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TRYBUNAŁ KONSTYTUCYJNY 

W związku z pytaniem prawnym Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Białymstoku, czy art. 24 ust. l ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych 

ogrodach działkowych (Dz. U. Nr 169, poz. 1419 ze zm.) jest zgodny z art. 2, 

art. 32 ust. l, art. 31 ust. 3, art. 21 ust. 2, art. 64 ust. l i 2 Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej 

- na podstawie art. 27 pkt 5 w związku z art. 33 ustawy z dnia l sierpnia 

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)-

przedstawiam następujące stanowisko: 

Art. 24 ust. l ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach działkowych 

(Dz. U. Nr 169, poz. 1419 ze zm.) jest niezgodny z art. 2, art. 32 ust. l 
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w związku z art. 64 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 21 ust. 2, art. 64 ust. l Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej. 

Uzasadnienie 

Postanowieniem z dnia 10 czerwca 2010 r., sygn. akt 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Białymstoku, dalej jako "WSA lub Sąd 

pytający" , przedstawił Trybunałowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, dotyczące 

zgodności z Konstytucją art. 24 ust. l ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych 

ogrodach działkowych (Dz. U. Nr 169, poz. 1419 ze zm.), dalej jako "ustawa 

działkowa" , z art. 2, art. 32 ust. l, art. 31 ust. 3, art. 21 ust. 2, art. 64 ust. l i 2 

Konstytucji. 

Wątpliwości WSA co do konstytucyjności zakwestionowanego przepisu 

pojawiły się na tle sprawy dotyczącej zwrotu części wywłaszczonej nieruchomości 

na rzecz poprzednichjej właścicieli. 

Wywłaszczenia dokonano decyzją Naczelnika Gminy w Z 

z dnia lutego 1976 r., z przeznaczeniem pod budowę bazy P 

Następnie wywłaszczone nieruchomości, decyzją wymienionego organu z dnia 

marcal976 r. zostały przekazane temu Przedsiębiorstwu w trwałe użytkowanie, 

z przeznaczeniem na realizację wskazanego celu - budowę bazy. W 1984 r. 

Wojewódzki Zarząd Folskiego Związku Działkowców wystąpił 

o przekazanie części gruntów pozostających w użytkowaniu P 

położonych poza terenem bazy, na urządzenie pracowniczego ogrodu działkowego. 
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Naczelnik Gminy w J , uwzględniając ten wniosek, decyzją 

z dnia listopada 1984 r. przekazał nieodpłatnie w użytkowanie Wojewódzkiemu 

Zarządowi Folskiego Związku Działkowców nieruchomość rolną, oznaczoną jako 

działka nr > o po w. ha, położoną w K 

Decyzją z dnia lipca 1996 r. Samorządowe Kolegium Odwoławcze 

stwierdziło nieważność wskazanej decyzji. W jej uzasadnieniu 

stwierdzono, że Naczelnik Gminy w J oddał grunt 

w użytkowanie Wojewódzkiemu Zarządowi Folskiego Związku Działkowców 

, bez uprzedniego wygaszenia prawa użytkowania w stosunku do 

Przedsiębiorstwa. Uznano także, że wskazany organ, po stwierdzeniu, że część 

wywłaszczonej nieruchomości jest zbędna Przedsiębiorstvvu, powrmen 

przeprowadzić postępowanie dotyczące jej zwrotu poprzednim właścicielom, 

zawiadamiając ich o takim postępowaniu. 

Decyzją Wójta Gminy w J 

2000 r. zatwierdzono podział działki nr geod. 

do . Następnie Starosta Powiatu 

kwietnia 2002 r., zwrócił działkę oznaczoną nr 

z dnia października 

na działki oznaczone nr geod. 

, decyzją z dnia 

, położoną w K 

gmina J , na rzecz poprzednich właścicieli oraz ustalił 

odszkodowanie z tytułu zwrotu. Wojewoda , decyzją z dnia lipca 2002 r., 

uchylił zaskarżoną decyzję organu I instancji i przekazał sprawę do ponownego 

rozpatrzenia. 

