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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku ze skarga konstytucyjna G sp. z o0.0. w G.
o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r.
o niektédrych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (Dz. U.
z 2015 r., poz. 2071) jest niezgodny z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji RzecZypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i1 trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072) w zwigzku z art. 9 ust. 1 ustawy
z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o organizacji
1 trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym oraz ustawe

o statusie sedzidw Trybunatu Konstytucyjnego (Dz. U., poz. 2074) —
przedstawiam nastepujace stanowisko:

— postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072) w zwigzku
z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy



wprowadzajace ustawe¢ o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie sedziow
Trybunalu Konstytucyjnego (Dz. U.,, poz. 2074) — wobec

niedopuszczalnos$ci wydania wyroku.

UZASADNIENIE

Skarge konstytucyjng wniesiono na tle nastepujacego stanu faktycznego.

M Sp. zo.0. wG.
bylo wiascicielem zabudowanych nieruchomosci w G. Na podstawie art. 35
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U.
z 2015 r., poz. 1774 ze zm.) najemcy lokali mieszkalnych budynkdéw
znajdujgcych sie na tych nieruchomosciach zostali powiadomieni
o przeznaczeniu tych lokali do zbycia, a tym samym — o mozliwosci nabycia
lokali mieszkalnych przez ich najemcéw. W wyznaczonym terminie zaden
z najemcow nie ztozyt wniosku o nabycie lokalu. Wobec nieskorzystania przez
najemcow 2z przedstawionej mozliwosci wskazane nieruchomosci zostaty
wniesione przez M
Sp. z 0.0. w G. — tytutem aportu — do G. sp. z 0.0. w (. (towarzystwa
budownictwa spolecznego), tracgc tym samym status nieruchomosci

komunalnych.

G. sp. z 0.0. w G. (dalej takze: ,Skarzaca”) podjeta decyzje
o sprzedazy wymienionych nieruchomosci. Po podpisaniu poprzedzajacej
sprzedaz umowy przedwstepnej, jeden z najemcéw lokalu mieszkalnego,
znajdujacego sie w budynku posadowionym na przeznaczonej do zbycia

nieruchomosci, wnidést powddztwo o uznanie za niewazng umowy



przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci, a w przypadku, gdyby umowa
sprzedazy zostala juz zawarta — o uznanie za niewazng tej wtasnie umowy, oraz
o nakazanie Skarzacej ztozenia powodowi oferty sprzedazy zajmowanego przez
niego lokalu z uwzglednieniem bonifikat, o ktérych mowa w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami. W toku trwajgcego procesu ,,zawarto” umowe
sprzedazy nieruchomosci, totez Sad Okregowy w T Wydziat I Cywilny —
uwzgledniajac powodztwo — ustalil, ze umowa sprzedazy nieruchomosci jest

niewazna. W pozostalym zakresie powddztwo zostato oddalone.

U podstaw rozstrzygniecia sagdu pierwszej instancji lezat przyjety przezen
poglad, ze skoro zadania towarzystw budownictwa spotecznego (dalej: ,, TBS™)
sa okreslone w art. 27 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektorych
formach popierania budownictwa mieszkaniowego (Dz. U. z 2015 r., poz. 2071;
dalej: ,unfp.bm.”), a nie ma wsrdd nich obrotu nieruchomo$ciami
stanowigcymi ich wlasnosc, to brak jest mozliwosci zbycia nieruchomosci przez

te podmioty.

Rozpoznajacy apelacje od tego orzeczenia Sad Apelacyjny w G
Wydzial V Cywilny uznat, ze w zwigzku z rozpoznawaniem apelacji powstato
budzace powazne watpliwosci zagadnienie prawne, ktére przedstawit Sgdowi
Najwyzszemu. Sad ten, rozstrzygajgc przedstawione zagadnienie prawne, podjat
w dniu czerwca 2014 r. uchwale o sygn. akt

0 nastepujgcej tresci: ,,[z]bycie przez towarzystwo budownictwa
spotecznego nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym, w ktorym
znajduja si¢ wynajmowane lokale mieszkalne, jest niedopuszczalne, chyba
ze nie wykracza poza granice przedmiotu dziatalno$ci towarzystwa okreslone
w art. 27 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego (jedn. tekst: Dz.U. z 2013 r.,

poz. 255)”.



W zwiazku z podjeciem wskazanej uchwaty, Sad Apelacyjny w G
Wydziat V Cywilny, wyrokiem z dnia grudnia 2014 r., sygn. akt
, oddalit apelacje. Skarzaca z tym wiasnie orzeczeniem laczy naruszenie

wskazanego w petitum skargi konstytucyjnej prawa konstytucyjnego.

Zaznaczy¢ nalezy, iz, po wniesieniu skargi konstytucyjnej, Sad
Najwyzszy rozpoznawal skarge kasacyjng Skarzacej ztozong od powotanego
wyze] wyroku Sadu Apelacyjnego w G i, wyrokiem z dnia lutego
2016 r., sygn. akt (LEX nr ), oddalit ja.

Skarzaca wskazata, ze TBS-y powstaly w celu zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych o0séb Srednio zamoznych. Zadania TBS-6w sa okres$lone
w art. 27 u.n.f.p.b.m., przy czym nie ma ws$rédd nich obrotu jakimikolwiek
nieruchomosciami. Z uwagi za$ na fakt, iz przepis art. 27 u.n.f.p.b.m. nalezy
traktowacd jako okreslajacy dopuszczalny zakres dziatania TBS oraz ze zezwala
on expressis verbis wytacznie na ,,nabywanie nieruchomosci”, nalezy — zdaniem
Skarzacej — uznaé, ze, wobec braku jednoznacznie wyrazonego zezwolenia,
przepis ten statuuje zakaz zbywania nieruchomosci przez TBS. Naruszenie przez
zaskarzong regulacje konstytucyjnych praw Skarzacej nastapito wskutek
pominiecia ustawodawczego, rozumianego jako brak uregulowania kwestii
zbywania nieruchomosci przez TBS. Jednoczesnie jednak — jak podkreslono
w pismie Skarzacej z dnia 4 kwietnia 2016 r. — wyktadnia kwestionowanego
przepisu, dokonana przez Sad Najwyzszy w powotanych juz: uchwale z dnia

czerwca 2014 r. i wyroku z dnia lutego 2016 r., prowadzi do
niejednoznacznych wnioskow (dowodzi tego — zdaniem Skarzacej — wydanie
w jej sprawie sprzecznych wyrokéw przez sady obu instancji), co z kolei
pozostaje w sprzecznosci z Konstytucyjna zasada, by ograniczenia
konstytucyjnych praw i1 wolnosci ustanawiane byly wylgcznie w formie
ustawowej. Wymog ten oznacza bowiem réwniez — jak twierdzi Skarzaca —

natozenie na ustawodawce obowigzku odpowiedniej szczegdtowosci,



kompletnosci i precyzji unormowania, na mocy ktdrego ograniczane sg
konstytucyjne prawa lub wolnosci. Ze wzgledu na niejasne brzmienie art. 27 ust.
2 un.f.p.b.m., dajace mozliwo$¢ rozmaitych interpretacji, przepis ten jest —
wedle Skarzacej — niezgodny takze z zasadg poprawnej legislacji, wynikajgca
z art. 2 Konstytucji. Za spetniajacg wymogi poprawnej regulacji nie moze by¢ —
zdaniem Skarzgce] — uznana regulacja, ktora — wobec braku dostatecznej
precyzji — nie daje TBS-om pewnosci, co do waznosci umowy zbycia
nieruchomosci. W drodze wyjatku przepis art. 27 u.n.f.p.b.m. dopuszcza
bowiem, co wynika z uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia czerwca 2014 r.,
mozliwo$¢ zbycia nieruchomoscei, jednak pewno$¢ co do waznosci zawartej
umowy da TBS-owi dopiero prawomocne rozstrzygniecie przez sad sprawy

o stwierdzenie niewaznosci takiej umowy.

Skarzaca podkreslita, ze w stanie faktycznym jej sprawy, art. 27
u.n.f.p.b.m. doprowadzit do wydania orzeczenia, w ktérym sgd uznat, ze zbycie
przez TBS nieruchomosci zabudowanej, nawet w sytuacji, gdy cato$¢ srodkéw
uzyskanych ze sprzedazy zostaje przeznaczona na rozwijanie dziatalnosci
w zakresie budownictwa mieszkaniowego przez budowe nowych budynkdw,
w odniesieniu do ktérych maja zastosowanie przepisy u.n.f.p.b.m., nie stanowi
realizacji gtownego celu spdtki. Gtéwnym przedmiotem dziatalnosci TBS jest
budowanie mieszkan na wynajem i ich eksploatacja na zasadach najmu. Z tego
wzgledu TBS-y winny mie¢ prawng mozliwo$¢ sprzedazy nieruchomosci
starych 1 przynoszacych straty w celu zdobycia kapitalu na budowe nowych
budynkéw. Brak takiego uprawnienia nie jest usprawiedliwiony potrzeba
ochrony innych, wskazanych w Konstytucji dobr oraz narusza — zdaniem
Skarzgcej — istote prawa wiasnosci, ktorej elementarnym sktadnikiem jest prawo
do rozporzadzania przedmiotem wtasnosci (art. 64 wust. 3 Konstytucji).

W przypadku Skarzgcej, zakaz sprzedazy nieruchomosci zmusza jg do statego



ponoszenia strat. Sytuacja taka jest — jak podkre§lono we wniosku —

naruszeniem istoty prawa wtasnosci.

Przepis art. 27 u.n.f.p.b.m. mial w dniu wniesienia skargi konstytucyjne;j

nastepujace brzmienie:

WArt. 27. 1. Przedmiotem dzialania towarzystwa jest budowanie domoéw

mieszkalnych i ich eksploatacja na zasadach najmu.

2. Towarzystwo moze rowniez:

1) nabywaé budynki mieszkalne,

2) przeprowadzaé remonty i modernizacje obiektow przeznaczonych na
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych na zasadach najmu;

3) wynagjmowacé lokale uzythowe zmajdujgce si¢ w  budynkach
fowarzystwa,

4) sprawowaé na podstawie umow zlecenia zarzgd budynkami
mieszkalnymi i niemieszkalnymi niestanowigcymi jego wlasnosci, z tym ze
powierzchnia zarvzgdzanych budynkdw niemieszkalnych nie moze byé
wieksza niz powierzchnia zarzqdzanych budynkéw mieszkalnych;

5) prowadzi¢  inng  dzialalnos¢  zwigzang <z budownmictwem

mieszkaniowym i infrastrukturqg towarzyszgcg.”.

Przepis art. 27 ust. 2 u.n.f.p.b.m. zostat znowelizowany ustawg z dnia 10
wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy o niektéorych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U., poz.
1582) 1~z dniem 25 pazdziernika 2015 r. — otrzymat nastepujace brzmienie:

YArt. 27. (...) 2. Towarzystwo moze rowniez:

1) nabywaé lokale mieszkalne i budynki mieszkalne oraz niemieszkalne;

w celu rozbudowy, nadbudowy i przebudowy, w wyniku ktdrej powstang

lokale mieszkalne,



2) przeprowadzaé remonty i modernizacje obiektow przeznaczonych na
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych na zasadach najmu;

3) wynajmowaé lokale uzytkowe znajdujgce sie¢ w  budynkach
towarzystwa;

4) sprawowaé na podstawie umoéw zlecenia zarzgd nieruchomosciami
mieszkalnymi i niemieszkalnymi niestanowigcymi jego wlasnosci,

4a) sprawowaé zarzqgd nieruchomos$ciami wspolnymi stanowigcymi w
utamkowej czesci jego wspotwlasnosé,

5) prowadzi¢  inng  dzialalno$é  zwigzang z  budownictwem
mieszkaniowym i infrastrukturg towarzyszqcg, w tym budowaé lub
nabywa¢ budynki w celu sprzedazy znajdujgcych sie w tych budynkach

lokali mieszkalnych lub lokali o innym przeznaczeniu.”.

