ANALIZA STANOWISKA MARSZAŁKA SEJMU W SPRAWIE PYTANIA PRAWNEGO WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO W BIAŁYMSTOKU O ZGODNOŚĆ Z KONSTYTUCJĄ ART. 24 USTAWY O ROD 
Uwagi wstępne

W dniu 10 czerwca 2010 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Białymstoku (zwany dalej „WSA”) wystąpił do Trybunału Konstytucyjnego z pytaniem prawnym odnośnie zgodności art. 24 ustawy o ROD z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Treść tego wystąpienia sprowadziła się w istocie do zakwestionowania konstytucyjności powyższego przepisu ustawy o ROD. 

Przypomnieć należy, że stosownie do art. 24, zasadne roszczenia osoby trzeciej do nieruchomości zajętej przez rodzinny ogród działkowy podlegają zaspokojeniu wyłącznie poprzez wypłatę odszkodowania lub zapewnienie nieruchomości zamiennej, zaś skutki takich roszczeń obciążają właściciela nieruchomości, czyli gminy albo Skarb Państwa. Jest to zatem regulacja, dzięki której zgłoszenie roszczenia do terenu ogrodu przestało być równoznaczne z wyrokiem dla rodzin użytkujących w nim działki. Wprowadził on bowiem regułę, iż zaspokojenie roszczeń nie powinno następować w formie zwrotu nieruchomości przekazanej wcześniej działkowcom, ale poprzez zapewnienie nieruchomości zamiennej lub wypłatę odszkodowania. W zamyśle ustawodawcy art. 24 ustawy o ROD miał zablokować dotychczasową praktykę urzędów i sądów, które w przypadku zgłoszenia roszczenia do ogrodu orzekały zwrot nieruchomości, nie zwracając uwagi na prawa działkowców (w tym własności naniesień), którzy przez lata zagospodarowywali grunt kosztem poważnych nakładów finansowych i pracy. A zatem art. 24 ustawy o ROD przywrócił właściwe zasady odpowiedzialności za wadliwe decyzje, obciążając negatywnymi konsekwencjami właściwy organ publiczny, chroniąc i wyważając prawa i interesy stron dotkniętych skutkami takich decyzji. Jednakże WSA poddał w wątpliwość zgodność z Konstytucją rozwiązania, które – chroniąc nabyte w dobrej wierze prawa działkowców – stanowią, że osoba domagająca się zwrotu nieruchomości zajętej przez ogród, może liczyć na odszkodowanie bądź nieruchomość zamienną, ale nie na zwrot gruntu przekazanego działkowcom.

Swoje stanowisko w sprawie pytania prawnego WSA zajął Marszałek Sejmu jako uczestnik postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym. Treść tego stanowiska wskazuje, że Marszałek uznaje w całości zastrzeżenia WSA odnośnie konstytucyjności art. 24 ustawy o ROD. Z tego względu zgłosił wniosek o stwierdzenie, że ten przepis jest niezgodny z Konstytucją, co wiąże się z jego uchyleniem.

Niniejszy dokument stanowi analizę argumentów przytoczonych przez Marszałka Sejmu w odniesieniu do konstytucyjności art. 24 ustawy o ROD. Ocena tych argumentów ma zasadnicze znaczenie, gdyż zmierzają one do bezpowrotnego uchylenia przepisu statuującego istotną gwarancję prawną dla interesów polskich działkowców. Stanowisko Marszałka zwiększa ryzyko uchylenia przez Trybunał Konstytucyjny art. 24 ustawy o ROD, co będzie negatywnie rzutować na sytuację prawną środowiska działkowców, zwłaszcza tej grupy, która jest zagrożona roszczeniami i likwidacjami swoich ogrodów. Dotyczy to przede wszystkim użytkowników działek z dużych aglomeracji miejskich, gdzie zlokalizowano znakomitą większość rodzinnych ogrodów działkowych. Z tego względu należy wnikliwie ocenić, czy stanowisko Marszałka Sejmu jest zasadne i uwzględniające ewentualne skutki dla działkowców w razie uchylenia zakwestionowanego przepisu.

