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W nawigzaniu do pisma z dnia 25 marca 2013 r., nr GMS-WP-173-97/13,
dotyczacego poselskiego projektu ustawy o ogrodach dziatkowych, przekazanego
do zaopiniowania przez Prokuratora Generalnego w trybie art. 3 ust. 1 pkt 9 ustawy
z drua 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2011 r. Nr 270, poz. 1599, z pézn.
zm.), pozwolg sobie wyrazi¢ nastepujace stanowisko.

Z uzasadnienia poselskiego projektu ustawy wynika, ze proponowane
regulacje pozostaja w zwiazku z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry uznat
za niezgodne z ustawg zasadnicza wigkszos¢ przepisow ustawy o rodzinnych ogrodach
dzialkowych.

Koniecznos¢ kompleksowego unormowania problematyki ogrodnictwa
dzialkowego wynika z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lipca 2012 r.,
sygn. K 8/10 (OTK ZU nr 7/2012, poz. 78), moca ktérego kilkadziesiat przepiséw
ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 169,
poz. 1419 ze zm.; dalej: ustawa) uznanych zostalo za niezgodne z Konstytucja.
Zgodnie z pkt II sentencji powolanego wyroku, utrata mocy obowigzujacej
niezgodnych z Konstytucja przepisow nastapi po uplywie [8 miesiecy od dnia
ogloszenia wyroku (tj. w dniu 21 stycznia 2014 r.), za wyjatkiem art. 10 ustawy, ktory

utracit moc obowigzujaca z dniem publikacji wyroku.



Trybunal Konstytucyjny w powolanym wyroku orzekt o niekonstytucyjnosci
kluczowych przepis6w ustawy oraz — w nastgpstwie analizy ich zwiazkéw tresciowych
i techniczno-legislacyjnych z innymi przepisami ustawy — o niekonstytucyjnosci
szeregu innych jej przepisow, zwiazanych bezpostednio =z przepisami
fundamentalnymi.

Trybunat Konstytucyjny, uzasadniajac odroczenie utraty mocy obowiazujacej
wiekszosci uznanych za niezgodne z Konstytucja przepisow, podkreslit w powotanym
wyroku, iz utrata mocy obowiazujacej z dniem publikacji wyroku spowodowalaby,
ze znaczny obszar stosunkow spolecznych w Polsce bylby regulowany przez ustawg
w powaznym stopniu wydrazong ze swej tresci. Powstale w ten sposob luki prawne
w ustawie, powodujace pelna niestosowalnos¢ tego aktu normatywnego, nosityby
znamiona wtérnej niekonstytucyjnosci. Przyjecie maksymalnego okresu trwania
klauzuli odraczajacej jest, jak zaakcentowal Trybunal Konstytucyjny, uzasadnione
koniecznoscia uchwalenia przez Sejm albo gruntownej nowelizacji obowiazujacej
ustawy, albo uchwalenia nowej ustawy, regulujacej kwesti¢ ogrodnictwa dziatkowego
w Polsce.

Trybunat Konstytucyjny w powolanym wyroku zaznaczyl, ze — jako tzw.
,ustawodawca negatywny”’ — nie jest wladny wskazywaé parlamentowi, jak powinien
na nowo uregulowa¢ stosunki spofeczne w tej dziedzinie. Tym niemniej wskazal, jaki
obszar swobody regulacyjnej zostal Sejmowi pozostawiony po obaleniu domniemania
konstytucyjnosci ustawy. W tym kontek$cie nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwagg
na nastgpujace kwestie:

a) dopuszczalne konstytucyjnie jest ustalenie w nowej ustawie, ze grunty
przeznaczone na ogrody dzialkowe moga by¢ dzierzawione od gmin lub
Skarbu Panstwa (ewentualnie oddawane w uzytkowanie lub uzytkowanie
wieczyste) bezposrednio przez dziatkowcéw albo przez stowarzyszenia
dzialkowcow, przy czym ustawodawca nie moze wprowadza¢ ani prawnego,
ani faktycznego monopolu jednej organizacji zrzeszajacej dziatkowcow;

b) istotnym problemem, z ktérym musi zmierzy¢ si¢ ustawodawca, jest

ustalenie, jak nowa ustawa przeksztalci dotychczasowe stosunki prawne,



d)