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy o zmianie ustawy o niektérych
formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektdérych innych
ustaw (druk nr 3586/VII kadencji) celem zmian w ustepie 2 artykulu 27
un.f.p.b.m. byta poprawa warunkow realizacji przez TBS-y nowych inwestycji
zwigzanych z budowsg mieszkan na wynajem oraz doprecyzowanie tresci
obecnie obowigzujacych przepisow. W intencji projektodawcy poszczegolne
zmiany miaty polegac na:

— w pkt 1 — umozliwieniu nabycia nie tylko budynkéw mieszkalnych, ale
rébwniez lokali mieszkalnych i budynkéw niemieszkalnych w celu
rozbudowy, nadbudowy i przebudowy, w wyniku ktérej powstang lokale
mieszkalne;

— w pkt 4 — dostosowaniu jego brzmienia do przepiséw ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomodciami (Dz. U. z 2014 r., poz.
518 ze zm.) i innych ustaw dotyczacych nieruchomosci, poprzez
wprowadzenie pojecia zarzadzania nieruchomosciami, a nie samymi

budynkami;



— w dodanym pkt 4a — doprecyzowaniu zakresu dziatania towarzystwa,
ktéorego potrzeba wynika z mozliwosci wyodrebniania lokali
mieszkalnych na wlasnos$¢ na podstawie przepiséw rozdziatu 4b ustawy;

— w pkt 5 — doprecyzowaniu przedmiotu dziatania TBS-6w w zakresie
prowadzenia innej dziatalnosci zwigzanej =z  budownictwem
mieszkaniowym i infrastrukturg towarzyszaca, gdyz w dotychczasowym
stanie prawnym istniaty watpliwosci co do mozliwosci prowadzenia przez
TBS-y dziatalnosci polegajacej na budowie lub nabywaniu budynkéw
w celu sprzedazy znajdujgcych sie w tych budynkach lokali mieszkalnych
lub lokali o innym przeznaczeniu. Przyjety w nowelizacji model
prowadzenia dziatalnosci przez TBS-y zaklada bowiem, Zze podmioty te
powinny mie¢ jak najszersze mozliwosci prowadzenia dziatalnosci,
z ktoérej przychody beda mogly by¢ przeznaczane na ich podstawowa
dziatalno§¢ polegajaca na wynajmowaniu lokali mieszkalnych.
Prowadzenie takiej dziatalnosci umozliwi — przy wykorzystaniu
posiadanego juz zasobu wiedzy 1 doswiadczenia tych podmiotow
w dziataniach inwestycyjnych — zdobycie dodatkowej puli $rodkow
finansowych na dziatania zwigzane z wynajmem lokali mieszkalnych

(vide — uzasadnienie projektu..., s. 18 — 19).

Jak wynika z pisma z dnia 4 kwietnia 2016 r., zawierajgcego uzupetnienie
brakow formalnych skargi konstytucyjnej, w ocenie Skarzacej przedstawione
zmiany normatywne nie majg wplywu na zarzut niekonstytucyjnosci
zaskarzonych uregulowan. Zdaniem Skarzacej, przepis art. 27 u.n.f.p.b.m. nadal
nie przewiduje zadnej mozliwosci zbywania nieruchomosci, w szczegdlno$ci
tych, ktére nie zostaly przez TBS wybudowane ze srodkow preferencyjnych

pochodzacych z budzetu panstwa.



Zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 19 grudnia 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 1064 ze zm.), utrata mocy obowigzujacej zaskarzonego aktu normatywnego
stanowi — co do zasady — przestanke umorzenia postepowania. Kontroli
zgodnosci z Konstytucja podlegaja bowiem te akty, ktore maja moc
obowigzujacg i wyznaczaja okreslonym podmiotom (adresatom tych norm)
reguly postgpowania w okreslonych okolicznosciach. Nalezy jednoczesnie
pamietac, iz nie tylko zupelna derogacja zakwestionowanego wnioskiem, skarga
czy pytaniem prawnym zakresu aktu normatywnego, lecz takze nadanie mu
nowego brzmienia jest réwnoznaczne z utrata mocy obowiazujace] owego
zakwestionowanego zakresu aktu normatywnego (vide — wyrok Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia 2010 r., sygn. akt K 20/08, OTK ZU nr
10/A/2010, poz. 129).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest zarazem
poglad, ze utrata mocy obowigzujgcej musi mie¢ charakter rzeczywisty, a nie
pozorny, dlatego réwniez =zakres zmian podlega ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego (vide — postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30
sierpnia 1988 r., sygn. akt Uw 6/88, OTK w 1988 r., poz. 15). Uchylenie
przepisu lub jego zmiana nie zawsze jest bowiem rdéwnoznaczne z -
odpowiednio — utratg przez ten przepis w calo$ci mocy obowigzujacej badz
utrata mocy obowigzujgcej tego przepisu w brzmieniu dotychczasowym.
Dopiero tres¢ normy derogujgcej czy przejsciowej, wzglednie ogdlne zasady
prawa intertemporalnego, pozwalajg odpowiedzie¢ na pytanie, czy uchylony lub
zmieniony przepis utracit moc obowigzujaca w tym znaczeniu, ze nie moze by¢
w ogole stosowany (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29
listopada 2010 r., sygn. akt SK 37/08, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 119).
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, dopiero po ustaleniu, Zze uchylony przepis
nie moze by¢ zastosowany, w szczegoélnosci nie wywiera juz okreslonych

skutkow dla obywateli, mozna umorzy¢ postepowanie (vide — postanowienie



Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 wrzesnia 2012 r., sygn. akt SK 12/10,
OTK ZU nr 8/A/2012, poz. 100).

Ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o niektorych
formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektérych innych
ustaw zawiera obszerne regulacje o charakterze przejsSciowym (art. 5 — 8
iart. 11), jednak Zzadna z nich nie odnosi si¢ do przepisu art. 27. Obecnie katalog
uprawnien TBS-0w okre$la aktualne brzmienie przepisu art. 27 u.n.f.p.b.m.,
ktéry znajdzie tez zastosowanie do ewentualnej oceny dopuszczalnosci
dokonania konkretnych czynnosci prawnych dokonanych przez te podmioty od
dnia wejsScia w Zycie obowigzujacego brzmienia art. 27 u.n.f.p.b.m. oraz do
oceny skutkéw prawnych naruszenia wynikajacych z tego przepisu zakazéow. Do
oceny faktow =zaistnialych przed wejsciem w zycie nowelizacji art. 27
un.f.p.b.m. zastosowanie znajdzie natomiast ten przepis, lecz w brzmieniu
dotychczasowym. Mozna bowiem przyjac, Ze ustawodawca, wyznaczajgc zakres
temporalny faktéw objetych przepisem merytorycznym (art. 27 u.n.f.p.b.m.),
zastosowal zasade tempus regit actum, zgodnie z ktéra skutkami prawnymi
kazdego faktu rzadzi czas jego zajécia, a tym samym do oceny tego faktu
zastosowanie znajda przepisy mu wspdtczesne, tj. wyznaczajgce jego nastepstwa
w momencie, w ktorym fakt ten zaistniat. Jakkolwiek zasada rempus regit actum
bywa wyrazana wprost w przepisach przejsciowych, to — jak wskazuje sie
w literaturze przedmiotu — niezaleznie od tego, czy znajduje ona bezposredni
wyraz w przepisie intertemporalnym, traktowana jest jako domyslny czy
domniemany sposob dziatania prawa w czasie (vide — Tomasz Pietrzykowski,
Podstawy prawa intertemporalnego. Zmiany przepiséw a problemy stosowania
prawa, Warszawa 2011, s. 39 — 40).

- W kontekscie powyzszych ustalen trzeba zwrdci¢é uwage, ze chod
przedmiotem skargi konstytucyjnej jest zagadnienie dopuszczalnosci zbycia
przez TBS nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym przez TBS, to

jednak sprawa, na tle ktérej wywiedziono te skarge, dotyczy — Scisle rzecz
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biorgc — kwestii niewaznosci konkretnej czynnosci prawej (umowy sprzedazy
nieruchomosci, sporzgdzonej w formie aktu notarialnego w dniu  kwietnia
2013 r.), dokonanej w obowigzujacym wowczas stanie prawnym.
Zmiana stanu prawnego, dokonana ustawg z dnia 10 wrzesnia 2015 r., pozostaje
zatem bez wplywu na sytuacje prawng Skarzacej, jednak nie z tego powodu,
ze podtrzymuje ona — wedle opinii Skarzacej — zakaz zbywania przez TBS-y
nieruchomos$ci zabudowanych budynkami mieszkalnymi, lecz ze wzgledu na
konieczno$¢ zastosowania w jej sprawie przepisow obowigzujacych w dacie
,dokonania” czynnodci prawnej. Ma to zwigzek réwniez z tredcig pojecia
niewaznosci, okre§lang — wedle ustalen nauki prawa cywilnego — przez
nastepujace cechy:

— czynno$¢ prawna nie wywotuje zamierzonych skutkéow prawnych od
chwili jej dokonania, co powoduje, ze wszelkie stosunki prawne lub
prawa, ktore by sie na niewaznosci opieraty lub z niej] wywodzity nie
mogg w zasadzie powstac;

— owa catkowita bezskutecznos¢ czynnosci prawnej (niewaznos¢) nastepuje
z mocy prawa, bez potrzeby zajscia jakichkolwiek zdarzen, sad za$§ —
w razie sporu — wydaje orzeczenie deklaratywne, stwierdzajace
niewazno$¢ czynnosci prawnej lub ewentualnie jej nastepstw;

— sad z urzedu uwzglednia niewazno$¢ czynnosci prawnej, niezaleznie do
tego, czy ktos sie na nig powotuje.