Zarzut niezgodności art. 24 ustawy o ROD z art. 2 Konstytucji RP

W ocenie Marszałka Sejmu, zasadny jest zarzut sformułowany przez WSA, że art. 24 ustawy o ROD jest niezgodny z zasadą zaufania obywateli do państwa oraz stanowionego przezeń prawa, którą wywodzi się z zasady demokratycznego państwa prawa wyrażoną w art. 2 Konstytucji. Taka ocena wynika z przyjęcia, że art. 24 przyznaje pierwszeństwo ochronie PZD nad ochroną praw osób trzecich, którym przysługuje zasadne roszczenie do nieruchomości zajętej przez ROD. Ponadto Marszałek zarzucił temu przepisowi, iż tworzy iluzoryczną możliwość uzyskania odszkodowania lub terenów zamiennych przez byłych właścicieli, gdyż nie przewiduje dostatecznie określonej procedury realizacji tych uprawnień.

 Powyższe poglądy należy uznać za błędne. Przede wszystkim abstrahują one całkowicie od zasadniczej funkcji art. 24 ustawy o ROD. Otóż istotą ochrony przewidzianej w tym przepisie jest zabezpieczenie słusznie nabytych praw majątkowych przez działkowców i ich organizacji, a w szczególności prawa własności, wynikającej obecnie z art. 15 ustawy o ROD. Nie sposób dokonywać pełnej oceny konstytucyjnoprawnej bez odniesienia się do ratio legis analizowanej regulacji. Takie rozważania prowadzą do wniosków, które w istocie zaprzeczają wartościom i zasadom wywodzonym z powołanego art. 2 Konstytucji. Warto bowiem odnieść do praw majątkowych działkowców i PZD przytoczone przez Marszałka Sejmu fragmenty orzeczeń Trybunału Konstytucyjny, w których stwierdzono m.in., że „Wynikająca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania obywatela do państwa i prawa opiera się na pewności prawa, czyli takim zespole jego cech, które zapewniają jednostce bezpieczeństwo prawne - umożliwiają jej decydowanie o swoim postępowaniu w oparciu o możliwie pełną znajomość przesłanek działania organów państwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich i jej działania mogą za sobą pociągnąć” (wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04). W swojej ocenie Marszałek Sejmu przypomina, że „Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego zasada zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa bazuje więc na założeniu przewidywalności postępowania organów państwowych”. 

Mając na uwadze powyższe tezy Trybunału Konstytucyjnego, należałoby je również odnieść do chronionych przez art. 24 praw majątkowych działkowców i PZD. Nie można bowiem oceniać tego przepisu w sposób jednostronny, wyłącznie z perspektywy byłych właścicieli lub ich spadkobierców, nie uwzględniając zupełnie interesów podmiotów, którym obecnie przysługuje własność i inne prawa majątkowe. W ten sposób zmierza się bezpośrednio do naruszenia zasady zaufania obywateli do państwa oraz stanowionego przezeń prawa, która chroni także działkowców i ich organizację. Ta grupa społeczna również ma prawo oczekiwać, że przyznane im przez ustawodawcę prawa będą respektowane, a organy państwowe nie będą usiłowały ingerować w ich sferę prawną. Nie ma powodu, dla którego zasada pewności i przewidywalności prawa nie powinna obejmować działkowców i PZD. 

Tymczasem Marszałek Sejmu zupełnie nie rozpatruje art. 24 w tych kategoriach. Jest to doprawdy zdumiewające, gdyż w ten sposób przedkłada interesy osób nie będących właścicielami (mających jedynie tzw. ekspektatywę) nad interesami licznej grupy osób będących właścicielami na mocy konkretnego przepisu ustawowego. Z tego względu argumentacja Marszałka, powołująca się na potrzebę ochrony własności i innych praw majątkowych, jest co najmniej nieprzekonywająca, gdyż odnosi się wyłącznie do pewnej – stosunkowo nielicznej – grupy, podczas gdy zapomniano o tym, że ochrona ta dotyczy w pierwszej kolejności właścicieli, których w tym przypadku całkowicie zignorowano. Tak jednostronne spojrzenie powoduje, że stanowisko Marszałka Sejmu uznać należy za błędne.

