SM Warszawa, dnia 8 grudnia 2010 r.
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]J T RVBUNAE RONS TV TOCTI
Sygn. akt P 32/10 KANCELARIIA

wpl.

dnia 08 12. 2010

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatlymstoku z dnia 10 czerwca
2010 r. (sygn. akt P 32/10), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 24 ust. 1
ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 169,
poz. 1419 ze zm.) jest niezgodny z zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wywodzong z art. 2, art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 32
ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 i art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugiji.



Uzasadnienie

I. Analiza formalnoprawna

1. W mys$l art. 193 Konstytucji kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem. Zgodnie ze
stanowiskiem Trybunatlu Konstytucyjnego, postepowanie zainicjowane pytaniem
prawnym stuzy kontroli konstytucyjnosci przepiséw w zwigzku z konkretng sprawg
zawista przed sadem, na gruncie ktérej pojawita sie watpliwos¢ co do legalnosci lub
co do konstytucyjnosci przepisu prawnego, ktéry ma byé zastosowany w tej wtasnie
sprawie (zob. wyrok TK z 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, postanowienie TK
z 19 grudnia 2006 r., sygn. akt P 25/05). Merytorycznej kontroli Trybunatu w trybie
pytania prawnego podlegajg zatem tylko te przepisy, od ktérych interpretacji iub
zastosowania zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed pytajagcym sadem
(zob. wyrok TK z 16 listopada 2004 r., sygn. akt P 19/03). Takze w doktrynie
przyjmuje sie, iz pytaniem prawnym mozna objaé tylko przepis, ktéry ma byé
podstawg rozstrzygniecia sprawy (zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wykfadu, Warszawa 2007, s. 360; B. Naleziriski [w:] Prawo konstytucyjne RP,
red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 416).

2. Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku (dalej pytajacy sad albo
sad), rozpatrujac skarge Polskiego Zwiazku Dziatkowcéw (dalej takze PZD) na
decyzje Wojewody o uchyleniu decyzji organu | instancji odmawiajacej
zwrotu pierwotnym wiascicielom wywitaszczonej nieruchomosci, zajetej przez
rodzinny ogrod dziatkowy, powzigt watpliwo$¢ co do konstytucyjnosci art. 24 ust. 1
ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 169,
poz. 1419 ze zm., dalej takze u.r.0.d.). Polski Zwigzek Dziatkowcéw zarzucit decyzji
Wojewody naruszenie art. 24 ust. 1 u.r.o.d.,, podnoszac, ze przepis ten
stanowi lex specialis w odniesieniu do art. 136 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm., dalej
takze u.g.n.). W ocenie Sejmu udzielenie przez Trybunat Konstytucyjny odpowiedzi
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na pytanie o zgodno$¢ z Konstytucjg art. 24 ust. 1 u.r.o.d. pozostaje w bezposrednim
zwigzku ze sprawa zawistg przed pytajacym sadem i bedzie determinowaé sposéb jej
rozstrzygniecia. Uznanie niezgodnosci art. 24 ust. 1 u.r.o.d. bedzie bowiem
oznaczac, iz byli wtasciciele nieruchomosci uzyskajg mozliwo§¢ domagania sie jej
zwrotu, pomimo ze zostata ona zajeta przez rodzinny ogréd dziatkowy. Z kolei
stwierdzenie konstytucyjnosci tego przepisu bedzie prowadzi€ do uznania
zasadnosci skargi PZD i wytgczy mozliwosé zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci

bytym witascicielom lub ich spadkobiercom.

3. W éwietle przedstawionych okolicznosci za spetniong nalezy uznaé
formalnoprawng przestanke pytania prawnego, o ktérej mowa w art. 193 Konstytucji
iart. 3 ustawy dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102
poz. 643 ze zm.).

Il. Przedmiot kontroli i zarzuty pytajacego sadu

Zgodnie z art. 24 ust. 1 u.ro.d., zasadne roszczenia osoby trzeciej do
nieruchomos$ci zajetej przez rodzinny ogréd dziatkowy podiegajg zaspokojeniu
wylgcznie przez wyptate odszkodowania lub zapewnienie nieruchomosci zamienne;j.
Uzupeinieniem tego przepisu jest art. 24 ust. 2 ur.o.d., w mysl ktérego skutki
roszczen, o ktérych mowa w ust. 1, obciazajg wiasciciela nieruchomosci. Pytajacy
sad powzigt watpliwosé co do zgodnosci art. 24 ust. 1 ur.o.d. z art. 2, art. 21 ust. 2,
art. 31 ust. 3, art. 32 ust.1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 oraz z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem pytajacego sgdu kwestionowany przepis jest niezgodny
z wywodzong z zasady demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji) zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa przez to, ze chroni
kazdg forme wladania nieruchomoscia przez PZD bez wzgledu na tytut prawny
stanowigcy podstawe wiadania gruntem oraz okolicznosci zajecia nieruchomosci
przez rodzinny ogrod dziatkowy. Powoduje to, ze roszczenie oséb wywtaszczonych
o zwrot nieruchomoéci jest fikcjg. W opinii pytajacego sadu ustawodawca, wytaczajac
miedzy innymi prawo do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, w sposéb nadmierny,
wrecz absolutny, chroni prawo PZD do gruntu zajetego przez rodzinny ogréd
dziatkowy nie liczac sie z uprawnieniami oséb wywtaszczonych, co nie znajduje

uzasadnienia w aksjologii prawa. Pytajacy sad podnosi, iz art. 24 ust. 1 u.r.o.d. jest
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sprzeczny z art. 2 Konstytucji takze z tego powodu, ze uprawnienie osoby trzeciej,
ktérej przystuguje zasadne roszczenie do gruntu zajetego przez rodzinny ogréd
dziatkowy, do uzyskania nieruchomosci zamiennej, jest iluzoryczne, poniewaz
kwestionowany przepis nie przewiduje dostatecznie okreslonej procedury uzyskania
nieruchomosci zamiennej. W ocenie sadu ani art. 24 u.r.o.d., ani inne przepisy tej
ustawy nie zawierajg upowaznienia dla organu administracji publicznej do wydania
decyzji o przyznaniu nieruchomosci zamiennej. Jak wskazuje pytajacy sad, zgodnie
ze stanowiskiem powszechnie akceptowanym w judykaturze i dokirynie prawa
administracyjnego kompetencji do wydania decyzji administracyjnej nie mozna
domniemywaé. Réwniez dochodzenie prawa do nieruchomosci zamiennej na
ogblnych podstawach przewidzianych w kodeksie postepowania cywilnego nie
bytoby w ocenie pytajacego sadu mozliwe, gdyz regulacja art. 24 ust. 1 i ust. 2
u.r.o.d. jest na tyle ogdlna, ze nie daje podstawy do precyzyjnego sformutowania
roszczenia wzgledem wiasciciela o przyznanie nieruchomosci zamienne;.