Kolejną decyzją Starosty Powiatu z dnia kwietnia 

2005 r., odmówiono zwrotu wskazanej v.ryżej wywłaszczonej nieruchomości, 

oznaczoneJ nr Wyrokiem Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Białymstoku z dnia czerwca 2008 r., uchylona została zarówno decyzja 

Wojewody >jak i poprzedzającajej wydanie decyzja organu I instancji. 
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Starosta Powiatu , ponownie rozpoznając sprawę, powołując 

się na przepis art. 24 ust. l ustav.ry działkowej, v.rydał decyzję o odmowie zwrotu 

części v.rywłaszczonej nieruchomości. 

Wojewoda , decyzją z dnia listopada 2009 r., rozpoznając 

odwołanie wmeswne przez poprzednich właścicieli, uchylił decyzję organu 

I instancji. W uzasadnieniu organ odwoławczy wskazał, że błędnie założono, iż 

w tej sprawie znajduje zastosowanie przepis art. 24 ust. l ustav.ry działkowej. 

W ocenie Wojewody , stwierdzenie przez Samorządowe Kolegium 

Odwoławcze nieważności decyzji Naczelnika Gminy z dnia 

listopada 1984 r., v.rywołuje daleko idące skutki prawne - stwierdzenie nieważności 

decyzji z mocą wsteczną. W związku z pov.ryższym nieprawidłov.rym jest tu 

zastosowanie ustav.ry działkowej, ponieważ grunt obejmujący m.in. działkę nr 

geod. jest jedynie faktycznie, bez żadnej podstav.ry prawnej, użytkowany 

przez Folski Związek Działkowców. 

Skargę na decyzję Wojewody do WSA wywiódł Folski 

Związek Działkowców Okręgov.ry Zarząd . We wniesionej 

skardze zarzucił, że zakwestionowaną decyzję wydano z naruszeniem art. 24 ust. l 

ustav.ry działkowej w związku z ustawą z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 

nieruchomościami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.), dalej jako "ustawa 

o gospodarce nieruchomościami". W ocenie strony skarżącej, art. 24 ust. l ustav.ry 

działkowej stanowi lex specialis w stosunku do ustawy o gospodarce 

nieruchomościami. 

WSA, rozpoznając tę skargę, uznał, iż istnieje uzasadniona wątpliwość co 

do konstytucyjności art. 24 ust. l ustawy działkowej oraz, że od oceny tego 

przepisu przez Trybunał Konstytucyjny bezpośrednio zależy rozstrzygnięcie 

toczącej się przed nim sprawy. 
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Sąd pytający podkreśla, że stosov.rnie do art. 24 usta-wy działkowej, zasadne 

roszczenia osoby trzeciej do nieruchomości zajętej przez rodzinny ogród działkowy 

podlegają zaspokojeniu wyłącznie poprzez wypłatę odszkodowania lub 

zapewnienie nieruchomości zamiennej, zaś skutki wskazanych roszczeń obciążają 

właściciela nieruchomości. 

Zdaniem WSA, z art. 24 ust. l ustawy działkowej vvynika norma 

wyłączająca możliwość zwrotu wywłaszczonej nieruchomości na rzecz 

poprzedniego właściciela lub jego spadkobierców w sytuacji, gdy nieruchomość, 

której wniosek dotyczy, jest zajęta pod rodzinny ogród działkowy w rozumieniu 

ustawy działkowej. Przepis art. 24 ust. l ustawy działkowej stanowi lex specialis 

w stosunku do art. 136 (i następnych) ustawy o gospodarce nieruchomościami. 

Istnienie tej relacji wyłącza zastosowanie przepisów tej ustawy dotyczących zwrotu 

-wywłaszczonej nieruchomości, zgodnie z regułą lex specialis derogat legi generali. 

Szczególność zakwestionowanego przepisu polega na tym, że w odniesieniu do 

nieruchomości zajętych przez rodzinny ogród działkowy - pomimo, że w świetle 

ustawy o gospodarce nieruchomościami istnieją podstawy do zwrotu 

nieruchomości, przewiduje on w odniesieniu do nieruchomości o takiej cesze 

odmienny sposób zaspokojenia roszczenia osób trzecich, tj. poprzez wypłatę 

odszkodowania lub zapewnienie nieruchomości zamiennej, a nie zwrot w naturze. 