Podobnie można ustosunkować się do zarzutu, że art. 24 jakoby tworzy iluzoryczną możliwość uzyskania odszkodowania lub terenów zamiennych przez byłych właścicieli, gdyż nie przewiduje dostatecznie określonej procedury realizacji tych uprawnień. Zarzut ten nie uwzględnia charakteru art. 24, który statuuje pewną zasadę ogólną. Tryb realizacji tego przepisu jest sprawą odrębną i powinien być unormowany w stosownym akcie prawnym, zawierającym regulacje proceduralne. Z tego też względu nie ma żadnych podstaw, aby wymagać, żeby art. 24 zawierał również wyczerpująca regulację proceduralną. Dlatego też bezzasadna jest dyskwalifikacja tego przepisu z względu na podniesiony zarzut. Uznając jego zasadność należałoby również przyjąć niekonstytucyjność art. 222 § 1 k.c., który wprawdzie przewiduje roszczenie windykacyjne dla właściciela pozbawionego posiadania, ale już nie określa procedury w tym zakresie. W kontekście art. 24 ustawy o ROD można mówić jedynie o ewentualnej potrzebie wprowadzenia innej regulacji, zapewniającej realizację tego przepisu, co już należy do Sejmu, którym kieruje autor stanowiska. Tymczasem Marszałek Sejmu nie widzi potrzeby zaproponowania takiej procedury, aby udoskonalić rozwiązanie uwzględniające interesy wszystkich stron, ale wnosi o uchylenie tego rozwiązania, a w efekcie – pozbawienie działkowców ochrony ich własności. Z powyższych względów bezzasadne jest twierdzenie o niezgodności z Konstytucją art. 24 z uwagi na brak zapisów regulujących procedurę uzyskania odszkodowania lub terenów zamiennych przez byłych właścicieli.

Zarzut niezgodności art. 24 ustawy o ROD z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP

Marszałek Sejmu podzielił również pogląd wyrażony przez WSA, że art. 24 ustawy o ROD jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji, który dopuszcza wywłaszczenie jedynie na cele publiczne i za słusznym odszkodowaniem. Uznał bowiem, że wykluczenie zwrotu „w naturze” pierwotnie odebranej nieruchomości, na której funkcjonuje ogród, jest tożsame z wywłaszczeniem na potrzeby ROD, które nie stanowią celu publicznego. W konsekwencji Marszałek Sejmu przyjął, że art. 24 „utrwala” wywłaszczenie na cele niepubliczne, co narusza powyższą zasadę konstytucyjną.

Taki pogląd należy uznać za nietrafny. Zauważyć wypada, że powyższa argumentacja odnosi się do typowych sytuacji, kiedy wywłaszczona nieruchomość nie została wykorzystana na dany cel publiczny i pozostaje nadal własnością Skarbu Państwa albo jednostki samorządu terytorialnego, a jednocześnie nie została obciążona nieograniczonymi prawami rzeczowymi (własność, użytkowanie wieczyste). W takich sytuacjach rzeczywiście nieruchomość powinna być zwrócona byłemu właścicielowi. Natomiast w przypadku rodzinnych ogrodów działkowych występują odmienne uwarunkowania prawne. Wcześniej wywłaszczone nieruchomości zostały bowiem obciążone własnością osób trzecich, a także w wielu przypadkach również użytkowaniem wieczystym. Oznacza to, że zwrot tych gruntów byłby równoznaczny z pozbawieniem praw tych osób, które w dobrej wierze je nabyły. W efekcie mielibyśmy do czynienia z faktycznym „wyrugowaniem” wskazanych osób – bez jakiejkolwiek procedury zbieżnej do wywłaszczenia, gdzie kwestia zrekompensowania utraconego prawa ma pierwszoplanowe znaczenie. Z oczywistych względów taka sytuacja nie powinna mieć miejsca w demokratycznym państwie prawa, gdyż byłaby sprzeczna z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi, łącznie z ochroną własności i innych praw majątkowych. Nie można bowiem naprawiać krzywd poprzez ich mnożenie.

Z powyższych względów art. 24 ustawy o ROD wyłącza możliwość zaspokajania w naturze roszczeń zgłaszanych do terenów ogrodów. Roszczenia takie są obecnie zaspokajane poprzez zapewnienie terenu zastępczego, względnie poprzez wypłatę odszkodowań. Rozwiązanie to wprowadzone zostało przez ustawodawcę w reakcji na głośne w ostatnich latach przypadki zwracania byłym właścicielom terenów ogrodów, bez respektowania praw działkowców i PZD, którzy przez lata, będąc w dobrej wierze, inwestowali w nieruchomość swój majątek. Przykre doświadczenia z minionych lat wskazywały, że za błędne decyzje wywłaszczeniowe faktyczną odpowiedzialność ponosili jedynie działkowcy i ich Związek, natomiast organy publiczne unikały konsekwencji za swoje działania. 