W dalszej kolejnosci pytajacy sad kwestionuje zgodno$¢ art. 24 ust. 1 u.r.o.d.
z art. 21 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym wywiaszczenie jest dopuszczalne
jedynie na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. W opinii pytajgcego sadu,
przepiséw o wywtaszczeniu (w szczeg6lnosci art. 6 u.g.n.) nie mozna interpretowaé
rozszerzajaco i przyjmowac, ze celem publicznym sa takze urzadzenia uzytecznosci
publicznej, ktéorymi, w mysi art. 4 u.r.o.d., sa rodzinne ogrody dziatkowe. Zdaniem
pytajacego sadu, art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry dopuszcza wywtaszczenie ,jedynie
na cele publiczne”, tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéw
w decyzji o wywlaszczeniu a faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej
nieruchomosci. W uzasadnieniu sad wskazuje na poglad wyrazony w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, iz zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ktéra
nie zostata uzyta na cel publiczny bedacy podstawg do jej wywlaszczenia, ma range
konstytucyjng i jest oczywista konsekwencjg art. 21 ust. 2 Konstytugji.

Pytajacy sad powziat takze watpliwos¢ co do zgodnosci art. 24 ust. 1 u.r.o.d.
zart. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry okresla przestanki dopuszczalnosci ograniczania
konstytucyjnych praw i wolnosci. Zdaniem sadu w rozstrzyganej sprawie ma miejsce
kolizia prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci, ktéra nie zostata
wykorzystana zgodnie z celem okreslonym w decyzji o wywtaszczaniu, z prawem
PZD do zachowania gruntu zajetego przez rodzinny ogréd dziatkowy bez wzgledu na

podstawe prawna zajecia i wiadania tym gruntem. W opinii pytajgcego sadu ochrona
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stanu posiadania PZD nie moze odbywac sie kosztem ,unicestwienia” prawa do
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, poniewaz funkcjonowanie rodzinnego ogrodu
dziatkowego nie realizuje celu o charakterze publicznym, ktéry uzasadniatby
wywiaszczenie zgodnie z art. 6 u.g.n. Ogrdd ten jest, w my$l art. 6 u.r.o.d., jedynie
urzgdzeniem uzytecznos$ci publicznej, dlatego tez wynikajace z art. 24 ust. 1 u.r.o.d.
wytaczenie prawa bytego wtasciciela do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci zajetej
przez rodzinny ogréd dziatkowy narusza warunki dopuszczalnosci ograniczenia praw
i wolnosci okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Pytajacy sad zarzuca art. 24 ust. 1 u.r.o.d. rowniez niezgodnos¢ z art. 32
ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji. W opinii sadu prawo bylego wiasciciela
lub jego spadkobiercy do zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci jest prawem
majatkowym w rozumieniu art. 64 ust. 2 Konstytucji, ktére powinno podlega¢ rownej
dla wszystkich ochronie prawnej. W ocenie pytajacego sadu naruszenie zasady
réwnosci przewidzianej w art. 32 Konstytucji polega na niezasadnym zréznicowaniu
sytuacji podmiotdow wywtaszczonych na te, ktére moga skutecznie ubiegaé¢ sie
o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, gdyz nie zostata ona wykorzystana na cel
wywiaszczenia, oraz na bylych wtascicieli lub ich spadkobiercéw, ktérzy nie moga
skutecznie domagacé sie zwrotu nieruchomos$ci z powodu zajecia jej przez rodzinny
ogrod dziatkowy. Zdaniem pytajacego sadu fakt zajecia gruntu przez rodzinny ogréd
dziatkowy, ktéry sam w sobie nie stuzy realizacji celu publicznego, nie moze by¢
uznany za okoliczno$¢ ,prawnie istotng”, uzasadniajaca, w $Swietle art. 32 ust. 1
Konstytucji, odmienne traktowanie bytych wta$cicieli wywtaszczonych nieruchomosci
i ich spadkobiercow.

Wreszcie pytajacy sad wskazuje potencjalng niezgodno$¢ art. 24 ust. 1
u.r.o.d. z art. 64 ust. 1 Konstytucji, ktoéry przewiduje konstytucyjng ochrone prawa
wiasnosci i innych praw majatkowych. W ocenie pytajacego sadu prawo bylego
witasciciela do zwrotu wywfaszczonej nieruchomosci spetnia cechy ekspektatywy
maksymalnie uksztattowanej, ktéra podlega ochronie przewidzianej w art. 64 ust. 1
Konstytucji, poniewaz ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami precyzyjnie okresla
przestanki zwrotu wywtaszczonej nieruchomos$ci bytemu wifascicielowi lub jego
spadkobiercom, nie pozostawiajac organowi administracji w zasadzie zadnego luzu
decyzyjnego. Zdaniem pytajacego sadu niezgodno$¢ art. 24 ust. 1 u.r.o.d.
sprowadza sie do tego, ze prawo domagania si¢ zwrotu wywlaszczonej

nieruchomosci ,nie ma zapewnionej ochrony”. Prawodawca daje bowiem prymat
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witadaniu gruntem przez rodzinny ogréd dziatkowy nawet wéwczas, gdy nie jest ono
poparte Zzadnym tytutem prawnym do gruntu, nad prawem do zwrotu uprzednio
wywiaszczonej nieruchomosci. W opinii pytajacego sadu wytaczenie prawnej
ochrony wspomnianej ekspektatywy z powodu zajecia gruntu przez rodzinny ogréd

dziatkowy ,nie wydaje sige uzasadnione”.

lll. Wzorce konstytucyjne

1. Artykut 2 Konstytucji (zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa)

Pytajacy sad zakwestionowat zgodno§¢ art. 24 ust. 1 u.r.o.d. z zasadg
zaufania obywateli do panistwa i stanowionego prawa, ktéra wynika z aksjologii oraz
istoty demokratycznego paristwa prawnego (zob. wyrok TK z 26 lutego 2003 r., sygn.
akt K 1/01; postanowienie TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/03).

