ODPIS

Sygn. akt

POSTANGOWIENIE

Dnia 10 czerwca 2010 r:
Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w sktadzie nastepujgeym:

Przewodniczacy  sedzia WSA Mirostaw Wincenciak (spr.)
Sedziowie sedzia NSA Stanistaw Prutis,
sedzia WSA Matgorzata Roleder

Protokolant Anna Makal

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w-dniu 10 czerwca 2010 r.

sprawy ze skargi Polskiego Zwiazku Dziatkowcoaw Okregowy Zarzad

na decyzje Wojewody
zdnia listopada 2009 r. Nr

w przedmiocie zwrotu wywlaszczonej nieruchromosci
postanawia

1. na podstawie art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zwrdci¢ sie do
Trybunatu Konstytucyjnego z nastepujgcym pytaniem prawnym: czy przepis art. 24
ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o todzinnych ogrodach dziatkowych
(Dz.U. 05.169.1419 ze zm: Dz.U. 2006.220.1600, Dz.U. 2008.201.1237,
Dz.U. 2008.223.1475) jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 31 ust. 3,
art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2. na podstawie art. 124 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.)
zawiesi¢ postepowanie sgdowe do czasu udzielenia przez Trybunat Konstytucyjny

odpowiedzi na powyzsze pytanie prawne.

Z-gk Kierownika Sekretariatu

% 1 4 % vv’ ’d '
%& y Zxaguali

Anna Bazydlo

SPOST



ODPIS

Sygn. akt
UZASADNIENIE

Wojewoda decyzjg z dnia  .11.2009 r., dziatajac na podstawie art.
138 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego, pe rezpatrzeniu odwotania:
A J . J J , S J i T
J , od decyzji Nr , z dnia  lipca 2009 r., wydanej przez
Staroste , W sprawie zwrotu cze$ci wywtaszczonej nieruchomosci,
oznaczonej obecnie numerem geodezyjnym , 0 powierzchni ha, potozonej
w K , gm. J , stanowigcej wtasnos¢ gminy J

, orzekt o uchyleniu zaskarzonej decyzje organu | instancji i przekazaniu
sprawy do ponownego rozpatrzenia. W motywach rozstrzygnigcia organ odwotawczy

wskazat, ze powyzsza nieruchomeo$é zostala wywilaszczona na rzecz Skarbu

Panstwa decyzjg z dnia  .02.1976r., Nr , Wydang przez Naczelnika
Gminy w Z , Z przeznaczeniem pod budowe bazy P

Wywilaszczone
niertichomosci, decyzja. Naczelnika Gminy w Z , Z dnia .03.1976r., Nr

, podjetg na podstawie § 3 ust. | litb rozporzadzenia Rady Ministrow z
22.11.1968r. w sprawie przekazywania nieruchomosci roinych 1 niektérych innych
nieruchomos$ci potozonych na terenie wsi, pomiedzy jednostkami gospodarki
uspotecznionej, zostaty przekazane ww. przedsigbiorstwu w trwate uzytkowanie, z
przeznaczeniem pod budowe bazy. W 1984 r. Wojewodzki Zarzad Polskiego Zwigzku
Dziatkowcow wystapit do Urzedu Gminy w J , O
przekazanie czesci gruntdbw bedgcych w uzytkowaniu P , a znajdujgcych sie
poza terenem bazy, na urzgdzenie pracowniczego ogrodu dziatkowego. Naczelnik
Gminy decyzjq nr z dnia .11.1984r. przekazat nieodptatnie w uzytkowanie
Wojewodzkiemu Zarzadowi Polskiego Zwigzku Dziatkowedw nieruchomos$é rolna,
oznaczong jako dziatka nr , O pPOW. ha, pofozong w K

W 1991 r. cze$¢ sposréd bytych wiascicieli nieruchomosci, w tym takze wyzej
wymienieni, wystapili do Urzedu Rejonowego z wnioskami o zwrot

wywtaszczonych gruntéw, znajdujgcych sie w uzytkowaniu Wojewodzkiego Zarzgdu



Poiskiego Zwigzku Dziatkowcow Po rozpatrzeniu sprawy, decyzjg
Kierownika Urzedu Rejonowego z dnia .02.1993r., Nr
odméwiono zwrotu czesci wywiaszczonej nieruchomosci. W uzasadnieniu
stwierdzono, ze w zwigzku ze zmiang w 1988r. planu zagospodarowania
przestrzennego zespotu wsi K , dziatka oznaczona nr geod. zostata
przeznaczona pod pracownicze ogrody dziatkowe, a w czasie wprowadzenia zmian
zaden z bytych wiascicieli nie wystapit o zwrot nieruchomosci. Uznano, ze zwrot
czesci terenu wigzatby sie praktycznie z likwidacjg trwale- zagospodarowanego
terenu, a to z kolei pociaggnetoby za sobg konsekwencje wynikajgce z ustawy o
pracowniczych ogrodach dziatkowych. W wyniku ztozonego przez strony odwotania
Wojewoda decyzja z dnia  .04.1993r. utrzymat w mocy zaskarzong
decyzje. Naczelny Sad Administracyjny, po rozpatrzeniu skargi stron na decyzje
organu Il instancji, wyrokiem z dnia  .11.1994r., sygn. akt ,
uchylit zaskarzong decyzje i poprzedzajgca jej wydanie decyzje Kierownika
Urzedu Rejonowego W uzasadnieniu wyroku stwierdzono, ze obie
decyzje zostaty wydane z naruszeniem prawa materialnego, tj. art.69 ust. 1
obowigzijgce] wowczas ustawy z dnia 29.04.1985r. o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci. Podkre$lono, ze cyt. przepis prawa ma charakter
zupelny, co oznacza, ze o zwrocie badz odmowie zwrotu nie moga decydowaé zadne
inne przestanki, niz- wymrenione w tym przepisie.

