prawnego,
jednak taki zabieg legislacyjny jest dopuszczalny i nie narusza Konstytucji.

13.4.4. Naruszenie zasady prawidtowej legislacji wynikajacej z art. 2 Konstytucji
stanowi jednak nazwanie prawa wykreowanego przez ustawodawce na potrzeby u.r.o.d.
identycznie, jak nazwane jest prawo rzeczowe ograniczone z k.c. To powoduje swoiste
zatarcie treSci ,,nowego prawa” i niepewno$¢, do ktoérego z podmiotow: uzytkownika
wedhug k.c., czy uzytkownika wedtug u.r.o.d., czy obu kategorii dziatkowcow — 0dnosza
si¢ inne przepisy u.r.o.d., regulujace czy to zakres uprawnien, czy to ich powstanie.
Trybunat zauwaza nadto, ze w kilku przepisach ustawodawca — okreslajac w u.r.o.d. prawa
i obowiazki zapewne wszystkich dziatkowcow — postuguje si¢ okresleniem ,,czionek
PZD”, pomijajac w ogoéle uprawnienia dziatkowca do dziatki (np. art. 20 ust. 1 pkt 1
u.r.o.d. — odszkodowanie w razie likwidacji).

Z tych wzgledow Trybunal stwierdza, ze sformutowanie art. 14 ust. 1 1 2 u.r.o.d. narusza
zasade prawidtowej legislacji wyrazong w art. 2 Konstytucji. Jednocze$nie Trybunat
uznaje, ze wada konstytucyjna z ust. 1 1 2 skutkuje niekonstytucyjnoscia pozostatych
ustgpow tego przepisu, ktore poshugujg si¢ wadliwymi sformutowaniami z pierwszych
dwoch ustepoéw art. 14 u.r.o.d.

13.4.5. Biorac pod uwagg te ustalenia, Trybunat stwierdza, ze sformutowanie art. 14 ust. 1
1 2 wr.o.d. narusza zasad¢ prawidlowej legislacji wyrazong w art. 2 Konstytucji. Oznacza
to jednoczesnie, ze wada konstytucyjna z ust. 1 1 2 skutkuje niekonstytucyjnoscia
pozostatych ustepoéw tego przepisu, ktére postuguja sie wadliwymi sformutowaniami z
pierwszych dwoch ustepow art. 14 u.r.o.d.

13.5. Kwestia zgodno$ci art. 24 u.r.o.d. z zasadg zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji .

13.5.1. Jak Trybunat ustalil wcze$niej, zgodnie z art. 24 ust. 1 u.r.o.d., zasadne roszczenia
osoby trzeciej do nieruchomosci zajetej przez rodzinny ogrdd dziatkowy podlegaja
zaspokojeniu wyltacznie poprzez wyptate odszkodowania lub zapewnienie nieruchomosci
zamiennej wowczas jezeli ogrod dziatkowy bytby likwidowany, a jego grunty zostaly
przeznaczone na cele niepubliczne. Stosownie do ust. 2 tego przepisu skutki roszczen, o
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ktorych mowa w ust. 1, obcigzajg wtasciciela nieruchomosci.

13.5.2. Przepis ten budzi istotng watpliwo$¢, co do jego zgodnosci z zasada zaufania
obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, rekonstruowang z art. 2
Konstytucji.

13.5.3. Z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze zasada zaufania obywatela do
panstwa i1 stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa rozumianej jako
zespot cech systemowych tego prawa, zapewniajacych jednostce bezpieczenstwo prawne.
Niekiedy jest ona tez trafnie zwana ,,zasada lojalnosci panstwa wobec obywatela”.

13.5.4. Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie oznacza
przy tym nienaruszalnos$ci i niezmienno$ci uregulowan, w tym zwlaszcza uregulowan
korzystnych dla okreslonej kategorii podmiotéw. Nie ma bowiem charakteru absolutnego.
Z zasady tej nie wynika, ze kazdy adresat norm prawnych moze zasadnie sadzi¢, ze
unormowanie jego praw i obowigzkow nie ulegnie w przyszto$ci zmianie na jego
niekorzy§¢. Odmiennie przedstawia si¢ sytuacja wowczas, gdy ustawodawca w
konkretnym przypadku wyraznie przewidziat gwarancj¢ niezmienno$ci danej regulacji w
okreslonej perspektywie czasowe;.

13.5.5. Biorac pod uwagg te ustalenia co do tresci art. 24 u.r.o.d., Trybunat stwierdza, ze
przepis ten narusza zasad¢ zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Pozbawia bowiem w sposob nieuzasadniony innymi wartosciami konstytucyjnymi prawa
zwrotu nieruchomo$ci w naturze osobom majacym roszczenia wilascicielskie wobec
gruntéw, na ktérych funkcjonujg r.o.d., wowczas, gdy ogrod bytby likwidowany a jego
grunty zostaly przeznaczone na cele niepubliczne albo gdy nie zaklécitoby to
prawidlowego funkcjonowania danego ogrodu.

14. Konsekwencje stwierdzenia niekonstytucyjnos$ci art. 25 ust. 3 w zwigzku z art. 27
u.r.o.d. dla kwestii konstytucyjnosci pozostatych przepisow rozdziatu III u.r.o.d. oraz
innych przepisow u.r.o.d., ktére okreslajg sytuacje prawng PZD.

14.1. Obalenie domniemania konstytucyjnosci podstaw prawnych dzialania PZD ma
istotny wplyw na kwesti¢ zgodnosci z Konstytucja innych przepisow rozdziatu III u.r.o.d.
oraz pozostatych przepisoOw u.r.o.d. normujgcych sytuacje¢ prawng PZD.

14.2. Odnoszac si¢ do kwestii konstytucyjnosci reszty przepisoOw rozdziatu Il u.r.0.d.,
nalezy wskazac, ze rozdziat ten nosi tytut: ,,Polski Zwigzek Dziatkowcow”. Ustawodawca
uregulowat wigc w nim podstawy prawne dzialalnos$ci PZD, status prawny tego podmiotu,
jego kompetencje oraz sposob dziatania. W tej ostatniej materii ustawa odsyta jednak w
pewnym zakresie do regulacji statutowej. Poza rozdziatem III pozycje prawnag PZD
regulujg rowniez art. 16, art. 19 ust. 2, art. 20, art. 21 oraz art. 23 u.r.o.d.

14.3. Trybunal, dokonujgc kontroli calej ustawy w rozumieniu przyjetym w niniejszej
sprawie, ma kompetencj¢ do stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja takze pozostatych
przepisow rozdziatu III oraz przepisow regulujacych zakres praw i obowigzkéw PZD,
wyrazonych w innych cze$ciach systematyki u.r.o.d. Trybunat zaznacza przy tym, ze
niekonstytucyjnos¢ tych przepisow wynika z nierozerwalnego ich zwiagzku z art. 25 ust. 3
w zwiagzku z art. 27 u.r.o.d.

14.4. Status prawny PZD uksztattowany przez art. 25 ust. 3 w zwigzku z art. 27 u.r.o.d.
uznat Trybunat za naruszajacy zasade demokratyzmu oraz wolno$¢ zrzeszania si¢
rozpatrywang w powigzaniu z prawem do rownego traktowania wobec prawa oraz zasady
samodzielno$ci 1 samorzadnosci zrzeszen. Dziatajacy obecnie PZD — jako nastepca
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prawny PZD dziatajacego na podstawie ustawy z 1981 r. — ma, jak juz stwierdzit
Trybunal, ustawowo uprzywilejowang pozycje prawng i majatkowa, co samo przez si¢
wywiera mrozacy wplyw na podejmowanie inicjatyw przez inne osoby. PZD - jako
jedyna organizacja powolana ustawa w tym celu — ma zapewniong na jej mocy
osobowos$¢ prawng 1 jest nastepcg prawnym praw majatkowych swego poprzednika
powolanego na podstawie ustawy z 1981 r.

14.5. Uksztaltowana dotychczas pozycja prawna PZD niweczy w praktyce formalnie
dozwolone tworzenie innych, konkurencyjnych towarzystw dziatkowcow. Dlatego tez,
odczytujac inne przepisy odnoszace si¢ do PZD w kontek$cie normy wyrazonej w art. 25
ust. 3 w zwigzku z art. 27 ur.o.d. nalezy rozwazy¢, czy nie umacniajag one
monopolistycznej  pozycji  tego  Zwigzku,  doprecyzowujac  zakres = jego
niekonstytucyjnych wobec innych zrzeszen, wtascicieli gruntow oraz dziatkowcow
kompetencji.

14.6. Z drugiej strony, trzeba mie¢ na uwadze fakt, ze cze$¢ z tych przepisoOw reguluje
takze pozycje dziatkowcdéw wobec PZD i niekiedy chroni ich prawa. W takim wypadku,
Trybunal musi wazy¢ argumenty na rzecz obalenia domniemania konstytucyjnosci danego
przepisu, analizujac, czy pozostawienie go w systemie prawnym bedzie dzialato na
korzy$¢ ochrony praw dzialkowcow, czy tez bedzie umacnia¢ uprzywilejowang pozycje
PZD.

14.7. Bioragc pod wuwage te wustalenia, Trybunat stwierdza, ze orzeczenie
niekonstytucyjnosci art. 25 ust. 3 w zwiazku z art. 27 u.r.o.d. ,,promieniuje” na kwesti¢
konstytucyjnosci art. 16 — w zakresie, w jakim dotyczy zwolnienia Polskiego Zwigzku
Dziatkowcow od optlat 1 podatkow z tytutu prowadzenia dzialalnosci statutowej, oraz na
kwesti¢ konstytucyjnosci art. 19 ust. 2, art. 21, art. 23 u.r.o.d. i pozostatych przepisow
rozdziatu II1, z wyjatkiem art. 20, art. 32, art. 33 oraz art. 34 u.r.o.d.

Trybunatl stwierdza niekonstytucyjnos¢ art. 16 u.r.o.d. tylko w zakresie, w jakim przepis
ten dotyczy zwolnienia PZD od optat i podatkow z tytulu prowadzenia dziatalnosci
statutowej, gdyz w pozostalym zakresie przepis ten chroni interesy dziatkowcow, a nie
samego PZD.

148. Z tych samych wzgledow Trybunal pozostawia nieobalone domniemanie
konstytucyjnosci art. 20, art. 32, art. 33 oraz art. 34 u.r.o.d.

14.9. Art. 20 u.r.o.d. naklada na podmiot, w ktérego interesie nastapi likwidacja r.o.d.
szereg obowigzkow. Jest on zobowigzany wyptaci¢ odszkodowanie, po pierwsze cztonkom
PZD - za sktadniki majatkowe znajdujace si¢ na dziatkach, a stanowiace ich wtasno$¢ oraz
po drugie, samemu PZD - wedlug kosztow odtworzenia, za skladniki majatkowe
stanowigce jego wiasno$¢ a niepodlegajace odtworzeniu. Ponadto, jest on zobowigzany
zrekompensowaé koszty i straty poniesione przez PZD w zwigzku z likwidacja, a w
przypadku likwidacji r.o.d. w okresie wegetacji roslin cztonkom PZD powinien wyptaci¢
dodatkowe odszkodowanie w wysokosci wartosci przewidywanych plonow, wedlug cen
ksztattujacych si¢ w obrocie rynkowym. Pozornie przepis ten uprzywilejowuje przede
wszystkim PZD, jednak poniewaz dotyczy likwidacji r.0.d, w rzeczywistosci chroni prawa
samych dziatkowcow.