Niewazno$¢é ma zatem zawsze charakter definitywny — czynnos$¢ prawna
nigdy nie stanie si¢ wazna, nawet wowczas, gdy przyczyna niewaznosci
odpadnie (vide — Zbigniew Radwanski, Sankcje wadliwej czynnosci prawnej,
[w:] System Prawa Prywatnego, Prawo cywilne — czes¢ ogélna. Tom 2, [red.]
Zbigniew Radwanski, Warszawa 2002, s. 428 — 429). Wyplywa z tego wniosek,
ze — niezaleznie od ewentualnych pdzniejszych zmian stanu prawnego, takze
polegajacych na uchyleniu (zniesieniu) ustawowego zakazu, ktérego naruszenie

skutkowato niewazno$cig czynnosci prawnej — ocena, czy dokonana juz
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czynno$¢ prawna jest niewazna, musi nastgpi¢ na podstawie stanu prawnego
aktualnego w dacie dokonania owej czynnosci. W teorii prawa cywilnego
wskazuje sie wprawdzie, cho¢ nie bez zastrzezen, Ze teoretycznie mozliwa jest
tzw. konwalidacja niewaznej czynnosci prawnej, czyli uchylenie wadliwosci
uprzednio dokonanej czynnosci prawnej — uznanie je] z mocg wsteczng za
czynno$¢ wazng (vide — Maciej Gutowski, Instytucje Prawa Prywatnego.
Niewaznos¢ czynnosSci prawnej, Warszawa 2012, s. 385 — 400). W takim
przypadku konieczna jest jednak stosowna regulacja prawna, na mocy ktorej
czynnos¢ prawna niewazna ,sStaje si¢ wazna”, np. wskutek podZniejszego
zdarzenia czy po uptywie okreslonego czasu (vide — Zbigniew Radwanski, op.
cit., s. 430). Regulacji takiej nie przewiduje ustawa z dnia 10 wrzeénia 2015 r.
Reasumujgc, nalezy uznaé, iz art. 27 unfpbm., w brzmieniu
obowigzujacym przed dniem 25 pazdziernika 2015 r., jest przepisem
obowigzujgcym w rozumieniu art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,
gdyz stanowi on podstawe oceny waznosci czynnosci prawnej dokonanej przez
TBS przed dniem 25 pazdziernika 2015 r. W sprawie Skarzacej ewentualny
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci art. 27 u.n.fp.b.m.,
w brzmieniu obowigzujgcym przed dniem 25 pazdziernika 2015 r., moze
stanowi¢ skuteczny srodek przywrdécenia ochrony jej praw naruszonych
obowigzywaniem kwestionowanych regulacji, a instytucja prawng shuzgcg temu
celow1 jest przede wszystkim wznowienie postepowania (art. 190 ust. 4
Konstytucji 1 art. 401! k.p.c.). Pomiedzy orzeczeniem Trybunatu
Konstytucyjnego w przedmiocie zgodnosci lub niezgodnosci z Konstytucja tego
kwestionowanego w skardze konstytucyjnej unormowania a sytuacjg prawng
Skarzacej istnieje wiec oczywisty zwigzek funkcjonalny, warunkujacy jej
interes prawny w merytorycznym rozstrzygnieciu skargi. Rozstrzygniecie
Trybunalu  Konstytucyjnego w  postepowaniu  zainicjowanym  skargg

konstytucyjng, cho¢ wywiera skutki erga omnes, przede wszystkim dotyczy
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podmiotu, ktdry postepowanie zainicjowat. W jego sprawie musi bowiem dojsé,
w wypadku zasadnego i skutecznego podwazenia kwestionowanego przepisu,
do faktycznej ochrony konstytucyjnych praw lub wolnosci, jak stanowi art. 79
ust. 1 Konstytucji (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 9
marca 1999 r., sygn. akt SK 10/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 27, z dnia 13
czerwca 2011 r., sygn. akt SK 26/09, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 46 i z dnia 27
pazdziernika 2015 r., sygn. akt SK 2/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 157).
W Swietle art. 190 ust. 4 Konstytucji orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego
o niezgodnosci z Konstytucjg aktu normatywnego, na podstawie ktorego zostato
wydane prawomocne orzeczenie sgdowe, stanowi podstawe¢ do wznowienia
postepowania. W przypadku za$ stwierdzenia niezgodnosci z przedstawionymi
wzorcami kontroli zaskarzonego przepisu art. 27 un.fip.b.m. w brzmieniu
obowigzujacym przed dniem 25 pazdziernika 2015 r. sad, ponownie badajgc
kwestie waznosci umowy zbycia nieruchomosci przez Skarzaca, za podstawe
oceny w tym przedmiocie bedzie musiat przyjaé przepisy obowigzujagce w
chwili dokonania kwestionowanej czynnosci prawne;.

Podsumowujgc te czes¢ rozwazan, nalezy przyjal, iz przedmiotem skargi
konstytucyjnej jest przepis art. 27 u.n.f.p.b.m. w brzmieniu obowigzujgcym

przed dniem 25 pazdziernika 2015 r.

Nastepnie fozwaZenia wymaga, w aspekcie podmiotowym, kwestia
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie,
wnie$¢ skarge do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci
z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad
lub organ administracji publicznej orzek! ostatecznie o jego wolnoSciach lub
prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Ustrojodawca

szeroko okreslit zakres podmiotowy skargi konstytucyjnej, jako $rodka ochrony
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konstytucyjnych wolno$ci i praw. Wyznaczony jest on przede wszystkim
pojeciem ,kazdy”, w zakresie ktdrego mieszcza sie zaréwno osoby fizyczne, jak
i osoby prawne (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
20 wrzednia 2010 r., sygn. Ts 175/10, OTK ZU nr 1/B/2010, poz. 115).
Wyplywa z tego m.in. wniosek, ze podmioty realizujace funkcje wiadzy
publicznej nie mogg sktadaé skarg konstytucyjnych, gdyz nie s adresatami
uprawnien wynikajacych z poszczegélnych praw konstytucyjnych, lecz
adresatami obowigzkow zwigzanych z realizacja praw innych podmiotdw.
Nalezy takze pamigtaé, ze ustawodawca Kkonstytucyjny, wprowadzajac
w Konstytucji katalog praw i wolnosci oraz $rodki ich ochrony, kierowat sie
zatozeniem, w mysl ktorego podstawowg funkcja tych praw ma by¢ funkcja
ochronna. Z funkcji tej wynika przede wszystkim, Zze wolnoSci 1 prawa
konstytucyjne chronig jednostke przed nadmierng ingerencja organdow wiadzy
publicznej oraz zobowigzujg te organy do podjecia dziatan gwarantujacych
realizacj¢ owych praw i wolnosci. Skarge do Trybunatu Konstytucyjnego moze
bowiem wnies¢ nie ,kazdy” w ogdle, lecz ,kazdy”, kto jest podmiotem
konstytucyjnych wolnosci 1 praw podmiotowych wskazywanych jako podstawa
wnoszonej skargi. Uzytemu w art. 79 ust. 1 Konstytucji pojeciu ,.kazdy” nie
mozna Wwiec przypisa¢ samoistnego znaczenia normatywnego, a zakres
podmiotowy skargi konstytucyjnej jest wyznaczony przede wszystkim przez
zakres podmiotowy poszczegOlnych praw 1 wolnosci  wyrazonych
w Konstytucji. Legitymacje do ztozenia skargi konstytucyjnej maja wiec przede
wszystkim osoby fizyczne jako gléwni adresaci tych praw i wolnosci. Instytucja
skargi konstytucyjnej zostata bowiem w pierwszej kolejnosci pomy$lana wtasnie
jako $rodek ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela.
Jakkolwiek Trybunat Konstytucyjny uznaje réwniez zdolnos¢ skargows osob
prawnych, to skarga konstytucyjna, jako $rodek ochrony praw i wolnosci,
przystuguje osobie prawnej tylko w wypadku, gdy naruszone prawo nalezy do

kategorii tych praw, ktérych podmiotem jest skarzgca osoba prawna, przy czym
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nalezy S$ci$le oddzieli¢ naruszenie praw podmiotowych jednostek od praw
podmiotowych 0s6b prawnych, stanowigcych odrebny byt prawny (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 czerwca 1999 r., sygn. SK 12/98, OTK ZU
nr 5/1999, poz. 96, postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 kwietnia
2011 r., sygn. SK 21/07, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 28 i postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 wrzesnia 2012 r., sygn. Ts 256/10, OTK
ZUnr 1/B/2013, poz. 31).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano,
ze zdolnosé skargowa podmiotu innego niz osoba fizyczna jest warunkowana
zalezno$cia miedzy charakterem podmiotu 1 charakterem prawa,
na ktére ten podmiot si¢ powotuje. Dla dopuszczalnosci skargi istotne znaczenie
majg wiec charakter naruszonego przepisu Konstytucji oraz charakter prawny
skarzacego (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia
12 pazdziernika 2004 r., sygn. Ts 35/04, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 25;
z 22 dnia maja 2007 r., sygn. SK 70/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60 oraz
z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn. SK 67/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 168).
W konsekwencji wzorcami kontroli w postgpowaniu skargowym mogg by¢
wylgcznie te postanowienia Konstytucji, ktére sa dla skarzacego zroditem
wolnoéci 1 praw o charakterze podmiotowym. Trzeba rdéwniez pamigtac,
ze uznanie zdolnoSci skargowej 0sdb prawnych nie ma na celu wzmocnienia ich
pozycji, lecz dgzenie do intensyfikacji ochrony jednostek, ktéore te osobe tworza
lub z niej korzystajg. Sama osobowos$¢ prawna ma zreszta na ptaszczyznie
konstytucyjnej wtorne znaczenie, w tym sensie, ze nie ona decyduje
bezposrednio o zakresie podmiotowym poszczegdlnych wolnosci i praw. Z
jednej bowiem strony brak osobowosci prawnej nie jest przeszkoda do bycia
podmiotem konstytucyjnych praw, z drugiej za$ samo posiadanie osobowosci
prawnej nie przesadza automatycznie o mozliwosci skorzystania z instytucji

skargi konstytucyjnej (vide — Daniel Knaga, Podmioty uprawnione do
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wniesienia skargi konstytucyjnej, Przeglad Sadowy, nr 11 — 12/2016, s. 124 —
125). Osoba prawna jest — jak trafnie ujeto to w doktrynie prawa cywilnego —
podmiotem prawa, lecz jednoczesnie takze swego rodzaju instrumentem, ktdry
prawo stawia do dyspozycji ludzi, aby mogli oni za jego pomoca realizowac
réznego rodzaju cele (vide — Tomasz Targosz, Naduzycie osobowosci prawnej,

Zakamycze 2004, LEX nr 42982).

Powiedziano juz, ze zdolnosci skargowej nie posiadajg organy wiadzy
publicznej. W szczegdlnosci dotyczy to jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére, mimo ze majg osobowo$¢ prawna, nie sg z natury rzeczy adresatami
uprawnien wynikajacych z poszczegdlnych wolnosci i praw konstytucyjnych
przypisanych podmiotom prywatnym, lecz — przeciwnie — sg przede wszystkim
adresatami obowigzkéw zwigzanych 2z realizacja praw innych oséb.
W szczegodlnosci na tle prawa do ochrony wiasnosci, o ktorym mowa w art. 64
Konstytucji, i prawa wiasnosci, o ktéorym mowa w art. 165 ust. 1 ustawy
zasadniczej, Trybunat Konstytucyjny podkreslal, ze mamy do czynienia
ze zroznicowanym zakresem ochrony tych praw w stosunku do osoby fizycznej
lub osoby prawnej prawa prywatnego oraz jednostki samorzadu terytorialnego,
bowiem przystugujace samorzadowi prawo wilasnosci jest scisle zwigzane z jego
zadaniami publicznymi, ktérych realizacji powinno shizyé. Wtasno$é
komunalna jest przede wszystkim majatkowym zabezpieczeniem realizacji
zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem nie mozna jej
traktowad tak jak wiasnosci stuzacej tylko dziatalnosci gospodarczej, a wigc
w kategoriach cywilistycznych. Wtasnos¢ komunalna nie zostala przyznana
jednostkom samorzadu terytorialnego dla ich dowolnego uzytku, totez
postugiwanie si¢ przez jednostke samorzadu terytorialnego $rodkami prawa
prywatnego musi by¢ zawsze podporzadkowane zadaniom publicznym, ktdre

ma realizowaé (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2001 r.,
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sygn. akt K 19/00, OTK ZU nr 6/A/2001, poz. 60 i z dnia 20 lutego 2002 r.,
sygn. akt K 39/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4).