Dopiero art. 24 przywrócił właściwe zasady w tym zakresie. Przepis ten nawiązuje do konstrukcji „nieodwracalnego skutku prawnego” wynikającej z art. 156 § 2 Kodeksu postępowania administracyjnego, który wyklucza możliwość stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej (m.in. decyzji wywłaszczeniowej), gdy wywoła nieodwracalne skutki prawne. W takiej sytuacji właściwy organ ogranicza się do stwierdzenia wydania zaskarżonej decyzji z naruszeniem prawa, co umożliwia dochodzenia w odrębnym postępowania odpowiedniej rekompensaty przez osobę, która występowała o stwierdzenie nieważności decyzji, ale tego nie uzyskała ze względu na zajście nieodwracalnych skutków prawnych. Pojęcie to zostało już dosyć precyzyjnie zdefiniowane w orzecznictwie, np. w wyroku z dnia 19 lutego 2002 r. NSA stwierdził: "Odwracalność lub nieodwracalność skutku prawnego decyzji należy rozpatrywać, mając na uwadze zakres właściwości organów administracji publicznej oraz ich kompetencje. Jeżeli cofnięcie, zniesienie, odwrócenie skutków prawnych decyzji wymaga takich działań, do których organ administracji publicznej nie ma umocowania ustawowego, czyli nie może zastosować formy aktu administracyjnego indywidualnego, nie może też skorzystać z drogi postępowania administracyjnego, to wtedy właśnie skutek prawny decyzji będzie nieodwracalny”. A zatem jest to sytuacja, kiedy na podstawie wadliwej decyzji (np. wywłaszczeniowej) nastąpiły dalsze zmiany stanu prawnego, których „odwrócenie” nie jest możliwe na drodze postępowania administracyjnego.

Niewątpliwie taka sytuacja występuje właśnie w przypadku decyzji wywłaszczeniowych obejmujących nieruchomości przekazane następnie pod pracownicze ogrody działkowe (dzisiejsze ROD). Stwierdzenie zaistnienia nieodwracalności skutków prawnych takich decyzji wynika przede wszystkim z faktu, że na ich podstawie Skarb Państwa lub gminy stawały się właścicielami gruntów, obciążanych następnie na rzecz PZD, który urządzał na tych terenach ogrody działkowe, gdzie przekazywano indywidualnym osobom w użytkowanie działki, na których w dobrej wierze i w zaufaniu do decyzji organów publicznych inwestowano prywatny majątek. Na mocy zaś ustawowego przepisu zapewniono, że naniesienia i nasadzenia zlokalizowane na terenie ogrodu stanowią własność PZD lub indywidualnego działkowca. 

Tym samym zasadnym jest twierdzenie, że wspomniane decyzje wywłaszczeniowe wywołały nieodwracalne skutki prawne, gdyż żaden organ administracyjny nie jest władny „zniwelować” wspomnianych praw działkowców i Związku. Dlatego też w tym przypadku nie można mówić o stwierdzeniu nieważności decyzji wywłaszczeniowych i zwrocie nieruchomości. Pozostaje jedynie kwestia rekompensaty dla byłego właściciela. Pod tym względem art. 24 ustawy czyni zadość powyższemu wymaganiu, gdyż zapewnia teren zastępczy, względnie wypłatę odszkodowania. Trudno więc zrozumieć, dlaczego należy bezwzględnie zwracać grunt „w naturze” z pogwałceniem praw działkowców i Związku (a zwłaszcza ich własności), podczas gdy w analogicznych przypadkach takie sytuacje uznawane są jako wywołujące nieodwracalne skutki prawne, wykluczające możliwość zwrotu nieruchomości. Jest to przejaw nierównego traktowania działkowców i naruszenie ich prawa do ochrony własności. Stąd też należy uznać, że art. 24 ustawy o ROD nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.      