14.10. Art. 32 ur.o.d. przewiduje — po  wyczerpaniu  postepowania
wewnatrzorganizacyjnego — droge sadowa w sprawach nabycia lub utraty czlonkostwa w
PZD oraz nabycia lub utraty uzytkowania dziatki w rodzinnym ogrodzie dziatkowym. Jego
uchylenie mogloby zwiekszy¢ poczucie bezbronnosci dziatkowcow wobec pozycji
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prawnej, organizacyjnej i gospodarczej] PZD w kazdym przypadku konfliktu interesow.
Stan taki rzutowalby zatem na dodatkowe wzmocnienie wytaczenia PZD spod nadzoru
wiadz publicznych.

14.11. Art. 33 u.r.o.d. naklada na PZD obowigzek prowadzenia rejestréw r.o.d. oraz
cztonkow organéw PZD. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci tego przepisu rowniez
przyczynitoby si¢ do wzmacnialoby niepewnos$¢ dziatkowcow wobec dziatah PZD w
zakresie ich praw jako uzytkownikéw dziatki.

14.12. Art. 34 u.r.o.d. z kolei normuje kwesti¢ majatku Zwigzku, wskazujgc w ust. 1, ze
powstaje on ze skladek czlonkowskich, wpisowego, wptat cztonkéw, darowizn,
spadkéw, zapiséw, dochodoéw z wiasnej dziatalnosci, dochodéw z majatku PZD oraz z
ofiarno$ci publicznej. Uchylenie art. 34 u.r.o.d. tak jak, w przypadku poprzednich
przepiséw, kontrolowanych w tym rozdziale, pociggngtoby za sobg negatywne skutki w
postaci braku pewnosci, co do statusu — pochodzacych od dziatkowcow — $rodkow
finansowych zarzadzanych przez okrggowe 1 centralne wltadze PZD, tym bardziej, ze
zgodnie z art. 34 ust. 2 u.r.o.d. majatek Zwigzku nie podlega podziatlowi migdzy jego
cztonkow.

14.13. Odnoszac si¢ do kwestii wzorca kontroli wobec badanych przepiséw regulujacych
pozycje prawna PZD, Trybunal wskazuje, ze adekwatnym wzorcem kontroli sg
konstytucyjne przepisy art. 2 (zasada demokratyzmu) oraz art. 58 ust. 1 (wolnosé
zrzeszania si¢) w zwigzku z art. 32 ust. 1 (réwno$¢ wobec prawa). Skoro bowiem
niekonstytucyjnos¢ norm wyrazonych w wymienionych powyzej przepisach u.r.o.d. jest
konsekwencja obalenia domniemania konstytucyjno$ci wobec art. 25 ust. 3 w zwiazku z
art. 27 u.r.o.d., to wzorcem kontroli dla tych przepisow jest ten sam wzorzec kontroli,
ktory zostal uznany za adekwatny wobec przepisoOw o charakterze fundamentalnym: art. 25
ust. 3 w zwiazku z art. 27 u.r.o.d. Przepisy te — odczytywane w kontekscie art. 25 ust. 3 w
zwigzku z art. 27 ur.o.d. — w sposob niekonstytucyjny wzmacniajg dodatkowo
uprzywilejowang pozycje PZD wzgledem innych stowarzyszen dziatkowcoOw oraz, co
szczegolnie tu istotne, wobec samych dziatkowcow.

14.14. Trybunat zaznacza roéwniez, ze w ramach kontroli catej ustawy, rozumianej
rowniez jako badanie zwigzkow tresciowych lub techniczno-legislacyjnych miedzy
przepisami kluczowymi dla calej ustawy, a przepisami majacymi charakter techniczny,
dookres$lajacy te pierwsze, Trybunat odnie$¢ si¢ musi réwniez do kwestii zgodnosci z
Konstytucja przepisow przejsciowych 1 koncowych u.r.o.d. Trybunat nie dokonuje
jednak kontroli merytorycznej tych przepisow stwierdzajac, ze albo przepisy te si¢
»skonsumowaty” niemal zawsze w dniu wejs$cia ustawy w zycie 1 nie wywieraja obecnie
skutkow w sferze stosowania prawa, albo tez maja charakter przepisow zmieniajacych
inne ustawy.

14.14.1. W przypadku przepisoéw, ktore si¢ skonsumowaty, Trybunal uznaje, Zze utracily
one moc obowigzujacag w rozumieniu przepisoOw ustawy o TK. Trybunal nie widzi przy
tym powodow, ktore uzasadnialyby dokonanie ich kontroli merytorycznej na podstawie
art. 39 ust. 3 ustawy o TK. Z tego wzgledu — w odniesieniu do tych przepisoéw Trybunat
umarza postepowanie ze wzgledu na utrate ich mocy obowiazujace;.

Z kolei w odniesieniu do przepisOw koncowych, ktore dokonujg zmian w innych aktach
normatywnych (innych ustawach) Trybunat stwierdza, ze kontrola konstytucyjnosci catej
ustawy — w rozumieniu przyjetym w niniejszej sprawie — nie pozwala na zbadanie
zgodnosci z Konstytucja tych przepisow. Dokonujac ich kontroli merytorycznej, Trybunat
wykroczylby poza zakres zaskarzenia przedstawiony przez wnioskodawce. Nie
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dokonywatby bowiem kontroli jedynie u.r.o.d., ale rowniez kontroli innych, odr¢bnych od
u.r.o.d. ustaw. Z tego wzgledu, w tym zakresie, Trybunal umarza postepowanie ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

15. Kwestia zgodnosci pozostatych przepisOw ustawy z art. 2, art. 58 ust. 1 w zwigzku z
art. 32 ust. 1, art. 21 ust. 1, art. 64 oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

15.1. W rozpatrywanej sprawie Trybunat dokonuje kontroli merytorycznej catej u.r.o.d. W
pierwszej kolejnosci Trybunat ustalit, jakie przepisy u.r.o.d. maja kluczowe znaczenie dla
catej u.r.o.d. Nastepnie Trybunat zidentyfikowat opisane przez wnioskodawce problemy
konstytucyjne. Wnioskodawca zakwestionowal cala u.r.o.d. argumentujac, ze
gwarantowane w niej przywileje dla PZD s3g sprzeczne z ustawg zasadniczg. Przywileje
PZD dotycza, jak juz Trybunat ustalil, trzech podstawowych sfer: pozycji PZD wzgledem
innych organizacji zrzeszajacych dziatkowcow; sytuacji wiascicieli gruntéw, na ktorych
potozone sg r.o.d. oraz stosunkow PZD ze zrzeszonymi w nim dzialkowcami. Dla
pierwszego problemu Kkonstytucyjnego wiasciwymi wzorcami kontroli jest zasada
demokratycznego panstwa prawnego oraz wolno$¢ zrzeszania si¢ w powigzaniu z prawem
do rownego traktowania (art. 2; art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji). Dla
stwierdzonego w u.r.o.d. drugiego problemu konstytucyjnego adekwatnymi wzorcami
konstytucyjnymi jest zasada ochrony prawa wlasnosci (art. 21 ust. 1 oraz art. 64
Konstytucji). Wobec ostatniego problemu konstytucyjnego — wiasciwym wzorcem
konstytucyjnym jest wolno$¢ zrzeszania si¢ w powigzaniu z zasadg proporcjonalnosci
ograniczen praw i wolnosci (art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

15.2. Jak dotad Trybunat orzekt niekonstytucyjnos¢ kluczowych przepisow u.r.o.d. oraz
dokonal analizy ich zwigzkow treSciowych 1 techniczno-legislacyjnych z innymi
przepisami u.r.o.d. W efekcie orzekt wynikowa niekonstytucyjnos¢ szeregu innych
przepisbw  kontrolowanej  ustawy  zwigzanych  bezposrednio z  przepisami
fundamentalnymi. Chodzi tu o przepisy, ktore maja znaczenie techniczne i shuzg jedynie
wykonaniu jej podstawowych postanowien (niezgodnos¢ art. 16, art. 21, art. 23, art. 25 ust.
114, art. 26, art. 28-30 u.r.o.d. oraz 35-37 u.r.o.d. z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z
art. 32 ust. 1 Konstytucji).

W tym miejscu Trybunat stwierdza, ze pozostale przepisy u.r.o.d. nie budza watpliwosci
konstytucyjnych z punktu widzenia przywotanych przez wnioskodawce wzorcow kontroli
oraz wskazanych przez niego czterech probleméw konstytucyjnych. Z tych racji ich
domniemanie zgodnosci z Konstytucja pozostaje nieobalone.

15.3. Rezultatem przeprowadzonej kontroli konstytucyjnosci catej ustawy jest orzeczenie
o niekonstytucyjnosci jej podstawowych przepisow oraz innych przepisow o charakterze
dopetiajagcym. Nieobalone domniemanie konstytucyjnosci dotyczy zatem tylko
szczatkowych elementéw u.r.o.d. Moc obowigzujaca zachowuje wiec czes$¢ przepisow
rozdziatu I u.r.o.d. (,,Przepisy ogoélne” — art. 1-5 oraz art. 7 i art. 8 u.r.o.d.). Maja one
silnie programowy charakter. Cho¢ odnoszg si¢ jedynie do r.o.d., a nie do wszystkich
ogrodéw dziatkowych, nie budza watpliwosci konstytucyjnych z punktu widzenia
wskazanych przez wnioskodawce problemow konstytucyjnych. Z rozdzialu 11
zatytutlowanego  ,,Rodzinne ogrody dzialkowe” niewzruszone domniemanie
konstytucyjnosci odnosi si¢ do art. 9 w pozostawionym zakresie, art. 11, art. 12, art. 13
ust. 1 w pozostawionym zakresie, art. 13 ust. 2, 3 1 4, art. 15 ust. 2, art. 16 w pozostatym
zakresie, art. 17 ust. 11 3, art. 18 w pozostawionej cz¢$ci, art. 19 ust. 1, art. 20 oraz 1 art.
22 u.r.o.d. Trybunat zaznacza jednak przy tym, ze art. 11, oraz art. 22 staja si¢
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niestosowalne przez to, ze odwotuja si¢ do przepisOw uznanych przez Trybunal za
niekonstytucyjne. Takze wobec wigkszosci przepisow rozdziatu III u.r.o.d.
zatytutowanego ,,Polski Zwigzek Dziatkowcow” domniemanie konstytucyjnosci zostato
niniejszym wyrokiem obalone. Wyjatek stanowia art. 20 oraz art. 32-34. Za$ przepisy
ostatniego IV rozdziatu u.r.o.d., jak juz Trybunat stwierdzil wyzej skonsumowaly sig,
albo jako przepisy koncowe, nowelizujace inne ustawy, nie podlegaja w tej sprawie
kognicji TK.

16. Umorzenie postgpowania z pozostatej czgsci.

Dokonanie kontroli konstytucyjnosci catej u.r.o.d. w okreslonym przez wnioskodawce
zakresie spowodowato obalenie domniemania konstytucyjno$ci najwazniejszych
przepisow u.r.o.d. oraz stwierdzenie wynikowej niekonstytucyjnosci wickszos$ci przepisow
rozdziatu III u.r.o.d. Poniewaz wnioskodawca przedstawil dwa alternatywne zadania we
wniosku (zadanie dokonania kontroli calej ustawy oraz zadanie dokonania wskazanych
przez wnioskodawce przepisow ustawy) zbadanie konstytucyjnosci catej u.r.o.d. powoduje
zbedno$¢ orzekania w kwestii drugiego z przedstawionych przez wnioskodawce zakresow
zaskarzenia.