€)

zaistniate pod rzadami ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych albo
jeszcze wezesniej — pod rzadami poprzednich aktéw prawnych regulujacych
kwestie ogrodnictwa dziatkowego, przy czym ochrona muszg by¢ objeci
sami dziatkowcy;

ustawodawca nie moze zobowigza¢ jednostek samorzadu terytorialnego do
zakladania ogrodéw dzialkowych na gruntach bedacych ich wilasnoscia,
moze natomiast wprowadzi¢ ograniczenia prawa wlasnoci gminnej tam,
gdzie ogrody juz funkcjonuja;

dopuszczalna forma organizacyjng zrzeszania si¢ dziatkowcow moga byé
stowarzyszenia dziatkowcow, pozbawione wylacznosci — takiej, jaka
przystuguje obecnie Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcow;

ochrona zaréwno praw poszczegllnych dziatkowcow, jak i samej idei
ogrodnictwa dziatkowego wymaga, by grunty, na ktérych potozone
sg aktualnie rodzinne ogrody dziatkowe, z chwila wejscia w zycie nowej
ustawy mialy zagwarantowany status gruntéw przeznaczonych pod ogrody
dziatkowe, jednoczesnie jednak gwarancja utrzymania konkretnych ogrodow
dziatkowych nie moze by¢ absolutna i powinna uwzglednia¢ dopuszczalnosé
przejecia ich gruntu dla realizacji innego, wazniejszego w danym przypadku
interesu publicznego, z zachowaniem stosownej procedury, wraz z kontrola
sadowa; w takich przypadkach ustawa powinna zapewnia¢ uzyskanie przez
dziatkowcOow gruntow zamiennych, na ktérych beda mogli zalozyé nowy
ogrod dziatkowy;

wraz z utratqa mocy obowiazujacej uznanych za niezgodne z Konstytucja
przepisow ustawy Polski Zwigzek Dziatkowcow utraci podstawe prawna
swojego istnienia, przeksztalcajac si¢ w jednostk¢ organizacyjna
nieposiadajgca osobowo$ci prawnej, wskutek czego wygasng prawa
uzytkowania wieczystego i uzytkowania dotychczas mu przystugujace;
petnia praw rzeczowych wréci do wladcicieli gruntéw, na ktorych
funkcjonuja rodzinne ogrody dziatkowe; Trybunat Konstytucyjny podkreslit,

ze w nowej ustawie konieczne bedzie uregulowanie w szczegdtowy sposédb



kwestii zwiazanych z majgtkiem Polskiego Zwiazku Dzialtkowcow
(przystugujacych mu wlasnosci nieruchomosci, ruchomo$ci i zasobow
finansowych, innych praw rzeczowych, w tym uzytkowania wieczystego
1 uzytkowania, oraz wierzytelnosci), czyli z prawnymi problemami
zwigzanymi z likwidacja osoby prawnej powolanej na mocy ustawy,

a nast¢pnie w tej samej drodze zlikwidowanej.

Majac na uwadze przedstawione wyzej wskazania Trybunahu
Konstytucyjnego, okreslajace obszar swobody legislacyjnej ustawodawcy regulujacego
caloksztalt problematyki zwiazanej z ogrodnictwem dziatkowym oraz przedmiot
proponowanych rozwigzan, ktére odnosza si¢ do prawa wiasnosci, zasadna wydaje sig
ich ocena w aspekcie zachowania standardéw konstytucyjnych i zgodnosci
proponowanych rozwigzan z normami konstytucyjnymi.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnotowaé, ze projekt zasadniczo miesci sie
w zakresie przyznanej przez ustrojodawce swobody, przy czym w obszarach
oznaczonych w niniejszym stanowisku lit. b) i f) wniosek taki nalezy opatrzy¢
pewnymi zastrzezeniami.

Przed analiza poszczegdlnych przepisow projektu ustawy nalezy rowniez
zaznaczy¢, ze projekt ustawy dotkniety jest wieloma usterkami o charakterze
legislacyjnym, czy redakcyjnym. Jako przyklad wskaza¢ mozna:

- art. 1 ust. 1 projektu, ktéry wskazuje, ze ,,celem ustawy jest uregulowanie
funkcjonowania ogrodnictwa dziatkowego...”, co nalezy uznaé za zapis zbgdny, gdyz
nie zawiera zadnej tresci normatywnej;

- w art. 14 ust. 1 projektu znajduje si¢ odestanie do art. 12 ust. 4, podczas gdy
przepis art. 12 zawiera jedynie trzy ustepy;

- w art. 25 ust. 1 pkt 2 mowa jest o dodatkowej oplacie uiszczanej na rzecz
stowarzyszenia ogrodowego, podczas gdy caly przepis art. 25 dotyczy wydatkow
~ zwiazanych z utrzymaniem i prowadzeniem ogrodu dziatkowego.