Zasada zaufania do panstwa i prawa okre$lana jest w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego takze jako zasada lojalno$ci parnistwa wobec adresata norm
prawnych. Wyraza si¢ ona w stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposéb, by nie
stawato sie ono swoistg putapka dla obywatela, ktoéry powinien méc uktadaé swoje
sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie na prawne skutki niedajgce sie przewidzie¢ w
momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania sg zgodne z obowigzujacym
prawem oraz takze w przyszioSci bedq uznawane przez porzadek prawny.
Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie moga zaskakiwac ich
adresatéw, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulaci
i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postgpowania (por. wyrok TK
z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97). Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny,
.wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania obywatela do paristwa
i prawa opiera sie na pewnosci prawa, czyli takim zespole jego cech, ktére
zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne - umozliwiaja jej decydowanie
0 swoim postepowaniu w oparciu 0 mozliwie petng znajomos$¢ przestanek dziatania
organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich i jej dziatania moga za
sobg pociggnaé” (wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04). Tak rozumiana
pewno$§¢ prawa daje zarazem jego przewidywalno§é, a tym samym pozwala

obywatelom decydowaé o swoim postepowaniu w oparciu 0 znajomo$é przestanek
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dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, ktére ich dziatania
mogq pociagng¢ za sobg. Zasada ta wymaga, azeby osoba miata mozliwosé
okreslania konsekwencji poszczegéinych zachowan i zdarzen na gruncie
obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego oraz mogta zasadnie
oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Trybunat wskazywat
jednocze$nie, ze zasade pewnosci prawa prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie
mogta go przewidzie¢, w szczegblnoSci za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu
prawodawca moégt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa,
inaczej zdecydowataby o swoich sprawach. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa bazuje wiec na
zatozeniu przewidywalnosci postepowania organdw panstwa. Jej istota sprowadza
sie do nakazu takiego stanowienia i stosowania prawa, by adresat danej normy
prawnej mogt uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie na negatywne
skutki prawne, ktérych nie mogt przewidzieC w momencie podejmowania okreslonej
decyzji (por. wyrok TK z 6 lipca 2004 r., sygn. akt P 14/03).

2. Artykut 21 ust. 2 Konstytucji (wywlaszczenie)

Kolejnym wzorcem konstytucyjnym, powotanym przez pytajacy sad, jest
art. 21 ust. 2 Konstytucii, ktéry przesadza, ze wywilaszczenie jest dopuszczalne tylko
na cel publiczny i za stusznym odszkodowaniem. W swoim orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkre$lat, Zze wywtaszczenie stanowi wyjatkowa,
szczegblng forme ingerencji w sfere wiasnosci, dopuszczaing w wypadkach, gdy
w gre wchodzi cel publiczny (por. orzeczenia TK z: 28 maja 1991 r., sygn. akt K 1/91;
24 czerwca 1992 r., sygn. akt W 11/91; wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt
K 8/98; wyrok z 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02; wyrok z 9 grudnia 2008 r.,
sygn. akt K 61/07). taczy sie ono z ograniczeniem badZz odjeciem w catosci prawa
wiasnosci w drodze aktu indywidualnego, dotyczacego okre$lonej nieruchomosci, na
rzecz konkretnego podmiotu. Wywtaszczenie polega na nabyciu przez parstwo
wtasnosci nieruchomosci lub innego prawa do nieruchomosci bedacej wtasnoscia
podmiotu niepanstwowego, w drodze S$ciSle sformalizowanego postepowania
administracyjnego potaczonego z jednoczesnym wyptaceniem wywtaszczonemu

odszkodowania okreslonego przez przepisy wywlaszczeniowe. Trybunat
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Konstytucyjny zwréocit uwage, ze wywilaszczenie powinno byé stosowane tylko
w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami publicznymi, ktérych nie mozna
zrealizowaé za pomocg innych $rodkéw prawnych. Cel (interes) publiczny winien by¢
przy tym rozumiany wytacznie jako dobro ogétu, czyli catego spoteczenstwa lub
spotecznosci regionalnej. W uzasadnieniu do wyroku z 14 marca 2000 r. (sygn. akt
P 5/99) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze: ,konstytucyjna ochrona wiasnosci nie
ma charakteru bezwzglednego i absolutnego, jednakze odjecie wiasnosci (catkowite
czy czeSciowe) obwarowane zostalo przez ustrojodawce istotnymi zastrzezeniami,
zwigzanymi z konieczno$cig wskazania publicznego celu jego przeprowadzania oraz
obowigzkiem zagwarantowania kazdorazowo stusznego odszkodowania”.

Dla niniejszej sprawy relewantny jest poglad Trybunatu Konstytucyjnego,
wyrazony m.in. w uzasadnieniu wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt
SK 22/01), odnoszacy sie do zasady zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, ktéra nie
zostata wykorzystana na cel publiczny stanowiacy podstawe jej wywtaszczenia.
Trybunat zaznaczyt, ze: ,po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu
nalezy traktowaé jako oczywista konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory
— dopuszczajgc wywlaszczenie «jedynie na cele publiczne» — tworzy nierozerwalny
zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéw w decyzji o wywlaszczeniu i faktycznym
sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy”; ,nakfada to obowigzek dopuszczenia
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie
ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktéry byt przestankg jej wywtaszczenia”.
Potwierdzajac, a zarazem uzupetniajac te linie¢ orzecznicza, w wyroku z 9 grudnia
2008 r. (sygn. akt SK 43/07) Trybunat stwierdzit, ze obowigzujaca regulacja
konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szerokg swobode normowania zasad zwrotu
nieruchomos$ci wywtaszczonych. Ustawowy nakaz zwrotu nieruchomosci nie zawsze
— in casu — musi oznaczaé obowigzek jej zwrotu konkretnemu podmiotowi.
W szczegdblnosci nieruchomo$¢ wywtaszczona na okre$lony cel publiczny nie musi
podlega¢ zwrotowi, jesli jest ona niezbedna do realizacji innego celu publicznego,

ktory rowniez uzasadnia wywlaszczenie.

3. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci)

Wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalno$ci oraz

koncepcja nienaruszalnosci istoty poszczegdlnych praw i wolno$ci wyznaczajg
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granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci. Stwierdzenie, ze ograniczenia
moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie,
nakazuje rozwazyé, czy: 1) wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nig skutkéw; 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktéorym jest potaczona; 3) efekty wprowadzonej regulacji pozostajg
w proporcji do ciezar6w naktadanych przez nig na obywatela. Przepis
wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te same efekty
mozna osiagna¢ za pomocy $rodkéw, ktdére w mniejszym zakresie ograniczajg
korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny podkre$la,
iz istota tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen przekraczajgcych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwlaszcza zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a ranga interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlegaé¢
ochronie. W tym ogéinym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronng
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (cho¢, oczywiscie, kryteria
.nadmiernosci” muszg by¢ relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegdinych praw i wolnosci). Jego adresatem jest parstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w sposob wyznaczony rzeczywista potrzeba. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawéw zasady zaufania obywatela do paristwa, a tym samym
~ jednym w wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne naklada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyrok TK z 22
lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04, wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99).
Pytajacy sad wskazuje w petitum i $rédtytule uzasadnienia swojego pisma -
art. 31 ust. 3 Konstytucji jako samodzielny wzorzec kontroli w sprawie. Wydaje sie
jednak, ze zasadnym bytoby ,powigzaé” ten przepis z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1
Konstytucji, poniewaz gros zarzutéw odwotujacych sie do zasady proporcjonalnosci
— zdaniem Sejmu — pytajacy sad podporzadkowat wykazaniu nadmiernej ingerencji
ustawodawcy w prawa majgtkowe bytych wiascicieli nieruchomosci. Nie bez
znaczenia jest rowniez stanowisko samego Trybunatu, ktéry zwykle traktuje art. 31
ust. 3 Konstytucji jako unormowanie o charakterze kontekstowym, nakazujac
odniesienie go do konkretnego konstytucyjnego prawa lub wolnosci. W tym zakresie
— zdaniem Sejmu — sposéb przywotania podstaw kontroli przez pytajacy sad
powinien ulec modyfikacji, stosownie do zasady falsa demonstratio non nocet.