Poruszone zagadnienia pozostajg w $cistym zwiazku z problematyka
zdolnosci skargowej innych podmiotow publicznych, w szczegdlnosci —
publicznych  podmiotéw gospodarczych. Kwestia ta aktualizuje sie
w przedmiotowej sprawie z uwagi na fakt, iz skarge konstytucyjng wniosta nie
jednostka samorzadu terytorialnego, lecz TBS, utworzone w formie spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig, a wiec podmiot posiadajacy osobowosé
prawng. Z danych zawartych w Krajowym Rejestrze Sadowym wynika jednak,
ze udzialowcami Skarzacej sa: Gmina Miasto G., oraz Miejskie
Przedsigbiorstwo Gospodarki Nieruchomo$ciami Sp. z 0.0. w G., w ktédrym
z kolei 100 % Kkapitalu zakladowego posiada réwniez Gmina Miasto G.
Podmioty prywatne nie majg obecnie udziatow w kapitale zakladowym
skarzace] spdtki ani nie posiadajg zadnego wplywu na jej dziatalno$é.
Substratem majatkowym skarzacej spdtki jest zatem w calosci majatek
publiczny. Trzeba w tym miejscu wyraznie zaznaczy¢, iz nie jest to
konstytutywna cecha TBS-6w. Z art. 23 u.n.f.p.b.m. wynika bowiem, ze TBS-y
moga prowadzi¢ dziatalnos¢, o ktérej mowa w art. 27 un.fp.b.m., tylko
w formie spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki akcyjnej lub
spotdzielni, brak jest natomiast ograniczen co do mozliwos$ci obejmowania
udziatéw lub akcji przez podmioty prywatne (osoby fizyczne lub osoby
prawne). Co wiecej, jednostka samorzadu terytorialnego nie musi byé tez
zatozycielem TBS-u, choé, jak stanowi art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca
2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2016 r., poz. 1610), TBS-y moga by¢ tworzone
przez gminy w ramach realizowania przez nie zadan wiasnych z zakresu
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspdlnoty mieszkaniowej

(vide — komentarz do art. 23, teza 6, [w:] Katarzyna Zdun-Zateska, Ustawa
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o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego. Komentarz,
LEX nr 431499/2015). Nie mozna tez pomina¢ faktu, iz, niezaleznie od
pochodzenia substratu majgtkowego, juz sam przedmiot dzialania TBS-u
wskazuje na publiczne elementy jego prawnej charakterystyki. Spostrzezenie to
potwierdza unormowanie art. 25 ust. 2 u.n.f.p.b.m., zgodnie z ktérym gmina ub
gminy, na ktorych obszarze dziala TBS, sa uprawnione do wprowadzenia
swoich przedstawicieli do sktadu jego rady nadzorczej. Nie bez znaczenia
pozostaje rowniez okolicznos$¢, iz TBS-y sa — co do zasady — podmiotami
prowadzacymi dziatalnosci na zasadzie non profit. Ich dochody nie moga by¢
przeznaczone do podziatu migdzy wspdlnikéw lub czlonkéw, lecz sg
przeznaczone w catosci na dziatalnos¢ statutowa (art. 24 ust. 2), ktéra z kolei —
jak juz byta o tym mowa — musi miesci¢ sie w granicach wyznaczonych przez

zakwestionowany przepis art. 27 u.n.f.p.b.m..

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie analizowat kwestie zdolnosci
skargowej publicznych podmiotéw gospodarczych. Orzecznictwo Sadu
Konstytucyjnego nie jest w tej mierze jednolite, o czym $wiadczy fakt,
iz ostatnia obszerna wypowiedz co do zdolnoSci skargowej publicznych
podmiotéw gospodarczych — wydane w pelnym skladzie Trybunatu
postanowienie z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn. akt Ts 13/12 (OTK - supl., nr
2/2014, poz. 833) — jest efektem ponownego poddania analizie podstaw
prawnych i zakresu wytgczenia zdolnosci skargowej wskazanej kategorii
podmiotdw, a de facto — odstgpieniem od dotychczasowego pogladu Trybunatu
Konstytucyjnego,  ktory  wczes$niej  wylozono  przede — wszystkim
w postanowieniach Trybunatu: z dnia 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 80/06
(OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 51) oraz — najszerzej i w pelnym sktadzie — z dnia 6
kwietnia 2011 r., sygn. akt SK 21/07 (OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 28). Ewolucja
pogladow Trybunatu Konstytucyjnego bez watpienia zmierza ku szerokiemu

rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. We wczesdniejszym orzecznictwie, przy
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okreslaniu zakresu pojeciowego publicznych podmiotéw gospodarczych,
Trybunat Konstytucyjny przyjmowal, jako podstawowe, kryterium majatkowe
(materialng podstawg prowadzonej dziatalnosci) oraz — uzupelniajagco -
kryterium funkcjonalne, pojmowane jako posredni lub bezposredni wplyw
organdw panstwa na dzialalno§¢ danego podmiotu. Kontrola, czy skarzaca
spotka jest publicznym podmiotem gospodarczym, wymagata zatem — wedle
Trybunalu Konstytucyjnego — ustalenia, jak ksztaltowaly si¢ kwestie
wlasnosciowe skarzacego (kryterium materialne), a takze ustalenia, czy organy
wiladzy publicznej bezposrednio lub posrednio wywieraja wptyw na dziatalnosé
tego podmiotu (kryterium funkcjonalne). Aby dopusci¢ skarge konstytucyjng do
merytorycznego rozpoznania, konieczne bylo wigc stwierdzenie, ze w
momencie wydania rozstrzygniecia, o ktorym mowa w art. 79 Konstytucji,
skarzacy nie byl publicznym podmiotem gospodarczym, a tym samym moégt byé
adresatem praw i wolnosci konstytucyjnych, o ochrone ktérych — jako
naruszonych — wnosi w skardze (vide - postanowienie Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 6 kwietnia 2011 r., op. cit.).

W postanowieniu z dnia 18 grudnia 2013 r., w sprawie o sygn. akt Ts
13/12, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit jednak, ze, w $wietle art. 79 ust. 1
Konstytucji, w ocenie zdolnosci skargowej publicznych podmiotow
gospodarczych punkt ciezkosci powinien by¢ przesuniety z badania cech
podmiotéw skarzacych na badanie, czy przystugujg im konstytucyjne wolnosci
lub prawa. I o ile nie moga by¢ one traktowane jako beneficjenci praw
i wolnosci konstytucyjnych (a w konsekwencji nie maja legitymacji czynnej do
wniesienia skargi konstytucyjnej), gdy dzialaja jako podmioty posiadajace
atrybuty wiladzy panstwowej lub gdy kwestionowany akt dotyczy ich ze
wzgledu na ich charakter jako podmiotéw podporzadkowanych organizacyjnie
wiascicielowi, ktérym jest panstwo, to moga korzysta¢ z praw konstytucyjnych

i zwigzanych z nimi srodkéw ochrony wowczas, gdy znajduja si¢ w takiej samej
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sytuacji jak osoby fizyczne i inne osoby prawne, a kwestionowany przez nie akt
prawny dotyczy ich na identycznych zasadach, na jakich mégtby dotyczy¢ tych
wlasnie podmiotow (vide — op. cit.; podobnie — postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 15 wrzesnia 2015 r., sygn. akt SK 27/14, OTK ZU nr
8/A/2015, poz. 131).

Poglad ten powtdrzono w postanowieniu Trybunatlu Konstytucyjnego
z dnia 22 marca 2016 r., sygn. akt SK 35/14, w ktéorym stwierdza sie,
ze publiczne podmioty gospodarcze na pewno nie moga skutecznie wnosi¢
skargi konstytucyjnej w sprawach, ktére dotycza ich ustroju, sposobu
utworzenia, nadzoru wiascicielskiego lub zakresu swiadczen
publicznoprawnych zwigzanych z wykonywanymi przez nie zadaniami
publicznymi (zwlaszcza odprowadzenia zysku), dopuszczalne jest natomiast
kwestionowanie przez nie w trybie skargi konstytucyjnej przepiséw, ktore
dotyczg ich na réwnych zasadach z innymi, prywatnoprawnymi podmiotami
prawa (vide — OTK ZU z 2016 r., sera A, poz. 3; podobnie, w odniesieniu do
komunalnych 0séb prawnych, postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia

23 grudnia 2015 r., sygn. akt Ts 308/15, OTK ZU nr 6/B/2015, poz. 739).

Uwzgledniajac  powyzsze, nalezy  stwierdzi(, iz  adresatem
kwestionowanego w skardze konstytucyjnej przepisu art. 27 un.fp.b.m. sg
wprawdzie wylgcznie TBS-y, lecz bez rozroéznienia ze wzgledu na ich substrat
majatkowy, tj. zardéwno te, ktorych materialng podstawa jest majatek publiczny,
jak i te, ktorych podstawg jest majatek prywatny. Nie bez znaczenia jest ponadto
fakt, ze konstytucyjnym prawem, gwarantowanym przez podstawowy
z powotanych przez Skarzacg wzorcow kontroli — art. 64 ust. 3 Konstytucji —
jest wlasnos¢, podlegajaca rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Skoro zas
prawo wiasno$ci podmiotéw prawnych niezwigzanych z panstwem czy
samorzadem terytorialnym jest bezspornie chronione za posrednictwem skargi

konstytucyjnej, to identyczny Srodek prawny musi zabezpiecza¢ wtasnosc i inne
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prawa majgtkowe panstwowych i samorzgdowych podmiotéw prawnych.
Skarzgca jest zatem adresatem prawa chronionego ustawg zasadnicza, przy
czym naruszenie prawa, na ktore Skarzaca sie powotluje, nastgpito w zwigzku

z jej dziatalno$cig w sferze prawa prywatnego.

Z tych wzgledéw nalezy uznaé, iz Skarzacej przystuguje legitymacija

skargowa w przedmiotowej sprawie.

W dalszej kolejnosci konieczna jest identyfikacja rzeczywistego
przedmiotu zaskarzenia. W skardze konstytucyjnej, jako przedmiot kontroli,
wskazano bowiem cale unormowanie zawarte w art. 27 u.n.f.p.b.m., choé
analiza uzasadnienia skargi, jak réwniez pisma procesowego Skarzacej z dnia 4
kwietnia 2016 r., nie pozostawia watpliwosci, iz przedmiotem konstytucyjnych
zastrzezen inicjatora postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nie jest
cala zawarto$¢ normatywna wskazanego przepisu. Co wiece], argumentacja
przedstawiona przez Skarzacg dowodzi, iz zasadniczo akceptuje ona przyjety
przez ustawodawce sposob okreslenia, w ust. 1 tego artykulu, przedmiotu
dziatania TBS-6w (,budowanie domdéw mieszkalnych i ich eksploatacja na
zasadach najmu”) oraz innych, dopuszczalnych form aktywnosci TBS-ow,

enumeratywnie wymienionych w ust, 2 artykutu 27 u.n.f.p.b.m.

Ponadto ustalenia wymaga, czy — zdaniem Skarzgcej - zrédlem
naruszenia jej konstytucyjnych praw jest pominiecie ustawodawcze, czyli brak
w kwestionowanym przepisie pewnych elementéw normatywnych, ktorych
istnienie warunkuje jego konstytucyjno$é, czy tez rozumienie art. 27
u.n.f.p.b.m., przyjete w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia czerwca 2014 r.
Brak jasnosci co do tych kwestii skutkowal wezwaniem Skarzacej,
zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 marca 2016 r., do
usuniecia brakéw formalnych skargi konstytucyjnej. Wyjasnienia przedstawione

przez Skarzgcg w pismie z dnia 4 kwietnia 2016 r., wedle ktorych prawa
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Skarzacej zostaly naruszone ,zarowno przez pominigcie ustawodawcze,
rozumiane jako brak uregulowania kwestii zbywania nieruchomosci, jak
i wyktadnie przyjeta przez Sad Najwyzszy, nie tylko w uchwale z dnia

czerwca 2014 r., ale i w wyroku z dnia  lutego 2016 r.”, wymagaja jednak

dodatkowej analizy.