Projekt oparto na zatozeniu, ze ogrody dzialkowe prowadzi¢ b¢da — co do

zasady — stowarzyszenia ogrodowe, ktorych czlonkami moga by¢ wylacznie osoby



korzystajace z dzialek w danym ogrodzie lub ich malzonkowie. Czlonkostwo 0séb
korzystajacych z dzialek na terenie danego ogrodu w stowarzyszeniu ogrodowym
prowadzacym ten ogrod nie jest obowigzkowe. Na terenie jednego ogrodu
dziatkowego dziala¢ moze wigcej niz jedno takie stowarzyszenie, choé status
prowadzacego ogrod dzialkowy moze mieé oczywiscie tylko jedno z nich.
Z pewnoScig nie jest natomiast mozliwe, by prowadzacym konkretny ogréd dziatkowy
byto stowarzyszenie, ktorego czlonkiem nie jest zaden dzialkowiec z prowadzonego
przez to stowarzyszenie ogrodu dziatkowego. Przepis art. 4 pkt 1 projektu stanowi,
ze stowarzyszeniem ogrodowym jest stowarzyszenie powolane ,,w celu prowadzenia
ogrodu” (nie: ,prowadzace ogrod”), ktorego czionkami sa »wylacznie osoby
korzystajace z dziatek w danym ogrodzie”. Tre$é tego przepisu nie pozostawia wobec
tego réwniez watpliwosci, iz nie jest mozliwe, by stowarzyszenie ogrodowe mogtlo
prowadzi¢ wigcej niz jeden ogrod. Proponowane rozwigzanie nalezy przyjaé
z uznaniem, jako zabezpieczenie przed zagroZeniem wytworzenia si¢ silnych
i wyspecjalizowanych stowarzyszefi zajmujacych sie profesjonalnie prowadzeniem
ogrodow dzialkowych, a w dalszej perspektywie - przed ewentualnoscia
monopolizowania ogrodnictwa dziatkowego, czy chociazby przenikania do tej sfery
aktywno$ci spotecznej — niewskazanych w tym wypadku — mechanizméw rynkowych.
Warto zaznaczy¢, ze przyjete rozwiazanie nie wylacza mozliwosci korzystania przez
stowarzyszenia ogrodowe z mozliwosci zrzeszania si¢ w zwiazkach stowarzyszen [vide
— art. 22 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2001
r. Nr 79, poz. 855 ze zm.)].

Projekt ustawy zaklada ewentualnosé, ze wihasciciel gruntu, na ktérym znajduje
si¢ ogrod dziatkowy, moze samodzielnie prowadzié ogrod, m.in. w sytuacji
niezawarcia umowy o prowadzenie ogrodu ze stowarzyszeniem ogrodowym (art. 14
ust. 2 pkt 1 projektu). Dotyczy¢ to moze, jak si¢ wydaje, sytuacji, gdy stowarzyszenie
ogrodowe w ogole nie powstanie badz tez — jesli zostanie powolane — nie uzyska
mandatu dziatkowcow danego ogrodu.

Na tym tle trzeba zauwazy¢, ze projekt przewiduje, iz umowe o prowadzenie

ogrodu z wiascicielem gruntu, na ktérym ogréd ten si¢ znajduje, zawiera



stowarzyszenie ogrodowe, ,,posiadajgce poparcie co najmniej polowy dziatkowcow
danego ogrodu dziatkowego” (art. 12 ust. 2 projektu) lub zainteresowanych (o0séb
fizycznych oczekujacych na przydziat dziatki) — w przypadku umowy o prowadzenie
nowego (nowo tworzonego) ogrodu dziatkowego (art. 12 ust. 3 projektu). Intencje
projektodawcéw  wydaja si¢ oczywiste, a sluszno$¢ zalozenia, ze o wyborze
prowadzacego ogrod dziatkowy powinna decydowaé wiekszoéé dziatkowcow (nie
czlonkéw stowarzyszenia), nie budzi watpliwosci. Mozna mieé jedynie zastrzezenia co
do precyzji i kompletnosci przyjetego rozwiazania legislacyjnego. Wskazanie,
ze przesadzajace jest ,poparcie” co najmniej poltowy dziatkowcéow (lub
zainteresowanych uzyskaniem dzialki), bez okreslenia procedury, w jakiej
to ,poparcie” zostanie wyrazone, jest niewystarczajace, tym bardziej ze projekt
pojeciem ,,poparcie” postuguje si¢ réwniez w przypadku rozwiazania — przez
wlasciciela gruntu, na ktérym znajduje sig¢ ogrod dziatkowy — umowy
ze stowarzyszeniem ogrodowym o prowadzenie ogrodu, jezeli stowarzyszenie
ogrodowe inne niz prowadzace ogrod wystapi z pisemnym wnioskiem ,,popartym przez
co najmniej polowe dzialkowcow z tego ogrodu” (art. 13 ust. 1 projektu), oraz
w przypadku, o ktorym mowa w art. 13 ust. 2 projektu, przewidujacym swoiste
,,wotum zaufania” dla stowarzyszenia ogrodowego.