W ocenie Sądu pytającego, art. 24 ust. l ustawy działkowej narusza 

wynikającą z art. 2 Konstytucji zasadę zaufania obywateli do państwa 

i stanowionego prawa przez to, że chroni każdą formę władania nieruchomością 

przez rodzinny ogród działkowy, bez względu na tytuł prawny stanowiący 

podstawę władania gruntem, oraz okoliczności zajęcia tej nieruchomości. 

Powoduje to, że roszczenie osoby wywłaszczonej o zwrot nieruchomości jest 

fikcją. WSA uważa, że ustawodawca, wyłączając prawo do zwrotu W)'Y\'łaszczonej 

nieruchomości, w sposób nadmiemy chroni prawo rodzinnego ogrodu 
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działkowego, nie licząc się z uprawnieniami osób Vl'ywłaszczonych, co nie znajduje 

żadnego uzasadnienia w aksjologii prawa. 

Ponadto, zdaniem WSA, art. 24 ust. 1 ustawy działkowej jest niezgodny 

z art. 2 Konstytucji także dlatego, że nie przewiduje dostatecznie określonej 

procedury uzyskania nieruchomości zamiennej. 

Uzasadniając niezgodność zakwestionowanego przepisu z art. 21 ust. 2 

Konstytucji, Sąd pytający wskazuje, że w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego stwierdzono, iż zasada zwrotu wywłaszczonej nieruchomości, 

jeżeli nieruchomość ta nie została użyta na cel publiczny, który był podstawą do jej 

wywłaszczenia ma rangę konstytucyjną. Zdaniem WSA, art. 24 ust. 1 ustawy 

działkowej przez to, że wyłącza prawo do domagania się zwrotu wywłaszczonej 

nie1uchomości, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji. 

Zarzut naruszenia zasady proporcjonalności (art. 31 ust. 3 Konstytucji) 

WSA uzasadnia tym, że w sytuacji kolizji prawa do zwrotu -vvywłaszczonej 

nieruchomości z prawem rodzinnego ogrodu działkowego do zachowania zajętego 

gruntu, bez względu na podstawę prawną zajęcia, nie można - zdaniem Sądu 

pytającego - uznać za konieczne wykluczenie prawa do zwrotu -vvywłaszczonej 

nieruchomości. Urządzenie rodzinnego ogrodu działkowego nie stanowi celu 

publicznego, ogród ten jest bowiem urządzeniem użyteczności publicznej ( mt. 4 

ustawy działkowej). Ograniczenie wynikające z zaskarżonego przepisu narusza 

zatem warunki ograniczenia, w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności 

i praw, określone wart. 31 ust. 3 Konstytucji. 

W ocenie Sądu pytającego, art. 24 ust. l jest także niezgodny z art. 32 

ust. l w związku z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Zaskarżony przepis prowadzi bowiem 

do niezasadnego zróżnicowania sytuacji podmiotów wywłaszczonych, a więc na 

tych którzy mogą skutecznie ubiegać się o zwrot wywłaszczonej nieruchomości, 

gdyż nie została ona wykorzystana na cel wywłaszczenia oraz na tych, którzy nie 
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mogą skutecznie domagać się zwrotu nieruchomości, z powodu zajęcia jej przez 

rodzinny ogród działkoVIry. Zdaniem WSA, z punktu widzenia przesłanek zwrotu 

wywłaszczonej nieruchomości, okoliczność zajęcia gruntu przez rodzinny ogród 

działkoV~ry nie może być uznana za prawnie istotną. Z tego powodu nie można więc 

różnicować sytuacji prawnej osób Vlrywłaszczonych oraz ich spadkobierców. 

Rodzinny ogród działkowy nie jest celem publicznym, służy on bowiem 

zaspokajaniu potrzeb socjalnych członków społeczności lokalnych, a to oznacza, że 

zajęcie przezeń gruntu nie może niweczyć prawa byłego właściciela, które wynika 

także z art. 21 ust. 2 Konstytucji. 