W pierwszej kolejnosci konieczne jest ustalenie wykltadni przepisu art. 27

u.n.f.p.b.m., jaka wynika z powotanych judykatéw Sadu Najwyzszego.

Sprawa, na tle ktorej wniesiono skarge konstytucyjna, dotyczyta kwestii
dopuszczalnosci zbycia przez TBS nieruchomosci zabudowanej budynkiem
mieszkalnym, w ktérym wynajmowane s3 lokale mieszkalne. Tak tez
sformutowal zagadnienie prawne przedstawione Sadowi Najwyzszemu sad
drugiej instancji, za$ tez¢ w uchwale z dnia czerwca 2014 r. — Sad Najwyzszy
(,Zbycie przez towarzystwo budownictwa spolecznego nieruchomosci
zabudowanej budynkiem mieszkalnym, w ktérym znajdujg si¢ wynajmowane
lokale mieszkalne, jest niedopuszczalne, chyba ze nie wykracza poza granice
przedmiotu dziatalnosci towarzystwa okreslone w art. 27 ust. 1 1 2 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1995 r. o niektéorych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego™). W $wietle uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia  czerwca
2014 r. nie mozna wigc przyjac, iz kwestionowany przepis art. 27 u.n.f.p.b.m.
wprowadza bezwzgledny zakaz zbycia nieruchomos$ci przez TBS. Teza tej
uchwaly wyraza bowiem w istocie stanowisko, ze zbycie przez TBS
nieruchomosci zawierajacej lokale mieszkalne na wynajem jest wprawdzie co
do zasady niedopuszczalne (a umowa zbycia — niewazna), jednak, w sytuacjach
wyjatkowych, tj. wowczas, gdy sprzedaz takiej nieruchomosci nie wykracza
poza granice okreslone w art. 27 ust. 1 1 2 unfp.b.m., mozna uznaé
dopuszczalno$é takiej czynnosci, a w konsekwencji — waznos$¢ umowy zbycia.
Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaly podkreslit, ze sam fakt pominiecia

w art. 27 unfip.b.m. wzmianki o mozliwosci zbywania budynkow
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mieszkalnych nie moze przesgdzaé o istnieniu zakazu dokonania takiej
czynno$ci przez TBS. Ustawodawca, okreglajac przedmiot dziatania TBS,
wspomniat bowiem w art. 27 ust. 2 pkt 5 u.n.fp.b.m. ogélnie o mozliwosci
prowadzenia ,,innej dziatalno$ci zwigzanej z budownictwem mieszkaniowym
i infrastrukturg towarzyszgca”. Zdaniem Sgdu Najwyzszego, jako ,,zwigzane
z budownictwem mieszkaniowym” i — tym samym - dopuszczalne, mozna
traktowaé wszelkie czynnosci prawne, ktdre maja charakter pomocniczy,
uboczny lub konieczny do realizacji zadania podstawowego w postaci
cksploatacji domoéw mieszkalnych na zasadach najmu. Moze to by¢ nie tylko
nabywanie rzeczy ruchomych lub nieruchomosci (0 czym przeciez nie stanowi
expressis verbis art. 27 u.n.f.p.b.m.), lecz — niekiedy — nawet ich zbywanie. Jako
prawidtowe 1 racjonalne gospodarczo mozna np. uznaé — jak zaznacza Sgd
Najwyzszy — zbycie uprzednio nabytej nieruchomos$ci niezabudowanej ze
wzgledu na to, ze jej zabudowa okazata si¢ pozZniej nieoptacalna. Watpliwosci
moze natomiast budzi¢ dopuszczalno$¢ zbycia przez TBS nieruchomosci
zabudowanej, w ktorej wynajmowane sg lokale mieszkalne. Wynika to, po
pierwsze — z faktu, iz prowadzitoby to do pogorszenia potozenia najemcéw
lokali, znajdujgcych si¢ w budynku mieszkalnym potozonym na zbywane]
nieruchomosci, po drugie zas — z obawy, ze dopuszczenie mozliwosci zbywania
przez TBS-y takich nieruchomosci umozliwitoby manipulacje godzace
w interesy niektorych najemcé4w lokali. Sgd Najwyzszy dostrzegt zarazem,
ze okreslenie zakazu zbywania nieruchomosci zabudowanych, w ktorym
wynajmowane sg lokale mieszkalne, jako bezwzglednego pozostawatoby w
sprzecznosci chocby z niekwestionowana dopuszczalnoscig ustanawiania na
nieruchomosciach TBS-6w hipoteki. Istotg za$ tego ograniczonego prawa
rzeczowego jest przeciez wilasnie mozliwo$¢ zbycia obcigzonej nim
nieruchomosci i zaspokojenia wierzyciela hipotecznego z uzyskanej ceny.
Podobnie rzecz si¢ przedstawia z mozliwoscig zbycia kazdej nieruchomosci

TBS-u w przypadku postgpowania upadlosciowego, a takze w toku likwidacji
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TBS-u. Podsumowujac swe rozwazania, Sad Najwyzszy stwierdzit, ze zakaz
zbywania przez TBS-y nieruchomosci zabudowanych, w ktérych wynajmowane
sg lokale mieszkalne, jest zasada, od ktérej wszakze mozliwe sg wyjatki. Naleza
do nich wymienione juz sytuacje zbycia wskazanych nieruchomo$ci w toku
likwidacji, postepowania egzekucyjnego lub upadiosciowego, a nadto inne,
wyjatkowe sytuacje, w ktérych zbycie to byloby dziataniem ,,zwigzanym z
budownictwem mieszkaniowym (art. 27 wust. 2 pkt 5 un.fp.b.m.),
podporzadkowanym celowi gtownemu (art. 27 ust. ! un.fp.b.m.). Sad
Najwyzszy, tytutem przyktadu, wskazat w tym kontekscie na sytuacje, gdy
nabywcg jest inny TBS albo spéidzielnia mieszkaniowa. W braku jednak
szczegOlnego uzasadnienia umowe zbycia przez TBS nieruchomosci, w ktérej sa

wynajmowane lokale mieszkalne, nalezy uznaé za niewazng.

Sad Apelacyjny w G Wydzial V Cywilny, ktéory — wyrokiem
z dnia grudnia 2014 r., sygn. akt — orzekt ostatecznie
o okre$lonych w Konstytucji prawach Skarzgcej, zwigzany stanowiskiem Sadu
Najwyzszego, wyrazonym w powotanej wyzej uchwale, przyjat, ze wskazane
przez Skarzacg okolicznosci (koniecznos¢ ponoszenia kosztdw remontu
budynku i zbycia starego zasobu mieszkaniowego nieprzynoszgcego wptywow
czynszowych, generujacego straty oraz przeznaczenia uzyskanych srodkéw na
budowe kolejnych mieszkan) nie prowadzg do stwierdzenia, iz zachodza
szczegbdlne okolicznosci uzasadniajgce zakwalifikowanie przedmiotowe;
sprzedazy jako czynnosci zwigzanej z budownictwem mieszkaniowym, o ktore]
mowa w art. 27 ust. 2 pkt 5 un.f.p.b.m. Sad ten przyjat jednak rowniez,
ze zbycie nieruchomosci przez TBS jest dopuszczalne wtedy, gdy miesci sie
w katalogu uprawnien objetych tym przepisem, a wigc gdy beda podstawy do
zakwalifikowania sprzedazy jako czynnosci stanowiacej dziatanie zwigzane
z budownictwem mieszkaniowym, a jednoczesnie czynno$¢ ta bedzie

podporzadkowana celowi giéwnemu, jakim jest budowa domoéw mieszkalnych

24



i ich eksploatacja na zasadach najmu. Zbycie przedmiotowej nieruchomosci nie
stanow1 jednak realizacji tego celu, nawet jezeli Srodki finansowe uzyskane
w ten sposob beda przeznaczone na budowe innej nieruchomosci, bo prowadzi
to do wyzbycia si¢ sktadnika majatkowego przeznaczonego do realizacji celu
glownego, jakim jest eksploatacja posiadanych zasobdéw mieszkaniowych.
Dazenie do realizacji celu w postaci budowy doméw mieszkalnych nie moze
by¢ za§ dokonywane z uszczerbkiem dla realizacji celu w postaci eksploatacji
dotychczasowych budynkéw na okreslonych w u.n.f.p.b.m. zasadach najmu.
W rozumowaniu sgdu drugiej instancji wyrazono wiec, jak sie wydaje,
zapatrywanie, zgodnie z ktérym zbycie przez TBS nieruchomo$ci zabudowane;
budynkiem mieszkalnym, w ktéorym wynajmowane sa mieszkania, z istoty swej
pozostaje poza przedmiotem dziatalno$ci TBS, okre§lonym w art. 27 ust. 11 2
u.n.f.p.b.m. Jest ono dopuszczalne — zdaniem Sadu Apelacyjnego w G —
jedynie w toku likwidacji, postepowania upadtosciowego albo postepowania
egzekucyjnego lub w przypadku, gdy zbycie to bytoby dziataniem ,,zwigzanym
z budownictwem mieszkaniowym”, przyporzadkowanym celowi gléwnemu,
np. w razie, gdyby nabywca byto inne TBS albo spétdzielnia mieszkaniowa.
W stanie faktycznym, na tle ktérego wywiedziono skarge konstytucyjna,
nabywca nieruchomos$ci zabudowanej budynkiem mieszkalnym, w ktorym
wynajmowane sg mieszkania, byty osoby fizyczne. I wlasnie ze wzgledu na te
okolicznos¢ Sad Apelacyjny w G uznat, ze sprzedaz przedmiotowe;j
nieruchomosci przez Skarzacg nie moze by¢é uznana za mieszczacy sie
w ustawowo okre$lonym przedmiocie dziatalnosci TBS. Rozumowanie to
w pelni podzielit Sad Najwyzszy, rozpoznajac skarge kasacyjng od wyroku sadu
drugiej instancji, wydanego w sprawie Skarzacej, czemu dal jasno wyraz
formulujgc teze swego rozstrzygniccia i stwierdzajac, ze ,,[z]bycie przez TBS
osobie fizycznej budynku wielomieszkaniowego z lokalami na wynajem, w celu
przeznaczenia uzyskanych $rodkéw na budowe innego budynku, nie jest

dopuszczalne jako pozostajgce poza zakresem przedmiotu dziatania okreslonego
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w art. 27 ust. 2 pkt 5 ustawy z 1995 r. o niektdérych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego” (wyrok z dnia lutego 2016 r., sygn. akt