Rozpoznajgc ponownie przedmiotowg sprawe, postanowieniem z dnia

06.1995r. Nr Kierownika Urzedu. Rejonowego
zawieszono postepowanie do czasu rozstrzygniecia przez Zarzad

Gminy w J sprawy ewentualnego wygasniecia uzytkowania
gruntow przekazanych WZPZD- . Zarzad Gminy w J
zawiesit postepowanie w sprawie stwierdzenia czy zachodzg przestanki do
wygaszenia uzytkowania dziatki nr do czasu rozstrzygniecia przez
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze sprawy stwierdzenia niewaznosci

decyzji o przekazaniu ww. dziati w uzytkowanie ogrodom dziatkowym.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze decyzjg z dnia .07.1996r.,
nr , stwierdzito niewaznosc¢ decyzji Naczelnika Gminy w J
z dnia .11.1984r. nr w sprawie przekazania

przedmiotowej dziatki w uzytkowanie Wojewodzkiemu Zarzgdowi PZD. W

uzasadnieniu stwierdzono, ze Naczelnik Gminy w J przekazat



dziatke nr w uzytkowanie WZ PZD, bez uprzedniego wygaszenia prawa
uzytkowania w stosunku do przedsiebiorstwa. Uznano, iz Naczelnik Gminy po
stwierdzeniu, ze czes¢ wywiaszczonej nieruchomosci jest zbedna przedsiebicrstwu,
powinien przeprowadzi¢ postepowanie w kierunku jej zwrotu bytym wiascicielom,
zawiadamiajgc ich o takinr postepowaniu.

Na przedmiotowa decyzje WZPZD ztozyt skarge do Naczelhego Sadu

Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy , ktory wyrokiem z dnia
11.1998 r., sygn. akt , oddalit skarge podzielajgc argumentacje
Kolegium.

Majgc powyzsze na uwadze Zarzgd Gminy J
decyzjg z .03.1999r. umerzyt postepowanie w sprawie stwierdzenia czy zachodzg
przestanki uzasadniajgce wygasniecie uzytkowania dziatki nr , a Starostwo
Powiatowe podjeto postepowanie w sprawie zwrotu wywtaszczonei
nieruchomosci, zgodnie z przytoczonymi decyzjami oraz wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Decyzjg Wojta Gminy w J z dnia
.10.2000 ., nr zatwierdzono podziat dziatki nr geod.
na dziatki oznaczone nr geod. do . Decyzjq Starosty Powiatu
z dnia .04.2002 r. zwrb6cono dziatke oznaczong nr ,
potozong w K ,-gm. J na rzecz csob uprawnionych i
ustalono cdszkodowanie z tytutu zwrotu. W wyniku- ztozonego odwotania Wojewoda
decyzjg z dnia .07.2002r. uchylit zaskarzong decyzje i przekazat sprawe
do ponownego rozpatrzenia, wskazujac, ze w zwigzku z wejsciem w-zycie ustawy z
dnia 28.11.2003r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, zmianie ulegly przepisy dotyczace zwrotu czesci
wywtaszczonych nieruchomosci.
Kolejng decyzjg Starosty Powiatu z dnia .04.20065r.,
odmowiono zwrotu cze$ci wywtaszczonej nieruchomosci, oznaczonej obecnie
jako dziatka nr , potozonej wK , gmina J

Wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego zdnia  czerwca 2008r.,

sygn. akt , uchylono decyzje Wojewody z dnia
maja 20056r., nr i poprzedzajgca jej wydanie decyzje Starosty
Powiatu

Ponownie rozpoznajgc sprawe organ | instancji powotujac sie na przepis art.

24 ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych wydat



decyzje o odmowie zwrotu czesci wywlaszczonej nieruchomosci. Od powyzszej

decyzji odwotanie wniesli: A J . J J , S J i
T J
Wojewoda uchylit decyzje organu | instancji wskazujac, ze bfednie

zatozono, iz w tej sprawie znajduje zastosowanie przepis art. 24 ust. | ustawy z
dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych, w mysi ktérego zasadne
roszczenia osoby trzeciej do nieruchomos$ci zajetej przez rodzinny ogréd dziatkowy
podlegajg zaspokojeniu wytacznie poprzez wyptate odszkodowania lub zapewnienie
nieruchomosci zamiennej. Zdapiem organu odwotawczego stwierdzenie
niewaznosci decyzji Naczelnika Gminy decyzjg Nr , zdnia .11.1984r,
przez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze , pocigga za sobg daleko
idace skutki prawne - stwierdzenie niewaznoéci decyzji z mocg wsteczng. W
zwigzku z powyzszym nieprawidtowym jest tu zastosowanie ustawy z dnia 8 lipca
2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych, gdayz teren obejmujacy m.in. dziatke nr
geod. jest jedynie faktycznie, bez Zzadnej podstawy prawnej; uzytkowany
przez PZD.