4. Artykut 32 ust. 1 Konstytucji (zasada réwnosci podmiotéw wobec prawa)

Zgodnie ze stalym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, réwno$¢ wobec
prawa oznacza, iz. ,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujgce sie dang cechg istotng (relewantna) w rownym stopniu, majg byé
traktowane réwno” (por. orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK
z 16 marca 2010 r., sygn. akt K 17/09). Cechg wspding, decydujaca o podobienstwie
danej grupy podmiotéw, moze by¢é zardbwno cecha faktyczna, jak i prawna,
a ustalenia jej istnienia dokonuje sie z uwzglednieniem tresci i celu przepisow,
w ktérych zawarta jest kontrolowana norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrze$nia
1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 21 wrzeSnia 1999 r., sygn. akt K 6/98).
Réwnos$é nie jest przy tym zasadg absolutng i niedopuszczajgcg zadnych wyjatkéw.
Ewentualne odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych
muszg jednak zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio przekonywajacych
argumentach. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 pazdziernika
1995 r. (sygn. akt K 4/95), tego typu wyjatki musza spetniaé nastepujace trzy
warunki:

— muszg mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawaé w bezposrednim
zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

— powinny byé proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporci
do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania
podmiotéw podobnych;

— muszg pozostawaé w zwigzku z innymi wartoSciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych; czynnikiem uzasadniajgcym odmienne traktowanie podmiotéw

podobnych moze by¢ m.in. zasada sprawiedliwo$ci spoteczne;.

5. Artykul 64 ust. 1 i 2 Konstytucji (ochrona wlasnosci i innych praw

majatkowych)

Kolejnym wzorcem, powolywanym przez pytajgcy sad w celu kontroli

konstytucyjnosci art. 24 ust. 1 u.r.o.d., jest art. 64 ust. 1-2 Konstytucji. Ustep pierwszy
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tego artykutu przyznaje kazdemu ,prawo do wiasnosci, innych praw majatkowych
oraz prawo dziedziczenia’. Objecie wszystkich tych praw gwarancjami
konstytucyjnymi wynika z tresci art. 64 ust. 2, ktadacego nacisk na réwnos¢ ochrony
prawne;.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, zgodnie
z ktérym z nakazu ochrony wtasnosci oraz innych praw majatkowych, statuowanego
w art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji, wynikaja okreslone obowiazki dla
ustawodawcy zwyktego: pozytywny — stanowienia przepisbw i procedur
udzielajacych ochrony prawnej prawom majgtkowym i negatywny -
powstrzymywania si¢ od regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawiaé ochrony
prawnej lub tez ochrone te ograniczaé. Ochrona zapewniana majatkowym prawom
podmiotowym musi by¢ ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium weryfikaciji
tej cechy) powinna by¢ skuteczno$¢ realizacji okreslonego prawa podmiotowego w
konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob. wyroki TK z: 13
kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98; 25 lutego
1999 r., sygn. akt K23/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98).

Artykut 64 ust. 1 Konstytucji (w odréznieniu od art. 21 ust. 1 Konstytucji
zawierajacego deklaracje ustrojowej gwarancji ochrony wiasnosci) wyraza przede
wszystkim konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki do ochrony przystugujacego
jej prawa wiasnosci i innych praw majatkowych, bedace podstawag publicznego
prawa podmiotowego obejmujacego wolno$¢ nabywania mienia, jego zachowania
i dysponowania nim (por. wyroki TK z: 18 marca 2010 r.,, sygn. akt K 8/08;
31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/89). Artykut 64 Konstytucji uznaje ochrone
wlasnosci za element porzadku prawnego, z czego wynika obowigzek organéw
wtadzy publicznej do ustanowienia odpowiednich regut funkcjonowania stosunkéw
majatkowych (zob. B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wlasnosci,
[w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001,
s. 32-37). W art. 64 Konstytucji wspomina si¢ réwniez o ochronie ,innych praw
majatkowych”. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyrok TK z 16 czerwca
2009 r., sygn. akt SK 42/08) prawa majatkowe traktowaé nalezy jako jeden
zrodzajow praw podmiotowych (w cywilistycznym znaczeniu tego pojecia)
wydzielony wedtug kryterium bezpoSredniego uwarunkowania interesem
ekonomicznym podmiotu uprawnionego (zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk,

Prawo cywilne. Zarys cze$ci ogéinej, Warszawa 1996, s. 128). Z kolei w wyroku
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z 15 wrzesnia 2009 r. (sygn. akt P 33/07) Trybunat Konstytucyjny przyjat, iz prawo do
odszkodowania za wywlaszczong nieruchomo$¢ ma charakter majatkowy i jest
objete hipotezg normy konstytucyjnej wynikajacej z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Ochronie przewidzianej w art. 64 Konstytucji podlegaja réwniez maksymalnie
uksztattowane ekspektatywy nabycia prawa wiasnos$ci, tj. takie, ktdre spetniajg
zasadniczo wszystkie przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy.
Zdaniem Trybunatu do takich ekspektatyw nalezy odnieS¢ podobny rezim ochrony,
jaki przystuguje prawom nabytym (por. wyroki TK z: 24 paZzdziernika 2000 r., sygn.
akt SK 7/00; 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99). W doktrynie cywilistycznej
przyjmuje sie, iz istotne jest, aby ekspektatywa stwarzata dostateczny stopien
pewnosci nabycia konkretnego petnego prawa podmiotowego. O ekspektatywie
maksymalnie uksztaftowanej mozna moéwi¢ dopiero woéwczas, gdy spetnia ona
wskazane wyzej warunki, a brak tylko ostatniego etapu decydujacego o definitywnym
przejsciu prawa podmiotowego na oczekujgcego (por. K. Gandor, Prawa podmiotowe
tymczasowe (ekspektatywy), Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1968, s. 12, 13).

Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada réwnej ochrony praw
majatkowych stanowi szczegbélng posta¢ ogéinej zasady réwnosci przewidzianej
wart. 32 Konstytucji. Norma ta jest w odniesieniu do praw majgtkowych
doprecyzowaniem zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze istota tej zasady jest zakaz
réznicowania ochrony praw majatkowych ze wzgledu na charakter podmiotu danego
prawa (zob. wyroki z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 28 pazdziernika 2003 r.,
sygn. akt P 3/03; 15 wrzes$nia 2009 r., sygn. akt P 33/07). Gwarancja réwnej ochrony
praw majatkowych nie moze by¢ utozsamiana z identycznoscig intensywnosci
ochrony udzielanej poszczeg6inym kategoriom praw majatkowych. Réwnosé bowiem
nalezy odnosi¢ jedynie do praw majatkowych nalezacych do tej samej kategorii. Nie
jest natomiast dopuszczalne rozumienie réwnos$ci jako przypisanie tych samych
gwarancji ochronnych prawom majgtkowym, ktoére naleza do réznorodnych typéw
praw majatkowych, choéby nawet zblizone byto ich ujecie funkcjonalne (zob. wyrok
TK z 11 maja 2010 r., sygn. akt SK 50/08; wyrok z 2 czerwca 1999 r., sygn. akt
K 34/98).
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IV. Analiza zgodnosci

1. Podniesiony przez pytajacy sad zarzut niezgodnosci art. 24 ust. 1 u.r.o.d.
z zasadg zaufania obywateli do panstwa oraz stanowionego przezeh prawa,
wywodzong z zasady demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji), jest
zasadny.

Sejm podziela poglad pytajacego sadu, iz wykladnia art. 24 ust. 1 u.r.o.d.
odwotujaca sie do reguly lege non distiguente, nec rostrum est distinguere prowadzi
do wniosku, ze zakresem tej normy prawnej objety jest kazdy przypadek ,zajecia
nieruchomosci przez rodzinny ogréd dziatkowy” niezaleznie od tego, czy PZD,
w ramach ktérego funkcjonuje ten ogréd, przystuguje tytut prawny do nieruchomosci.
Oznacza to, ze prawodawca przyznaje prymat ochronie kazdej formy wiadania
gruntem (,zajecia nieruchomos$ci”) przez PZD przed realizacjg zasadnych roszczen
os6b trzecich do zwrotu tej nieruchomosci ,w naturze”. Pewne watpliwosci,
znajdujace odzwierciedlenie w orzecznictwie, budzi ustalenie normatywnej tresci
pojecia ,osoba trzecia” wystepujacego w art. 24 ust. 1 u.r.o.d. W ocenie Sejmu,
zasadny jest poglad, ktéry wyrazit Sad Najwyzszy w wyroku z 11 kwietnia 2008 r.
(sygn. akt Il CSK 650/2007), iz wyktadnia art. 24 ust. 1 i 2 u.r.o.d. prowadzi do
wniosku, ze ,osobg trzecia”, o ktérej mowa w ust. 1, nie jest aktualny wtasciciel te;
nieruchomosci. Jak zaznaczyt Sad Najwyzszy w uzasadnieniu tego wyroku, przyjecie
wyktadni odmiennej oznaczatoby, ze przepis ustepu 2 stanowitby podstawe dla
roszczen kierowanych przez witasciciela przeciwko samemu sobie, co jest wnioskiem
oczywiscie nie do przyjecia. W powotanym wyroku Sad Najwyzszy stusznie uznat, iz
aktuainy wtasciciel nieruchomosci zajetej przez PZD bez tytutlu prawnego moze
dochodzi¢ jej zwrotu korzystajac z roszczenia windykacyjnego, przewidzianego
w art. 222 § 1 k.c. W ocenie Sejmu nie jest wigc zasadny poglad pytajacego sadu, iz
kazdy spos6b wejscia we wiadanie gruntem przez PZD wytacza roszczenie
wydobywcze (a wiec roszczenie windykacyjne przystugujace witascicielowi)
w stosunku do gruntu zajetego przez rodzinny ogréd dziatkowy (uzasadnienie, s. 7).
Aktualny witasciciel nieruchomosci nie jest bowiem ,0sobg trzecig” i dlatego art. 24
ust. 1 u.r.o.d. nie wylacza dochodzenia przez niego w procesie cywilnym zwrotu tej

nieruchomosci od PZD.
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Za ,osobe trzecig”, o ktérej mowa w art. 24 ust. 1 u.r.o.d., moze by¢ natomiast
niewatpliwie uznany byly wiasciciel nieruchomosci, pozbawiony swojego prawa
w rezultacie wywlaszczenia, ktéry nastepnie dochodzi jej zwrotu w trybie
przewidzianym w art. 136 i nastepnych u.g.n. z uwagi na niewykorzystanie gruntu na
cel publiczny bedacy przyczyng wywlaszczenia. W takim przypadku art. 24 u.r.o.d.
stoi na przeszkodzie realizacji roszczenia oséb wywtaszczonych o zwrot
nieruchomosci in natura na drodze postgpowania administracyjnego i sadowo-
administracyjnego, co znajduje potwierdzenie w orzeczeniach sadéw
administracyjnych, powotanych przez pytajacy sad w uzasadnieniu pytania
prawnego. Pierwotny wiasciciel wywtaszczonej nieruchomosci, na ktérej znajduje sie
rodzinny ogréd dziatkowy, nie moze réwniez skorzystaé z roszczenia windykacyjnego
(art. 222 § 1 k.c.) przystugujacego wytgcznie aktualnemu wtascicielowi, ktérym, do
momentu uprawomocnienia si¢ decyzji o zwrocie wywtaszczonej nieruchomosci, jest
Skarb Panstwa lub wilasciwa jednostka samorzadu terytorialnego (por. art. 140 ust. 1
u.g.n.). Wydaniu tej decyzji stoi jednak na przeszkodzie wiasnie art. 24 ust. 1 u.r.o.d.,
ktéry przyznaje pierwszenstwo ochronie interesu PZD w zakresie witadania
nieruchomos$cia ,zajeta” przez rodzinny ogréd dziatkowy. Pierwotny wiasciciel
wywtaszczonej nieruchomosci moze wowczas dochodzié od jej aktuainego
wiasciciela (tj. Skarbu Panstwa lub gminy) wyptaty odszkodowania lub zapewnienia
nieruchomos$ci zamiennej (zgodnie z art. 24 ust. 1 u.r.o.d.).

