Znaczenie zaskarżonych przez Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego 
przepisów ustawy o ROD dla istnienia i trwałości 

ruchu ogrodnictwa działkowego w Polsce
Pierwszy Prezes Sądu Najwyższego Lech Gardocki złożył do Trybunału Konstytucyjnego (TK) wniosek o stwierdzenie niezgodności z Konstytucją sześciu zapisów ustawy o ROD. Pobieżna lektura zaskarżonych przepisów wskazuje, że przesądzają o obecnym modelu funkcjonowania ogrodnictwa działkowego w Polsce, który wywodzi się z europejskiej tradycji tego ruchu i jest dostosowany do potrzeb, zagrożeń i wyzwań stojących przed ogrodami, działkowcami i ich organizacją. Wynika stąd, że istnieje potrzeba dokonania wstępnej oceny zarzutów sformułowanych wobec zaskarżonych regulacji ustawy o ROD, a w szczególności pod kątem ich znaczenie dla przyszłości polskiego ruchu ogrodnictwa działkowego. 

1. Zarzut niezgodności art. 10 ustawy o ROD z art. 2, art. 32 oraz art. 64 Konstytucji RP

	Ustawa o ROD
	Konstytucja RP

	Art. 10. 1. Grunty stanowiące własność Skarbu Państwa lub własność jednostki samorządu terytorialnego, przeznaczone w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego pod rodzinne ogrody działkowe, przekazuje się nieodpłatnie w użytkowanie Polskiemu Związkowi Działkowców.
2. Grunty, o których mowa w ust. 1, mogą być oddawane nieodpłatnie Polskiemu Związkowi Działkowców w użytkowanie wieczyste.


	Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej.
Art. 32. 1. Wszyscy są wobec prawa równi. Wszyscy mają prawo do równego traktowania przez władze publiczne.

2. Nikt nie może być dyskryminowany w życiu politycznym, społecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 64.  1. Każdy ma prawo do własności, innych praw majątkowych oraz prawo dziedziczenia.

2. Własność, inne prawa majątkowe oraz prawo dziedziczenia podlegają równej dla wszystkich ochronie prawnej.


Powyższy przepis był już zaskarżony do TK, który orzekł o jego niezgodności z Konstytucją, ale tylko w zakresie odnoszącym się do gruntów stanowiących własność jednostek samorządu terytorialnego (głównie gmin). Oznacza to, że art. 10 ustawy o ROD nadal obowiązuje co do gruntów Skarbu Państwa. Sformułowany zarzut zmierza więc do całkowitego uchylenia tego przepisu i doprowadzenia do sytuacji, gdzie przekazywanie gruntów publicznych pod nowe ogrody będzie następowało na ogólnych zasadach, czyli według przepisów ustawy o gospodarce nieruchomościami. Tym samym kwestionuje się rolę ogrodów jako urządzeń użyteczności publicznej, które ze względu ten status od ponad stu lat - zarówno w Polsce, jak i innych krajach europejskich – urządzane są na gruntach publicznych.   
Skarżenie tego zapisu zmierza więc do ostatecznego zlikwidowania możliwości przekazywania gruntów publicznych pod nowe ogrody działkowe na dotychczasowych preferencyjnych zasadach. Trudno oprzeć się wrażeniu, że intencją tego zarzutu jest trwałe zablokowanie rozwoju ogrodnictwa działkowego w Polsce. Wniosek taki wynika z treści art. 10, który nie nakłada bezwarunkowego obowiązku przekazywania PZD terenów pod ogrody działkowe. Obowiązek ten dotyczy bowiem wyłącznie sytuacji, gdy wcześniej dobrowolnie przeznaczono teren w planach zagospodarowania przestrzennego pod rodzinne ogrody działkowe. Nie sposób zatem zrozumieć, czemu tak zagorzale przepis ten jest zwalczany, zwłaszcza że był on wykorzystywany sporadycznie, gdyż w ostatnich latach gminy i Skarb Państwa właściwie nie przekazywały kolejnych terenów na utworzenie nowych ogrodów. Rodzi się więc przypuszczenie, że chodzi o uchylenie przepisu o znaczeniu systemowym, co w konsekwencji stworzy pretekst do wprowadzenia nowej regulacji, która całkowicie zmieni obecny model funkcjonowania ogrodów. Jednocześnie może to posłużyć do kwestionowania tytułu prawnego do gruntów zajętych pod ROD i przekreślenia ich roli jako urządzeń użyteczności publicznej. Już dzisiaj bowiem częściowe uchylenie art. 10 jest bezpodstawnie wykorzystywane jako argument o rzekomym braku obowiązku zapewnienia terenów zastępczych w razie likwidacji ROD. Nie ulega zatem wątpliwości, że omawiany zarzut ma na celu stworzenie warunków do pogorszenia pozycji działkowców poprzez osłabienie ich praw do zajmowanych gruntów.   
2. Zarzut niezgodności art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o ROD z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji RP