Zdaniem WSA, zaskarżony przepis koliduje także z art. 64 ust. l 

Konstytucji. Sąd pytający stwierdza, że prawo do zwrotu wywłaszczonej 

nieruchomości spełnia cechy ekspektat)'VIry maksymalnie ukształtowanej, które jest 

objęte ochroną przewidzianą w art. 64 ust. l Konstytucji. W ocenie WSA, 

niezgodność art. 24 ust. l ustawy działkowej z art. 64 ust. l Konstytucji sprowadza 

się do tego, że prawo domagania się zwrotu wywłaszczonej nieruchomości nie ma 

zapewnionej ochrony. W przypadku, gdy nieruchomość przeszła we władanie 

rodzinnego ogrodu działkowego ustawodawca dał prymat władaniu gruntem przez 

rodzinny ogród działkowy - nawet wówczas, gdy nie jest ono poparte żadnym 

tytułem prawnym do gruntu - nad prawem do zwrotu uprzednio wywłaszczonej 

nieruchomości. 

W konsekwencji, zdaniem WSA, art. 24 ust. l ustaV~ry działkowej jest 

niezgodny z: 

l) art. 2 Konstytucji (zasadą zaufania obywatela do państwa i stanowionego 

przez nie prawa oraz zasadą dostatecznej określoności prawa), 

2) art. 21 ust. 2 Konstytucji (zasadą zwrotu wywłaszczonej nieruchomości) , 

3) art. 31 ust. 3 Konstytucji (zasadąproporcjonalności), 
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4) art. 32 ust. l w związku z art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasadą równości 

w powiązaniu z zasadą równej dla wszystkich ochrony prawnej praw 

majątko·wych), 

5) art. 64 ust. l Konstytucji (zasadą ochrony własności) . 

Przepisy art. 24 ustaV\ry działkowej stanową, że "[z] asadne roszczenia 

osoby trzeciej do nieruchomości zajętej przez rodzinny ogród działkowy podlegają 

zaspokojeniu wyłącznie poprzez wypłatę odszkodowania lub zapewnienie 

nieruchomości zamiennej" (ust. l), a "skutki roszczeń, o któ1ych mowa w ust. l, 

obciążają właściciela nieruchomości " (ust. 2). 

Zgodzić się należy z WSA, że przepis art. 24 ust. l usta'V\')' działkowej ma 

zastosowanie w sprawach o zwrot V\')'Właszczonych nieruchomości i stanowi 

ujemną przesłankę żądania zwrotu nieruchomości przez poprzedniego właściciela 

lub jego spadkobiercę, w sytuacji, gdy faktycznie ta nieruchomość pozostaje zajęta 

przez rodzinny ogród działko'V\')'. Osoby takie są niewątpliwie "osobami trzecimi" 

w rozumieniu art. 24 ust. l usta'V\')'. Dopóki bowiem nie zrealizują swojego 

roszczenia o zwrot nieruchomości, dopóty nie mogą być uznane za ich właścicieli, 

a jedynie za poprzednich właścicieli nieruchomości. Stosownie do art. 4 pkt 4 

usta'V\')' o gospodarce nieruchomościami, poprzednim właścicielem jest osoba 

pozbawiona prawa własności nieruchomości wskutek jej wywłaszczenia albo 

przejęcia na rzecz Skarbu Państwa lub na rzecz jednostki samorządu terytorialnego 

na podstawie innych tytułów. Inaczej ujmując, istota zaskarżonego przepisu 

sprowadza się przede wszystkim do V\')'łączenia możliwości realizacji roszczeń 

poprzedniego właściciela lub jego spadkobiercy o zwrot wywłaszczonych 

nieruchomości, które zostały zajęte przez rodzinne ogrody działkowe. 

Warto wskazać, że zasada zwrotu V\rywłaszczonej nieruchomości została 

wprowadzona do systemu prawa ustawą z dnia 12 marca 19 58 r. o zasadach i trybie 
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vvywłaszczania nieruchomości (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 oraz z 1982 r. 

Nr 11 , poz. 79). Przepis art. 34 ust. 1 tej usta'VIry stanowił, że " [n}ieruchomość 

wywłaszczona w tlybie niniejszej ustawy podlega zwrotowi na rzecz 

wywłaszczonego właściciela, jeżeli prezydium wojewódzkiej rady narodowej ustali, 

że nieruchomo;§ć nie została użyta i jest zbędna na cele, dla któ1ych orzeczono 

wywłaszczenie. ". Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami 

i 'VI')'Właszczaniu nieruchomości (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.) 

rozszerzyła stosowanie zasady zwrotu nieruchomości. W art. 69 tej usta'VIry, 

regulującym tę problematykę, pominięto bowiem wskazanie, że omawianą zasadę 

stosuje się tylko do nieruchomości wywłaszczonych "w tlybie niniejszej ustawy ". 