Skarge na w/w decyzje do tut. Sadu wywiddt Polski Zwigzek Dziatkowcow
Okregowy Zarzad zarzucajgc naruszenie art. 24 ust. 1
ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych w zwigzku z ustawg o gospodarce
nieruchomosciami. Zdaniem strony skarzacej art. 24 ust. 1 ustawy o rodzinnych
ogrodach dziatkowych stanowi fex specialis w odniesieniu do ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

W odpowiedzi na skarge organ odwotawczy wnidst o jej oddalenie podirzymujac

argumentacje zawartg-w swojej decyzji.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku zwazyt, co nastepuje:

Zasady zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci bytemu wiascicielowi badz jego
spadkobiercom normuje ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (jednolity tekst Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zmianami),
zwana dalej ,u.g.n.” W my$l art. 136 u.g.n. nieruchomos¢ wywtaszczona nie moze
by¢ uzyta na cel inny niz okresiony w decyzji o wywlaszczeniu, z uwzglednieniem art.
137, chyba ze poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca nie ztoza wniosku o zwrot

tej nieruchomosci. W razie powzigcia zamiaru uzycia wywifaszczonej nieruchomosci



lub jej cze$ci na inny cel niz okresleny w decyzji o wywtaszczeniu, wtasciwy organ
zawiadamia poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobierce o tym zamiarze,
informujac réwnocze$nie o mozliwosci zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci.
Poprzedni wtasciciel lub jego spadkobierca mogg zgda¢ zwrotu wywiaszczonej
nieruchomosci fub jej czesci, jezeli, stosownie da przepisu art. 137, stata sie ona
zbedna na cel okreSlony w decyzji o wywtlaszczeniu. Warunkiem zwrotu
nieruchomosci jest zwrot przez poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobierce
odszkodowania lub nieruchomos$ci zamiennej stosownie do art. 140. Z kolei wedtug
art. 137 u.g.n. nieruchomo$¢ uznaje sie za zbedng na cel okreSlony w decyzji o
wywlaszczeniu, jezeli: 1) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o
wywiaszczeniu stata sie ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg
tego celu albo 2) pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu
stata sie ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany. Art. 138 u.g.n. stanowi, ze jezel
nieruchomos¢ lub jej cze$¢ podlegajgca zwrotowi zostata oddana w trwaty zarzad lub
zostata obcigzona prawem uzytkowania, prawa te wygasajg z dniem, w ktérym
decyzia o zwrocie wywilaszczone] nieruchomos$ci stata sie ostateczna. Najem,
dzierzawa lub uzyczenie zwracanej nieruchomoéci wygasa z uptywem 3 miesiecy od
dnia, w ktdrym decyzja o zwrocie wywtaszczonej nieruchomosci stala sie ostateczna.
Z kolei wedlug art. 139 nieruchomos$¢ wywtaszczona podiega zwrotowi w stanie, w
jakim znaiduje sie w dniu jej zwrotu.

Niewatpliwie wiec u.g.n. przewiduje prawo do zwrotu wywtaszczonej
nieruchomosci na rzecz bytego witasciciela lub jego spadkobiercow w przypadku gdy
wywtaszczona nieruchomos$¢ lub jej czesS¢ okazata sie zbedna, w rozumieniu art. 137
ustawy. Jak wynika z ustalen organéw obu instancji, ki6ére skiad orzekajacy uznaje
za trafne, Panowie J , spadkobiercy J J , spetniajg przestanki do
zwrotu przedmiotowej dziatki w rozumieniu art. 136 i nastepnych u.g.n., bowiem w
sprawie bezsporne jest, ze czesSC wywlaszczonej nieruchomosci nie zostata
przeznaczona pod cel wskazany w decyzji wywlaszczeniowej i wszyscy spadkobiercy
w ustawowym terminie wystapili o zwrot cze$ci dziatki. Jednakze na dziatce, ktorej
zwrotu domagaja sie skarzacy aktualnie jest urzgdzony Rodzinny Ogréd Dziatkowy

, ktory jest rodzinnym ogrodem dziatkowym w rozumieniu ustawy z dnia 8
lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych. Ponadto z akt wynika, ze PZD
witada tg dziatkg bez tytutu prawnego. W Swietle powyzszego wymagat wyktadni art.
24 ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych, zwanej



dalej ,u.r.o.d.”, oraz jego relacja do art. 136, art. 137 i art. 138 u.g.n. Art. 24 ust. 1
u.ro.d. stanowi, ze zasadne roszczenia osoby trzeciej do nieruchomosci zajetej
przez rodzinny ogréd dziatkowy, zwany dalej ,r.o.d.”, podiegajg zaspokojeniu
wylacznie poprzez wypfate odszkodowania Ilub zapewnienie nieruchomosci
zamiennej. Z kolei wedtug ust. 2 skutki roszczen, o ktérych mowa w ust. 1 obcigzajg
wilasciciela nieruchomosci. Wykfadnia literalna art. 24 ust. 1 u.r.o.d. prowadzi do
wniosku, w ocenie sktadu orzekajgcego, ze norma wynikajgca z powotanego
przepisu wytacza mozliwos¢ zwrotu wywilaszczonej nieruchomoséci na rzecz bytego
wlasciciela badz jego spadkobiercow w sytuaciji gdy nieruchomos$é, ktérej wniosek
dotyczy, jest zajeta pod rodzinny ogréd dziatkowy - w rozumieniu u.r.o.d. Uzyte przez
prawodawce w art. 24 ust. 1 sformufowanie ,zajetej przez ogréd rodzinny” nalezy
interpretowaC w ten sposéb, ze z punktu widzenia zastosowania tej normy bez
znaczenia jest to czy zajecie przez ogrod jest wltadaniem na podstawie tytutu
prawnego czy tez witadaniem bez tytutu. Zgodnie z regutg wykiadni lege non
distinguente, nec nostrum est distinguere jesli prawedawca na gruncie u.r.o.d. nie
wprowadzit rozréznien w zakresie padstawy prawnej wladania gruntem przez r.o.d.,
to podmiot stosujacy prawo, dokonujac wyktadni przepisu prawa, nie moze
wprowadzac kategoryzacji sposobéw zajecia gruntu i w konsekwencji uzalezniac
zastosowanie art. 24 ust. 1 u.r.o.d. od ustalen w i{gj mierze. Ustawodawca nie
wskazuje o jakie ,zajecie” chodzi, zatem nalezy przyjaé, ze kazdy sposob wejscia we
wiadanie grunitem przez r.o.d. wytacza roszczenia wydobywcze w stosunku do
gruntu zajetego przez r.e.d. W konsekwencji wobec braku w ustawie definicji
,zajecie”, zgodnie z dyrektywa domniemania jezyka potocznego, uzytemu
sformutowaniu nalezy nadawaé znaczenie zgodne z powszechnie przyjetym
rozumieniem. Wedtug Uniwersalnego sfownika jezyka polskiego, red. S. Dubisz,
Warszawa 2003, tom 4, s. 792, zajg¢ oznacza wzig¢ (bra¢) co$ w posiadanie,
zawtadna¢ (wladac) czyms.