Projektowana ustawa zaklada, ze dziatkowiec korzysta z dziatki oraz z czgsci
wspdlnych ogrodu dziatkowego na podstawie umowy o korzystanie w sposob
okreslony w ustawie oraz w regulaminie ogrodu. Regulacje dotyczace tej kwestii sa
jednak lakoniczne i nie pozwalaja na jednoznaczne stwierdzenie, jaki charakter ma
mie¢ prawo do dzialki. W art. 24 ust. 1 projektu mowa jest jedynie
o prawie Korzystania z dzialki oraz czgsci wspdlnych ogrodu dziatkowego.
Projektodawca nie wskazuje, czy prawo do korzystania z dzialtki ma charakter
wylacznie obligacyjny, czy ma mie¢ ono charakter prawa rzeczowego. Nie jest
wyjasniony status rzeczowy np. wzniesionych na dzialce altan (art. 5 projektu),
obiektow gospodarczych (art. 6 projektu), nasadzefl czy ewentualnie innych urzadzen

lub obiektéw. Kompleks praw i obowiazkow, wynikajacych z umowy o korzystanie



z dzialki, moze natomiast zosta¢ przeniesiony przez dzialkowca na inna osobe
na podstawie umowy zawartej w formie pisemnej pod rygorem niewaznosci (art. 33).

Z kolei w art. 40 projektu, dotyczacym likwidacji ogrodu dziatkowego
1 zatozenia nowego ogrodu, wskazuje si¢ — w ust. 4 — na, ciazacy na wiascicielu gruntu,
obowiazek wyplacenia, na rzecz dziatkowca, odszkodowania ,,za sktadniki majatkowe,
znajdujace si¢ na dzialce, a stanowiace jego wiasnosé”. Ponadto projekt ustawy
zar6wno w rozdziale 6 ,, Dziatkowcy”, jak i w rozdziale 7 ,, Gospodarowanie ogrodem
dziatkowym”, ani tez w przepisach przejSciowych i koficowych, nie rozstrzyga kwestii
zwigzanych z juz uksztaltowanymi - na gruncie obowigzujacych obecnie,
jak i poprzednio, przepiséw — prawami dzialkowcéw, w szczegélnosci prawem
uzytkowania dzialki — w rozumieniu Kodeksu cywilnego — ktore moglo zostaé
ujawnione w ksigdze wieczystej (art. 14 ust. 2 i 4 ustawy o rodzinnych ogrodach
dziatkowych). W tym zakresie nalezy uznaé, ze ustawa nie zawiera odpowiednich
rozstrzygnig¢ legislacyjnych, gwarantujacych ochrong praw dziatkowcéw, co powinno
by¢ — w swietle powotanego na wstepie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego — jednym
z podstawowych zatozen nowej, kompleksowej regulacji prawnej ogrodnictwa
dziatkowego.

Projektowana ustawa, proponujac likwidacje Polskiego  Zwiazku
Dziatkowcow, realizuje wskazanie Trybunatlu Konstytucyjnego. Niemniej przepisy
rozdziatu 10 ,, Likwidacja Polskiego Zwiqzku Dziatkowcéw” sa jednak nieprecyzyjne,
pozostawiajac niejasnos¢ co do istotnych, w tym kontekicie, konkretnych
rozstrzygnig¢. Zgodnie z art. 42 ust. 1 projektu, mienie PZD z dniem wejscia w zycie
ustawy staje si¢ mieniem Skarbu Panstwa, z wyjatkiem tych jego sktadnikéw, ktore:

— znajduja si¢ w granicach ogrodu dziatkowego,

- sa niezb¢dne do zapewnienia prawidlowego funkcjonowania ogrodu
dziatkowego,

- sg przeznaczone do wspolnego korzystania przez osoby bedace do dnia
wejscia w zycie ustawy czlonkami PZD.