Zarzut niezgodności art. 24 ustawy o ROD z art. 32 Konstytucji RP

W swojej ocenie Marszałek Sejmu za zasadny uznał zarzut WSA, że art. 24 ustawy o ROD jest niezgodny z konstytucyjną zasadą równości wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP). Ocena ta wynika z przyjęcia, że byli właściciele (ich spadkobiercy) gruntów zajętych przez ogrody są prawnie dyskryminowani, gdyż - w odróżnieniu od innych osób wywłaszczonych - nie mogą domagać się zwrotu nieruchomości. Marszałek Sejmu konstatuje, że takie odmienne traktowanie jest bezzasadne, gdyż „Nie można (…) wskazać wartości, zasad czy norm konstytucyjnych, które uzasadniałyby ustawowe wyłączenie możliwości dochodzenia prawa do zwrotu wywłaszczonej nieruchomości tylko z tego powodu, że aktualnie funkcjonuje na niej rodzinny ogród działkowy”. Dalej zaś stwierdza, że art. 24 ustawy o ROD służy ochronie „stanu posiadania” PZD i zrzeszonych w nim osób, co jest celem, który powinien ustąpić przez prawem byłych właścicieli (ich spadkobierców) do zwrotu wywłaszczonej nieruchomości.

Powyższą argumentację należy uznać za błędną, gdyż została oparta o niepełne i fałszywe założenia. Przede wszystkim w kontekście art. 24 nie sposób mówić o jakiejkolwiek dyskryminacji. Należy bowiem zauważyć, że nierówne traktowanie może nastąpić jedynie, kiedy określone podmioty znajdują się w identycznej lub co najmniej zbieżnej sytuacji. Tymczasem pozycja byłych właścicieli, których wywłaszczone nieruchomości są obecnie zajęte przez ROD, różni się zasadniczo od sytuacji osób, których odebrane nieruchomości są wykorzystywane na inne cele. Wynika to z omówionego wcześniej obciążenia gruntów ROD nieograniczonymi prawami rzeczowymi. W szczególności dotyczy to obciążenia tych gruntów prawem własności działkowców i Związku, co wynika bezpośrednio z art. 15 ustawy o ROD. W konsekwencji – z mocy konkretnego przepisu ustawowego - działkowcy i PZD są właścicielami majątku znajdującego się na nieruchomości wcześniej wywłaszczonej. Zwrot takiej nieruchomości oznaczałby pozbawienie tych podmiotów ich własności w sposób sprzeczny z konstytucyjną zasadą ochrony własności, gdyż stanowiłoby to w istocie niedopuszczalne wywłaszczenie. Tym samym zwrot nieruchomości jako działanie podjęte w celu dochowania konstytucyjnych zasad, prowadziłoby do ich naruszania w stosunku do większej ilości podmiotów, co tylko potęgowałoby efekt swoistego „błędnego koła”. Z tego względu takie sytuacje należy kwalifikować jako wywołujące tzw. nieodwracalne skutki prawne, które wykluczają możliwość przywrócenia stanu sprzed wydania wadliwej decyzji, np. wywłaszczeniowej. W tych właśnie kategoriach należy postrzegać specyficzną pozycję byłych właścicieli, których wywłaszczone nieruchomości są obecnie zajęte przez ROD. Dlatego bezkrytyczne przyjęcie, że osoby te znajdują się w sytuacji identycznej do innych bezzasadnie wywłaszczonych, jest niezrozumiałe i tylko wskazuje, że nie dokonano całościowej analizy zaskarżonego art. 24 ustawy o ROD. Nie można zatem w tym przypadku uznawać tego przepisu za niezgodnego z zasadą równości wobec prawa wynikającą z art. 32 Konstytucji RP.

Marszałek Sejmu pozostaje również w błędzie co do celu wprowadzenia art. 24 ustawy o ROD. Funkcją tej regulacji nie jest bowiem ochrona „stanu posiadania” PZD i zrzeszonych w nim osób. Celem tego przepisu jest przede wszystkim ochrona własności nabytej w dobrej wierze przez działkowców i ich Związek, przy jednoczesnym poszanowaniu praw byłych właścicieli. Jest to rozwiązanie, które optymalnie zabezpiecza i godzi prawa obu stron. Należy bowiem ponownie zauważyć, że w omawianych sytuacjach to działkowcy i ich Związek mają status właścicieli, natomiast osoby wywłaszczone nie mają takiego statusu, gdyż przysługuje im jedynie tzw. ekspektatywa, czyli swoiste prawo do odzyskania utraconej nieruchomości. W takim układzie ustawodawca słusznie dał prymat ochronie własności, zabezpieczając również interesy byłych właścicieli, gdyż zapewnia im możliwość uzyskania terenu zamiennego lub stosownego odszkodowania, a zatem w sensie majątkowym nie zachodzi żaden uszczerbek po stronie byłego właściciela. Stąd też w porównaniu do innych osób wywłaszczonych, które nie mogą odzyskać nieruchomości z uwagi na zajście nieodwracalnych skutków prawnych, pozycja byłych właścicieli gruntów obecnie zajętych pod ROD, jest korzystniej ukształtowana przez art. 24, co czyni bezpodstawnym przedmiotowy zarzut o rzekomym naruszaniu zasady równości wobec prawa. 

