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POSTANOWIENIE
z dnia 15 maja 2019 r.
Sygn. akt SK 12/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przytebska — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek — sprawozdawca
Zbigniew Jedrzejewski

Leon Kieres

Jarostaw Wyrembak,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 15 maja 2019 r., skargi konstytucyjnej
Grudziadzkiego Towarzystwa Budownictwa Spotecznego Sp. z 0.0. 0 zbadanie zgodnosci:
art. 27 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektdrych formach po-
pierania budownictwa mieszkaniowego (Dz. U. z 2013 r. poz. 255) z art. 64
ust. 3 1 art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,

postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 oraz
z 2019 r. poz. 125) umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo wigkszoscia glosow.
UZASADNIENIE
|

1. W piSmie z 27 maja 2015 r., Grudziadzkie Towarzystwo Budownictwa Spotecznego
Sp. z 0.0. (dalej: skarzaca) wniosta o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 26 paz-
dziernika 1995 r. o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (6wczesnie:
Dz. U. z 2013 r. poz. 255, obecnie: Dz. U. z 2018 r. poz. 1020, ze zm.; dalej: f.p.b.m.) jest
niezgodny z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

Skarga zostata wniesiona w nastepujacym stanie faktycznym: administrator kilku nie-
ruchomosci zabudowanych wielorodzinnymi budynkami mieszkalnymi (w terminologii usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, obecnie: Dz. U. z 2018 r.
poz. 2204, ze zm.; dalej: u.g.n. — domami wielolokalowymi), stanowigcych wtasno$¢ Gminy
Miasta Grudziadza, zgodnie z art. 35 ust. 1 u.g.n. sporzadzit w 2004 r. i podat do publicznej
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wiadomosci wykaz nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy. Wszyscy najemcy lokali
mieszkalnych zostali o tym powiadomieni, co potwierdzili wlasnorgcznymi podpisami. Zosta-
li tez oni poinformowani o mozliwosci nabycia zamieszkiwanych lokali mieszkalnych (zgod-
nie z art. 35 ust. 3 u.g.n. ustanawianie odrebnej wtasnos$ci lokali w domach wielolokalowych,
wchodzacych w sktad nieruchomosci, miato nastepowac na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 24 czerwca 1994 r. o wilasnosci lokali, obecnie Dz. U. z 2019 r. poz. 737) z siedem-
dziesi¢cioprocentowa bonifikatag oraz o koniecznosci zlozenia wniosku o nabycie lokalu
w terminie 21 dni od dnia otrzymania zawiadomienia wraz z o§wiadczeniem o wyrazeniu
zgody na cene ustalong zgodnie z u.g.n. Zaden z najemcow z przedstawionej mu mozliwosci
nie skorzystat.

Owe nieruchomosci, zabudowane domami wielolokalowymi, zostaly wniesione jako
aport rzeczowy do skarzacej, wobec czego utracily status nieruchomosci komunalnych, stajac
si¢ jej wlasnoscig, a ona sama wstapita w obowiazki wynikajace z zawartych wczesniej umow
najmu. W 2012 r. skarzgca postanowita sprzeda¢ jedng z tych nieruchomosci, przedstawiajac
najemcom propozycj¢ jej nabycia w calosci. Wobec braku zainteresowania, skarzaca,
w 2013 r., sprzedata t¢ nieruchomo$¢ dwoém osobom fizycznym (malzenstwu). W miedzycza-
sie jedna z najemczyn wniosta pozew o uznanie umowy przedwstepnej sprzedazy nierucho-
mosci za niewazng, a W razie zawarcia umowy ostatecznej — o uznanie jej za niewazng i na-
kazanie skarzacej zlozenia powddce oferty sprzedazy zajmowanego przez nig lokalu
z uwzglednieniem bonifikat przystugujacych na podstawie u.g.n.