Zgodnie z przewazajgcym pogladem doktryny prawa proces wykfadni
polegajacy na ustaleniu normy prawnej i zakresu jej zastosowania, nawet w
przypadku braku watpliwosci interpretatora cc do rozumienia i zastosowania tej
normy prawnej, nie moze ogranicza¢ sie jedynie do wykfadni jezykowej, lecz winien
uwzglednia¢ rowniez rezultat wyktadni systemowej i funkcjonalnej (W. Jakimowicz,
Wykiadnia prawa administracyjnego, Zakamycze 2006, passim). W ocenie sktadu

orzekajgcego rowniez argumenty natury systemowej i funkcjonalnej przemawiajg za



tym by przyjaé, iz art. 24 ust. 1 u.r.o.d. nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze wytacza on
wszelkie roszczenia wydobywcze oso6b trzecich w odniesieniu do gruntu, na ktérym,
w-Swietle u.r.o.d., zostat zatozony i funkcjonuje r.o.d. W Swietle art. 41 ust. 2 u.r.o.d.
pracownicze ogrody dziatkowe o nieuregulowanym stanie prawnym, a
zarejestrowane w rejestrze pracowniczych ogrodéw dziatkowych prowadzonym na
podstawie art. 31 ust.1 ustawy z dnia 6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach
dziatkowych, stajg sie rodzinnymi ogrodami dziatkowymi w rozumieniu niniejszej
ustawy. Intencjg tego przepisu jest nadanie statusu r.o.d. kazdemu
zarejestrowanemu pracowniczemu ogrodowi dziatkowemu bez wzgledu na to czy
posiada on tytut prawny do gruntow, ktérymi wilada, czy tez nie. Uzyte w tym
przepisie pojecie ,nieuregulowany stan prawry” nalezy odnosi¢ przede wszystkim
do gruntu bedacego we wiadaniu pracowniczego ogrodu dziatkowego. Za takim
rozumieniem przemawia to, iz w dalszej czesSci przepisu prawodawca stanowi, ze
jezeli pracowniczy ogrod dziatkowy byt zarejestrowany w rejestrze to z mocy prawa
staje sie on r.o.d. O bycie prawnym pracowniczego ogrodu dziatkowego przesgdzat
wiec fakt rejestracii tego ogrodu i wskazanie jego powierzchni w rejestrze a nie
wykazanie tytutu prawnegc do gruntu zajmowanego przez pracowniczy ogrod
dziatkowy. Ponadio wedtug art. 49 u.ro.d. do pestepowan wszczetych i
niezakonczonych do dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy, w zakresie roszczen do
nieruchomesci zajetych przez pracownicze ogrody dziatkowe, stosuje sie art. 24. W
ocenie Sadu powotane przepisy, zwlaszcza art. 49, potwierdzajg to, iz. zamiarem
prawodawcy byta ochrona substancji gruntdw, na ktérych urzadzono pracownicze
ogrody dziatkowe, sprowadzajaca sie do ochrony stanu posiadania gruntéow
bedacych- wczesniej we whadaniu pracowniczych ogrodow dziatkowych a obecnie
bedacych z mocy prawa r.o.d. Skoro prawodawca przewidziat, ze art. 24 ust. 1
u.r.o.d. ma zasiosowanie takze do postepowan, w zakresie roszczen do
nieruchomosci, niezakonnczonych w momencie wejscia w zycie ustawy, to tym
bardziej art. 24 ust. 1 u.ro.d. ma zastosowanie do roszczeh zgtoszonych do
nieruchomosci po wejéciu w zycie u.r.c.d.