17. Skutki wyroku.

17.1. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci tak wielu przepisOw u.r.o.d. pociagga za sobg
donioste skutki prawne. Obala bowiem domniemanie konstytucyjno$ci podstaw
prawnych utworzenia i funkcjonowania na terenie RP Polskiego Zwigzku Dziatkowcow.
Trybunal, rozwazajac skomplikowany uktad stosunkéw prawnych powstaly na gruncie
u.r.o.d., a wczesniej jeszcze na podstawie ustawy z 1981 r., ktorej u.r.o.d. jest nastepca
prawnym, uznal, ze wejscie w zycie wyroku z dniem ogloszenia spowodowatoby, iz
znaczny obszar stosunkow spotecznych w Polsce bytby regulowany przez ustawe w
duzej mierze wydrazong ze swej tresci przez wyrok TK. Dopuszczenie do powstania w
systemie prawa tak znaczacych luk prawnych w u.r.o.d. — powodujacych pelng
niestosowalno$¢ tego aktu nositoby znamiona tzw. wtornej niekonstytucyjnosci. Z tej
racji Trybunal zdecydowal si¢ odroczy¢ utratg mocy obowigzujacej wszystkich
przepisOw uznanych za niekonstytucyjne, z wyjatkiem art. 10 u.r.o.d. W tym ostatnim
przypadku, aby nie obowigzywata w porzadku prawnym norma przyznajaca PZD
wylacznos$¢ przy przeznaczaniu nowych gruntdéw na ogrody, przepis ten bedzie usunigty
z porzadku prawnego z dniem ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej. Pozostale przepisy u.r.o.d., uznane przez Trybunal za niekonstytucyjne utraca
moc obowigzujaca z uptywem 18 (osiemnastu) miesi¢cy od dnia ogtoszenia wyroku.

Z powyzszego wynika, ze przez 18 miesiecy od dnia ogloszenia niniejszego orzeczenia
podstawy prawne dziatania PZD oraz funkcjonowania r.o.d. w Polsce, pomimo obalenia
domniemania zgodnosci z Konstytucja, nadal beda obowigzywac i moga by¢ stosowane.

17.2. Przyjecie maksymalnego okresu trwania klauzuli odraczajacej Trybunat uzasadnia
koniecznoscig uchwalenia przez Sejm albo gruntownej nowelizacji obowigzujacej u.r.o.d.,
ktora dostosuje u.r.o.d. do konstytucyjnych ram wynikajacych z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, zasady réwnosci, zasady ochrony wlasnosci oraz wolnosci zrzeszania
si¢, albo tez — co by¢ moze bedzie tatwiejszym zadaniem — uchwalenia nowej ustawy
regulujace; kwestie funkcjonowania ogrodnictwa dziatkowego w Polsce. Trybunat
zaznacza przy tym, ze brak wykonania niniejszego wyroku przez ustawodawce
skutkowatoby szeregiem negatywnych nastepstw o charakterze prawnym, spotecznym i
finansowym. Nieuchwalenie nowej ustawy powodowatoby w szczegdlnosci brak pewnosci
prawnej co do konsekwencji uchylenia podstaw prawnych funkcjonowania PZD,
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sktadnikow majatku tej organizacji, w tym stosunkéw witasnosciowych w odniesieniu do
gruntéw, na ktérych funkcjonuja obecnie r.o.d., a przede wszystkim praw dzialkowcow
obecnie zrzeszonych w PZD.

17.3. Trybunal Konstytucyjny, postrzegany jako tzw. ustawodawca negatywny, nie jest
wladny wskazywa¢ parlamentowi, jak powinien na nowo uregulowa¢ stosunki spoteczne w
obszarze ogrodnictwa dziatkowego. Moze natomiast i powinien zaznaczy¢, jaki obszar
swobody regulacyjnej Sejmowi zostal pozostawiony po obaleniu domniemania
konstytucyjnosci kontrolowanego aktu, a takze w kontekScie wcze$niejszych orzeczen
Trybunalu odnoszgcych si¢ do kwestii konstytucyjnosci ustaw regulujacych
funkcjonowanie ogrodow dziatkowych w Polsce.

17.4. Trybunal zaznacza, ze wraz z utratg mocy obowigzujacej przepisow u.r.o.d.
uznanych za niezgodne z Konstytucjag PZD utraci podstawe prawng swojego istnienia.
Przestanie mie¢ osobowos$¢ prawng i przeksztatci si¢ w jednostke organizacyjng nie
posiadajaca osobowosci prawnej w rozumieniu art. 33" k.c. Najp6zniej 18 miesigcy od
dnia opublikowania niniejszego orzeczenia w Dzienniku Ustaw (w razie niewykonania
wczesniej wyroku przez ustawodawcg) wygasnie zaré6wno prawo uzytkowania
wieczystego, jak 1 prawo uzytkowania gruntow przyznane PZD, a peilnia praw
rzeczowych wroci do wiascicieli gruntow, na ktorych funkcjonuja r.o.d. Do
ustawodawcy naleze¢ bedzie jednak ustalenie, jaki rezim prawny ogrodnictwa
dziatkowego przyjac.

Z tej racji ustawodawca powinien zdecydowac jak uregulowaé kwestie aktualnych
stosunkow prawnych PZD zaréwno z wlascicielami gruntéw, na ktorych funkcjonuja
r.o.d. (gtownie Skarb Panstwa i samorzad terytorialny) jak i z dotychczasowymi
cztonkami PZD — osobami uzytkujacymi dziatki (albo w rozumieniu art. 14 ust. 1 lub art.
14 ust. 2 u.r.o.d.).

17.5. Dopuszczalne konstytucyjnie jest ustalenie w nowej ustawie, ze grunty przeznaczone
na ogrody dzialkowe mogg by¢ dzierzawione od gmin lub Skarbu Panstwa (ewentualnie
oddawane w uzytkowanie lub uzytkowanie wieczyste) bezposrednio przez dziatkowcow,
albo przez stowarzyszenia dziatkowcow. Ustawodawca nie moze natomiast wprowadzac
ani prawnego, ani faktycznego monopolu jednej organizacji zrzeszajacej dziatkowcow.

17.6. Istotnym problemem, z ktérym bedzie musial si¢ zmierzy¢é ustawodawca, jest
ustalenie, jak nowa ustawa przeksztatci dotychczasowe stosunki prawne, zaistniate pod
rzadami u.r.o.d. albo jeszcze wczesniej pod rzadami poprzednich aktdéw normatywnych
regulujacych kwesti¢ ogrodnictwa dziatkowego w Polsce. Nalezy pamieta¢, ze ochrong
prawna objeci musza by¢ sami dziatkowcy, ktorzy w dobrej wierze, niekiedy od wielu lat,
a nawet kilku pokolen uzytkuja (w rozumieniu art. 14 ust. 1 lub art. 14 ust. 2 u.r.0.d.)
przyznane im dziatki w funkcjonujacych r.o.d.

17.7. Ponadto w nowej ustawie konieczne bedzie uregulowanie w szczegdtowy sposdb
kwestii zwigzanych z majatkiem PZD, czyli przystugujacych tej organizacji w
dotychczasowym porzadku prawnym praw majatkowych: wilasnosci nieruchomosci,
ruchomosci 1 zasobow finansowych (np. w Funduszu Rozwoju r.o.d.), innych praw
rzeczowych (zwlaszcza uzytkowania wieczystego 1 uzytkowania) oraz wierzytelnosci.
Trybunal podkresla przy tym, Ze nie jest to pierwsza sytuacja, w ktorej ustawodawca
bedzie musial zmierzy¢ si¢ z prawnymi problemami zwigzanymi z likwidacja osoby
prawnej powotanej na mocy ustawy, a nastepnie w tej samej drodze zlikwidowane;.

17.8. Trybunal zaznacza przy tym, ze swoboda ustawodawcy bedzie najszersza w
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odniesieniu do gospodarowania gruntami Skarbu Panstwa. Panstwo na wtasnych terenach
ma najszersze mozliwosci (instrumenty administracyjnoprawne oraz cywilnoprawne)
zaktadania ogrodéw z tym, ze ustawodawca powinien w takim wypadku zawsze
gwarantowa¢ prawa dzialkowcow oraz zapewni¢ nadzor nad powstawaniem i
funkcjonowaniem takich ogrodow i rowny dostep do nich.

Ustawodawca nie moze zobowigza¢ jednostek samorzadu terytorialnego do zaktadania
ogrodow dziatkowych na gruntach bedacych ich wtasnoscig. Moze natomiast wprowadzié¢
ograniczenia prawa wlasnosci gminnej tam, gdzie ogrody juz funkcjonuja, zapewniajac
nadzér nad nimi, oraz unormowac¢ wykonywanie uprawnien wiascicielskich przez gminy.
Ustawodawca powinien tez okresli¢ prawa dziatkowcow.

Dopuszczalng formg organizacyjng zrzeszania si¢ dziatkowcoOw mogg by¢ stowarzyszenia
dziatkowcow, pozbawione wytacznosci, takiej, jaka przystuguje obecnie PZD. Realizacja
ustawowego celu uzasadnia dodatkowe ustawowe gwarancje dla takich stowarzyszen,
jezeli jednak ustawodawca je wprowadzi, moze (jest to konstytucyjnie dopuszczalne)
wprowadzi¢ szczegdlne srodki nadzorcze.

Konstytucyjnie nie mozna wykluczy¢, ze ustawa dopusci zarzadzanie ogrodami
dziatkowymi takze przez samorzad w rozumieniu art. 17 ust. 2 Konstytucji, ktéoremu
zostang przydzielone grunty z przeznaczeniem na ogrodnictwo dziatkowe, ale wowczas z
kompetencjami nadzorczymi nad nimi przystugujacymi organom administracji rzadowe;j
lub gminne;j.

17.9. Jednoczenie Trybunat podkresla, ze w warstwie aksjologicznej w pelni podziela w
niniejszej sprawie stanowisko Rzecznika Praw  Obywatelskich.  Stwierdzajac
niekonstytucyjnos¢ monopolistycznej pozycji PZD, Trybunat w Zadnej mierze nie odnosi
si¢ negatywnie do samej idei ogrodnictwa dziatkowego. Z pewnos$cig ogrody dziatkowe
speiniaja pozytywna role spoteczna. Umozliwiaja rekreacje¢ na $§wiezym powietrzu,
zapewniaja kontakt z naturg i mozliwo$¢ spedzenia wolnego czasu poza miastem, a
korzystanie z nich nie wymaga wnoszenia wygorowanych oplat. Dziatki spetniaja zatem
cele, ktorych zastgpienie inng, poréwnywalng formg wsparcia byloby trudne 1
zdecydowanie bardziej kosztowne. Szczegolnie istotna jest rola, jaka ogrody dziatkowe
odgrywaja w zyciu osob starszych. Dziatki umozliwiajg im bowiem samodzielnie wybrane
zajecie, staly kontakt z grupa osob o podobnych zainteresowaniach w réznym wieku,
aktywno$¢ fizyczna, ktora pozwala na zachowanie zdrowia 1 dobrego samopoczucia. Stad
tez szacunek Trybunalu dla rzeszy dziatkowcow i dla instytucji ogrodéw dziatkowych w
wolnosciowym, demokratycznym 1 prawnym ustroju RP wymaga zwrocenia si¢ do
ustawodawcy, aby w mozliwie najkrotszym terminie, z poszanowaniem tez wynikajacych
z konsekwentnego orzecznictwa Trybunatu w tej 1 w poprzednich sprawach dotyczacych
ogrodoéw dziatkowych, jak rowniez z uwzglgdnieniem calosci porzadku konstytucyjnego
RP, wykonal niniejszy wyrok.