Jak trafnie zauwazyt pytajacy sad, zapewnienie nieruchomosci zamiennej ma
jednak w rzeczywistosci charakter iluzoryczny, poniewaz ani art. 24 ust. 1 u.r.o.d., ani
zaden inny przepis, nie przewidujg dostatecznie okreslonej procedury stuzacej
realizacji uprawnienia wymagajacego wydania przez wiasciwy organ administracji
decyzji o przyznaniu bytlemu wiascicielowi nieruchomos$ci, zajmowanej aktualnie
przez rodzinny ogréd dziatkowy, innej nieruchomosci zamiennej. To samo
stwierdzenie mozna odnies¢ do plyngcego z art. 24 ust. 1 u.r.o.d. uprawnienia do
wyptaty odszkodowania. Zgodnie z zasadg legalnosci, wywodzong réwniez z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, kazde dziatanie organéw administracji
publicznej powinno mie¢ swojg podstawe prawng w postaci normy ustawowe;j,
upowazniajgcej do jego podjecia w okreslonej formie i w okreslonych warunkach
(por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 101). Przyktadowo,
szczegblowe zasady przyznawania nieruchomo$ci zamiennej oraz ustalania

odszkodowania w ramach procedury wywiaszczenia nieruchomosci przewiduje
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ustawa o gospodarce nieruchomosciami (por. art. 114, art. 130 i 131 u.g.n.). Ustawa
o rodzinnych ogrodach dziatkowych nie zawiera odpowiednich przepiséw, ani nawet
nie odsyla do wspomnianych regulacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Z uwagi na wymaog sprecyzowania zadania w pozwie réwniez dochodzenie roszczen
o nieruchomo$¢ zamienng na ogdélnych podstawach (np. w trybie powoddztwa
o ustalenie, art. 189 k.p.c.) nie bytoby skuteczne. Sejm podziela wiec stanowisko
pytajacego sadu, iz znaczny poziom ogdlnosci zakwestionowanej regulacji oznacza,
ze nie chroni ona w sposoéb dostateczny oséb trzecich, ktérym przystuguja zasadne
roszczenia do nieruchomosci zajetej przez ogréd dziatkowy. Stan taki narusza tez
wywodzony przez Trybunat Konstytucyjny z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji
obowigzek ustawodawcy zapewnienia realnej i skutecznej ochrony majgtkowym
prawom podmiotowym oraz powstrzymywania sie od regulacji, ktére owe prawa
mogtyby pozbawiaé ochrony prawnej lub tez ochrone te ograniczaé (por. wyrok TK
z 11 wrzeénia 2006 r., sygn. akt P 14/06 oraz inne wyroki powotane wyzej w puhkcie
[11.5).

Ponadto, Sejm stoi na stanowisku, iz wynikajacy z zasady zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przezen prawa nakaz zapewnienia przez ustawodawce
bezpieczernstwa prawnego i  przewidywalnosci  rozstrzygnie¢  organdw
administracyjnych i sagdowych jest naruszony w przypadku, gdy przepis stanowiacy
podstawe dochodzenia zasadnych roszczen obywateli nie przewiduje
procedurainych gwarancji, umozliwiajacych ich efektywne i realne wyegzekwowanie.
W niniejszej sprawie nakaz ten naruszony jest przez to, iz ustawa o rodzinnych
ogrodach dziatkowych nie zawiera regulacji trybu uzyskania nieruchomosci
zamiennej za nieruchomo$¢ zajeta przez rodzinny ogrod dziatkowy lub ustalenia
odpowiedniego odszkodowania. Dlatego kwestionowany przepis art. 24 ust. 1 u.r.o.d.
stwarza jedynie pozér ochrony prawnej uzasadnionych roszczen bylych wiascicieli
wywtaszczonych nieruchomosci, na ktérych gruntach aktualnie funkcjonujg rodzinne
ogrody dziatkowe. Prowadzi to do sytuaciji, w ktérej stan ,wladania gruntem” przez
PZD (,zajecia” gruntu przez rodzinny ogrod dziatkowy) jest chroniony w sposéb
niemalze absolutny i bez wzgledu na to, czy PZD przystuguje tytut prawny do tego
gruntu, podczas gdy uprawnienie bytego wtasciciela tego gruntu do zadania jego
zwrotu zostato wylaczone, a przewidziana w kwestionowanym przepisie ochrona
jego zasadnych roszczen ma w istocie fikcyjny charakter. W opinii Sejmu nie do

pogodzenia z zasada demokratycznego panstwa prawa, przewidziang w art. 2
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Konstytuciji, jest regulacja, ktéra wytacza mozliwos¢ realizacji zasadnego roszczenia
bytego wiasciciela wywtaszczonej nieruchomosci o jej zwrot in natura bez
jednoczesnego zapewnienia mu rzeczywistej i efektywnej ochrony prawnej, réwniez
przez regulacje o charakterze proceduralnym, pozwalajace na realizacje ustawowych
i podlegajacych  konstytucyjnej ochronie uprawnienn bylych  wiascicieli
wywtaszczonych nieruchomosci do uzyskania odszkodowania Iub uzyskania

nieruchomosci zamiennych.

2. Za zasadny nalezy uznaé¢ takze zarzut naruszenia przez art. 24 ust. 1
u.r.o.d. przepisu art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry dopuszcza wywtaszczenie wytacznie
na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu powotanego wyzej
wyroku z 14 marca 2000 r. (sygn. akt P 5/99), wywlaszczenie powinno by¢
stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami publicznymi,
ktérych nie mozna zrealizowaé za pomocg innych srodkéw prawnych. Cel (interes)
publiczny winien by¢ przy tym rozumiany wylacznie jako dobro ogétu, czyli catego
spoteczenstwa lub spotecznosci regionalnej (por. tez inne orzeczenia TK powotane
w punkcie 111.2). Przyjete w orzecznictwie Trybunatu waskie rozumienie kategorii
.celow publicznych” uzasadniajagcych wywtaszczenie wyklucza mozliwosé ich
rozszerzenia w ustawodawstwie zwyklym takze na inne cele, ktére nie majg takiego
charakteru. Analiza powotanego orzecznictwa Trybunatu skfania do wniosku, iz za
cel publiczny uzasadniajagcy wywtaszczenie z pewno$cig nie moze by¢ uznane
przeznaczenie nieruchomos$ci na rodzinny ogrod dziatkowy, bedacy jedynie
urzadzeniem uzytecznosci publicznej (art. 4 u.r.o.d.), zaspokajajacym rekreacyjne
i wypoczynkowe potrzeby osoby uprawnionej do korzystania z tego ogrodu. Jak
wskazat Trybunat Konstytucyjny, zasade zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
nalezy traktowaé jako oczywistg konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory
— dopuszczajac wywlaszczenie ,jedynie na cele publiczne” ~ tworzy nierozerwalny
zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéw w decyzji o wywtaszczeniu i faktycznym
sposobem uzycia wywtaszczonej rzeczy (wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn.
akt SK 22/01). Tym samym Trybunat nadat obowigzkowi zwrotu nieruchomosci
wywtaszczonej, ktéra nie zostata przeznaczona na cel publiczny bedacy podstawa jej
wywlaszczenia, range zasady konstytucyjnej, ktoéra powinna by¢ przestrzegana takze