	Ustawa o ROD
	Konstytucja RP

	Art. 14. 1. Polski Związek Działkowców ustanawia w drodze uchwały na rzecz swojego członka bezpłatne i bezterminowe prawo używania działki i pobierania z niej pożytków (użytkowanie działki).

2. Na wniosek osoby wymienionej w ust. 1, Polski Związek Działkowców ustanawia na jej rzecz prawo użytkowania działki - w rozumieniu Kodeksu cywilnego - w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w formie aktu notarialnego, jeżeli grunty wchodzące w skład rodzinnego ogrodu działkowego znajdują się w użytkowaniu wieczystym Polskiego Związku Działkowców lub stanowią jego własność.


	Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej.

Art. 31. 1. Wolność człowieka podlega ochronie prawnej.

3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw.

Art. 32. 1. Wszyscy są wobec prawa równi. Wszyscy mają prawo do równego traktowania przez władze publiczne.

2. Nikt nie może być dyskryminowany w życiu politycznym, społecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 58. 1. Każdemu zapewnia się wolność zrzeszania się.


Potwierdzeniem powyższych wniosków stanowi kolejny zarzut dotyczący art. 14 ust. 1 i 2 przewidujący prawa działkowców do użytkowanych przez siebie działek. Przepis ten w sposób zdecydowany wzmacnia prawo działkowca do działki, ponieważ jednoznacznie przesądza o cywilnoprawnym charakterze tego prawa, polegającym na korzystaniu z działki i pobieraniu z niej pożytków. Istnieje ponadto możliwość uzyskania przez działkowca ograniczonego prawa rzeczowego – użytkowania – do swojej działki, o ile grunt ogrodu jest w użytkowaniu wieczystym Związku lub stanowi jego własność. Niezmiernie istotne jest to, że każdy działkowiec może ujawnić swoje prawo do działki w księdze wieczystej. 

Zarzut sformułowany przez Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego godzi więc w zapisy gwarantujące członkom Związku konkretny tytuł prawny do zajmowanych działek. Brak tych zapisów pozbawi działkowców należytej ochrony prawnej, która obecnie im przysługuje ze względu na posiadany status prawnych użytkowników działek. Staną się oni swoistymi „dzikimi lokatorami”, którzy okupują działkę bez żadnego prawa. Taka sytuacja znacznie ułatwi działania podmiotów zamierzających przejąć grunty zajmowane przez działkowców. W razie eksmisji działkowiec nie będzie w stanie wykazać żadnego prawa do gruntu, które uchroni go przed usunięciem z działki. Podważanie statusu członków Związku jako prawnych użytkowników działek świadczy dobitnie o charakterze zarzutu, który najwyraźniej zmierza do uprzedmiotowienia działkowców i pozbawienia ich wszelkiej podmiotowości prawnej.   
3. Zarzut niezgodności art. 15 ust. 2 ustawy o ROD z art. 2, art. 21 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP

	Ustawa o ROD
	Konstytucja RP

	Art. 15. 2. Nasadzenia, urządzenia i obiekty znajdujące się na działce, wykonane lub nabyte ze środków finansowych użytkownika działki, stanowią jego własność.


	Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej.