Sad okregowy, wyrokiem z 22 sierpnia 2013 r. orzekl, ze umowa sprzedazy nieru-
chomosci jest niewazna, ale w pozostatej cz¢s$ci oddalit powddztwo. Przyjat a priori, ze skoro
zadania towarzystw budownictwa spotecznego (dalej: TBS-y) sa okreslone w art. 27 f.p.b.m.,
i nie ma wsrdd nich obrotu nieruchomos$ciami stanowigcymi ich wtasno$¢, to nie istnieje moz-
liwos¢ zbycia przez nie nieruchomos$ci. W uzasadnieniu podkre$lit znaczenie finansowania
inwestycji TBS-6w ze §rodkow preferencyjnych oraz umarzanie ich cze¢sci, zwrocit tez uwa-
ge, ze — aby zosta¢ najemca lokalu w TBS-ie — trzeba spetni¢ okreslone warunki (sktadaé de-
klaracj¢ o dochodzie, informowa¢ o uzyskaniu tytutu prawnego do innego lokalu mieszkalne-
go, wnie$¢ kaucje zabezpieczajacg, partycypowa¢ w kosztach budowy lokalu). Nie miato to
jednak znaczenia w konkretnym stanie faktycznym, poniewaz sporny dom wielolokalowy
zostal wybudowany w latach 40-tych XX w. i1 byl zamieszkany przez najemcow, ktdrzy nie
partycypowali w zaden sposob w kosztach jego budowy 1 nie musieli spetnia¢ innych wymo-
gow f.p.b.m.

Od wyroku, w czesci uwzgledniajacej powodztwo, apelacje wniesli zarowno skarzaca,
jak i nabywcy nieruchomosci (domu wielolokalowego).

Sad apelacyjny zwrécit si¢ do Sadu Najwyzszego (dalej: SN) z pytaniem prawnym,
,»CZy zawarcie umowy sprzedazy wtasnosci nieruchomosci zabudowanej budynkiem miesz-
kalnym, w ktorym znajduja si¢ wynajmowane lokale mieszkalne wykracza poza ustawowe
granice przedmiotu dziatalnosci towarzystwa budownictwa spolecznego (...) wystgpujacego
w takiej umowie jako sprzedawca 1 w zwigzku z tym, czy taka umowa jest wazna (...)?”. Sad
Najwyzszy podjat uchwale, ze zbycie przez TBS takiej nieruchomosci jest niedopuszczalne,
chyba ze nie wykracza poza granice przedmiotu dzialalnosci towarzystwa okreslone w art. 27
ust. 112 f.p.b.m. W zwigzku z tym sad apelacyjny oddalit obie apelacje, uznajac, ze umowa
sprzedazy nieruchomosci (budynku wielolokalowego) wykracza poza ustawowy zakres
przedmiotu dziatalnos$ci TBS-u, a zatem jest niewazna.

W skardze konstytucyjnej skarzaca podkreslita, ze — zgodnie z Konstytucja — wia-
snos$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza
istoty prawa wlasno$ci, przy czym ograniczenie t0 musi by¢ usprawiedliwione potrzeba
ochrony innych wskazanych w Konstytucji dobr (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Art. 64 ust. 3
Konstytucji gwarantuje nie tylko nabywanie mienia, ale i swobode rozporzadzania nim, ozna-
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czajaca moznos$¢ swobodnego zachowania wiasno$ci przez wiasciciela, dopdki jest to zgodne
z jego wolg, 1 mozno$¢ swobodnego przeniesienia prawa wiasnosci na inng, wybrang przez
siebie, osobe. Tymczasem art. 27 ust. 1 1 2 f.p.b.m. narusza wskazany wzorzec, poniewaz nie
przewiduje mozliwosci zbywania nieruchomosci, ktore nie zostaty wybudowane przez TBS
ze Srodkéw preferencyjnych (pochodzacych z budzetu panstwa), co stanowi ograniczenie
prawa wilasnos$ci, nieusprawiedliwione potrzeba ochrony innych dobr. Moca tego przepisu,
skarzgca zostata pozbawiona mozliwos$ci zbywania nieruchomosci stanowigcych jej wlasnosc.