Zgodnie z ugruntowang linia orzeczniczg podmiot dokonujacy wyktadni
przepiséw, majgcych zastosowanie w okreslonej sprawie, ma obowigzek dokonywac
wykfadni prokonstytucyjnej. Jednakze zabieg interpretacyjny musi odpowiadac
zatozeniu, ze przyjete jako zgodne z Konstytucjg rozumienie okre$lonego zwrotu

miesci sie w granicach tzw. mozliwego znaczenia jezykowego (T. Spyra, Granice



wyktadni prawa, Krakow 2006, s. 39). Granica wyktadni prokonstytucyjnej, w ramach
stosowania prawa, jest wiec dopuszczalne znaczenie jezykowe interpretcwanego
zwrotu czy przepisu. Zdaniem sktadu orzekajacego zabiegi interpretacyjne, przyjete
w tak zakreslonych granicach, prowadzg do jednoznacznej konkluzji, iz powotana
norma wytacza mozliwo$¢ ubiegania sie bytych wia$cicieli badz ich spadkobiercéw o
zwrot wywtaszczonej nieruchomoéci, zbednej w rozumieniu art. 137 pkt 11 2 u.g.n.,
jesli-w momencie orzekania w przedmiocie zwrotu tej nieruchomosci jest ona zajeta
przez rodzinny ogrod dziatkowy. Réwniez w judykaturze wyrazono poglad, ze art. 24
ust. 1 wur.od. uniemozliwia zwrot wywlaszczonej nieruchomosci bytemu
wiascicielowi, jezeli zostata ona zajeta przez r.o.d. W prawomocnym wyroku I SA/GI
1070/09 WSA w Gliwicach stwierdzit: ,W razie uznania zasadno$ci roszczenia o
zwrot, orzeczeniu o takim zwrocie sprzeciwia sie przepis art. 24 ustawy o rodzinnych
ogrodach dziatkowych. Mimo stwierdzenia pedstaw do zwrotu, organ orzekajgcy w
sprawie nie jest zatem wladny wydac decyzji uwzgledniajgcej Zgdanie zwrotu, lecz
zobiigowany jest odmoéwi¢ zwrotu. W badanym przypadku organy wadliwie i z
naruszeniem art. 24 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych orzekfy 0 zwrocie
dziatek zajefych pod rodzinne ogrody dziatkowe. Na marginesie naieZy wskazac, ze
zaspokojenie roszczen osoéb trzecich w trybie art. 24 ustawy nie nalezy do drogi
administracyjnej, lecz ma charakter sprawy cywilnej i podlega kognicji sgdéw
powszechnych. Natomiast decyzja odmawiajgca zwrotu, z ktérej wynika, Ze
przestfanki zwrotu zostaty spefnione, lecz faktyczny zwrot nie jest mozliwy ze wzgledu
na ograniczenie z ait. 24 ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych, stanowi¢ moze
podstawe do domagania sie od wfasciciela nieruchomosci odszkodowania albo
nieruchomosci zamiennej. W tym zakresie nalezy podzielic stanowisko
zaprezentowane w orzecznictwie sgadéw  administracyjnych, w  wyroku
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 grudnia 2009 r.,
sygn. akt | SA/\Wa 1239/09 oraz wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w
Krakowie z dnia 14 lipca 2009 r., sygn. akt Il SA/Kr 484/09. Wydanymi w sprawie
decyzjami orzeczono o zwrocie nieruchomosci, ktére wchodzg w skfad rodzinnych
ogrodow dziatkowych, czym naruszono przepis art. 24 ustawy o rodzinnych ogrodach
dziatkowych. OkolicznoS¢ ta uzasadnia uchylenie wydanych decyzji'. Warto zwrocié
uwage, ze omawiany wyrok zapadt w analogicznym stanie prawnym do stanu
bedacego przedmiotem oceny tut. Sadu, bowiem, jak wynika z uzasadnienia wyroku

w tej sprawie, r.o.d. wiadat gruntem w zasadzie bez tytutu prawnego: dziatka -



zostata oddana w uzytkowanie wieczyste pod powiekszenie ogrodow dziatkowych,
lecz prawa tego nie ujawniono w- ksiedze wieczystej, natomiast do dziatki nr
Polski Zwigzek Dziatkowcoéw nie posiadat tytutu prawnego (strona 4 uzasadnienia
wyroku). Réwniez w tezie prawomocnego wyroku WSA w todzi wyrazono poglad, ze
zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach
dziatkowych, zasadne roszczenia osoby trzecie] do nieruchomosci zajetej przez
rodzinny ogrdéd dziatkowy podlegajg zaspokojeniu wytgcznie poprzez wypfate
odszkodowania lub zapewnienie rieruchomosci zamiennej. PowyZzsza regulacja ma
charakter szczegblny wobec ogoélnych zasad zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci
przewidzianych w przepisach art. 136, 137 i 229 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami-(wyrok WSA w todzi z 06.12.2007 r., Il SA/4d 406/07,
LEX nr 461655).

W ocenie skifadu orzekajacego art. 24 ust. 1 u.r.o.d. stanowi lex specialis w
stosunku do art. 136 i nastepnych u.g.n. a tym samym wytacza prawo do domagania
sie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci przez bylego wiasciciela bgdz jego
spadkcbiercoéw. Zgodnie z reguig wyktadni non per est interpretator ustalajgc normy,
odnoszace sie do okreslonego stanu faktycznego, nie moze poming¢ danej normy
jesli z jej brzmienia oraz kontekstu systemowego i funkcjonalnego wynika, ze ma ona
zastosowanie w-stanie faktycznym bedacym przedmiotem rozpoznania. Dlatego tez
w rozpoznawanej sprawie <dokonujgc wyktadni przepisbw u.g.n. o zwrocie
wywiaszczonej nieruchomosci nie mozna byto poming¢ przepisu art. 24 ust. 1 u.r.o.d.
W konsekwencji ustalenie relacji 24 ust. 1 u.r.o.d. do art. 136 i nastepnych u.g.n.
prowadzi do wniosku, ze art. 24 ust. 1 u.r.o.d. jako przepis szczegdlny wylgcza
zastosowanie przepiséw u.g.n. o zwrocie wywtaszczonej nieruchomosci, zgodnie z
reguta lex specialis derogat legi generali. Szczegolno$¢ owego przepisu polega na
tym, ze w odniesieniu do nieruchomosci zajetych przez r.o.d. — pomimo, iz w Swietle
u.g.n. istriejg podstawy do zwrotu nieruchomosci - przewiduje on w odniesieniu do
nieruchomosci o takiej cesze - zajetej przez r.o.d. — odmienny sposéb zaspokojenia
roszczenia os6b trzecich.