Art. 21. 1. Rzeczpospolita Polska chroni własność i prawo dziedziczenia.

2. Wywłaszczenie jest dopuszczalne jedynie wówczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za słusznym odszkodowaniem.

Art. 64. 2. Własność, inne prawa majątkowe oraz prawo dziedziczenia podlegają równej dla wszystkich ochronie prawnej.


Powyższy zarzut stanowi kwintesencję wniosku Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego. Obrazuje bowiem istotę tej inicjatywy, której skutkiem może być „ubezwłasnowolnienie” działkowców poprzez pozbawienie ich jakichkolwiek praw do działki oraz znajdującego się na niej majątku. Zaskarżony przepis przesądza bowiem, że wszelkie składniki majątkowe trwale związane z działką (altana, rośliny itd.) stanowią prywatną własność działkowca i są objęte ochroną prawną. Tym samym ustawa o ROD uchyla zasadę, że majątek związany z gruntem jest własnością osoby będącej właścicielem gruntu. Brak tego przepisu oznacza, że działkowiec przestanie być właścicielem altany i innych naniesień znajdujących się na jego działce. Przypadną one właścicielowi gruntu, czyli gminie lub Skarbowi Państwa. Można tu więc mówić o próbie wywłaszczenia. Groteskowe wydaje się zatem, że - jako podstawę uzasadniającą uchylenie art. 15 ust. 2 - wskazano przepisy Konstytucji o demokratycznym państwie prawa, ochronie własności i ograniczeniu możliwości wywłaszczenia. Wnioskodawca próbuje wywieść, że odebranie działkowcom własności ich dorobku, pogwałcenie słusznie nabytych praw jest działaniem słusznym i zgodnym z powyższymi wartościami konstytucyjnymi, na których oparto ustrój Rzeczpospolitej Polskiej. Omawiany zarzut można więc uznać za cyniczny i zmierzający do wyrugowania działkowców z własności, którą zagwarantował im ustawodawca. W praktyce oznacza to, że działkowcy zostaną pozbawieni możliwości żądania odszkodowania za składniki majątkowe znajdujące się na działkach np. w razie likwidacji ogrodu, gdyż nie będzie ku temu podstawy prawnej, jako że działkowiec zostanie zredukowany do pozycji „dzikiego lokatora”, który będzie mógł inwestować na działce, ale wyłącznie na własne ryzyko – bez gwarancji stosownej rekompensaty. 
4. Zarzut niezgodności art. 30 ustawy o ROD z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji RP

	Ustawa o ROD
	Konstytucja RP

	Art. 30. 1. Członkami PZD są osoby fizyczne użytkujące działki w rodzinnych ogrodach działkowych.

2. PZD może zrzeszać inne niż określone w ust. 1 osoby fizyczne amatorsko zajmujące się ogrodnictwem, na zasadach określonych w statucie.

3. Statut może określać zasady zrzeszania członków wspierających. Członkami wspierającymi mogą być osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej.
	Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej.

Art. 31. 1. Wolność człowieka podlega ochronie prawnej.

3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw.

Art. 32. 1. Wszyscy są wobec prawa równi. Wszyscy mają prawo do równego traktowania przez władze publiczne.

2. Nikt nie może być dyskryminowany w życiu politycznym, społecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 58. 1. Każdemu zapewnia się wolność zrzeszania się.