17.10. Ustawodawca powinien mie¢ na uwadze, ze podmiotami praw wynikajacych z
ustawy powinni by¢ sami dziatkowcy.

Ochrona zarowno praw poszczegolnych dziatkowcow, jak i samej idei ogrodnictwa
dziatkowego, ktorej Trybunal nie tylko nie uznaje za sprzeczng z Konstytucja, lecz co
wiece] — uznaje za oczywiscie pozytywny przejaw dziatan pluralistycznego 1
demokratycznego spoleczefistwa — wymaga, by grunty, na ktérych polozone sg aktualnie
r.o.d., z chwilg wejScia w zycie nowej ustawy miaty zagwarantowany status gruntoéw
przeznaczonych pod ogrody dziatkowe. Z drugiej strony nie sposob nie dostrzec tego, ze
gwarancja utrzymania konkretnych ogrodéw dziatkowych nie moze by¢ absolutna i
powinna uwzglednia¢ dopuszczalno$¢ przejecia ich gruntu dla realizacji innego,
wazniejszego w danym przypadku interesu publicznego, z zachowaniem stosownej
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procedury, wraz z kontrola sadowg. W takich jednak wypadkach ustawa powinna
zapewnia¢ uzyskanie przez dziatlkowcow gruntow zamiennych, na ktoérych beda mogli
zatozy¢ nowy ogrod dziatkowy.

Z tych racji Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Marka Kotlinowskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt K 8/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odr¢gbne do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 11 lipca 2012 r., sygn. K 8/10, do punktéw 1-24 czeSci I sentencji oraz
odpowiadajacych im fragmentow uzasadnienia.

UZASADNIENIE

Przystepujac do oceny konstytucyjnosci ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych
ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 169, poz. 1419, ze zm.; dalej: ustawa o ROD), nalezato
zacza¢ od odczytania jej ratio legis, a tym samym zdekodowania wartosci, ktore ustawa o
ROD ma za zadanie chroni¢. Wartosci te to cel niezarobkowy, realizowany
mig¢dzypokoleniowo, na strazy ktorego ustawa o ROD stawia Polski Zwigzek
Dziatkowcow (dalej: PZD). Przez cel niezarobkowy nalezy rozumie¢ umozliwienie
mieszkancom miast rekreacji na $wiezym powietrzu, zapewnienie kontaktu z naturg i
mozliwosci spedzania wolnego czasu bez koniecznos$ci ponoszenia wygdérowanych optat.
Celem ustawy o ROD jest ponadto ochrona uzytkéw zielonych w miastach — ogrody
dziatkowe stanowig istotng miejska rezerwe terendow zielonych. Ustawa ma chroni¢ takze
prawa osOb uprawiajacych ogrody i1 sprzyjac realizacji na ich rzecz celéw socjalnych.
Ogrody dziatkowe w polskiej rzeczywistosci spetniaja trudng do przecenienia rolg,
szczegllnie dla niezamoznych, wielopokoleniowych i wielodzietnych rodzin, ktore nie
moga sobie pozwoli¢ na zakup nieruchomos$ci w poblizu miasta oraz dla oséb starszych,
dla ktérych dziatka czestokro¢ staje si¢ najwazniejszym elementem ich Zzycia na
emeryturze. Ogrody dziatkowe sprzyjaja realizacji koncepcji zrOwnowazonego rozwoju i
zrownowazonej konsumpcji. Koncepcje te przewiduja, ze dostepne zasoby powinny by¢
wykorzystywane w odpowiedni, $wiadomie uksztaltowany sposob zachowujacy
roOwnowage miedzy wzrostem gospodarczym, ochrong $rodowiska 1 jakosScig zycia.
Koncepcja zrownowazonego rozwoju zostala uwzgledniona w art. 5 Konstytucji wsrod
gléwnych celéw politycznych 1 spotecznych Rzeczypospolitej. Zobowigzuje ona panstwo
nie tylko do ochrony przyrody i ksztattowania tadu przestrzennego, lecz takze do nalezytej
troski o rozwdj spoteczny 1 cywilizacyjny z uwzglednieniem réznych warto$ci
konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia (zob. wyrok z 6 czerwca 2006 r. sygn. K
23/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 62). Rozwo6j miast musi zatem uwzglednia¢ istnienie
terenow zielonych, a podzial dobr powinien uwzglednia¢ potrzeby takze najmniej
zamoznej czg$ci spoteczenstwa. Istnienie ogrodow dziatkowych urzeczywistnia takze idee
spotecznej gospodarki rynkowej, bedacej, zgodnie z art. 20 Konstytucji, podstawa ustroju
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gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Zasada ta zobowigzuje panstwo do korygowania
praw wolnego rynku w sytuacji, w ktorej jest to uzasadnione potrzebg realizowania
okre$lonych potrzeb spotecznych — w tym wypadku potrzeb mniej zamoznej cze$ci
spoteczenstwa i os6b starszych. Ogrody dzialkowe realizujag réwniez wyrazong w
preambule Konstytucji zasad¢ pomocniczosci (subsydiarno$ci), ktorej trescig jest
zapewnienie jak najszerszej autonomii obywateli oraz ich mniejszych wspolnot. Najpelniej
rolg¢ ogrodéow dziatkowych oddaje za$ ten fragment zbiorowego opracowania wydanego
przez Muzeum Etnograficzne im. Seweryna Udzieli w Krakowie ,,Dzieto-dziatka™: ,,(...)
ogrodki dziatkowe sg dla zycia spoltecznego tym, czym $ciotka lesna jest dla zycia lasu.
Gdyby wygrabi¢ $cidtke, zaginie ekosystem, ktory dla zycia drzew ma warto$¢
nieoceniong. Gdyby zlikwidowa¢ ogrodki dziatkowe, zaginie sfera tworzenia/bycia ludzi,
ktéra w zyciu spolecznym stanowi ogromng warto$¢”.

Opisane wyzej cele, ktore ma realizowa¢ ustawa o ROD, zdeterminowaty hierarchig¢
warto$ci konstytucyjnych, ktoére nalezy wziag¢ pod uwage, oceniajagc zgodno$¢ z
Konstytucja rozwigzan przyjetych przez ustawodawcg. Te wartosci konstytucyjne to
przede wszystkim dobro wspdlne (art. 1 Konstytucji), zasada ochrony zaufania do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji), wolnosci 1 prawa cztowieka i
obywatela, bezpieczenstwo obywateli, ochrona $rodowiska i zasada zréwnowazonego
rozwoju (art. 5 Konstytucji), spoteczna gospodarka rynkowa oparta na dialogu i
wspotpracy (art. 20 Konstytucji), dobro rodziny (art. 71 Konstytucji), bezpieczenstwo
ekologiczne i ochrona s$rodowiska (art. 74 Konstytucji), a przede wszystkim godno$¢
cztowieka jako zrodlo jego wolnosci 1 praw (art. 30 Konstytucji). Wartosci te nalezato
zderzy¢ z tymi, ktore w swoim wniosku wskazat Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, tj. z
zasada rownosci, ochrong wlasno$ci 1 wolnoscia zrzeszania si¢. Uwzgledniajac ratio legis
ustawy o ROD, jest dla mnie bezsporne, ze wartosci te majg drugorz¢dne znaczenie w
stosunku do tych, ktére ma chroni¢ kontrolowana przez Trybunat ustawa. Na sytuacje
dziatkowcoéw patrze przez pryzmat zasady godno$ci, ktora jest nie tylko zrodlem
szczegOdtowych praw 1 wolnosci jednostki, ale petni takze role szersza, bo orientuje calg
Konstytucje na osobe cztowieka jako samorealizujacej si¢ indywidualnosci. Przy
rozpatrywaniu niniejszej sprawy nalezalo zwroci¢ uwage na to, co powinno by¢ podstawa
wszystkich orzeczen Trybunatu, czyli na cel prawa, ktorym jest dobro cztowieka. Dobro
osoby ludzkiej musi by¢ naczelnym kryterium rozstrzygnig¢ podejmowanych przez
Trybunat. W sprawie, jak ta dotyczaca rodzinnych ogrodéw dziatkowych, mamy do
czynienia z odwiecznym konfliktem miedzy duchem a literg prawa. Prawo spelnia swa
role, gdy nad przepisami, czyli jego litera, dostrzega si¢ ducha, czyli ideg, ktdra przepisy
maja realizowa¢. Urzeczywistnieniem tej idei jest za§ podmiot prawa, czyli osoba ludzka i
jej dobro. W mojej ocenie, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, ktérego realnym skutkiem
jest zakwestionowanie calej ustawy o ROD, narusza zasad¢ proporcjonalnosci ograniczen
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci 1 praw. Ingerencja wyroku Trybunatu
w prawa dziatlkowcow i zrzeszajacego ich PZD nie odpowiada bowiem standardom
okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Skutkiem wyroku jest w efekcie m.in. naruszenie
wolnos$ci spoleczenstwa obywatelskiego przez faktyczng likwidacje zrzeszenia, jakim jest
PZD. Ponadto wyrok Trybunatu ingeruje w stosunki miedzy osobami uprawiajacymi
dziatki a PZD, podczas gdy nie sa to dwa przeciwstawne podmioty, lecz dziatkowcy sa
zrzeszeni w PZD, czyli tworzg Zwigzek. Niedopuszczalne jest zatem traktowanie PZD
jako struktury realizujacej wiasne interesy, niezalezne od interesOw jego cztonkow i
dziatajacej w opozycji do zrzeszonych w nim osob. Wrgez przeciwnie — akcje
protestacyjne organizowane przez dziatkowcoéw w obronie ustawy o ROD §wiadcza o tym,
ze identyfikuja si¢ oni z PZD. Trybunat dokonat zatem ingerencji w stosunki 0 czysto
prywatnym charakterze, gdzie warto$ci konstytucyjne musza by¢ respektowane w innym
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wymiarze niz w stosunkach mi¢dzy podmiotami publicznymi (np. organami panstwa) czy
migdzy tymi podmiotami a podmiotami prywatnymi. Ingerencja w stosunki
prywatnoprawne musi by¢ dokonywana tak przez ustawodawce, jak 1 Trybunat z duza
powsciagliwos$cig. Przy ocenie konstytucyjno$ci rozwigzan przyjetych w tej sferze
Trybunal musi uwzglednia¢ wszystkie wartosci konstytucyjne i odpowiednio je wywazy¢.
W rozpatrywanej sprawie — wlasnie ze wzglgdu na charakter stosunkow, ktorych dotyczy
oceniania regulacja — wartosci, ktore ma chroni¢ ustawa o ROD, powinny mieé
pierwszenstwo przed tymi wskazanymi przez Pierwszego Prezesa SN.