Tak rozumiany przepis art. 24 ust. 1 u.r.o.d. budzi, zdaniem skiadu orzekajgcego,
uzasadnione watpliwosci co do jego zgodnosci z nastepujgcymi wzorcami
konstytucyjnymi:

1) art. 31 ust. 3 Konstytugiji,

2) art. 21 ust. 2 Konstytucji,



3) art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytuciji,
4) art. 2 Konstytuciji,
5) art. 64 ust. 1 Konstytucji

Ad. 1) Niezgodno$¢ z zasada proporcjonalnoéci (art. 31 ust. 3)

Wszelkie ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoséci i praw
musza uwzgiednia¢ tre$¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze
ograniczenia takie moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wiedy, gdy sg
konieczne w demokratycznym panstwie prawa dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badZ dla ochrony srodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej albo
wolnosci i praw innych osoéb (P 46/07 OTK-A 2009/8/126). Wylaczenie prawa do
zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej, kitdéra okazata sie zbedna na cel
wywlaszczenia i znajduje sie we wiadaniu r.o.d. winno byé skonfrontowane w
kontekscie wartosci i dobr chronionych dang regulacja z tymi, ktére wskutek regulacii
podlegajg ograniczeniu. W omawianej sprawie chodzi o kolizje prawa do zwrotu
nieruchomesci, uprzednio wywtaszczonej, z prawem r.o.d. do zachowania gruntu
zajetego.przez r.o.d. — bez wzgledu na podstawe prawna zajecia. Zdaniem Sadu nie
mozna uznaé¢ za konieczne wykluczenie prawa do zawrotu -wywtaszczonej
nieruchomosci tylko z tego powodu, ze grunt zostat zajety przez r.o.d. W Swietle art.
6 u.g.n. r.o.d. nie jest celem publicznym. Jest natomiast urzgdzeniem uzytecznosci
publicznej (art. 4 u.r.c.d.). Zapewnienie gruntu pod r.o.d. nie -moze cdbywac sie
kosztem unicestwienia prawa do zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej. Zatem nie
ma podstaw do ograniczania prawa do zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci —
ograniczania stosowania art. 21 ust. 2 Konstytucji - tylko z tego powodu, ze zostata

ona zajeta przez r.o.d.

Ad 2) Niezgodno$¢ z art. 21 ust. 2 Konstytucji

W orzecznictwie TK podkresla sie, ze zasada zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci,
jezeli nieruchomos$¢ ta nie zostata uzyta na cel publiczny, ktoéry byt podstawa do jej
wywilaszczenia ma range konstytucyjng i jest oczywistg konsekwencjg art. 21 ust. 2
Konstytucji ( SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001 poz. 216). Wyrazono takze poglad, ze
pojecia wywilaszczenia nie mozna odnosi¢ tylko do u.g.n. ale réwniez do innych
ustaw przewidujacych przejecie gruntu na rzecz Skarbu Panstwa lub samorzadu

terytorialnego celem zaspokojenia uzasadnionych celéw publicznych. Podkreéla sie,
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7ze wywtaszczenie moze odbywacé sie tylko na cel publiczny. Zdaniem Sadu nie ma
zadnych powoddw by przepisy o wywilaszczeniu na cel publiczny interpretowaé
rozszerzajaco i przyjmowac, ze celem publicznym sg takze urzadzenia uzytecznosci
publicznej, ktérymi w my$! art. 4 u.rc.d. sg rodzinne ogrody dziatkowe. W
judykaturze wielokrotnie wskazywano, ze lista celéw publicznych, wynikajaca z art. 6
u.g.n., nie moze zosta¢ poszerzona w drodze wykfadni. Zawarte w tym katalogu
zwroty nieostre takie jak obronno$c¢ panstwa czy bezpieczenstwo publiczne, musza
by¢ ttumaczone w sposOb zwezajacy, opierajac sie na przepisach innych ustaw,
zgodnie z ratio legis art. 6 u.g.n., ktérym jest stworzenie wyraznie oznaczonej liczby
przypadkéw stosowania terminu "celu publicznego” (por. np. wyrok NSA =z
15.05.2008 r., 11 OSK 548/07, LEX nr 5034489).

Art. 21 ust. Z Konstytucji, ktéry dopuszcza wywlaszczenie "jedynie na cele
publiczne" tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéw w decyzji
o wywilaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia wywtaszczonej nieruchomosci.
Skoro u.r.o.d. weszta w zycie z dniem 6 wrzednia 2005 r., po wejSciu w zycie
Konstytucji, zatem w Swietle przytoczonego pogladu Trybunatu art. 24 ust.1 u.r.o.d.
jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji, gdyz wytacza prawo do domagania sie

zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci.

Ad 3) Niezgodnos¢ z art..32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytuciji.