Przedmiotowy zarzut podważa zasadę samorządności, która jest fundamentalną cechą polskiego i europejskiego ruchu ogrodnictwa działkowego. Zasada ta wyraża się w powiązaniu użytkowania działki z członkostwem w PZD. Związek jest bowiem samorządem samych działkowców, którym powierzono prowadzenie ROD będących urządzeniami użyteczności publicznej. Z tego tytułu działkowcy korzystają z określonych przywilejów (np. zwolnienia podatkowe). Istnieją więc racje, które upoważniły ustawodawcę do utworzenia samorządu działkowców, któremu przekazano realizację szczególnego zadania publicznego, jakim jest prowadzenie rodzinnych ogrodów działkowych. Na analogicznych zasadach funkcjonują również europejskie związki działkowców oraz inne samorządy w Polsce, np. Polski Związek Łowiecki albo polskie związki sportowe. 
Takie rozwiązanie należy uznać za słuszne Dzięki niemu ogrody działkowe są w stanie wykonywać swe funkcje, gdyż wszyscy działkowcy posiadają równe prawa i obowiązki, wobec czego istnieje silne poczucie odpowiedzialności za własny ogród - wspólna praca, równe wkłady finansowe, wspólny wysiłek organizacyjny i inwestycyjny. Ponadto działkowcy są zrzeszeni we własnym silnym Związku, który – podobnie jak inne związki działkowców w Unii Europejskiej - jest ogólnokrajową organizacją społeczną zdolną skutecznie bronić ich praw i interesów na forum ogólnokrajowym i regionalnym (np. w sprawach likwidacji, roszczeń itd.). 


Należy uznać, że powyższy zarzut jest oderwany od realiów funkcjonowania ogrodów. Zerwanie więzi pomiędzy użytkowaniem a członkostwem oznacza, że ogrody przestaną być urządzeniami użyteczności publicznej o jednolitym charakterze, ale zamienią się w konglomerat działek, gdzie zabraknie mechanizmów zapewniających współudział każdego działkowca w celu właściwego funkcjonowania ogrodów. Uchylenie zaskarżonego przepisu może skutkować dezintegracją środowiska działkowego i rozkładem wielu ogrodów działkowych   

  5. Zarzut niezgodności art. 31 ust. 1-3 ustawy o ROD z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji RP

	Ustawa o ROD
	Konstytucja RP

	Art. 31. 1. Przydział działek w rodzinnych ogrodach działkowych należy do PZD.

2. Zasady przydziału działek w rodzinnych ogrodach działkowych określa statut.

3. Przy przydziale działek właściwy organ PZD uwzględnia przede wszystkim statutowe zadania PZD w zakresie pomocy rodzinie, warunki bytowe, miejsce zamieszkania i warunki pracy osób ubiegających się o działki.


	Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej.

Art. 31. 1. Wolność człowieka podlega ochronie prawnej.

3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw.

Art. 32. 1. Wszyscy są wobec prawa równi. Wszyscy mają prawo do równego traktowania przez władze publiczne.

2. Nikt nie może być dyskryminowany w życiu politycznym, społecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 58. 1. Każdemu zapewnia się wolność zrzeszania się.


Przyznanie organizacji działkowców prawa do przydziału działek jest istotą samorządności i niezależności przyznanej przez ustawodawcę. Taki model jest charakterystyczny również dla innych organizacji funkcjonujących w oparciu o własne ustawy. Trudno wskazać inne rozwiązanie, które byłoby zgodne z cechą samodzielności organizacji działkowców. W szczególności     administracyjny tryb przyznawania działek w ROD (np. przez gminy) wydaje się nie do zaakceptowania. W obecnym stanie prawnym to władze poszczególnych ogrodów przydzielają działki, co odpowiada potrzebom społecznym, jak i zasadzie samorządności i demokracji. Jest to także zgodne z zwykłą zasadą słuszności, gdyż to sami działkowcy - poprzez swoją organizację - budowali ogrody, inwestowali środki i utrzymują dzisiaj te urządzenia użyteczności publicznej, więc mają pełne prawo do przyjmowania nowych członków do swoich ogrodów. Równocześnie ustawa o ROD przewiduje odpowiednim tryb odwoławczy oraz ochronę sądową dla osób, którym odmówiono przydziału działki. Nie ma więc zagrożenia, że zostaną naruszone ich prawa.
  Powyższy zarzut jest więc ukierunkowany na odebranie podstawowych uprawnień samorządowi działkowców i próbą zmarginalizowania jego roli do funkcji zwykłego administratora. Przekazanie możliwości przyznawania działek innym podmiotom musi być rozpatrywane w kategoriach rozbicia jedności środowiska działkowego pod pozorem fikcyjnego pluralizmu i dbania o interesy działkowców.