, LEX nr ). W wyroku tym Sad Najwyzszy podtrzymal
zatem stanowisko wyrazone w uchwale z  czerwca 2014 r., akcentujgc przy
tym, ze analiza, czy sprzedaz nieruchomosci stanowigcej wiasno$¢ TBS jest
dopuszczalna, musi zosta¢ dokonana ,,odrebnie w kazdym przypadku, bo poza
niebudzacg watpliwosci dopuszczalnoscig zbycia w toku postgpowania
egzekucyjnego, likwidacyjnego czy upaditosciowego, zbycia innemu TBS lub
spétdzielni mieszkaniowej Ilub zbycia niezabudowanej nieruchomosci
z przeznaczeniem uzyskanych srodkéw na wybudowanie budynku z lokalami na
wynajem, konkretne okolicznosci dotyczace nieruchomosci, stron umowy
i przyczyn sprzedazy beda decydujace dla jego oceny jako pozostajacego lub nie
w granicach przedmiotu dziatalnosSci” (ibidem). Z uwagi na fakt,
iz rozstrzygniecie zawarte w wyroku z dnia  lutego 2016 r. nie miato,
odmiennie niz w przypadku uchwaty z dnia  czerwca 2014 r., charakteru
abstrakcyjnego, wspomniang wyzej analize¢ Sad Najwyzszy przeprowadzit na
gruncie stanu faktycznego sprawy, na tle ktérej wywiedziono skarge
konstytucyjng. W jej wyniku stwierdzil, ze zbycie przez TBS nieruchomosci
zabudowanej, w ktérej wynajmowane sg lokale mieszkalne, podmiotowi
niewymienionemu w art. 23 ust. 1 u.n.f.p.b.m. (tj. TBS-owi) ,,zmienia pozycje
najemcy, skoro w miejsce wynajmujacego podmiotu zinstytucjonalizowanego,
dziatajgcego w ramach wyznaczonych ustawg 1 non profit, wchodzi
wynajmujacy niezobowigzany do przestrzegania celu ustawowego 1 dziatajacy w
warunkach wolnego rynku”. Bez znaczenia jest — zdaniem Sadu Najwyzszego —
czy dom mieszkalny z lokalami na wynajem zostal wybudowany z kredytu czy
wszedl do zasobu mieszkaniowego TBS-u w inny sposob. Istotne jest to, ze
stanowi wiasno$¢ tego TBS-u i zostal objety wskazanymi wyzej celami

ustawodawcy.
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Warto zauwazy¢, iz podobne stanowisko zajal Sad Apelacyjny
w Gdansku w dwdéch sprawach dotyczgcych kwestii dopuszczalnosci sprzedazy
przez TBS zabudowanej nieruchomosci z wynajmowanymi lokalami
mieszkalnymi. W wyroku z dnia 26 lutego 2016 r., sygn. akt V ACa 674/15
(LEX nr 2108573), Sad ten — zaznaczajac, iz uznaje za shiszna wykladnie
przepisu art. 27 u.n.f.p.b.m., dokonang przez Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 6
czerwca 2014 r. — stwierdzil, ze sprzedaz takiej nieruchomosci jest dopuszczalna
pod warunkiem zaistnienia wyjatkowych okolicznosci. Uznal jednoczesnie,
ze okoliczno$ci takie nie wystgpity w rozpatrywanej przez niego sprawie,
a w kazdym razie pozwany (TBS) nie wykazal, by — wobec koniecznosci
ponoszenia wysokich nakladow na nieruchomo$é¢ — nie mdgt skorzystaé
z mozliwosci ustalenia czynszu w odpowiedniej wysokosci, w ramach
ograniczeh wynikajacych z art. 28 u.n.f.p.b.m.

7 kolet w wyroku z dnia 19 listopada 2015 r., sygn. akt V ACa 490/15
(LEX nr 2041881), Sad Apelacyjny w Gdansku stwierdzit, z jednej strony,
ze kazda czynnos$¢ zbycia nieruchomosci zabudowanej, w ktdrej wynajmowane
sa lokale mieszkalne, przez kazde TBS, jezeli nie zachodzi w sytuacjach
wskazanych w uzasadnieniu uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 6 czerwca
2014 r. lub nie nastepuje na rzecz innego TBS, wykracza poza przedmiot,
wynikajgcy z art. 27 u.n.f.p.b.m. Z drugiej zas$ podkreslit, ze niezaleznie od tego
na TBS spoczywa cigzar wykazania ewentualnych innych, jego zdaniem,
sytuacji szczegOlnych, ktéore wuzasadnialyby czynnosci zbycia takiej
nieruchomosci. Sad, analizujagc — w tym wiasnie kontekscie — m.in. zdolnosc¢
TBS do sfinansowania planowanych inwestycji z uwzglednieniem s$rodkow
uzyskanych ze sprzedazy zabudowanej nieruchomosci, w ktore; wynajmowane
sg lokale mieszkalne, uznal, Zze okolicznosci takich pozwany (TBS) skutecznie
nie wykazal. Sad Apelacyjny w Gdansku w powotanym wyroku podkreslit
ponadto, Zze podnoszenie samego faktu generowania kosztéw przez

nieruchomo$¢, w ktorej wynajmowane sa lokale mieszkalne, jest co najmnie;j
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niewystarczajgce dla uzasadnienia jej zbycia osobom fizycznym. Kazda bowiem
administrowana nieruchomo$é przynosi nie tylko okresSlony zysk, ale tez
i koszty zwigzane chocby z biezgcymi remontami, i to niezaleznie od tego,
czy jest to nieruchomo$¢ nowa, czy stara. Sytuacje taka Sad Apelacyjny
w Gdansku uznal za normalng w ramach gospodarki nieruchomosciami. TBS,
decydujac sie na objecie takiej nieruchomosei w drodze aportu, musiat sie liczy¢
z ewentualng koniecznoscia ponoszenia takich kosztow, przyjmujac tym samym

na siebie pewne zobowigzanie w tym zakresie.

W  $wietle przedstawionego w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
rozumienia art. 27 u.n.f.p.b.m. zatozenie, iz wtasnie to rozumienie jest zrodtem
naruszenia konstytucyjnych praw i wolnosci Skarzacej, musi budzi¢ powazne

watpliwosci.

Jak juz wczesniej wskazano, w skardze konstytucyjnej w istocie nie
zakwestionowano przyjetego przez ustawodawce sposobu okreslenia przedmiotu
dziatalno$ci TBS-6w, jak rowniez tego, ze moga z niego wynikaé rozmaite
ograniczenia.  Wigzgc zatem  naruszenie istoty prawa  wlasnosci
z zakwestionowanym przepisem art. 27 u.n.f.p.b.m., w rozumieniu nadanym mu
przede wszystkim przez uchwate Sadu Najwyzszego z dnia czerwca 2014 r.,
naruszenie to nalezy odnie$¢ do tego zakresu stosowania powotanego przepisu,
jaki byl przedmiotem wskazanej wypowiedzi Sadu Najwyzszego i ktdry znalazt
wyraz w tezie tego judykatu. Za rzeczywisty przedmiot zaskarzenia nalezaloby
zatem uznaé art. 27 u.n.f.p.b.m. w zakresie, w jakim wylacza dopuszczalnosé
zbycia przez TBS nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym,
w ktorym wynajmowane sg lokale mieszkalne. Trzeba jednak mie¢ na wzgledzie
fakt, iz generalne stanowisko, ze TBS nie moZe zbywaé nieruchomosci
zabudowanej budynkiem mieszkalnym, w ktorym znajduja sie wynajmowane

lokale mieszkalne, opatrzono w orzecznictwie istotnym zastrzezeniem, iz

H
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wyjatkowo, mozliwe jest zbycie takiej nieruchomosci, jesli czynno$é ta nie
wykracza poza granice przedmiotu dziatalnosci TBS, okreslone w art. 27
un.fp.b.m. Zasadniczo, jak wynika z przytoczonych orzeczen Sad
Apelacyjnego w Gdansku, okoliczno$¢ ta powinna by¢ przedmiotem ustalen
faktycznych, a jej wykazanie obcigzg strong postepowania wywodzacg z jej
zaistnienia skutki prawne. W takiej za$ sytuacji, za zrodlo naruszenia
konstytucyjnych wolno$ci i praw Skarzacej nalezatoby uznaé akt stosowania
prawa — wyrok Sadu Apelacyjnego w G z dnia  grudnia 2014 r., ktéry
zapadl po ustaleniu, Zze zbycie przez Skarzgcg nieruchomo$ci zabudowanej
budynkiem mieszkalnym wielorodzinnym, na mocy umowy zawartej w dniu

kwietnia 2013 r., nie bylo dzialaniem zwigzanym z budownictwem
mieszkaniowym, podporzadkowanym celowi gtownemu, wskazanemu w art. 27
ust. 1 un.f.p.b.m. Konkluzje t¢ zdaje sic wspiera¢ konsekwentne stanowisko
Skarzgcej wyrazane w postepowaniu sgdowym, w ktérym forsowata ona teze
o zgodnosci z przedmiotem dziatalnosci TBS sprzedazy przedmiotowe;j
nieruchomosci, przedstawiajac na jej poparcie szereg okolicznosci, Wobec
powyzszego skarge konstytucyjng, je$li uznaé, ze zmierza ona do
zakwestionowania konstytucyjnosci przepisu art. 27 u.n.f.p.b.m. w rozumieniu
nadanym mu przez orzecznictwo Sadu Najwyzszego, nalezaloby uznaé

w rzeczywisto$ci za skarge na stosowanie prawa, a nie na przepis.

Dodatkowo warto w tym miejscu podkresli¢, iz Skarzaca, jako zasadniczy
wzorzec kontroli, przedstawita przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji 1, wynikajacy
z tego unormowania konstytucyjnego, zakaz naruszania istoty prawa witasnosci.
Tymeczasem przepis art. 27 unf.p.b.m., w rozumieniu nadanym mu przez
orzecznictwo Sadu Najwyzszego, nie czyni przystugujacego TBS-om prawa
whasnosci zabudowanych nieruchomosci, w ktérych wynajmowane sg lokale
mieszkalne, prawem niezbywalnym, jak chciataby to widzie¢ Skarzaca, a przez

to wydrazonym ze swego jadra. Jest ono niewatpliwie znacznie ograniczone
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(przez ograniczenie prawa zbycia takiej nieruchomosci), co jednak znajduje
silne uzasadnienie w konieczno$¢ realizowania interesu publicznego w zakresie
budownictwa mieszkalnego (vide — wyrok Sadu Najwyzszego z dnia  Iutego
2016 ., op. cit.).

Wobec powyzszego rozwazenia wymaga, czy W rzeczywistosci
naruszenie praw i wolnosci Skarzacej nastgpito wskutek pominigcia
ustawodawczego. W piSmie z dnia 4 kwietnia 2016 r. Skarzgca wskazata,
ze wlasnie pominiecie ustawodawcze doprowadzito do podjecia przez Sad
Najwyzszy uchwaly z dnia  czerwca 2014 r. Skoro bowiem prawodawca
zdecydowat si¢ na enumeratywne uregulowanie zadan TBS-6w i wskazal na
mozliwosé nabywania nieruchomosci, winien byt kwestie zbycia nieruchomosci
wprost dopuscié, wykluczy¢ lub wskazaé, w jakich sytuacjach jest ono mozliwe.
Jasne 1 jednoznaczne rozstrzygniecie tej kwestii nie wymagatoby zatem

interwencji Sagdu Najwyzszego.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie w  kwestii
dopuszczalno$ci kwestionowania braku okre$lonych regulacji w postepowaniu
przed nim. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem zaniechanie ustawodawcy jako
takie nie moze stanowi¢ przedmiotu skargi konstytucyjnej. Trybunat
Konstytucyjny przyjmowat przy tym konsekwentnie, ze nie lezy w jego
kompetencjach orzekanie o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na
niewydaniu aktu normatywnego, nawet jezeli obowigzek wydania danego aktu
wynika z norm konstytucyjnych. W wypadku natomiast obowiazujacego aktu
normatywnego jest w kompetencjach Trybunatu Konstytucyjnego ocena
konstytucyjnosci owego aktu z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie
brakuje unormowan, bez ktéorych moze on budzi¢ watpliwosci natury
konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczy¢ zaréwno tego,
co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym pominat.