W mys! art. 64 ust. 2 Konstytucii wtasno$¢ i inne prawa majatkowe podliegajg
rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Przepis ten nie tylko nawigzuje do zasady
réwnosci (art. 32 ust.1 ), ale tez daje wyraz ogdlnemu stwierdzeniu, ze wszystkie
prawa majgtkowe musza podlegac¢ ochronie prawnej (zob. wyroki z 12 stycznia 2000
r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 i z 19 grudnia 2002 r., sygn. K'33/02,
OTK ZU nr 7/A72002, poz. 97). Na ustawodawcy zwyktym spoczywa tym samym nie
tylko obowigzek pozytywny ustanowienia przepiséw i procedur udzielajgcych ochrony
prawnej prawom majgtkowym, ale takze obowigzek negatywny - powstrzymania sie
od przyjmowania regulaciji, ktdére owe prawa mogtyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub
tez ochrone ograniczaé. Art. 64 ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany i
stosowany w Scistym zwiazku z art. 32 ust. 1 zdaniem drugim Konstytucji, gdyz
zapewnienie "rébwnej dla wszystkich" ochrony prawnej jest elementem "rébwnego
traktowania przez wtadze publiczne". Zasada réwnosci w odniesieniu do prawa

wiasnosci i innych praw majatkowych oznacza zatem, ze wszystkie podmioty, ktore
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znajdujg si¢ w podobnej sytuacji, powinny by¢ traktowane réwno, a wiec wedtug
jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych.
Rodzi to konieczno$§¢ zagwarantowania im tego samego poziomu ochrony praw
przez przyznanie tych samych uprawnien i nafozenie tych samych obowigzkow.
Rownos¢ w prawie oznacza nakaz ksztattowania iresci prawa z uwzgiednieniem
zasady rownoéci. Wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéow
podobnych musza zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio przekonujacych
kryteriach: relewantnosci - pozostawania w bezposrednim zwigzku z celem i
zasadniczq treScig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma;
proporcjonalnosci - ustalenia, ze waga interesu ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie
sytuacji adresatow normy jest w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw ktére
zostang naruszone. Ponadto kryteria te muszg pozostawaé w jakim$ zwigzku z
innymi normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie pcdmiotéw
podobnych (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
Warszawa 2009, s. 184 -185). Prawo bylego wtasciciela badZ jego spadkobiercy do
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci jest prawem majatkowym w-rozumieriu art. 64
ust. 2 Konstytucji i wynika wprost z art. 21 usi. 2 Konstytucji a takze art. 137 u.g.n. —
ustanawiajgcych prawo do domagania sie zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci. W
ocenie Sadu naruszenie zasady. réwno$ci polega na niezasadnym zréznicowaniu
sytuacji podmiotow wywlaszczonych, na te ktére moga skutecznie ubiegaé sie o
zwrot wywilaszczone] nieruchomosci, gdyz nie zostata ona wykorzystana na cel
wywlaszczenia oraz bylych wtascicieli lub ich spadkobiercow, kitdrzy nie moga
skutecznie domaga¢ sie zwrotu nieruchomosci, z powodu zajecia jej przez r.od. Z
punktu widzenia przestanek zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci okolicznosé
zajecia gruntu przez r.o.d. nie moze by¢ uznana za prawnie istotng. Zatem tylko z
tego powodu nie mozna réznicowac sytuacji prawnej oséb wywtaszczonych oraz ich
spadkobiercow. Wprawdzie, jak juz wspomniano, r.o.d. stuzy zaspokajaniu potrzeb
socjalnych czionkéw spotecznosci lokalnych, tym niemniej skoro nie jest celem
publicznym, to sam fakt zajecia gruntu przez r.o.d. nie moze niweczy¢ prawa
wynikajacego takze z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Ad 4) Zdaniem Sadu art. 24 ust. 1 u.r.o.d. jest niezgodny takze z zasadag zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji) przez to, ze chroni
kazdg forme wiadania nieruchomo$cig przez r.o.d. bez wzgledu na tytut prawny

stanowigcy podstawe wtadania gruntem oraz okolicznosci zajecia nieruchomosci
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przez r.o.d. co powoduje, ze roszczenie o0sOb wywlaszczonych o zwrot
nieruchomosci jest fikcja. Wytaczajac miedzy innymi prawo do zwrotu wywiaszczonej
nieruchomosci prawodawca w sposéb nadmierny chroni prawo r.o.d. do gruntu nie
liczac sig z uprawnieniami oséb wywtaszczonych. Ten brak proporcji nie znajduje
zadnego uzasadnienia w aksjologii prawa, gdyZ nie wydaje sie uzasadniona, wrecz
absolutna, ochrona stanu posiadania gruntu przez r.o.d. Ponadto wyrazone w art. 24
ust. 1 in fine u.ro.d. uprawnienie do uzyskania nieruchomos$ci zamiennej, wobec
oszczednoS$ci regulacji ustawowej w tym zakresie, jest uprawnieniem iluzorycznym.
Prawodawca nie wskazuje procedury, ktora gwarantowataby moziiwos¢ ubiegania
sie 0 nieruchomos$¢ zamienng przez osobe wywtaszczona. W ocenie Sadu art. 24
ust. 1 u.r.o.d., ani inne przepisy tej ustawy, nie zawierajg upowaznienia dla organu
administracji publicznej do wydania decyzji o przyznaniu nieruchomosci zamiennej,
bowiem z art. 24 ust. 1 nie mozna wymterpretowa¢ upowaznienia do wydania decyzji
administracyjnej w tym zakresie. Jak przyjmuje sie powszechnie w judykaturze i
doktrynie prawa administracyjnego kompetencji do wydania decyzji administracyjnej
nie mozna domniemywac. Dochodzenie prawa o nieruchomo$¢ zamienng, na
podstawie art. 24 ust. 1 in fine u.r.o.d., rébwniez byloby nieskuteczne na gruncie
procedury cywilnej w oparciu o art. 189 k.p.c.; jak i na podstawie art; 1047 k.p.c., w
zwigzku z att. 64 k.c., gdyz regulacja art. 24 ust. 1 i ust. 2 u.r.o.d. jest na tvle cgdlna,
ze nie daje podstawy do precyzyjnego sformulowania roszczenia wzgledem
wilasciciela, o przyznanie nieruchomosci zamiennej. Z powyzszych wzgledéw art. 24
ust. 1 in fine u.r.o.d. jest sprzeczny z art. 2 Konstytucji réwniez przez to, ze nie