Zgadzam si¢, ze ustawa o ROD zawiera regulacje, ktérych konstytucyjnos¢ budzi
watpliwosci. Nie wuzasadnialo to jednak zakwestionowania wszystkich przepisow
stanowigcych de facto jej istotg, co w konsekwencji doprowadzito do naruszenia warto$ci,
ktére, w mojej ocenie, powinny by¢ w rozpatrywanej sprawie potraktowane priorytetowo.

Reforma instytucji ogrodéw dziatkowych w Polsce musi by¢ bardzo przemyslana, a
ustawodawca ma nielatwe zadanie pogodzenia w ustawie czesto pozostajacych ze sobg w
sprzecznosci interesow wielu podmiotow, m.in.: dziatkowcow, reprezentowanych przez
PZD, gmin, inwestoréw, a takze, przede wszystkim w Warszawie, dawnych wtascicieli
poszkodowanych przez dekret warszawski. Reforma ta wymaga odpowiednio diugiego
czasu. Dlatego, w mojej ocenie, procedowanie w tej sprawie powinno wyglada¢
nastepujaco: wyrok Trybunatu powinna byla poprzedza¢ sygnalizacja, w ktorej wskazane
zostatyby konieczne do rozwigzania problemy, wymagajace pilnego dziatania
ustawodawcy. Dzieki temu ustawodawca zyskalby wigcej czasu niezbednego na
gruntowng analiz¢ problemu 1 jego rozwigzanie w drodze dialogu miedzy
zainteresowanymi. Sygnalizacja taka bytaby takze dobrym przykltadem wspotdziatania
migdzy organami konstytucyjnymi. Tak si¢ jednak nie stalo 1 Trybunal od razu wydat
wyrok, orzekajac o niekonstytucyjnosci wigkszosci przepisow ustawy o ROD. Trybunat
odroczyt wprawdzie utrate mocy obowigzujacej przepisOw uznanych na niekonstytucyjne
o maksymalny termin 18 miesigcy (z jednym wyjatkiem), jednak, w mojej ocenie, jest to
za mato czasu na uchwalenie nowych przepisow.

Moje obawy sa uzasadnione dotychczasowa praktyka ustawodawcy, jesli chodzi o
realizacj¢ wyrokéw Trybunatlu. Postuze si¢ dwoma przyktadami. Pierwszy z nich dotyczy
sprawy, w ktorej Trybunal oceniat konstytucyjnos¢ instytucji asesorow sagdowych (sprawa
0 sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108). Biorac pod uwage ustrojowa wage
problemu oraz potencjalne skutki orzeczenia o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisow, Trybunal poprzedzit wyrok w tej sprawie postanowieniem z 30 pazdziernika
2006 r., OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 146, sygnalizujagcym Sejmowi koniecznos$¢ rozwazenia
podjecia inicjatywy ustawodawcze] w przedmiocie unormowania systemu powotywania
0sob sprawujacych wladze sadownicza. Po roku, 24 pazdziernika 2007 r., Trybunat wydat
wyrok o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw, dajgc ustawodawcy 18
miesigcy na ich poprawienie. Wyrok zostal ogloszony 5 listopada 2007 r. Mimo zZe
ustawodawca mial tak duzo czasu, realizacja wyroku Trybunatu nastapita ostatniego dnia
przed utrata mocy obowigzujacej niekonstytucyjnej regulacji, tj. 5 maja 2009 r., kiedy to
weszta w zycie ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole Sadownictwa i
Prokuratury (Dz. U. Nr 26, poz. 157, ze zm.).

Do dzi$ niewykonany pozostaje za$ wyrok Trybunatu z 3 czerwca 1998 r. w sprawie 0
sygn. K 34/97 (OTK ZU nr 4/4998, poz. 49), dotyczacej Funduszu Wczasoéw
Pracowniczych. W uzasadnieniu tego wyroku Trybunal podkreslit konieczno$¢ pilnej
interwencji ustawodawcy, miedzy innymi w takich kwestiach jak sukcesja majatku po
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bylym Funduszu Wczasow Pracowniczych. Skutki braku reakcji ustawodawcy w tej
sprawie wida¢ w wyroku Sadu Najwyzszego z 13 lutego 2009 r., sygn. akt IT CSK 464/08
(OSP nr 2/2010, poz. 17), w ktérym Sad stwierdzit, ze ,,panstwo, ktore od kilkunastu lat
nie wydaje ustawy, do czego jest niewatpliwie zobowigzane, okreslajacej losy majatku
zlikwidowanego (...) [Funduszu WczasoOw Pracowniczych], nie ma zadnego tytulu
prawnego, aby w postaci Skarbu Panstwa zada¢ wydania mu nieruchomosci wchodzacych
w sktad majatku zlikwidowanej osoby prawnej. Skarb Panstwa nie tylko nie ma tytutu do
tych nieruchomosci, ale moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za szkody, jakie moga powsta¢ w
zwigzku z ewidentnym zaniechaniem legislacyjnym, jakim jest brak przepisow
okreslajacych losy majatku osoby prawnej, ktora utracita byt prawny w drodze ustawy”.
Moim zdaniem, bioragc pod uwageg, jak bardzo kontrowersyjna i skomplikowana pod
wzgledem jurydycznym jest materia dotyczaca ogrodow dziatkowych, na ktora wptyw
maja takze zaszlosci historyczne, obawa o terminowg realizacj¢ wyroku Trybunatu jest
catkowicie uzasadniona. Konsekwencja bedzie brak podstawy prawnej funkcjonowania
ogrodow dziatkowych w Polsce, co w efekcie moze spowodowac nieodwracalng utrate
cennych zasobow ogrodow dziatkowych.

Pozostaje mi wyrazi¢ nadziej¢, ze moje obawy okaza si¢ ptonne i ze ustawodawca zdazy z
uchwaleniem nowych przepisow, odpowiadajagcych wymogom konstytucyjnym i
urzeczywistniajacych wartosci, ktore realizuje idea rodzinnych ogrodow dziatkowych.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Andrzeja Wraébla
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt K 8/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zgtaszam zdanie odrebne do pkt 6, 9-11, 17-20 wyroku
Trybunatu z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt K 8/10.

Uzasadnienie

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt K 8/10 orzekt migdzy
innymi, ze:

,0. Art. 15 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

»9. Art. 24 ustawy powotanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 64 Konstytucji.
10. Art. 25 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

11. Art. 25 ust. 3 w zwigzku z art. 27 ustawy powotanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2
oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.”

,»17. Art. 25 ust. 1 1 4 ustawy powotanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust.
1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

18. Art. 26 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

19. Art. 28 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

20. Art. 29 ustawy powotanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.”
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Nie zgadzam si¢ z treScig rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego w wymienionych
wyzej punktach i ich uzasadnieniem, a nadto z uzasadnieniem zawartym w punkcie 17
Skutki wyroku.

1. U podstaw nietrafnego rozstrzygnigcia Trybunalu w wyzej wymienionych punktach
legto btedne przekonanie wigkszosci, ze ,,PZD nie jest forma realizacji wolnos$ci zrzeszania
si¢. Status prawny tego podmiotu prawa uksztattowany przez art. 25 ust. 3 w zwigzku z art.
27 u.r.o.d. narusza bowiem zasady rownosci wobec prawa oraz zasady samodzielnos$ci 1
samorzadnosci zrzeszen (pkt 10.10.3 wyroku)”. Trybunatl popeia tu kardynalny btad
metodologiczny polegajacy na nierozroznieniu istoty wolnosci zrzeszania si¢ od jego
konstytucyjnych ograniczen. Nie ma bowiem watpliwos$ci, co przyznaje Trybunal, ze PZD
jest stowarzyszeniem (o0 specjalnym statusie prawnym), a zatem z konieczno$ci zar6wno
stowarzyszenie, jak 1 jego czlonkowie, korzystaja z wolnoSci zrzeszania sie,
gwarantowanej art. 58 ust. 1 Konstytucji RP, jednakze w granicach wyznaczonych
Konstytucja (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Domniemane naruszenie zasady roéwnosci
Zrzeszen oraz ,zasady samodzielno$ci i samorzadno$ci zrzeszen”, nalezy sytuowaé w
perspektywie ograniczenia wolno$ci zrzeszania, czego Trybunal Konstytucyjny w ogole
nie rozwazal. W rezultacie twierdzenie powyzsze jest nietrafne i apodyktyczne. O ile
bowiem naruszenie konstytucyjnej zasady rownego traktowania zrzeszen przez panstwo
jest w rozpatrywanej sprawie niewatpliwie i nie zglaszam w tym konteksécie zadnych
zastrzezen natury konstytucyjnej, pomijajac postugiwanie si¢ przez Trybunal zargonem
dziennikarskim na oznaczenie pozycji i statusu PZD oraz jego uprawnien w odniesieniu do
r.o.d. poprzez postugiwanie si¢ takimi pojeciami jak ,,monopol” czy ,klientelizm”, ktore
nie tylko nie wyjasniaja tego statusu, ale go w istocie zaciemniaja lub prowadza do
konfuzji, bowiem pojecie to wystepuje w przepisach Konstytucji w zupelnie innym
kontekscie 1 znaczeniu (art. 216 ust. 3 Konstytucji), o tyle stwierdzenie, Ze ustawa narusza
samodzielno$¢ 1 samorzadno$¢ zrzeszenia si¢ jest oczywiscie goloslowne, bowiem nie
uwzglednia rzeczywistego statusu cztonkéw PZD, okre$lonego w ustawie i statucie PZD,
ktore zapewniaja im faktyczny wplyw na organizowanie spraw nalezacych do PZD 1
ksztattowanie jego wewngtrznej struktury. Ponadto, status prawny PZD, ktéry Trybunal
uznal w calosci za niekonstytucyjny, nie zostal uksztattowany tymi dwoma przepisami,
ktére maja charakter techniczno prawny i konstytucyjnie neutralny, lecz innymi przepisami
ustawy, w szczegdlnosci tymi, ktore trafnie zostaly uznane przez Trybunat za
niekonstytucyjnie, poza przepisami wymienionymi w pkt 6, 9-11, 17-20 niniejszego
wyroku.

2. Przekonanie wigkszosci, ze PZD i jego cztonkowie nie korzystaja z wolnosci zrzeszania
si¢, gwarantowanej art. 58 ust. 1 Konstytucji, jest oczywiscie bezpodstawne. Ochrona
przewidziana tym przepisem nie stuzy bowiem tylko i wylacznie tym zrzeszeniom, ktore
sa zakazane, a mianowicie, ktorych ,.,cel lub dzialalno$¢ sa sprzeczne z Konstytucja lub
ustawg” (art. 58 ust. 2 Konstytucji), natomiast pozostate korzystajag w pelni z okreslonej w
tym przepisie wolno$ci zrzeszania si¢. PZD nie jest tego rodzaju zrzeszeniem zakazanym,
skoro Trybunat Konstytucyjny w zadnym z punktow niniejszego wyroku nie odniost si¢ do
art. 58 ust. 2 Konstytucji, a zatem PZD korzysta (lacznie ze swoimi cztonkami) z wolnosci
zrzeszania si¢, gwarantowanej art. 58 ust. 1 Konstytucji.