6. Zarzut niezgodności art. 31 ust. 4 (w zaskarżonym zakresie) w związku z art. 2, art. 21 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP

	Ustawa o ROD
	Konstytucja RP

	Art. 31. 4. W razie wygaśnięcia prawa użytkowania działki na skutek śmierci członka, przy przydziale użytkowanej przez niego działki pierwszeństwo mają jego osoby bliskie użytkujące z nim wspólnie działkę; w wypadku ubiegania się o przydział działki więcej niż jednej osoby bliskiej - wybór należy do PZD.
	Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej.

Art. 21. 1. Rzeczpospolita Polska chroni własność i prawo dziedziczenia.

2. Wywłaszczenie jest dopuszczalne jedynie wówczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za słusznym odszkodowaniem.

Art. 64. 2. Własność, inne prawa majątkowe oraz prawo dziedziczenia podlegają równej dla wszystkich ochronie prawnej.


Zaskarżenie tego przepisu jest co najmniej niezrozumiałe, gdyż jego sens jest jasny i dotychczas nie budził żadnych kontrowersji. Jednocześnie wprowadza szczególne uregulowanie pozwalające najbliższej rodzinie przejmować działkę w razie śmierci dotychczasowego użytkownika. Brak tego zapisu oznaczałoby, że prawo do działki wygasałoby wraz ze śmiercią działkowca i pozbawiałoby najbliższych jakichkolwiek uprawnień.

Wnioskodawca zarzuca, że przepis ten nie określa w sposób precyzyjny, komu dokładnie przypada działka po śmierci dotychczasowego użytkownika, gdyż mowa w nim o osobach bliskich, które wspólnie z nim korzystały z działki. Najwyraźniej intencją wnioskodawcy jest taki stan, w którym przepis określi z góry, która dokładnie osoba ma przejąć działkę po zmarłym. Koncepcja ta jest nie tylko nierealna, ale również sprzeczna z funkcją działki jako świadczenia socjalnego, które powinno przysługiwać osobie obiektywnie jej potrzebującej. Kuriozalne byłoby więc ścisłe i mechaniczne wskazanie, kto jest uprawniony do przejęcia działki, gdyż taki sztuczny wybór mógłby się okazać krzywdzący dla innej osoby bliskiej zmarłego, ale również mógłby ignorować jego wolę. Ponadto wszelkie kwestie dotyczące przydziału działek (także po zmarłych) podlegają kontroli sądowej, wobec czego zagrożenie naruszenia praw kogokolwiek jest znikome. Jednocześnie zarzut nie uwzględnia faktu, że zaskarżony przepis dotyczy jedynie niezbywalnego prawa użytkowania działki, które zasadniczo wygasłoby na skutek śmierci uprawnionego, natomiast własność naniesień podlega ogólnym zasadom spadkobrania.     
Oceniając wyżej omówione zarzuty, można wyprowadzić wniosek, że ich przedmiotem są podstawowe prawa działkowców oraz zasadnicze uprawnienia PZD. W konsekwencji zasadnym jest przyjęcie, że skutkiem uchylenia zaskarżonych przepisów będzie drastyczne osłabienie pozycji prawnej działkowców i ubezwłasnowolnienie ich organizacji. Brak tych przepisów to w istocie przekreślenie obecnego modelu funkcjonowania ogrodnictwa działkowego w Polsce, który cieszy się powszechnym poparciem i przyczynił się do rozwoju ogrodów oraz stworzył silny i jednolity samorząd działkowców. Zarzuty zmierzają więc do zburzenia tego modelu i stworzenia pretekstu do wprowadzenia innego systemu funkcjonowania ogrodów. Należy przypuszczać, że system ten będzie się opierał o koncepcję rozczłonkowania Związku i zatomizowania środowiska działkowców. Trudno tym samym uniknąć wrażenia, że omawiany wniosek do TK jest zbieżny z przeszłymi inicjatywami zmierzającymi do radykalnej zmiany mechanizmów zapisanych w ustawie o ROD, w której obronie wypowiedziało się ponad 619 tys. działkowców. 
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