przewiduje dostatecznie okre$lonej procedury uzyskania nieruchomos$ci zamiennej.

Ad 5) Niezgodno$¢ z art. 64 ust. 1 Konstytucji

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, wedtug
ktérego z nakazu ochrony wtasnosci oraz innych praw majgtkowych, ktéry statuuje
art. 64 ust. 1 Konstytucji, wynikajg okreslone obowigzki dla ustawodawcy zwyktego:
obowigzek pozytywny - stanowienia przepisow i procedur udzielajgcych ochrony
prawnej prawom majatkowym i obowigzek negatywny - powstrzymywania sie od
regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrone te
ograniczaC. Ochrona zapewniana majgtkowym prawom podmiotowym musi by¢
ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium weryfikacji tej cechy) musi by¢

skuteczno$¢ realizacji okreSlonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu
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systemowym, w ktorym ono funkcjonuje (zob. wyroki z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. K.
36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 12 stycznia 1999 r.,, sygn. P. 2/98, OTK ZU nr
1/1999, poz. 2; 25 lutego 1999 r., sygn. K. 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25, a takze
12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/88, GTK ZU nr 1/2000, poz. 3 i 19 grudnia 2002 r.,
sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97).

W swoich orzeczeniach Trybunat wskazat, ze ochronie przewidzianej w art. 64
ust. 1 Konstytucji oprécz prawa wilasnosci i ograniczonych praw rzeczonych
podlegajg tzw. publiczne praw majatkowe. (wyrok z 19.12.2002 r., K 33/02, OTK-A
2002, Nr 7, poz. 97), prawo do odszkodowania (P 18/04) oraz tzw. ekspektatywy
maksymalnie uksztattowane (K 32/02). W ocenie Sadu prawo do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomos$ci poprzedniemu wtascicielowi, unormowane w art. 136 i
nastepnych u.g.n. spetnia cechy ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej. U.g.n.
bowiem bardzo precyzyjnie okresla przestanki zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci
bytem wtascicielowi lub jego spadkobiercom, nie pozostawiajac w zasadzie zadnego
luzu decyzyjnego organowi. Spetnienie przestanek przewidzianych w u.g.n. obliguje
organ administracji publicznej do zwrotu nieruchomosci. Dlatego tez nalezy uznac,
ze ochronie przewidzianej w art. 64 ust. 1 Konstytucji podiega takze prawo
poprzedniego wiasciciela lub spadkobiercy do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci.
Prawo to jest jedmak wyigczone w przypadku gdy nieruchomo&¢ pizeszia we
‘wtadanie r.o.d. Niezgodno$§¢ art. 24 ust. 1 ur.o.d. z art. 64 ust. 1 -Konstytucji
sprowadza sie do tego, ze prawo domagania sie zwrotu wywtaszczonej
nieruchomoéci nie ma zapewnione] ochrony. Prawodawca daje prymat witadaniu
gruntem przez r.o.d., nawet woéwczas gdy nie jest ono poparte zadnym tytutem
prawnym do gruntu, nad prawem do zwrotu uprzednio wywlaszczonej
nieruchomosci. Wprawdzie zakres ochrony przewidziany dla praw innych niz prawo
wiasnosci moze by¢ ograniczony, to jednak wytaczenie tej ochrony z powodu zajecia
gruntu przez r.o.d. nie wydaje sie uzasadnione.

W ocenie Sadu zadane pytanie prawne jest w petni uzasadnione, bowiem istnieje
zwigzek miedzy odpowiedzia na pytanie prawne przedstawione Trybunatowi
Konstytucyjnemu a istotnym zakresem rozstrzygniecia zawistej przed sadem sprawy.
Uznanie za niekonstytucyjny przepisu art. 24 ust. 1 czyni zbednym ust. 2 tego
artykutu. Jednakze zgodnie z art. 193 Konstytucji sad moze domagac si¢ tylko oceny

tego przepisu, ktéry stanowi podstawe rozstrzygniecia w sprawie.
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W  zwigzku z przedstawieniem pytania prawnego  Trybunatowi
Konstytucyjnemu zawieszono postepowanie w sprawie na podstawie art. 124 § 1 pkt
5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami

administracyjnymi ( Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zmianami).-

“%\Na oryginale wlaSciwe podpisy
\ ¢ *AZa xgodno&c¢ z oryginatem

Z-ca Kierownik Sekretarj
v atu
Wigu I7

Anna B‘azydlo
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