Wszystkie wymienione wyzej kategorie skladnikow mienia PZD okreslone sa

w sposdb wyjatkowo niejasny, co nie pozwoli, zwlaszcza w odniesieniu do drugiej



i trzeciej ze wskazanych grup, na ich zidentyfikowanie i prawidtowe
przyporzadkowanie do wlasciwej kategorii. Zgodnie z art. 42 ust. 4 projektu ustawy,
sktadniki mienia Polskiego Zwiazku Dziatlkowcow, ktdre nie stajq sie mieniem Skarbu
Pafistwa, staja si¢ mieniem wilasciciela gruntu, na ktorym potozony jest ogrod
dziatkowy, z zastrzezeniem, ze rzeczy ruchome, ktore znajduja si¢ w granicach ogrodu
dzialkowego, a takze rzeczy przeznaczone do wspdlnego korzystania przez osoby
bedace w dniu wejscia w zycie ustawy cztonkami PZD, wchodzg ,,w sktad” Krajowego
Funduszu Ogrodowego (Fundusz ten tworzy mienie PZD, ktore z mocy art. 42 ust. 1
projektu, stalo si¢ mieniem Skarbu Panstwa - art. 43 ust. 2 projektu),
w przypadku gdy wlascicielem gruntu nie jest gmina lub Skarb Panstwa. W $wietle
przepiséw projektu nie jest jasne,‘ w jaki sposdb zadysponowano gruntami, ktore
obecnie sa wlasnoscig PZD (jesli przyjaé, ze mieszcza si¢ one w kategorii ,,sktadniki
mienia, znajdujace si¢ w granicach ogrodu dziatkowego”, to okreslenie takie nalezy
uznaé za nieprecyzyjne).

Projekt nie rozstrzyga przeznaczenia mienia Likwidowanego Funduszu
Rozwoju Rodzinnych Ogrodéw Dziatkowych, ktére — z dniem wejécia Zycie ustawy -
ma sta¢ si¢ mieniem Skarbu Panstwa (art. 42 ust. 2 projektu), niewchodzacym jednak
w sklad tworzonego Krajowego Funduszu Ogrodowego (art. 43 ust. 2 stanowi,
ze w sktad KFO wchodzi mienie PZD, ktére na mocy art. 1 ust. 1 staje si¢ mieniem
Skarbu Panstwa, przy czym wskazanie art. 1 zdaje si¢ by¢ oczywista omylka pisarska,
chodzi tu bowiem najpewniej o art. 42).

Za zrozumiale i — w pewnym stopniu — uzasadnione nalezy uznaé postanowienia
art. 45 projektu ustawy, uznajace za bezskuteczne wzgledem Skarbu Panstwa
czynnosci prawne rozporzadzajace dokonane przez PZD po dniu 11 lipca 2012 r. (data
wydania wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie K 8/11), jezeli nastgpito
to z pokrzywdzeniem PZD, a takze wprowadzenie domniemania, ze taki charakter ma
czynno$¢ prawna nieodplatna lub odplatna, jesli Swiadczenie wzajemne na rzecz PZD
nie ma charakteru ekwiwalentnego (Swiadczenie PZD razaco przewyzsza warto$¢
$wiadczenia otrzymanego). Regulacja ta budzi¢ moze pewne watpliwosci w $wietle

zasady swobody uméw, ktérej konstytucyjny wyraz stanowi art. 31 ust. 1 ustawy



zasadniczej. Z drugiej jednak strony nalezy pamigtaé, ze w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego wyraznie wskazuje si¢, ze naturalng i oczywista jego konsekwencja
ma by¢ likwidacja Polskiego Zwigzku Dzialkowcdw, z czym wiaze sie koniecznosé
legislacyjnego rozstrzygnigcia kwestii zwiazanych z majatkiem zgromadzonym przez.
to zrzeszenie. Podejmowane wobec tego czynnosci zwigzane z umniejszeniem jego
substancji majatkowej moga by¢ wigc traktowane jako dziatania w zlej wierze.
Reasumujac, wydaje sig, ze proponowane rozwiazania winny by¢ poddane

dalszej szczegotowej analizie.
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