Obecnie regulacja dotycząca zwrotu 'VIrywłaszczonych nieruchomości jest 

zamieszczona w przepisach rozdziału 6 w Dziale III usta'IĄ')' o gospodarce 

nieruchomościami, a także w przepisach art. 216 i art. 229 tej usta'IĄ')'. 

Zgodnie z art. 136 ust. 3 tej usta'IĄ')' , poprzedni właściciel lub jego 

spadkobierca mogą żądać zwrotu wywłaszczonej nieruchomości lub jej części, 

jeśli, stosownie do art. 137 tej usta'IĄ')', stała się ona zbędna na cel określony 

w decyzji o 'VIrywłaszczeniu. W razie uznania zasadności roszczenia o zwrot, 

orzeczeniu o takim zwrocie sprzeciwia się przepis art. 24 usta'IĄ')' działkowej. Mimo 

stwierdzenia podstaw do zwrotu przewidzianych w ustawie o gospodarce 

nieruchomosciami, organ orzekający w sprawie nie jest władny 'IĄ')'dać decyzji 

uwzględniającej żądanie zwrotu, lecz zobligowany jest odmówić zwrotu [por. 

'IĄ')'rok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 28 stycznia 

2010 r. , sygn. II SA/GL 1070/09 (LEX m· 600122)]. Podzielić zatem należy pogląd 

WSA, że przepis art. 24 usta'IĄ')' działkowej ma charakter unormowania 

szczególnego w stosunku do przepisów ustawy o gospodarce nieruchomościami. 

Decyzja odmawiająca zwrotu, z której 'IĄ')'nika, że zasadnicze przesłanki zwrotu 

zostały spełnione , lecz faktyczny zwrot nie jest możli'VIry ze względu na ujemną 
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przesłankę 'llrynikaj ącą z art. 24 ust. l ustawy działkowej , oznacza możliwość 

domagania się od właściciela nieruchomości (Skarbu Państwa lub jednostki 

samorządu terytorialnego) jedynie odszkodowania albo nieruchomości zamiennej . 

Przed przystąpieniem do oceny zasadności zarzutów sformułowanych pod 

adresem zaskarżonych przepisów, należy odnieść się do wzorców konstytucyjnych, 

na które powołuje się Sąd pytający. 

W petiturn pytania prawnego zarzucono sprzeczność art. 24 ust. l ustawy 

działkowej z art. 2, art. 32 ust. l , art. 31 ust. 3, art. 21 ust. 2, art. 64 ust. l i 2 

Konstytucji. Tymczasem z treści uzasadnienia pytania wynika, że ostatni przepis 

Konstytucji (art. 64 ust. 2) nie jest samodzielnym wzorcem kontroli, lecz WSA 

powołał je w powiązaniu z art. 32 ust. l Konstytucji. 

Należy zatem przyjąć, że wzorcami kontroli w niniejszej sprawie są: art. 2, 

art. 32 ust. l w związku z art. 64 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 21 ust. 2, art. 64 ust. l 

Konstytucji. 

Odnosząc się do zarzutów przedstawionych w pytaniu prawnym wobec 

przepisu art. 24 ust. l ustawy działkowej, na wstępie należy zauważyć, iż 

konstytucyjną przesłanką dopuszczalności wywłaszczenia jest niezbędność jego 

dokonania, na co wskazuje użyty w przepisie art. 21 ust. 2 Konstytucji zwrot 

"jedynie wówczas". Wywłaszczenie ma bowiem charakter wyjątkowy i jest 

usprawiedliwione ważnymi powodami, zatem nie jest konstytucyjnie dopuszczalna 

sytuacja, w której dobro wywłaszczone zostało przekazane na inny cel niż cel 

publiczny. W takich vvypadkach ustawodawstwo z'llrykłe przewiduje zwrot 

wywłaszczonej nieruchomości (vide - Wiesław Skrzydło, Sabina Grabowska, 

Radosław Grabowski [red.] , Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz 