przez ustawodawce zwykiego. Trybunat dopuscit wprawdzie mozliwosé
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przeznaczenia nieruchomos$ci na inny cel niz ten, kidéry byt przestankg
wywlaszczenia, jednak pod warunkiem, ze réwniez ten inny cel spetnia kryterium
.celu publicznego”. Tymczasem kwestionowany art. 24 ust. 1 u.ro.d. wylgcza
mozliwo$¢ realizacji uprawnienia bytego wiasdciciela wywtaszczonej nieruchomosci,
ktéra zostata ,zajeta” przez rodzinny ogréd dziatkowy, pomimo, ze funkcjonowanie
tego ogrodu nie realizuje Zzadnego celu publicznego, ktéry uzasadniatby
wywtaszczenie. Co wigcej, ustawodawca przyznaje prymat ochronie ,wtadania” przez
PZD nieruchomoscia zajetg przez rodzinny ogréd dziatkowy przed uprawnieniem
bytego witasciciela do zadania jej zwrotu in natura, niezaleznie od tego, czy PZD
przystuguje tytut prawny do tej nieruchomosci. Na pozycje prawng bytego wtasciciela
wywtaszczonej nieruchomosci negatywnie wptywa takze okolicznosé¢, ze przyznane
mu w kwestionowanym przepisie uprawnienie do Zadania nieruchomos$ci zamienne;
ma, z uwagi na ogdéinikowos¢ regulacji, w istocie iluzoryczny charakter (por. punkt
poprzedni).

W zwigzku z powyzszym Sejm podziela poglad pytajacego sadu, iz
kwestionowany art. 24 ust. 1 u.r.o.d., przyznajac wtadaniu nieruchomoscia przez
PZD absolutng ochrone i wykluczajgc mozliwo$¢ realizacji uprawnienia jej bytego
witasciciela do zadania jej zwrotu in natura, narusza norme art. 21 ust. 2 Konstytuciji,
z ktérego wynika obowigzek uzycia wywtaszczonego gruntu na cel publiczny. Celem
takim nie jest zapewnienie funkcjonowania rodzinnego ogrodu dziatkowego
w ramach PZD.

3. Sejm podziela poglad pytajacego sadu, ze przystugujace bytemu
wiascicielowi wywtaszczonej nieruchomosci lub jego spadkobiercom prawo do zwrotu
tej nieruchomosci w przypadku, gdy nie zostata ona wykorzystana na cel publiczny,
mozna uznaé za maksymalnie uksztaftowang ekspektatywe prawa wtasnosci,
poniewaz przepisy art. 136 i nast. u.g.n. w sposéb precyzyjny okreslaja przestanki
zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci w takim przypadku, nie pozostawiajgc
w zasadzie zadnego luzu decyzyjnego organowi administracji. Warunkami realizacji
tego uprawnienia sg: wystapienie przez bytego wiasciciela lub jego spadkobiercy
z wnioskiem o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci lub jej czeSci w terminie 3
miesiecy od dnia otrzymania zawiadomienia o moziiwosci zwrotu oraz zwrot

otrzymanego uprzednio odszkodowania lub nieruchomos$ci zamiennej stosownie do
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art. 140 u.g.n. Spetnienie tych warunkéw aktualizuje obowigzek wtasciwego organu
do wydania decyzji o zwrocie uprzednio wywtaszczonej nieruchomosci.

A zatem w przypadku uprawnienia do zwrotu nieruchomos$ci mozna moéwié
o ekspektatywie prawa wiasnosci, kiéra jest maksymalnie uksztattowana, gdyz dla jej
realizacji, tj. nabycia tego prawa, konieczne jest jedynie wydanie decyzji o jej
zwrocie, do czego zobligowany jest wlasciwy organ w razie spetnienia okreslonych
w ustawie warunkéw. Niezaleznie od powyzszego, Sejm stoi na stanowisku, iz
w Swietle powotanego wyzej (punkt lil.5) orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
oraz caftoksztattu regulacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami dotyczacej
uprawnienia bylego wiasciciela wywlaszczonej nieruchomosci lub jego
spadkobiercéw do zadania jej zwrotu, nalezy przyjac¢, ze uprawnienie to, jako stuzace
bezposrednio realizacji interesu ekonomicznego jego beneficjenta, spetnia kryteria
uznania go za ,inne prawo majatkowe”, ktére podlega réwnej dla wszystkich ochronie
przewidzianej w art. 64 ust. 2 Konstytuciji.

Jak wielokrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie
(zob. punkt 1ll.4), z zasady réwno$ci przewidzianej w art. 32 Konstytucji
(w odniesieniu do prawa wtasno$ci i innych praw majatkowych analogicznie w art. 64
ust. 2 Konstytuciji) wynika nakaz réwnego traktowania podmiotéw charakteryzujacych
sie dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu. Bylych wiascicieli
wywtaszczonych nieruchomosci i ich spadkobiercéw, ktérym przystuguje uprawnienie
do zwrotu nieruchomosci z uwagi na jej niewykorzystanie na cel publiczny, nalezy
uzna¢ za kategorie podmiotéw zastugujacych na réowne traktowanie przez prawo.
Spelnienie przestanek Zzadania zwrotu wywiaszczonej uprzednio nieruchomosci
i mozliwos¢ jego dochodzenia w trybie przewidzianym w art. 136 i nast. u.g.n.
stanowi istotng (relewantng) ceche, na podstawie ktérej nastepuje wyréznienie tej
kategorii podmiotéw. W rozpatrywanej sprawie nieréwne traktowanie w ramach
jednej kategorii polega na tym, iz te sposréd tworzacych ja podmiotdw, ktérym
przystuguje uprawnienie do zwrotu nieruchomosci ,zajetych” przez rodzinny ogréd
dziatkowy, nie moga skutecznie dochodzi¢ realizacji swojego uprawnienia z uwagi na
art. 24 ust. 1 ur.o.d. Odmienne traktowanie przez ustawodawce podmiotow
nalezacych do tej samej kategorii wyréznionej w oparciu o dang ceche istotng jest
dopuszczalne pod warunkiem spetnienia wymogéw sformutowanych w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, tj. warunkéw: relewantnosci, proporcjonalno$ci oraz