Status prawny PZD jako zrzeszenia w rozumieniu art. 58 ust. 1 Konstytucji wynika
jednoznacznie z przepisOw ustawy, w tym z uznanego (blednie) za niekonstytucyjny
przepisu art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych
(Dz. U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1419, ze zm.), ktéry stanowi, ze PZD jest ,,0g6Inopolska,
samodzielng 1 samorzadng organizacja spoteczng powolang do reprezentowania i obrony
praw 1 interesow swych cztonkow wynikajacych z uzytkowania dziatek w rodzinnych
ogrodach dziatkowych”. Nie ma przy tym watpliwosci, ze PZD jest trwalym zrzeszeniem
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0sob — uzytkownikéw dzialek, ktorzy sa czlonkami tego zrzeszenia na zasadzie pelnej
dobrowolnosci. W szczegdlnosci w prawie polskim nie istnieje prawny obowigzek
przynaleznos$ci do PZD ani nikt nie jest prawnie zmuszany do przystepowania do tego
konkretnie zrzeszenia dziatkowcoéw. Wigcej, prawo polskie nie zabrania tworzenia innych
organizacji zrzeszajacych dziatkowcoéw, do ktérych moze przystapi¢ kazdy; zrzeszenia
takie istnieja lub moga by¢ tworzone na podstawie Prawa o stowarzyszeniach, nie
napotykajac zadnych prawnych przeszkod. Zgodnie bowiem z wyrokiem Sadu
Najwyzszego z dnia 29 czerwca 2011 r., sygn. akt III SK 12/11 ,,Nie mozna uznaé za
sprzeczne z prawem utworzenia struktury organizacyjnej odrebnej od PZD, ktorej jednym
z celéw bedzie zarzadzanie ogrodami dziatkowymi. PZD jest bowiem wylacznym zarzadca
jedynie tych ogrodow dziatkowych, ktoére majg status ogrodéw rodzinnych”.

Wiecej, PZD nie jest zrzeszeniem przymusowym w takim sensie, w jakim sg nimi
samorzady zawodoéw zaufania publicznego. Okoliczno$¢, ze zostato ono utworzone na
podstawie ustawy w niczym nie zmienia charakteru prawnego PZD jako zrzeszenia,
ktorego cztonkowie 1 samo zrzeszenie korzystaja z wolnosci gwarantowanej art. 58 ust. 1
Konstytucji RP. PZD nie nalezy bowiem do kategorii zrzeszen przymusowych, tj.
organizacji spotecznych, w ktorych uczestnictwo jest dla pewnej $cisle okreslonej kategorii
0sOb ich obowigzkiem prawnym. Nawet jednak, gdyby byto takim zrzeszeniem, to ani
przepisy konstytucji ani przepisy prawa mi¢dzynarodowego nie zabraniaja panstwu
tworzenia takich zrzeszen, pod warunkiem wszakze, ze obowigzek przynaleznosci do
takiego zrzeszenia przymusowego jest usprawiedliwiony waznymi i legitymizowanymi
celami.

3. PZD jest zrzeszeniem, ktére podlega w zakresie nieuregulowanym ustawg, Prawu o
stowarzyszeniach, co wynika z niebudzacego watpliwosci interpretacyjnych przepisu art. 7
ust. 1 i 3 Prawa o stowarzyszeniach. Wprawdzie przepis art. 7 ust. 1 pkt 1 stanowi, ze
przepisom ustawy nie podlegaja ,,organizacje spoteczne dziatajace na podstawie odrebnych
ustaw lub umoéw migdzynarodowych, ktérych Rzeczpospolita Polska jest strong”, a zatem
nie podlega im takze PDZ jako dziatajacy na podstawie ustawy o rodzinnych ogrodach
dziatkowych, to zgodnie z ust. 3 tego przepisu ,,d0 organizacji, 0 ktorych mowa w ust. 1
pkt 1 i 3, w sprawach nieuregulowanych odrebnie stosuje si¢ przepisy ustawy”. Skoro
zatem sprawa nadzoru nad PZD nie zostata uregulowana w ustawie o rodzinnych ogrodach
dziatkowych, to elementarne zasady wyktadni prawa nakazuja przyja¢, ze w sprawach
nadzoru nad PZD stosuje si¢ wprost przepisy Prawa o stowarzyszeniach. Oznacza to
miedzy innymi, ze wbrew stanowisku wigkszosci, PZD podlegato nadzorowi organu
wlasciwego w sprawach nadzoru nad stowarzyszeniami. Okoliczno$¢, Zze ten nadzor nie
byt faktycznie wykonywany z przyczyn lezacych po stronie organu wilasciwego, ktorym
zgodnie z art. 8 ust. 5 Prawa o stowarzyszeniach jest ,,starosta wlasciwy ze wzgledu na
siedzibg stowarzyszenia”, w zadnym razie nie moze by¢ wykorzystywana jako argument
wspierajacy bledne stanowisko Trybunatu, ze ,,Z punktu widzenia art. 2 Konstytucji
niedopuszczalne jest istnienie w demokratycznym panstwie prawnym organizacji
uzyteczno$ci publicznej — jaka jest z pewnosciag PZD — pozostajace] poza nadzorem
administracji rzadowej lub samorzadowej”. Wigcej, jezeli Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze: ,,Wniosek Prezydenta m.st. Warszawy zostal odrzucony przez NSA ze
wzgledow formalnych (postanowienie z 1 czerwca 2010 r., sygn. akt | OW 30/10, Lex nr
643335), wobec czego watpliwosci, co do kompetencji nadzorczych nad PZD nie zostaty
rozstrzygnigte”, to tym bardziej nalezalo rozwia¢ te watpliwosci konstytucyjne i
stwierdzi¢, ktory organ administracji publicznej jest wiasciwy do sprawowania nadzoru
nad PZD, a nie zadowoli¢ si¢ stwierdzeniem, ze PZD nie podlega zadnemu nadzorowi.
Zasada demokratycznego panstwa prawnego wymaga bowiem bezwzglednie, aby
Zrzeszenia, takie jak PZD, podlegatly nadzorowi organdéw wilasciwych do sprawowania
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nadzoru nad takimi zrzeszeniami. Fakty, takie jak niewykonywanie nadzoru nad PZD, nie
tworza bowiem normy, takiej jak ,,PZD nie podlega nadzorowi”.

4. PZD jest zrzeszeniem, ktore realizuje legitymowane i obiektywnie uzasadnione cele
spoteczne/publiczne, polegajace w szczeg6lnoSci na przywracaniu spotecznosci i
przyrodzie terenow zdegradowanych, ochronie §rodowiska przyrodniczego, ksztalttowaniu
zdrowego otoczenia cztowieka, pozytywnym wptywie na warunki ekologiczne w miastach,
ochronie sktadnikow przyrody oraz poprawie warunkow bytowych spotecznosci miejskich
(art. 3 ustawy). Przepis art. 3 ustawy nie zostal bowiem uznany przez Trybunal
Konstytucyjny za niezgodny z Konstytucja, a zatem stuzy mu, zgodnie z argumentacjg
zawartg w pkt 15.2 uzasadnienia niniejszego wyroku, pelne domniemanie zgodnos$ci z
Konstytucja, a tym samym potwierdzenie pelnej 1 niepodwazalnej legitymizacji
konstytucyjnej tych celow. W tym kontek$cie absolutnie niezrozumiale jest stwierdzenie
przez TK niezgodnosci z Konstytucja art. 26 ustawy, okre$lajacego zadania PZD,
instrumentalne wobec tych celéw i konieczne dla ich pelnej i rzeczywistej realizacji.
Nalezy przy tym z naciskiem podkresli¢, ze w wypadku PZD nie chodzi w zadnym razie o
zlecanie przez wladz¢ publiczng wykonywania pewnej czgsci zadan publicznych przez to
zrzeszenie, lecz jedynie o to, ze PZD realizuje te cele. PZD nie jest bowiem w zadnym
konstytucyjnym sensie czg¢$cig lub elementem szeroko rozumianej wiadzy publicznej ani
tez nie wykonuje pewnej czesci zadan publicznych wedle takich zasad, jakie obowigzuja w
odniesieniu do zrzeszen przymusowych o charakterze publiczno-prawnym, np.
samorzadow zawodowych (art. 17 Konstytucji).

5. Kazde prawo konstytucyjne, w tym prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe (art. 64
Konstytucji) oraz wolno$¢ zrzeszania si¢ (art. 58 Konstytucji) podlegaja ograniczeniom
okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktorym ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnos$ci 1 praw innych oso6b. Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci 1
praw. Jezeli zatem Trybunal wielokrotnie w uzasadnieniu niniejszego wyroku przyjmowat,
moim zdaniem blednie, ze zakwestionowane w punktach 6, 9-11, 17-20 przepisy ustawy o0
rodzinnych ogrodach dziatkowych naruszaja art. 58 lub art. 64 Konstytucji, to nalezato
jednoczesnie zbada¢, czy przepisy te nie ograniczaly tych praw konstytucyjnych i czy
ograniczenia te nie byly racjonalne i usprawiedliwione dla ochrony dobr i warto$ci
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Tymczasem Trybunat nie przeprowadzit zadnych
tego rodzaju ocen i ustalen, rezygnujac nadto z przeprowadzenia koniecznego w takiej
sytuacji testu proporcjonalno$ci. W rezultacie dokonana przez Trybunat ocena
konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisOw jest oczywiscie niepetna, a przez to
stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny niekonstytucyjnosci przepisow wskazanych w
zakwestionowanych w niniejszym zdaniu odrgbnym, uwazam za arbitralne 1
nieusprawiedliwione wzglgdami konstytucyjnymi, tym bardziej, ze jak wskazatem wyze;j,
cele realizowane przez PZD zostaly uksztaltowane ustawg o rodzinnych ogrodach
dziatkowych, a Trybunat nie stwierdzit niekonstytucyjnosci przepiséw okreslajacych te
cele.

6. PZD jako osoba prawna jest podmiotem prawa wiasnos$ci 1 innych praw majatkowych, w
uzytkowania wieczystego 1 ograniczonych praw rzeczowych, ktére podlegaja rownej
ochronie prawnej (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji). Trybunat nie wykazal, dlaczego przepisy
ustawy dotyczace praw majatkowych sg niezgodne z tym przepisem, ani tez nie uzasadnit,
dlaczego wlasno$¢ gminna jako rodzaj wtasnos$ci publicznej, ktora ze swej istoty ma shuzy¢
realizacji takich legitymowanych celow publicznych, jakie sg realizowane przez PZD,
zastuguje na silniejsza konstytucyjna ochron¢ niz prawa majatkowego niepublicznego
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zrzeszenia. Ponadto, popelnia tu liczne bledy metodologiczne, na przyktad wtedy, gdy
ocenia przepis art. 15 ust. 1 ustawy, regulujacego ewidentnie uprawnienia wiascicielskie
PZD, wedlug nie majacego tym przepisem absolutnie zadnego zwigzku ani znaczenia
przepisem art. 58 ust. 1 Konstytucji (pkt 10.8 uzasadnienia niniejszego wyroku), albo gdy
uzasadnia zastosowanie do niektorych przepisOw ustawy wzorcow kontroli, w
szczegolnosci za$ art. 64 Konstytucji. Charakterystyczny jest zwlaszcza pelen sprzecznos$ci
passus z pkt 9.3.4 uzasadnienia, w ktérym Trybunat najpierw uznaje, ze ,,Chociaz art. 64
Konstytucji jest nieadekwatny dla kontroli konstytucyjnosci przywilejow ustawowych
PZD wobec wilascicieli nieruchomosci, na ktorych tworzone sg r.o.d., to Trybunal
stwierdza, ze wzorzec ten jest wlasciwy do badania czy dopuszczalne konstytucyjnie jest
uprzywilejowanie pozycji Zwigzku wobec 0sob, ktore byty wiascicielami — nieruchomosci
odebranych im réoznymi aktami nacjonalizacyjnymi w okresie Polski Ludowej, na ktorych
nastepnie zostaty utworzone r.o.d.”, aby w bezposrednio nastepujgcym zdaniu zaprzeczy¢
tej argumentacji i stwierdzi¢, ze ,,Prawa majatkowe takich podmiotow, w gltéwnej mierze
0sob fizycznych, podlegaja ochronie konstytucyjnej w ramach art. 64 Konstytucji. Przepis
ten stanowi adekwatny wzorzec dla rozstrzygania problemu konstytucyjnego jakim s3
relacje PZD wzgledem wiascicieli (i bylych wiascicieli) gruntéw, na ktorych funkcjonuja
r.o.d.”.