encyklopedyczny, Oficyna a Wolters Klmver business, Warszawa 2009, s. 696). 
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Należy podlaeślić, że w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, 

zasadzie zwrotu wywłaszczonej nieruchomości nadano rangę konstytucyjną, 

wskazując, że należy ją traktować jako oczywistą konsekwencję art. 21 ust. 2 

Konstytucji, który - dopuszczając wywłaszczenie "jedynie na cele publiczne" -

tworzy nierozerwalny związek pomiędzy określeniem tych celów w decyzji 

o V~rywłaszczeniu i faktycznym sposobem użycia wywłaszczonej rzeczy (vide -

wyrok z dnia 24 października 200 l r. , sygn. SK 22/0 l , OTK ZU nr 7/200 l , 

poz. 216). Zasada zwrotu stanowi również zabezpieczenie przed ewentualnym 

pochopnym wywłaszczeniem lub vvy-vvłaszczeniem pozornym, z ulaytym zamiarem 

przekazania wywłaszczonego dobra olaeślonym podmiotom, nierealizującym 

celów publicznych związanych z dobrem ogółu (vide - Bogusław Banaszak, 

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskżej. Komentarz, Wydawnictwo C.H.Beck, 

Warszawa 2009, s. 134). 

W wyroku z dnia 9 grudnia 2008 r. , w sprawie SK 43/07, Trybunał 

Konstytucyjny, rozwijając i uzupełniając linię orzeczniczą, zapoczątkowaną, 

w omawianej kwestii, powołanym wyrokiem w sprawie SK 22/0 l, wskazał, 

że "obowiązująca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szeroką 

swobodę normowania zasad zwrotu nieruchomości V~rywłaszczonych. Obowiązek 

dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomości w określonych sytuacjach 

nie zawsze musi oznaczać obowiązek dokonania zwrotu. W szczególności 

nieruchomość wywłaszczona na określony cel publiczny nie musi zostać zwrócona 

w sytuacji, w której jest ona niezbędna dla realizacji innego celu publicznego, który 

również uzasadnia V~'ywłaszczenie. Istotne znaczenie dla sposobu ukształtowania 

prawa do uzyskania zwrotu wywłaszczonej nieruchomości ma ponadto czynnik 

czasu i konieczność zapewnienia trwałości ukształtowanych stosunków i sytuacji 

prawnych. Ustawodawca może olaeślić minimalny okres wykorzystywania 

nieruchomości na cele olaeślone w decyzji o wywłaszczeniu, po upływie którego 
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przeznaczenie nieruchomości na mny cel publiczny me musi pociągać za sobą 

obowiązkujej zwrotu" (OTK ZU nr l 0/A/2008, poz. 175). 

W świetle pmvyższego rozważenia wymaga zatem, czy zajęcie 

nieruchomości przez rodzinny ogród działkoViry mieści się w kategorii "cel 

publiczny". Bez wątpienia katalog celów publicznych, określony w art. 6 ustawy 

o gospodarce nieruchomościami, nie obejmuje zakładania i prowadzenia ogrodów 

działkowych, zarówno rodzinnych jak i "nierodzinnych". Zgodnie jednak 

z utrwaloną linią orzeczniczą Trybunału Konstytucyjnego, normatywną podstawą 

dla określenia zakresu pojęć, używanych przez ustrajodawcę w Konstytucji, 

powinny być przede wszystkim postanowienia konstytucyjne, nie zaś uregulowania 

zawarte w ustawach zwykłych (vide- wyrok z dnia 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, 

OTK ZU nr 2/2000, poz. 60). W piśmiennictwie wskazuje się , że przesłanka "celu 

publicznego", o jakiej mowa wart. 21 ust. 2 Konstytucji, ma charakter generalny, 

zatem wystarczające jest powiązanie Virywłaszczenia z jakimkolwiek celem 

publicznym, nawet jeżeli wykracza on poza cele wskazane w art. 31 ust. 3 

Konstytucji, w tym bowiem zakresie art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej zawiera 

własną treść. Cel publiczny może być ujmowany wyłącznie w sensie opism~rym 

jako najwłaściwsze rozwiązanie dla danej , konkretnej, sytuacji społecznej przy 

uwzględnieniu powszechnie w społeczeństwie akceptowanych wartości oraz 

bieżących uwarunkowań gospodarczych i politycznych (vide - Leszek Garlicki, 

teza 17 do art. 21 [w:] Leszek Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 

Komentarz, tom III, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003 ). W doktrynie 

wskazuje się także , iż pojęcie celu publicznego należy rozumieć jako interes ogółu, 

to znaczy całego społeczeństwa bądź społeczności regionalnej . \Vywłaszczenie nie 

może bowiem zmierzać do zaspokojenia potrzeb prawnie ograniczonej liczby osób. 