pozostawania w zwiazku zzasadami, wartoSciami i normami konstytucyjnymi,
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uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. Sejm podziela
stanowisko pytajacego sadu, iz nierbwne ftraktowanie bylych wiascicieli
wywitaszczonych nieruchomosci oraz ich spadkobiercéw, bedace konsekwencjg
art. 24 ust. 1 u.r.o.d., nie wypetnia ,testu réwnosci”, stosowanego w ustabilizowanym
orzecznictwie sadu konstytucyjnego. Nie mozna bowiem wskazaé¢ warto$ci, zasad
czy norm konstytucyjnych, ktére uzasadniatyby ustawowe wytaczenie mozliwo$ci
dochodzenia prawa do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci tylko z tego powodu, ze
aktualnie funkcjonuje na niej rodzinny ogréd dziatkowy. Szczeg6ina ustawowa
ochrona ,wladania” gruntem przez PZD, i to niezaleznie od tego, czy PZD
przystuguje do niego tytut prawny, nie znajduje uzasadnienia w zadnych
konstytucyjnie chronionych wartoSciach i normach. Podkre$lenia wymaga, ze
kwestionowany przepis nie stuzy realizacji celu publicznego, a jedynie ochronie
interesu cztonkéw PZD, ktéry zarzadza rodzinnymi ogrodami dziatkowymi. Odmienne
traktowanie bylych witascicieli wywlaszczonych nieruchomos$ci zajetych przez
rodzinne ogrody dziatkowe, polegajace na wylaczeniu mozliwosci zwrotu tych
nieruchomo$ci in natura, nie spetnia réwniez warunku relewantnosci
i proporcjonalnosci w stosunku do celu, ktéry starat sie realizowaé ustawodawca
wart. 24 ust. 1 ur.o.d., tj. wspierania rozwoju i istnienia rodzinnych ogrodéw
dziatkowych (por. art. 1 u.r.o.d.). Cel ten moze by¢ realizowany w inny sposéb, nie
naruszajgcy  konstytucyjnie  chronionych  uprawnien  bylych  wiascicieli
wywtaszczonych nieruchomosci i ich spadkobiercow, a waga celu, ktérego realizacji
stuzy¢ ma kwestionowany art. 24 ust. 1 u.r.o.d., tj. ochrona ,stanu posiadania” PZD
i zrzeszonych w nim oséb, nie pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw
oséb wywitaszczonych i ich spadkobiercéw, ktore zostaly naruszone wskutek tej

regulacji.

4. W ocenie Sejmu, za trafny nalezy uzna¢ takze zarzut niezgodnosci
kwestionowanego przepisu ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych z art. 64
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

W $Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zasadne jest stwierdzenie
pytajacego sadu, iz przewidziana w art. 64 ust. 1 Konstytucji ochrona prawa
wlasnoéci i innych praw majatkowych obejmuje réwniez uprawnienie do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, przystugujace jej bylym witascicielom i ich

spadkobiercom w przypadku, gdy nieruchomo$¢ ta nie zostata wykorzystana na cele
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publiczne (por. orzeczenia powotane w punkcie 111.2 i 11i.5). Konstytucyjna ochrona
poszczegdinych praw i wolnosci, w tym takze prawa majatkowego w postaci
uprawnienia do zadania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, nie ma charakteru
absolutnego i dopuszcza ustawowe ograniczenia pod warunkiem, ze ingerencja
ustawodawcy w te prawa spetnia warunki okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Ingerencja ta jest dopuszczalna m.in. w przypadku, w ktérym moze byé ona uznana
za niezbedng dla ochrony interesu p}ublicznego (bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego) lub ochrony wolnoéci i praw innych oséb. Jak stwierdzono juz
wczes$niej, istnienie i rozwdj rodzinnych ogrodéw dziatkowych zarzadzanych przez
PZD nie miesci sie w tak wasko rozumianym pojeciu interesu (celu) publicznego.
Mozna rozwazaé, czy wytaczenie mozliwosci realizacji uprawnienia bylych wtascicieli
wywtaszczonej nieruchomosci lub ich spadkobiercéw do jej zwrotu in natura nie jest
niezbedne dla ochrony praw innych oséb, ti. PZD, zarzadzajacego rodzinnymi
ogrodami dziatkowymi, oraz konkretnych dziatkowcdw, uzytkujacych ogréd dziatkowy
znajdujacy sie na uprzednio wywlaszczonej nieruchomosci. W ocenie Sejmu,
twierdzenie takie byloby jednak bezzasadne. Ochrona, jakg ustawodawca przyznaje
wspomnianym podmiotom, ma charakter absolutny w tym znaczeniu, ze jej
przedmiotem jest ,stan wtadania” przez PZD gruntem ,zajetym” przez rodzinny ogréd
dziatkowy réwniez w przypadku, w ktérym ,wtadanie” to nie jest poparte zadnym
tytutem prawnym PZD do tej nieruchomosci, a wiec prawem podiegajacym
konstytucyjnej ochronie. Jak trafnie podnosi pytajacy sad, ustawodawca przyznaje
prymat wiadaniu gruntem przez PZD nad prawem bylych witascicieli do zwrotu
uprzednio wywiaszczonej nieruchomo$ci. Nawet jednak w tych przypadkach,
w ktérych PZD dysponuje tytutem prawnym do nieruchomosci, ochrona jego prawa
nie uzasadnia tak dalekiej ingerencji w uprawnienia bylych wtascicieli
wywtaszczonych nieruchomosci, ktéra wynika z kwestionowanego art. 24 ust. 1
u.r.o.d. Ingerencja taka bytaby niezgodna z pogladem utrwalonym w orzecznictwie
Trybunaly, iz z przewidzianego w art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji nakazu
ochrony wilasnosci oraz innych praw majgtkowych wynikajg dla ustawodawcy
zwykiego okreslone obowigzki, tj. obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw
i procedur udzielajacych realnej i efektywnej ochrony prawnej prawom majatkowym
i obowigzek negatywny powstrzymywania si¢ od regulacji, ktére owe prawa mogtyby
pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrone te ogranicza¢ (wyrok TK z 11 wrze$nia
2006 r., sygn. akt P 14/06). Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, istota zakazu
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nadmiernej ingerencji, przewidzianego w art. 31 ust. 3 Konstytucji, jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen przekraczajacych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwtaszcza zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlegaé
ochronie (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyrok TK
z 22 jutego 2005 r., sygn. akt K 10/04; wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., sygn. akt
K 34/99). Przepis wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te
same efekty mozna osiggngé za pomoca srodkéw, ktdére w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Wynikajgca z art. 24
ust. 1 u.r.o.d. ingerencja w prawa bylych witascicieli wywtaszczonych nieruchomosci
do zadania ich zwrotu jest nadmierna i nieproporcjonaina do celu, jaki ustawodawca
stara sie przez to osiggnaé, a ktéry polega na ochronie ,stanu posiadania” PZD oraz
uprawnien konkretnych dziatkowcdédw w zakresie korzystania z rodzinnego ogrodu
dziatkowego urzadzonego na nieruchomosci bedacej przedmiotem zadania zwrotu.
Zdaniem Sejmu cele te nie sg na tyle istotne, aby uzasadnia¢ tak gteboka ingerencje
w uprawnienia bylych wtascicieli wywtaszczonych nieruchomosci.

5. Zwazywszy powyzsze argumenty, nalezy stwierdzié, ze art. 24 ust. 1
u.r.o.d. jest niezgodny z art. 2 (zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez

nie prawa), art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64
ust. 2 i art. 64 ust. 1 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

/Gégom Schetyna

N
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