7. Nie zgadzam si¢ z catoscig wywodow Trybunatu zawarta w pkt 17.4 do 17.10. Uwazam
bowiem po pierwsze, ze ,,Trybunal Konstytucyjny, postrzegany jako tzw. ustawodawca
negatywny, nie jest wtadny wskazywac parlamentowi, jak powinien na nowo uregulowaé
stosunki spoleczne w obszarze ogrodnictwa dziatkowego”, po drugie — ,,obszar swobody
regulacyjnej Sejmowi zostal pozostawiony po obaleniu domniemania konstytucyjno$ci
kontrolowanego aktu, a takze w kontekScie wczesniejszych orzeczen Trybunatu
odnoszacych si¢ do kwestii konstytucyjnosci ustaw regulujacych funkcjonowanie ogrodow
dziatkowych w Polsce” powinien wynika¢ jednoznacznie z uzasadnienia poszczegolnych
punktow sentencji, w ktorych stwierdzono niekonstytucyjnos¢ tych przepisoéw, nie zas, jak
w niniejszym wyroku, z dodatkowej argumentacji Trybunatu, zawartej w o0sobnej
jednostce redakcyjnej uzasadnienia wyroku, jakim jest pkt 17 zatytulowany Skutki
wyroku. Nawet bardzo pobiezna lektura tej czgsci uzasadnienia sktania do jednoznacznego
wniosku, ze Trybunat nie tyle okresla skutki swojego wyroku, ile wprost nakazuje lub co
najmniej sugeruje wiadzy ustawodawczej bardziej lub mniej konkretne rozwigzania
prawne, ktore zdaniem Trybunalu powinny znalez¢ si¢ w przysziej ustawie regulujacej
organizacje 1 funkcjonowanie (rodzinnych) ogrodéow dziatkowych. Uwazam, ze Trybunal
Konstytucyjny nie ma takich konstytucyjnych kompetencji, ktoére upowazniatyby Trybunat
do formulowania pod adresem ustawodawcy konkretnych oczekiwan, supozycji lub
zalecen, a zwlaszcza nakazéw odnosnie do przyszlych rozwigzan prawnych, bowiem
oznacza to po pierwsze, ze Trybunal rosci sobie prawo do projektowania aktow
normatywnych lub co najmniej budowania zatozen takich aktow, i co najwazniejsze, w
rezultacie zdejmuje z wlasciwych organdéw prawodawczych odpowiedzialno$¢ polityczng
za ksztalt tych rozwigzan prawnych, skoro przesadzit o ich zasadniczym ksztalcie
merytorycznym, po drugie — utrwala niedobre przekonanie gremiow i elit politycznych, ze
wprawdzie ustawy uchwalone przez demokratycznie legitymowane wiladze sa w ich
przekonaniu niekonstytucyjne, to zadaniem Trybunatu bedzie nie tylko stwierdzenie ich
niekonstytucyjnosci, ale takze udzielenie im konkretnych wskazowek i zalecen co do
przysztego ksztattu rozwigzan legislacyjnych, czego na rozprawie w niniejszej sprawie
wyraznie domagala si¢ uczestniczka postgpowania, reprezentujagca Marszatka Sejmu.
Ponownie podkreslam, ze zakres swobody legislacyjnej parlamentu wynika z sentencji
wyroku i odnos$nej argumentacji konstytucyjnej Trybunatu, nie za$ z luznych dywagacji o
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polityczno-prawnym charakterze, takich jak te, zamieszczone w pkt 17 uzasadnienia
niniejszego wyroku.

8. Jestem sceptyczny co do konstrukcji ,,promieniowania” niezgodnosci z Konstytucja
najwazniejszych przepisOw ustawy na inne przepisy, zwlaszcza wtedy, gdy jak w
niniejszej sprawie, wybor przepisow uznanych przez TK za podstawowe jest niekiedy
arbitralny, gdy Trybunat rezygnuje z wyjasnienia charakteru zwigzku miedzy przepisem
Lpromieniujagcym” 1 ,opromienionym(?)” oraz gdy w rezultacie stwierdzenie
niekonstytucyjnosci tego ostatniego przepisu ustawy nie jest wyjasnione zadnymi
argumentami natury konstytucyjnej. Z taka arbitralno$ciag mamy do czynienia w niniejsze;j
sprawie, w ktorej Trybunat w pkt 14.7 uzasadnienia stwierdzil, ze: ,,ze orzeczenie
niekonstytucyjnosci art. 25 ust. 3 w zwigzku z art. 27 u.r.o.d. «promieniuje» na kwesti¢
konstytucyjnosci art. 16 — w zakresie, w jakim dotyczy zwolnienia Polskiego Zwiagzku
DziatkowcoOw od optat i podatkow z tytutu prowadzenia dziatalno$ci statutowej, oraz na
kwestie konstytucyjnosci art. 19 ust. 2, art. 21, art. 23 u.r.o.d. i pozostaltych przepisow
rozdzialu IIl, z wyjatkiem art. 20, art. 32, art. 33 oraz art. 34 u.r.o.d.”. Uznanie za
podstawowy dla kwestii konstytucyjnosci wielu przepisOw ustawy przepisu art. 25 ust. 3
ustawy stanowiacego, ze ,,PZD podlega obowigzkowi rejestracji w Krajowym Rejestrze
Sadowym” w zwiazku z art. 27, ktéry stanowi, ze: ,,1. PZD posiada osobowo$¢ prawng. 2.
PZD dziata poprzez swoje organy ustanowione ustawag oraz statutem. 3. Jednostki
organizacyjne PZD korzystaja z osobowosci prawnej PZD w ramach uprawnien i
odpowiedzialnosci okreslonej statutem”, przy jednoczesnym uznaniu, ze przepisy te
jedynie ,,w sposob niekonstytucyjny wzmacniajg dodatkowo uprzywilejowang pozycje
PZD wzgledem innych stowarzyszen dziatkowcoOw oraz, co szczegdlnie tu istotne, wobec
samych dzialkowcow”, a zatem s3 one z natury nie podstawowe, ale wtasnie dodatkowe
czy akcydentalne, nalezy uzna¢ za nieporozumienie, tym bardziej, ze sg to przepisy o
charakterze prawno-technicznym, ktére sg typowe dla uregulowania statusu prawnego
wielu zrzeszen, a zatem ex definitione nie maja charakteru przepiséw podstawowych w
rozumieniu tej niejasnej konstrukcji. Ponadto, koncepcja ,,promieniowania” wydaje si¢
zwalnia¢ TK z obowigzku przekonujacego uzasadnienia stwierdzenia niekonstytucyjnosci
przepisow ,,opromieniowanych(?)”, jak egzemplifikuje to na przyklad uzasadnienie przez
TK naruszenia przez art. 15 ustawy art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 32
Konstytucji: ,, Trybunal stwierdza, ze przepis ten jest niezgodny z art. 2 oraz art. 58 ust. 1 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji przez to, ze prawo wlasnosci urzadzen, budynkéw i
budowli rodzinnego ogrodu dzialkowego, przeznaczone do wspdlnego korzystania przez
uzytkownikow dziatki i stuzace do zapewnienia funkcjonowania ogrodu, przyznaje tylko
jednej, oznaczonej i powotanej w ustawie organizacji zrzeszajacej dziatkowcoéw. Podobnie
jak w przypadku art. 13 ust. 1 stwierdzona niekonstytucyjno$¢ wynika z efektu
«promieniowania» niekonstytucyjnos$ci art. 10 u.r.o.d.”.

9. Jednym z wielu skutkow prawnych, jakie wywotat i bedzie wywotywal niniejszy wyrok,
jest pozbawienie podstaw prawnych ustroju i funkcjonowania PZD, a w dalszej
perspektywie ,likwidacja” tej osoby prawnej przez ustawodawce. Jest ewenementem w
dziejach konstytucjonalizmu europejskiego, ze Trybunat Konstytucyjny otwarcie
zobowigzuje ustawodawce do uchwalenia ustawy likwidujacej legalnie funkcjonujaca,
utworzona na podstawie ustawy, organizacj¢ spoleczng zrzeszajaca kilkaset tysigcy
cztonkow. Czyni to w pkt 10.11.1 stwierdzajac, ze ,,Do likwidacji PZD jako podmiotu
prawnego — w stwierdzonych warunkach prawnych — konieczna jest jednakze interwencja
ustawodawcy. Wyrok Trybunalu w tym zakresie stanowi wigc zobowigzanie ustawodawcy
do wszczecia postepowania legislacyjnego. Jest oczywiste, ze ustawa likwidujaca PZD
bedzie musiala obja¢ zakresem swej regulacji rowniez kwestie praw majatkowych tej
organizacji”’). Likwidacja osoby prawnej, ktorej cele i status zostaly okreslone przez
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ustawodawce, ktora dziatala w pelni legalnic na terytorium RP tylko dlatego, ze
ustawodawca przyznal tej organizacji status i uprawnienia, ktére w ocenie Trybunatu
stanowig o jej ,,monopolistycznym” charakterze, narusza pryncypia konstytucyjne nie
tylko wskazane w art. 58 i art. 64 Konstytucji, przez pozbawienie tej organizacji prawa do
legalnego funkcjonowania na terytorium RP i jej praw majatkowych, ale takze zasady
demokratycznego prawnego, ktore gwarantujg organizacjom powotanym do istnienia przez
wladze panstwowg i akceptujacg przez wiele lat jej istnienie, prawo do niezakldconego
funkcjonowania, a osobom w nim zrzeszonym prawa, ktére wigza si¢ z przynaleznoscia do
tej organizacji spoteczne;j.