Ponadto, żadnej osobie, z góry indywidualnie oznaczonej , bądź określonej ściśle 

grupie osób nie może być zabroniony dostęp do korzyści, którym ma służyć 
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·wywłaszczenie. Przedsięwzięcie mające uzasadniać wywłaszczenie musi mieścić 

się w ramach ciążących na państwie lub gminie zadań i funkcji oraz służyć ich 

wykonaniu, dlatego nie może uzasadniać W)'VI'łaszczenia np. tworzenie ogrodu 

zoologicznego, klubu sportowego czy ogrodów działkowych (vide - Wiesław 

Skrzydło, Sabina Grabowska, Radosław Grabowski, Konstytucja Rzeczypospolitej 

Polskie. Komentarz encyklopedyczny, Oficyna a Wolters Kluwer business, 

Warszawa 2009, s. 696). 

Biorąc pod uwagę powyższe, nie sposób uznać, że zajęcie nieruchomości 

przez rodzinny ogród działko"V.ry realizuje cel publiczny w rozumieniu art. 21 ust. 2 

Konstytucji. Nadany zatem w zaskarżonym przepisie bezwzględny prymat 

uprawmemu Folskiego Związku Działkowców do utrzymania władztwa nad 

nieruchomością (nawet bez tytułu prawnego), do której istnieją roszczenia 

poprzedniego właściciela lub jego spadkobiercy, mające podstawę konstytucyjną, 

narusza art. 21 ust. 2 Konstytucji, a także, wywodzoną z art. 2 Konstytucji, zasadę 

zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez nie prawa. Wymaga 

podkreślenia, że wynikające z art. 24 ust. l usta~ry działkowej gwarancje 

nienaruszalności władztwa PZD nad nieruchomością, na której urządzono rodzinny 

ogród działkowy, bez względu na tytuł prawny, jaki do takiej nieruchomości 

przysługuje wskazanemu podmiotowi, nie mieszczą się również w katalogu 

przesłanek dopuszczających ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych 

praw i wolności, jaki został sformułowany wart. 31 ust. 3 usta"V.ry zasadniczej. 

Zaskarżony przepis jest także niezgodny z art. 64 ust. l Konstytucji, 

zgodnie z którym "[k}ażdy ma prawo do własności, innych praw majątkowych oraz 

prawo dziedziczenia. " 

Należy zaznaczyć, że wyrażona w przytoczonym unormowamu 

konstytucyjna gwarancja własności (art. 64 Konstytucji) obejmuje swym zakresem 

m.in. a) własność sensu stricte, b) inne prawa majątkowe o charakterze 
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bezwzględnym, c) prawa o charakterze obligacyjnym, a także d) publicznoprawne 

sytuacje majątkowe charakteryzujące się zniesieniem możliwości nabycia 

własności przewidzianej przez uchylane przepisy. Taka sytuacja obejmuje np. 

ekspektat)'\\ry maksymalnie uksztahowane, "kreujące uzasadnione oczekiwania 

majątkowe" (E. Łętowska, Własność i jej ochrona jako wzorzec kontroli 

konstytucyjności. Wybrane problemy, Kwartalnik Prawa Prywatnego 2009, z. 4, 

s. 897 i 898). 

Prawo poprzedniego właściciela v.rywłaszczonej nieruchomości, która nie 

została v.rykorzystana do realizacji celu publicznego, ma charah..rter roszczenia 

o zwrot takiej nieruchomości, przy czym, ze względu na kompleksowe 

unormowanie warunków zwrotu w ustawie o gospodarce nieruchomościami, 

decyzja administracyjna jest jedynie formalnym stwierdzeniem spełnienia tych 

warunków. 