Zarzut niezgodności art. 24 ustawy o ROD z art. 64 ust. 1 w związku z 31 ust. 3 Konstytucji RP

Marszałek Sejmu podzielił pogląd wyrażony przez WSA, że art. 24 ustawy o ROD jest niezgodny z konstytucyjną zasadą ochrony własności i innych praw majątkowych, stanowiąc niedopuszczalne ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw (art. 64 ust. 1 w związku z 31 ust. 3 Konstytucji RP). Marszałek uznał bowiem, że przysługujące byłym właścicielom (ich spadkobiercom) uprawnienie do zwrotu wywłaszczonej nieruchomości stanowi specyficzne prawo majątkowe, które podlega szerokiej ochronie, a jego ograniczenie przez art. 24 ustawy o ROD jest niedopuszczalne, gdyż przyznano bezzasadnie prymat władaniu gruntem przez PZD nad prawami byłych właścicieli.

Powyższe stanowisko Marszałka Sejmu jest nietrafne. Po raz kolejny bowiem pominięto fundamentalną przyczynę wprowadzenia kwestionowanego art. 24 ustawy o ROD. W swoich rozważaniach dotyczących dopuszczalności ograniczenia ochrony praw majątkowych, Marszałek Sejmu zupełnie nie odnosi się do własności działkowców i Związku. Jest to podejście wyjątkowo jednostronne, a jednocześnie zastanawiające, zwłaszcza w kontekście treści art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, który dopuszcza ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw, ale pod warunkiem, że jest ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy jest konieczne w demokratycznym państwie dla ochrony m.in. wolności i praw innych osób. Skoro zatem art. 64 ust. 1 Konstytucji RP zapewnia ochronę także dla własności działkowców i Związku, to istniała podstawa do wprowadzenia przepisu ustawowego, który realizowałby tę ochronę poprzez pewne ograniczenie uprawnienia do zwrotu wywłaszczonej nieruchomości. Przypomnieć ponownie wypada, że to uprawnienie jest tzw. ekspektatywą, czyli prawem majątkowym, który jednak nie jest własnością, wobec czego nie może korzystać z takiej samej ochrony prawnej. 

Jak zatem widać, przedmiotem ochrony art. 24 nie jest – jak konsekwentnie twierdzi Marszałek Sejmu – „stan władania” przez PZD gruntem zajętym przez ROD, ale potrzeba zabezpieczenia własności i innych praw majątkowych przysługujących działkowcom i ich Związkowi, co jest zgodne z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP i uzasadnia ingerencję w uprawnienia innych osób, które mogłyby naruszyć powyższe prawa działkowców i PZD. Dopiero taka perspektywa pozwala całościowo ocenić art. 24 ustawy o ROD i powoduje, że właściwego wymiaru nabiera przytoczony przez Marszałka pogląd Trybunału Konstytucyjnego, zgodnie z którym „(…) z nakazu ochrony własności oraz innych praw majątkowych statuowanego w art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji wynikają określone obowiązki dla ustawodawcy zwykłego: obowiązek pozytywny stanowienia przepisów i procedur udzielających ochrony prawnej prawom majątkowym i obowiązek negatywny powstrzymywania się od regulacji, które owe prawa mogłyby pozbawiać ochrony prawnej lub też ochronę tę ograniczać” (wyrok TK z 11 września 2006 roku, sygn. akt P 14/06). Regulacja wynikająca z art. 24 ustawy o ROD jest realizacją powyższego poglądu Trybunału Konstytucyjnego.  