Uwazam z calg stanowczo$cig, ze brak jest absolutnie jakikolwiek konstytucyjnych
przestanek do wydania orzeczenia tak dalece ingerujacego w konstytucyjne prawa
organizacji spolecznej (zrzeszenia) zrzeszajacego kilkaset tysigcy cztonkéw. W toku
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nie wykazano, aby po pierwsze — PZD
realizowal cele niezgodne z Konstytucja RP lub w inny sposéb naruszat podstawowe
zasady ustroju RP, po drugie — struktura organizacyjna PZD nie odpowiadata zasadom
demokratycznym, w szczegdlnosci by wykluczata ona mozliwos¢ swobodnego wyrazania
woli przez cztonkéw Zwiazku lub byta oparta na bezwzglednym postuszenstwie cztonkoéw
wobec wtadz Zwiazku, a tylko takie ustalenia moglyby stanowi¢ podstawe do stwierdzenia
niekonstytucyjnos$ci przepiséw stanowigcych podstawe istnienia i funkcjonowania PZD. W
kazdym razie stan konstytucyjnosci mozna bylo z powodzeniem osiggnaé przez
zastosowanie mniej drastycznych §rodkow niz rozwigzanie PZD w obecnym ustawowym
ksztalcie, tym bardziej ze niektére uprawnienia PZD, sktadajace si¢ na tzw. ,,monopol”
PZD, stuzyly w istocie ochronie praw zrzeszonych w nim osob, czego Trybunal w ogole
nie rozwazyl, i zachowania nienaruszonej struktury ogrodéw dziatkowych, ktérych
istnienie samo w sobie nie zostato zakwestionowane przez Trybunal.

10. Skutkiem niniejszego wyroku jest takze niepewno$¢ co do statusu prawnego
uzytkownikdw rodzinnych ogrodow dziatkowych jako cztonkéw PZD, ktéry ma by¢
zlikwidowany oraz jako podmiotow ograniczonych praw rzeczowych do rodzinnego
ogrodu dziatkowego. Odnos$nie do losu ograniczonych praw rzeczowych przystugujacych
cztonkom PZD Trybunat podkresla, ze po pierwsze — ,,W celu ochrony wilasnos$ci
komunalnej nalezy zatem przyja¢, ze prawo uzytkowanie wieczystego przyznane PZD
wraz z likwidacja tego podmiotu wygasnie, a pelnia praw rzeczowych nie zostanie
automatycznie przyznana Skarbowi Panstwa, lecz powrdci do wlascicieli gruntéw, a wige
albo do Skarbu Panstwa, albo do jednostek samorzadu terytorialnego” , po drugie — ,,wraz
z utrata mocy obowigzujacej przepiséw u.r.o.d. uznanych za niezgodne z Konstytucja
PZD utraci podstaw¢ prawna swojego istnienia. Przestanie mie¢ osobowos$¢ prawng i
przeksztatci si¢ w jednostke organizacyjng nie posiadajagcg osobowo$ci prawnej w
rozumieniu art. 33" k.c. Najpozniej 18 miesiccy od dnia opublikowania niniejszego
orzeczenia w Dzienniku Ustaw (w razie niewykonania wcze$niej wyroku przez
ustawodawcg) wygasnie zaroOwno prawo uzytkowania wieczystego, jak 1 prawo
uzytkowania gruntow przyznane PZD, a pelnia praw rzeczowych wréci do witascicieli
gruntdw, na ktorych funkcjonuja r.o.d.”. Skutkiem takiego stanowiska Trybunalu jest
oczywiscie wygasniecie migedzy innymi prawa uzytkowania wieczystego, co powoduje
wszakze takze dalsze skutki, ktore okresla art. 241 k.c., zgodnie z ktérym ,wraz z
wygasnigciem uzytkowania wieczystego wygasaja ustanowione na nim obcigzenia”.
Obciazeniami, ktoére wygasaja wraz z wygasnigciem uzytkowania wieczystego, s3
wszystkie prawa rzeczowe ograniczone ustanowione na prawie uzytkowania wieczystego
(tj. hipoteka, uzytkowanie, stuzebnosci) oraz prawa najmu lub dzierzawy, a takze inne
prawa i roszczenia o charakterze osobistym, ujawnione na podstawie art. 16 u.k.w.h. w ksiedze
wieczystej. Oznacza to, ze wraz z wygasnigciem uzytkowania wieczystego wygasng
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dotychczasowe prawa dotychczasowych uzytkownikow dziatek — cztonkow PZD, co stawia
pod znakiem zapytania nie tylko ich przyszty status, jako cztonkow PZD, ale takze jako
podmiotéw praw majatkowych wynikajacych z tego cztonkostwa.

11. Nie podzielam stanowiska wickszosci, ze art. 24 ustawy, ktérego istota ,,sprowadza si¢
do wylaczenia zaspokajania roszczen osob wywlaszczonych o zwrot nieruchomosci, ktore
zostaty zajete przez r.o0.d.” jest niezgodny z art. 64 Konstytucji. Po pierwsze uwazam, ze
Trybunal Konstytucyjny jest upowazniony do dokonywania samodzielnej wyktadni
kwestionowanych przepisow ustawowych tylko wtedy, gdy wyktadni takiej nie dokonaty
wlasciwe sady lub inne organy wladzy publicznej. Tymczasem w niniejszej sprawie TK
dokonat wyktadni art. 24 ustawy w oderwaniu od bogatego orzecznictwa sadow
powszechnych i sadow administracyjnych dotyczacych nie tylko jego tresci, ale takze
relacji migdzy tym przepisem i art. 136-137 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.). Na przyktad Trybunat
twierdzi, ze art. 24 ma zastosowanie do roszczen windykacyjnych, gdy tymczasem 2z
wyroku SN z dnia 11 kwietnia 2008 r., sygn. akt II CSK 650/07 wynika poglad przeciwny,
a mianowicie, ze ,,Norma art. 24 ust. 1 i 2 ustawy z 2005 r. o rodzinnych ogrodach
dziatkowych w ogoéle nie ma zastosowania do roszczen windykacyjnych, poniewaz
ogranicza ona sposob zaspokojenia roszczen osoby trzeciej do nieruchomosci, skutki
ktorych to roszczen obcigza¢ majg wlasciciela tej nieruchomosci”. Z kolei problem relacji
miedzy art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami i art. 24 ustawy o
rodzinnych ogrodach dziatkowych byt przedmiotem postanowienia SN z dnia 16 grudnia
2011 r., sygn. akt V CSK 37/11, w ktorym stwierdzono, ze: ,,Art. 24 ust. 1 ustawy z 2005 r.
o rodzinnych ogrodach dziatkowych ma zastosowanie wowczas, gdy okaze si¢, ze co do
wywlaszczonej nieruchomos$ci zostata spelniona przestanka jej zwrotu na rzecz bylego
wlasciciela lub jego nastepcy prawnego, bowiem nieruchomos$¢ nie zostata uzyta na cele
okreslone w decyzji wywlaszczeniowej lub rownowaznej z nig umowie sprzedazy, ale za
to zostata zajgta przez rodzinny ogrod dzialkowy. Przepis ten ma zatem zastosowanie w
sytuacji, gdy — obok okoliczno$ci, ktore stanowityby podstawe faktyczng dla sprawy
administracyjnej — ujawni si¢ okoliczno$¢ nieprzewidziana przez art. 136 ust. 3 u.g.n. oraz
art. 142 u.g.n., a mianowicie to, ze wywlaszczona nieruchomo$¢ pozostaje zajeta przez
rodzinny ogrod dziatkowy. Ustawodawca nie wskazuje, o jakie «zajecie» chodzi, zatem
nalezy przyja¢, ze kazdy sposob wejScia we wiladanie gruntem przez rodzinny ogrod
dziatkowy wylacza roszczenia wydobywcze w stosunku do tego gruntu. Powyzsza
okolicznos¢ wytacza mozliwos¢ wydania decyzji orzekajacej o zwrocie wywlaszczone]
nieruchomosci na rzecz jej bylego wlasciciela lub jego nastepcy prawnego, a w miejsce
roszczenia przewidzianego przez art. 136 ust. 3 u.g.n., kreuje po stronie bytego wiasciciela
lub jego nastepcy prawnego roszczenie o wyptate odszkodowania lub o «zapewnienie»
nieruchomos$ci zamiennej”. OczywiScie nie chodzi tu o problem prawidtowosci wyktadni
dokonanej przez TK i przez SN, lecz o uwzglednienie przez TK praktyki stosowania i
wyktadni art. 24 przez sady oraz rzeczowe odniesienie si¢ do niej przy ocenie
konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu, czego Trybunat nie uczynil, powolujac
tylko jedno orzeczenie sadu. Po drugie, nie zgadzam si¢ ze stanowiskiem, jakoby art. 24
godzit w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasade rownej dla wszystkich ochrony prawnej prawa
wlasno$ci 1 innych praw majatkowych, gdyz, poprzez wylaczenie mozliwosci zwrotu
wywtaszczone] nieruchomosci ze wzgledu na fakt, ze znajduje si¢ ona we wiadaniu PZD,
stawia bylych wlascicieli takich nieruchomosci oraz ich spadkobiercow w sytuacji gorszej
niz bylych wlascicieli 1 ich spadkobiercéw innych wywtaszczonych nieruchomosci, ktore
nie zostaly wykorzystane na cel publiczny. Stanowisko to jest oparte bowiem na btednym
zatozeniu, ze byli wlasciciele nieruchomosci zajetej przez rodzinny ogrod dziatkowy maja
status ,,0soby trzeciej” w rozumieniu tego przepisu, gdy tymczasem z orzecznictwa SN
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wynika, ze przeciwnie, ,,norma art. 24 ust. 1 i 2 ustawy o0 rodzinnych ogrodach
dziatkowych w ogole nie ma zastosowania do roszczen windykacyjnych, poniewaz
ogranicza ona sposob zaspokojenia roszczen osoby trzeciej do nieruchomosci, skutki
ktérych to roszczen obcigza¢ majg wiasciciela tej nieruchomosci. Przesadza to 0 tym, ze
wymieniony przepis nie moze by¢ stosowany do roszczen windykacyjnych wiasciciela,
ktorego nie sposob przeciez kwalifikowa¢ jako osobe trzecig, a ponadto nie mozna uznaé,
aby przepis ten mogt by¢ podstawa dla roszczen kierowanych przeciwko samemu sobie”
(uzasadnienie wyroku SN z dnia 11 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il CSK 650/07).

Poglad wigkszos$ci nie ma tez oparcia w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, w ktorym przyjmuje si¢ (wyrok z 25.3.2010 r. Popnikolov p-ko Butgarii), ze
art. 1 Protokotu 1 do europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolno$ci, nie moze by¢ rozumiany w taki sposob, ze naktada na panstwo ogélny
obowigzek zwrotu wiasno$ci, ktora zostata mu przekazana (przed dniem ratyfikowania
Konwencji przez odnosne panstwo) ani tez ze ogranicza swobode¢ panstwa w okres§laniu
celu, zakresu 1 przedmiotu przepisOw o restytucji wlasnosci lub rehabilitacji. Panstwa maja
bowiem swobode w okreslaniu warunkow, po spetnieniu ktérych wyrazaja zgode na
restytucje wlasnosci dawnym wilascicielom, a Konwencja nie naklada na panstwo
szczegolnych obowigzkow zado$cuczynienia lub odszkodowania za szkody wyrzadzone
przed ratyfikacja Konwencji. Ustawodawca polski mogl zatem uznaé jako wytaczne formy
zados$¢uczynienia zadaniom bylych wiascicieli wyptate odszkodowania lub zapewnienie
nieruchomos$ci zamiennej, jak uczynit to w art. 24 ustawy o rodzinnych ogrodach
dziatkowych, tym bardziej ze na nieruchomos$ciach zajetych pod rodzinne ogrody
dziatkowe realizowany jest legitymowany i obiektywnie uzasadniony cel publiczny.

Majac powyzsze na uwadze, przedstawiam niniejsze zdanie odrebne.