Zdaniem skarzacej, gdyby nie art. 27 f.p.b.m., zaden z sadoéw orzekajacych w jej
sprawie nie uznalby, ze nie moze ona zby¢ nieruchomosci zabudowanej budynkiem miesz-
kalnym, w ktorym wynajmowane sg lokale mieszkalne. Rowniez SN nie sformutowalby za-
sady niedopuszczalnos$ci zbywania takich nieruchomosci przez TBS. To brzmienie tego wia-
$nie przepisu doprowadzito sady do pogladu, ze nawet jesli cato$¢ srodkdéw uzyskanych ze
sprzedazy zabudowanej nieruchomosci zostanie przeznaczona na rozwijanie dzialalnosSci
w zakresie budownictwa mieszkaniowego (budowanie nowych budynkow, do ktorych przepi-
sy f.p.b.m. majg pelne zastosowanie), nie jest to realizacja glownego celu skarzacej. Sady
uznaly wiec za niewazng sprzedaz sktadnika majatku skarzacej o stosunkowo niewielkiej war-
tosci i fatalnym stanie technicznym (na remonty ktorego skarzaca nie posiadata Ssrodkow
I zajmowanego przez kilku najemcow), chociaz krok taki umozliwit budowe nowych budyn-
kéw o warto$ci kilkunastu miliondw ztotych 1 powstanie 94 nowych mieszkan o standardzie
nieporownywalnym do lokali sprzedanych. Tymczasem skarzaca powinna mie¢ mozliwo$é
sprzedazy nieruchomosci starych i przynoszacych straty, w celu zdobycia kapitatu na budowe
nowych budynkéw, bo w innym wypadku niemozliwe byloby wykonywanie gltownego
przedmiotu dziatalno$ci spotki, jakim jest budowa domow.

Skarzaca — w piSmie z 4 kwietnia 2016 r., zawierajagcym uzupehienie brakow formal-
nych skargi konstytucyjnej — wyjasnita ze zmiany normatywne dokonane ustawg z dnia
10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o niektorych formach popierania budownictwa miesz-
kaniowego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1582; dalej: nowela wrzesniowa) nie
maja wpltywu na jej zarzuty wobec regulacji, poniewaz art. 27 f.p.b.m. nadal nie przewiduje
mozliwosci zbywania nieruchomosci, w szczego6lnosci tych, ktore nie zostaly przez TBS wy-
budowane ze srodkéw preferencyjnych pochodzacych z budzetu panstwa.

2. W pi$mie z 5 sierpnia 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

3. W piSmie z 27 marca 2017 r., Prokurator Generalny zajal stanowisko, ze postepo-
wanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze celem zmian, wprowadzonych nowelg wrzesnio-
wa, bylo migdzy innymi doprecyzowanie przedmiotu dziatania TBS-6w w zakresie prowa-
dzenia innej dziatalno$ci zwigzanej z budownictwem mieszkaniowym, ze wzgledu na watpli-
wosci co do mozliwo$ci prowadzenia przez nie dzialalno$ci polegajacej na budowie lub na-
bywaniu budynkéw w celu sprzedazy znajdujacych si¢ w nich lokali. Przyjety w nowelizacji
model dziatalnosci TBS-6w zaklada, ze powinny mie¢ one jak najszersze mozliwo$ci prowa-
dzenia dziatalnosci, z ktorej przychody beda mogty przeznacza¢ na ich podstawowa dziatal-
no$¢ — wynajmowanie lokali mieszkalnych. Prowadzenie takiej dziatalno$ci umozliwi
— z wykorzystaniem posiadanej wiedzy i zdobytego do§wiadczenia — zgromadzenie dodatko-
wych srodkow.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze utrata mocy obowigzujacej zaskarzonego aktu
normatywnego stanowi — co do zasady — przestank¢ umorzenia postgpowania, poniewaz kon-
troli konstytucyjnosci podlegaja akty obowigzujace i wyznaczajace okreslonym podmiotom
(adresatom tych norm) reguty postepowania w okreslonych okoliczno$ciach. Wskazal, ze nie
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tylko zupetna derogacja aktu normatywnego zakwestionowanego skarga konstytucyjng, lecz
takze nadanie mu nowego brzmienia sg rOwnoznaczne z utratg przezen mocy obowigzujacej.