Uwagi końcowe

Ogólna ocena stanowiska Marszałka Sejmu wobec pytania prawnego WSA w Białymstoku, dotyczącego art. 24 ustawy o ROD, musi być negatywna. Nietrafność sformułowanych konkluzji wynika przede wszystkim z jednostronnego podejścia do analizowanej regulacji. Wywód zawarty w stanowisku zdaje się prezentować wyłącznie negatywny punkt widzenia w stosunku do art. 24 ustawy o ROD. Zupełnie pominięto wszelkie pozytywne aspekty tego przepisu, który oceniono w oderwaniu od całego kontekstu prawnego i faktycznego. Nie podjęto nawet próby zbadania ratio legis tej regulacji, mimo że analiza konstytucyjnoprawna wręcz wymaga takiego badania. W rozważaniach pominięto bowiem tak istotne kwestie, jak konieczność ochrony praw majątkowych PZD i działkowców (w tym własności) oraz gwarancji równego traktowania przez prawo. Krytyka art. 24 prowadzona była bez uwzględnienia zasady poszanowania praw nabytych, a także bez odniesienia do zasad współżycia społecznego, których realizacji one służą. Argumentacja, którą się posłużono, charakteryzuje się lekceważącym, czy wręcz negatywnym stosunkiem do praw działkowców i PZD, przy jednoczesnym absolutyzowaniu roszczeń (ekspektatyw) byłych właścicieli. Ten brak poszanowania podmiotowości działkowców oraz ich samorządu musi więc skutkować postawieniem zarzutu zaniechania wszechstronnego i obiektywnego rozważenia analizowanej materii. Trudno nie odnieść wrażenia, że w stanowisku bezkrytycznie powielono argumenty wyrażone przez WSA i nie zadano sobie trudu, aby je zweryfikować. Jest to zdumiewające, zważywszy na pozycję Marszałka Sejmu, który w takich sytuacjach powinien zaprezentować także liczne argumenty, które wspierają tezę o konstytucyjności przepisu, który został uchwalony przez Sejm. Skłania to więc do przyjęcia, że analizowane stanowisko pomija wiele istotnych aspektów, które podważają zasadność konkluzji WSA. Stąd też stanowisko Marszałka Sejmu w sprawie art. 24 ustawy o ROD należy uznać za bezpodstawne. 

Z poglądami zaprezentowanymi w stanowisku nie sposób się więc zgodzić. Dokonując interpretacji podważanego przepisu, Marszałek konsekwentnie pomija fakt, że sporne nieruchomości są obciążone nieograniczonymi prawami rzeczowymi działkowców i PZD, a w szczególności własnością, która wynika z art. 15 ustawy o ROD. Zwrot nieruchomości byłym właścicielom oznacza zaś, iż następuje swoiste uwłaszczenie byłych właścicieli na majątku PZD i działkowców, którzy tym samym tracą swoją własność. Marszałek Sejmu nie odniósł się do tego zagadnienia i przeszedł nad nim do porządku dziennego. Autor stanowiska wydaje się więc wychodzić z założenia, iż Konstytucja daje swoisty prymat prawom wywodzonym z własności gruntu (nie prawu własności ale ekspektatywie prawa własności) nad prawem własności sensu stricte, jakie przysługuje działkowcom i PZD do składników majątkowych zlokalizowanych na gruntach zajętych przez ROD. A zatem odwołując się do potrzeby poszanowania praw byłych właścicieli do żądania zwrotu nieruchomości, Marszałek całkowicie zbagatelizował kwestię ochrony praw nabytych PZD oraz działkowców. Jest to o tyle zaskakujące, iż potrzeba udzielenia takiej ochrony wynika z uzasadnienia do ustawy o ROD, do którego również zupełnie się nie odniesiono. Krytykując art. 24 ustawy o ROD Marszałek Sejmu nie dostrzegł więc, iż przepis ten realizuje jedną z konstytucyjnych zasad, tj. zasadę równego traktowania  - w tym wypadku równej ochrony dla prawa własności. 


Reasumując powyższe, stanowisko Marszałka Sejmu w kwestii art. 24 należy uznać za bezpodstawne. Istnieje bowiem szereg przesłanek, aby uznać, iż przepis ten nie tylko nie narusza Konstytucji, ale wręcz stanowi realizację jej zapisów, w szczególności dotyczących ochrony praw majątkowych i równego traktowania. Przywołane w stanowisku argumenty świadczą, iż Marszałek Sejmu odmówił PZD i działkowcom równorzędnych, w stosunku do byłych właścicieli, uprawnień do ochrony ich praw. 
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