Można zatem zasadnie twierdzić - jak czyni to Sąd pytający że 

poprzedniemu właścicielowi (lub jego spadkobiercy), który złożył wniosek o zwrot 

v.rywłaszczonej nieruchomości, przysługuje ekspektatywa maksymalnie 

uksztahowana, podlegająca ochronie na podstawie art. 64 ust. l Konstytucji. 

W v.ryroku z dnia 24 października 2000 r., w sprawie SK 7/00, Trybunał 

Konstytucyjny przyjął, że objęcie ochroną ekspektatyw maksymalnie 

uksztahowanych, tj. takich, które spełniają wszystkie zasadnicze przesłanki 

ustawowe nabycia praw pod rządami danej ustav.ry, odnosi się także do prawa 

własności, "zwłaszcza jeżeli wziąć pod uwagę rangę, jaką art. 21 konstytucji temu 

prawu przypisuje. Jeżeli można więc stvvierdzić, że po stronie danego podmiotu 

istniała już «ekspektatywa maksymalnie ukształtowana>), należy do tej ekspektatywy 

odnieść podobny reżim ochrony, jaki przysługuje prawom nabytym. Uzasadnia to 

rozpatrywanie zakwestionowanej regulacji zarówno z punktu widzenia ogólnych 

konsekwencji zasady demokratycznego państwa prawnego (art. 2), jak i z punktu 
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widzenia ochrony własności [art. 64 ust. 2 i art. 21 ust. l]" (OTK ZU m 7/2000, 

poz. 256). 

Kwestionowany przepis art. 24 ust. l ustav.ry działkowej także pozostaje 

w kolizji z zasadą równości w powiązaniu z zasadą równej dla wszystkich ochrony 

prawnej praw majątkowych (art. 32 ust. l w związku z art. 64 ust. 2 Konstytucji) , 

gdyż, poprzez wyłączenie możliwości zwrotu wywłaszczonej nieruchomości ze 

względu na fakt, iż została ona zajęta przez rodziny ogród działkowy, stawia 

poprzednich właścicieli wywłaszczonych nieruchomości (lub ich spadkobierców) 

w sytuacji gorszej niż byłych właścicieli (lub ich spadkobierców) innych 

wywłaszczonych nieruchomości, które nie zostały wykorzystane na cel publiczny. 

Kryterium zróżnicowania, jakim jest zawładnięcie nieruchomością przez Folski 

Związek Działkowców, nie ma charakteru relewantnego z punktu widzenia 

przesłanek zwrotu nieruchomości. 

Ponadto należy stwierdzić , że zasadne są również zarzuty WSA pod 

adresem zakwestionowanego przepisu, dotyczące braku określenia w mm 

procedury uzyskania nieruchomości 
. . 

zamienneJ. Przewidziana w ustawie 

o gospodarce nieruchomościami konstrukcja sprawy o zwrot wywłaszczonej 

nieruchomości sprowadza się bowiem do dwóch elementów. Pierwszy z nich 

dotyczy uregulowania stosunków własnościowych v.rywłaszczonej nieruchomości 

przez restytucję jej stanu prawnego z okresu przed wywłaszczeniem, zaś drugi -

rozstrzygnięcia w sprawie zwrotu przez poprzedniego właściciela orzeczonego 

odszkodowania (por. T. W oś , PVywłaszczanie nieruchomości i ich zwrot, Warszawa 

2010, s. 425) bądź zwrotu nieruchomości zamiennej . Brak jest natomiast 

unormowania co do zasad korzystania z przewidzianych w tym przepisie form 

zaspokojenia roszczenia w sytuacji, w której występuje przesłanka negatywna 

zwrotu wywłaszczonej nieruchomości. 
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Uprawniony jest zatem pogląd, że art. 24 ust. l ustawy działkowej narusza 

zasadę określoności przepisów prawa, wywiedzioną z art. 2 Konstytucji. 

Reasumując uznać należy, że art. 24 ust. l ustawy działkowej jest 

niezgodny z art. 2, art. 32 ust. l w związku z art. 64 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 21 

ust. 2, art. 64 ust. l Konstytucji . 

Z powyższych względów, wnoszę jak na wstępie. 

z up 
Prokurator 

l'vfarzen 'E .. walska 
Zast'.pca Proi( ratara Generalne{IQ 
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