Prokurator Generalny opisat zmiang stanu prawnego w zakresie przedmiotu kontroli
I stwierdzit, ze — mimo pozniej dokonanej zmiany — art. 27 f.p.b.m., w brzmieniu obowigzu;jg-
cym przed 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 postgpowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: u.0.t.p.TK), gdyz stanowi podstawe
oceny wazno$ci czynnosci prawnej dokonanej przez TBS przed wejsciem w zycie noweli
wrzesniowe]. Dlatego stwierdzil, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej jest art. 27 f.p.b.m.
W brzmieniu obowigzujacym przed 25 pazdziernika 2015 r.

Przeanalizowawszy zakwestionowane uregulowanie, Prokurator Generalny stwierdzit,
ze — w $wietle przyjetego w orzecznictwie SN rozumienia art. 27 f.p.b.m. — watpliwosci budzi
zatozenie, iz wlasnie ono jest zrédtem naruszenia konstytucyjnych praw 1 wolnosci skarzace;.
W skardze konstytucyjnej zakwestionowano bowiem w istocie nie przyjety przez ustawodaw-
c¢ sposOb okreslenia przedmiotu dziatalnosci TBS-u lecz zakres stosowania kwestionowane-
go przepisu. Rzeczywistym przedmiotem zaskarzenia jest art. 27 f.p.b.m. w zakresie, w jakim
wylacza dopuszczalno$¢ zbycia przez TBS nieruchomosci zabudowanej budynkiem miesz-
kalnym, w ktorym wynajmowane s3 lokale mieszkalne. Prokurator Generalny zwrécit jednak
uwage, ze generalne stanowisko, iz TBS nie moze zbywa¢ nieruchomos$ci zabudowanej bu-
dynkiem mieszkalnym, w ktéorym znajduja si¢ wynajmowane lokale mieszkalne, opatrzono
W orzecznictwie zastrzezeniem, ze — wyjatkowo — mozliwe jest zbycie takiej nieruchomosci,
jesli czynno$¢ ta nie wykracza poza granice przedmiotu dziatalnosci TBS-u okreslone
w art. 27 f.p.b.m. Okoliczno$¢ ta powinna by¢ przedmiotem ustalef faktycznych, a jej wyka-
zanie obcigza stron¢ postepowania wywodzaca z jej zaistnienia skutki prawne. W takiej za$
sytuacji, za zrodto naruszenia konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw skarzacej nalezaloby uznaé
akt stosowania prawa — wyrok sadu apelacyjnego zapadly po ustaleniu, ze zbycie przez skar-
z3acg nieruchomosci nie bylo dzialaniem zwigzanym z budownictwem mieszkaniowym, pod-
porzadkowanym celowi gtdéwnemu, wskazanemu w art. 27 ust. 1 f.p.b.m. Konkluzj¢ t¢ — zda-
niem Prokuratora Generalnego — wspiera argumentacja skarzacej w postgpowaniu sagdowym,
w ktorym forsowata teze o zgodnosci sprzedazy nieruchomosci z przedmiotem dziatalnosci
TBS-u. Powyzsze doprowadzito Prokuratora Generalnego do wniosku, ze skarge konstytu-
cyjng — jesli uznaé, ze zmierza ona do zakwestionowania konstytucyjnos$ci art. 27 f.p.b.m.
w rozumieniu nadanym mu przez orzecznictwo SN — nalezatoby uznaé za skargg na stosowa-
nie prawa, a nie na przepis.