Ocenie Trybunatu Konstytucyjnego podlega zawsze tres¢ normatywna
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zaskarzonego przepisu, a wigc takze brak pewnych elementdéw normatywnych,
ktorych istnienie warunkowatoby konstytucyjno$¢ danej regulacji (vide — wyrok
z dnia 17 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 20/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 38).

Przeprowadzone przez Trybunat Konstytucyjny rozrdznienie zaniechania
legislacyjnego (prawodawczego), ktore nie podlega jego kognicji, 1 pominiecia
prawodawczego, ktdre moze by¢ przedmiotem badania przez Trybunat, nie jest
oparte na tak precyzyjnych kryteriach, by w praktyce nie mogly wystepowac
trudnosci z zakwalifikowaniem okre§lonych sytuacji jako zaniechania albo
pominiecia (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 wrzesnia 2005 r.,
sygn. akt P 17/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 90 i postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego: z dnia 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 17/02, OTK ZU nr
7/A/2002, poz. 98 oraz z dnia 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09, OTK ZU
nr 9/A/2010, poz. 125).

Zaniechanie prawodawcze wystepuje z pewnoscia wtedy, gdy na
podmiocie wyposazonym w kompetencje prawodawcze spoczywa obowigzek
uregulowania jakiej§ dziedziny aktem normatywnym, a prawodawca, nie

stanowigc norm regulujacych t¢ dziedzine, obowigzku tego nie spetnia.

Pominigcie prawodawcze zachodzi natomiast bez watpienia wdowczas,
gdy prawodawca w wydanym przez siebie akcie normatywnym przewidziat
jaka$ czynnos¢ konwencjonalna, lecz pomingt reguty jej dokonywania,
w nastepstwie czego czynnosci konwencjonalnej nie da si¢ skutecznie dokonaé
(sytuacja tzw. luki tetycznej). Za pominiecie prawodawcze nalezy uznac takze
takie sytuacje, gdy prawodawca w akcie normatywnym ksztattuje jakas sytuacje
prawna, na ktorg zazwyczaj sktadajg sie powigzane ze sobg funkcjonalnie
kompetencje, obowigzki, uprawnienia jakiego$ podmiotu, jednak nie stanowi
zarazem norm, ktére sg niezbedne, by wyznaczone obowigzki dalo sig

zrealizowaC, lub norm, ktore umozliwiatyby czynienie uzytku z przyznanych
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kompetencji lub uprawnien badz nie przewiduje odpowiednich gwarancji
zabezpieczajacych egzekwowanie albo kontrole wykonywania rozwazanych

obowiazkdéw, kompetencji czy uprawnien.

Najwigcej trudnosci — z punktu widzenia prawidlowego zakwalifikowania
jako zaniechania czy pominiecia prawodawczego — nastreczajg sytuacje, gdy
w rozwazane] regulacji prawnej nie uwzgledniono pewnych podmiotéw czy
sytuacji. Moze to bowiem by¢é konsekwencjg nietrafnego doboru cech
relewantnych, ze wzgledu na ktére jakie$ inne podmioty lub sytuacje zostaly
wyr6znione, albo wprowadzenia nieuzasadnionego zroznicowania, co W
konsekwencji prowadzi do niezapewnienia wtasciwej realizacji konstytucyjnych
wolnosci lub praw przystugujgcych danej kategorii podmiotéw (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11, OTK
ZU nr 10/A/2012, poz. 119).

Podsumowujac, z pominieciem ustawodawczym mamy zatem do
Czynieni.a wowczas, gdy z norm konstytucyjnych da sie odtworzy¢ wzorzec
instytucji prawnej ksztattowanej w akcie normatywnym, lecz instytucja w akcie
tym uksztattowana wzorcowi temu nie odpowiada. O ile bowiem parlamentowi
przyshuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie unormowaé w drodze
ustawowej, to skoro decyzja taka zostaje juz podjeta, regulacja danej materii
musi zostaé dokonana przy poszanowaniu wymogow konstytucyjnych. Zarzut
pominigcia prawodawczego polega wiec na twierdzeniu, ze prawodawca tworzy
przepisy prawne, dajac wyraz temu, ze normuje pewng dziedzine spraw, lecz
czyni to z punktu widzenia Konstytucji wadliwie (vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 24 wrzesnia 2001 r., sygn. akt SK 22/01, OTK ZU nr
7/2001, poz. 216).

Analiza skargi konstytucyjnej oraz pisma Skarzacej z dnia 4 kwietnia

2016 1. wskazuje, iz w przedmiotowe] sprawie mamy do czynienia z zarzutem
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pominigcia ustawodawczego polegajacego na braku regulacji niezbednej ze
wzgledu na ochrone prawa wiasnosci TBS, w szczegdlnosci normujacej kwestie
dopuszczalno$ci zbywania stanowigcych ich wtasno$¢ nieruchomosci.
Jakkolwiek Skarzgca w pisSmie z dnia 4 kwietnia 2016 r. wskazata,
ze ustawodawca, decydujac sie na enumeratywne uregulowanie zadan TBS-ow
i wskazujac na mozliwos¢ nabywania nieruchomogci, winien rowniez kwestie
zbycia nieruchomosci wprost dopusci¢, wykluczy¢ lub wskazaé, w jakich
sytuacjach jest ono mozliwe, to nie ulega watpliwosci, iz w skardze
konstytucyjnej nie chodzi bynajmniej o sam brak jakiejkolwiek regulacji
wskazanej kwestii, lecz o brak regulacji o okreslonej tresci. Ustawodaweca,
by zapewnié ochrone gwarantowanej przez Konstytucje istoty prawa wiasnosci,
powinien — zdaniem Skarzgcej — dopusci¢ mozliwo$¢ zbywania nieruchomosci
stanowigcych wlasno§¢ TBS. Za przedmiot kontroli konstytucyjnosci
w niniejszej sprawie nalezatoby zatem uznaé art. 27 u.n.fp.b.m. w zakresie,
w jakim pomija mozliwo$¢ zbycia nieruchomosci, w szczegélnosci
nieruchomosci zabudowanych, w ktérych wynajmowane sg lokale mieszkalne.
Taki sposob okreslenia przedmiotu zaskarzenia rowniez budzi powazne
watpliwos$ci.

Po pierwsze, jak zauwazyt w uchwale z dnia  czerwca 2014 r. Sad
Najwyzszy, skoro przedmiot dziatalnosci TBS-6w nie obejmuje obrotu
budynkami z lokalami mieszkalnymi na wynajem 1 sprzedawania ich za
korzystniejszg cen¢ albo sprzedazy doméw mieszkalnych w zlym stanie
technicznym, pozostajacych w zasobach towarzystwa, w celu uzyskania
srodkdéw na budowe nowych doméw mieszkalnych, to niezamieszczenie przez
ustawodawce zakazu zbycia lub ograniczenia zbycia nieruchomosci przez TBS
jest w pelni zrozumiate. Celem ustawodawcy nie bylo bowiem stworzenie
podstawy prawnej do zbywania przez jednostki samorzadu terytorialnego i TBS-
y nierentownych domoéw mieszkalnych stanowigcych ich wilasnosé, lecz ich

prawidlowe zarzadzanie i1 zapewnienie niezamoZnym najemcom stabilnej
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sytuacji prawnej. Po drugie za$, brak w tredci art. 27 u.n.f.p.b.m. jednoznacznie
sformutowanego zezwolenia na zbywanie przez TBS-y nieruchomosci
stanowigcych ich wtasno$é nie daje podstaw do wniosku, iz przepis ten,
w szczegolnoscei klauzula ogdlna zawarta w ust. 2 pkt 5 w zwigzku z ust. 1 tego
artykutu, wyklucza takg mozliwosé. Zaréwno z uchwaly Sadu Najwyzszego
z dnia czerwca 2014 r., jak i z jego wyroku z dnia  lutego 2016 r., wynika,
ze zbycie nieruchomosci przez TBS jest dopuszczalne, o ile miesdci sie
w zakresie przedmiotu jego dziatania okreslonego w art. 27 ust. 1 i ust. 2 pkt 5
u.n.f.p.b.m. (np. zbycie nieruchomosci niezabudowanej ze wzgledu na to, ze jej
zabudowa okazata sie p6zniej nieoptacalna). Wbrew twierdzeniom Skarzace;j,
ktéra w pismie z dnia 4 kwietnia 2016 r. stwierdzita, ze ,prawodawca (...)
wskazal na mozliwos¢ nabywania nieruchomosci”, podobnie przedstawia sie
kwestia zwigzana wilasnie z nabywaniem nieruchomosci przez TBS-y. Przepis
art. 27 un.f.p.b.m., zarbwno w brzmieniu obowiazujacym przed dniem 25
pazdziernika 2015 r., jak i w brzmieniu aktualnym, nie przewiduje bowiem
ogolnie sformutowanego zezwolenia na nabywanie przez TBS-y nieruchomosci.
W ust. 2 pkt 2 mowa jest tylko o ,,nabywaniu budynkéw mieszkalnych”
(w brzmieniu obowigzujagcym obecnie: ,lokali mieszkalnych i budynkow
mieszkalnych oraz niemieszkalnych, w celu rozbudowy, nadbudowy
i przebudowy, w wyniku ktorej powstana lokale mieszkalne”, oraz — o czym
stanowi obecnie obowigzujacy ust. 2 pkt 5 — ,budynkdéw w celu sprzedazy
znajdujacych sie w tych budynkach lokali mieszkalnych lub lokali o innym
przeznaczeniu”). Z tego faktu nie mozna jednak wysnu¢ wniosku, iz TBS-y nie
zostaly wyposazone w uprawnienie do nabywania np. niezabudowanych
nieruchomodci, na ktérych mozliwa bedzie budowa domu mieszkalnego.
Z drugiej za$ strony nabycie przez TBS np. nieruchomosci rolnych trudno
bedzie uznaé za zgodne z przedmiotem dziatalno$ci TBS-u, okreslonym w art.
27 ust. 1 1 ust. 2 pkt 5 un.f.p.b.m. Stad tez — jak juz byla o tym mowa — Sad

Najwyzszy w powotanych rozstrzygnieciach podkreslal, Zze nie budzi
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watpliwosci, co do swej zgodnosci z tym przedmiotem, sprzedaz nieruchomosci
niezabudowanej, z przeznaczeniem uzyskanych srodkéw na wybudowanie
budynku z lokalami na wynajem. To, Zze Sad Najwyzszy za regute uznat
niedopuszczalno$é zbycia przez TBS nieruchomoéci zabudowanej, w ktorej
wynajmowane sa lokale mieszkalne, wynika z oczywiste] konstatacji,
iz czynnos¢ taka, prowadzaca do wyzbycia sie substancji mieszkaniowe]
stanowigcej podstawe dziatania TBS, ze swej istoty nie moze by¢ traktowana
jako realizacja celu, do ktorego ustawodawca powotat TBS-y. Nie oznacza to
rzecz jasna, iz w konkretnych sprawach nie moze wystapi¢ sytuacja, ze zbycie
nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym, w ktérym znajduja sie
wynajmowane lokale, nie bedzie wykraczaé poza granice przedmiotu
dziatalno$ci okreslone w art. 27 ust. 1 1 2 un.fip.b.m. Sady rozstrzygajgce
konkretne sprawy posiadajg w tym zakresie pewien margines swobody.
Podsumowujac, nie mozna w $lad za Skarzacg przyjaé, iz art. 27
u.n.f..p.b.m. nie zawiera wymaganej konstytucyjnie regulacji zezwalajacej na
zbywanie nalezacych do TBS-6w nieruchomosci, w szczegodlnosei
nieruchomosci  zabudowanych  budynkiem mieszkalnym, w  ktéorym
wynajmowane sg lokale mieszkalne. Zrédtem istniejagcych w tym zakresie
ograniczen sa bowiem okreslone w art. 27 unfp.bm. cel i przedmiot

dziatalnos$ci TBS-6w, ktore nie sg kwestionowane przez Skarzaca.

W doktrynie wskazuje sie, ze nieuprawnionym jest twierdzenie, iz TBS,
dziatajgcy w formie spolki kapitatowej, jest na wskro§ podmiotem prawa
prywatnego (vide — Rafal Szczepaniak, Glosa do uchwaly Sgdu Najwyzszego z
dnia 6 czerwca 2014 r., III CZP 24/14, OSP nar 3/2015, poz. 29).
W orzecznictwie Sadu Najwyzszego zwraca sie za§ uwage na specyficzne
konstrukcyjne cechy prawa wlasnosci wchodzgcego w  skiad mienia
publicznego. Wlasnos¢ ta ma stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb okreslonej wspodlnoty,

a w konsekwencji — podmiot tego prawa, czyli np. gmina (takze komunalna
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osoba prawna), musi si¢ pogodzi¢ z wyjgtkowymi ograniczeniami
przystugujacego jej prawa wilasnoSci. Wszak gmina, jako wspolnota
samorzadowa mieszkancow gminy, utworzona z mocy prawa, nie ma zadnych
»prywatnych” interesow, nawet je$li dzialta w formach przewidzianych dla
podmiotéw prawa cywilnego (vide — uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 4 lutego
1993 r., sygn. akt IIT AZP 35/92, ,,Samorzad Terytorialny” nr 4/1994).

Trzeba tez pamietaé, ze — jak juz byta o tym mowa we wczesniejszych
wywodach — sama osobowos$¢ prawna ma, na gruncie prawa konstytucyjnego,
Znaczenie wtérne i w pewnym sensie instrumentalne. Tak tez nalezy rozumieé
zawarte w art. 23 u.n.f.p.b.m. rozstrzygniecie ustawodawcy, iz TBS mogg by¢
tworzone wylgcznie w jednej z trzech form prawnych (spétka akcyjna, spotka
z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spétdzielnia). Z faktu przyjecia
okreslonej formy organizacyjnej nie wynika zatem, ze TBS dysponuje zakresem
swobody zar6wno w wyznaczeniu celu swej dziatalnosci, jak i wyboru $rodkéw
jego realizacji, jaki — w odniesieniu do innych spétek i spétdzielni — wynika:

— w przypadku spétek handlowych — z art. 3 ustawy z dnia 15 wrzednia
2000 r. — Kodeks spoétek handlowych (Dz. U. z 2016 r., poz. 1578 ze zm.;
dalej: ,k.s.h.”), stanowigcego, ze ,[pJrzez umowe spdtki handlowe;
wspolnicy albo akcjonariusze zobowigzujg si¢ dazyé do osiggniecia
wspdlnego celu przez wniesienie wkladow oraz, jezeli umowa albo statut
spolki tak stanowi, przez wspotdziatanie w inny okreslony sposéb”, oraz
z art. 151 § 1 k.s.h., zgodnie z ktérym ,[s]pétka z ograniczong
odpowiedzialnoscig moze byé utworzona przez jedng albo wiecej osdb
w kazdym celu prawnie dopuszczalnym, chyba ze ustawa stanowi
inaczej”;

— w przypadku sp6tdzielni — z art. 1 § 1 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r —
Prawo spétdzielcze (Dz. U. z 2016 r., poz. 21 ze zm.), ktory stanowi, ze
spétdzielnia jest korporacjg, ktéra w interesie swoich cztonkéw prowadzi

wspdlng dziatalnos¢ gospodarcza.
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Jakkolwiek spétka handlowa moze powstaé w kazdym celu dozwolonym
przez prawo (przy czym cel taki nie musi mie¢ charakteru zarobkowego), to
swoboda ta moze byé ograniczona w przypadkach, gdy przepisy wskazuja
spotke handlowg (lub ewentualnie jedng z jej postaci, np. spotke akcyjna) jako
jedyna forme prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Wowczas spotka taka
musi by¢ utworzona w celach wskazanych w przepisach szczegdlnych.
W przypadku spétdzielni ustawodawca przewidzial z kolei kilka ich rodzajow,
rozroznionych ze wzgledu na rodzaj prowadzonej w interesie swych cztonkdéw
dziatalnosci, poddajac je zarazem szczegélnym i odrebnym regulacjom.
Przedmiot niniejszej skargi konstytucyjnej nakazuje przywotaé tu przyktad
spotdzielni mieszkaniowych. Ich celem jest, jak glosi art. 1 ust. 1 ustawy z dnia
15 grudnia 2000 r., o spéldzielniach mieszkaniowych (Dz. U. z 2013 r., poz.
1222 ze zm.), ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych i innych potrzeb
cztonk6éw oraz ich rodzin, przez dostarczanie czltonkom samodzielnych lokali
mieszkalnych lub doméw jednorodzinnych, a takze lokali o innym
przeznaczeniu”. Przepis art. 1 wust. 2 powolanej ustawy wskazuje
enumeratywnie, jakie dziatania mogg by¢ przedmiotem dziatalnosci spétdzielni
mieszkaniowej, za$ z art. 1 ust. 6 tej ustawy wynika, ze moze ona prowadzi¢
rébwniez innag dziatalno$¢ gospodarcza na zasadach okreslonych w odrebnych
przepisach i w statucie, jezeli dzialalno$¢ ta zwigzana jest bezposrednio
z realizacja celu, o ktorym mowa w ust. 1. Na tym tle doktryna i orzecznictwo
zgodnie przyjmuja, ze spéldzielnia mieszkaniowa moze zbywaé nieruchomosci,
o ile nie sg one niezbedne do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkow
(vide — wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 stycznia 2010 r.,
sygn. akt I FSK 1891/08, LEX nr 558850; Ewa Bonczak-Kucharczyk,
Spotdzielnie mieszkaniowe. Komentarz, Warszawa 2013, s. 55 1 Kirzysztof
Pietrzykowski, Spéidzielnie mieszkaniowe. Komentarz, Warszawa 2011, s. §9).

Jak wida¢, regulacja ta jest zblizona do kwestionowanego art. 27 u.n.f.p.b.m.,
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podobnie jak jej, przyjete w orzecznictwie i doktrynie, rozumienie w zakresie
swobody rozporzadzania prawem wiasnosci nieruchomosci.

Ustawowe ograniczenie celu dziatalno$ci niektdrych osob prawnych, jak
i Scista reglamentacja dopuszczalnych dziatan podejmowanych przez te osoby,
ukierunkowanych na realizacje owych celow, nasuwa pewne analogie
z koncepcjg tzw. specjalnej zdolnosci prawnej, wyrazana przez nieobowiazujacy
juz art. 36 k.c., stanowiacy, ze zdolno$¢ prawna osoby prawnej nie obejmuje
praw i obowigzkow wytaczonych przez ustawe lub przez oparty na niej statut
oraz praw 1 obowigzkow, ktore nie sa zwigzane z zakresem zadan danej osoby
prawnej. Nawigzal do niej w szczegbdlnosci Sad Najwyzszy w powotane;j
uchwale z dnia 6 czerwca 2014 r., stwierdzajac, ze ,,zdolno$¢ prawna osob
prawnych nie jest (...) taka sama jak zdolno$¢ prawna osob fizycznych. Z natury
rzeczy osoby prawne nie moga by¢ podmiotami praw np. z zakresu prawa
rodzinnego 1 opiekunczego. Istnieja ponadto regulacje szczegdlne, ktore
ograniczajg zdolnos¢ prawng oséb prawnych, ktérych nie mozna postrzegac
jedynie jako np. ograniczen w zakresie swobody umow. Dotyczg one m.in. 0séb
prawnych lub utomnych oséb prawnych dziatajacych w obszarze prawa
mieszkaniowego (...). Podobnie zdolnos¢ prawna towarzystw budownictwa
mieszkaniowego zostata ograniczona przez art. 27 u.nfp.b.m.” (op. cit.).
Stanowisko Sadu Najwyzszego w tym przedmiocie zyskato aprobate
w piSmiennictwie (vide — Katarzyna Zdun-Zateska, Glosa do uchwaly Sgdu
najwyzszego z dnia 6 czerwca 2014 r., Il CZP 24/14, LEX nr 270727; Rafat
Szczepaniak, op. cit.). Mozna przyjaé, ze skoro osoby prawne uznaje sie za
twory o charakterze celowosciowym, a wiec ,,kreacje porzadku prawnego, ktory
ja stworzyt dla okreslonych celéw i w okreslonych granicach, to granice te sg juz
W samym pojeciu osoby prawnej pierwotnie zawarte, niczym W prawie
wiasnosci, dla ktérego «ograniczenia» z art. 140 k.c. 1 innych ustaw stanowig w
istocie zakres jego tresci” (Tomasz Targosz, Naduzycie osobowosci prawnej, op.

cit.). W tym kontek$cie roéwniez zakres prawa wiasnosci, jakie przystuguje
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TBS-om, nalezy widzie¢ nie tylko w perspektywie publicznego
w istocie charakteru tego podmiotu, ale réwniez w kontekscie ustawowo
okreslonego celu jego dziatalnosci, ktéremu podporzadkowany byé musi takze
sposob korzystania z przystugujacych mu praw majatkowych.

Uwzgledniajac powyzsze, nie mozna przyjaé, iz brak w art. 27
u.n.fp.b.m. regulacji, ktéra expressis verbis wyrazalaby norme¢ zezwalajacy
TBS-om na zbywanie nieruchomosci stanowigcych ich wilasnos¢, stanowi
pominiecie ustawodawcze. Zakres czynnosci prawnych, do ktérych dokonania
uprawnione sa TBS-y, wyznaczony jest bowiem przede wszystkim przez
przedmiot dziatania tych podmiotéw. O tym, czy konkretna czynnosé prawna,
dokonana przez TBS, miesci si¢ w owym przedmiocie dziatania, decyduje wiec
nie jej charakter prawny (w rozumieniu cywilistycznym), lecz jej cel, a Scislej
rzecz biorgc — podporzadkowanie celom dziatalnosci TBS-6w, wskazanym
w art. 27 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 u.n.f.p.b.m. Z tych wzgledow niezamieszczenie
w art. 27 un.f.p.b.m. szczegotowe] regulacji w zakresie, ktory — zdaniem
Skarzace] — stanowi o niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu, nalezy
uzna¢ za, wynikajaca z przyjetej techniki legislacyjnej, decyzje ustawodawcy,
ktéra — jako zaniechanie, a nie pominiecie ustawodawcze — nie podlega kognicji

Trybunatu Konstytucyjnego.

Wobec powyzszego nalezy uznaé, iz postepowanie podlega umorzeniu na
podstawie art. 59 wust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.,
poz. 2072) w zwiazku z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym oraz ustawg o statusie sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
(Dz. U., poz. 2074) — wobec niedopuszczalnosci wydania wyroku.

Z upowaznignia
Prokuratora Generainego

Robert Hernand
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