Prokurator Generalny podkreslil, ze skarzaca, jako zasadniczy wzorzec kontroli,
wskazala art. 64 ust. 3 Konstytucji i wynikajacy z niego zakaz naruszania istoty prawa wia-
snosci. Tymczasem art. 27 f.p.b.m., w rozumieniu nadanym mu w orzecznictwie SN, nie czy-
ni przystugujacego TBS-owi prawa wlasnosci zabudowanych nieruchomosci, w ktorych wy-
najmowane s3 lokale mieszkalne, ,,prawem niezbywalnym (...), a przez to wydragzonym ze
swego jadra”, cho¢ jest ono znacznie ograniczone (przez ograniczenie prawa zbycia takiej
nieruchomosci), co pozostaje uzasadnione konieczno$cig realizacji interesu publicznego
w zakresie budownictwa mieszkalnego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, rozwazenia wymaga, czy naruszenie praw i Wol-
nosci skarzacej nastgpito wskutek pominigcia ustawodawczego, ktore — jej zdaniem —
doprowadzito do podjecia przez SN uchwaly w jej sprawie. Skoro bowiem prawodawca enu-
meratywnie uregulowal zadania TBS-u i przewidziat mozliwo$¢ nabywania nieruchomosci, to
powinien byl rowniez wprost dopusci¢, albo wykluczy¢, mozliwos¢ zbycia nieruchomosci.

Przeanalizowawszy problematyke pomini¢¢ i zaniechan legislacyjnych, Prokurator
Generalny doszedt do wniosku, ze — W intencji skarzacej — w sprawie chodzi 0 pominigcie
ustawodawcze, polegajace na braku unormowania dopuszczalno$ci zbywania nieruchomosci
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stanowigcych wlasnos¢ TBS-u. Przedmiotem kontroli jest zatem art. 27 f.p.bo.m. w zakresie,
w jakim pomija mozliwos$¢ zbycia zabudowanych nieruchomosci, w ktorych wynajmowane sg
lokale mieszkalne. Ujecie to wzbudzito watpliwosci Prokuratora Generalnego. Uznal, ze sko-
ro przedmiot dziatalno$ci TBS-u nie obejmuje obrotu budynkami z lokalami na wynajem
i sprzedawania ich za korzystniejszg cene albo sprzedazy doméw mieszkalnych w ztym stanie
technicznym w celu uzyskania §rodkow na budow¢ nowych doméw mieszkalnych, to nieza-
mieszczenie przez ustawodawce zakazu zbycia nieruchomosci jest zrozumiale. Celem usta-
wodawcy nie byto bowiem tworzenie podstawy prawnej zbywania nierentownych domow
mieszkalnych, lecz chodzito mu o ich prawidtowe zarzadzanie i zapewnienie niezamoznym
najemcom stabilnej sytuacji prawnej. Zarazem, brak jednoznacznego zezwolenia na zbywanie
przez TBS-y nieruchomosci stanowigcych ich wilasno$¢ nie daje podstaw do wniosku, ze
klauzula og6élna zawarta w art. 27 ust. 2 pkt 5 f.p.b.m. (w zwiagzku z ust. 1) wyklucza taka
mozliwos¢. Zdaniem Prokuratora Generalnego, opartym na uchwale SN, zbycie nieruchomo-
sci przez TBS jest dopuszczalne, o ile miesci si¢ w zakresie przedmiotu jego dziatania
(np. zbycie nieruchomosci niezabudowanej ze wzglgdu na to, ze jej zabudowa okazata si¢
p6zniej nieoplacalna). Prokurator Generalny zwrdcit uwage, ze — wbrew twierdzeniom skar-
zacej — art. 27 f.p.b.m. nie przewiduje ogodlnie sformutowanego zezwolenia na nabywanie
przez TBS-y nieruchomos$ci, bo mowa jest tam tylko o ,,nabywaniu budynkéw mieszkal-
nych”. Niewykluczone jest tez nabywanie niezabudowanych nieruchomosci, na ktérych moz-
liwa bedzie budowa domu mieszkalnego. Stad tez SN dopuscit sprzedaz nieruchomosci nie-
zabudowanej, z przeznaczeniem uzyskanych $rodkow na wybudowanie budynku z lokalami
na wynajem. Natomiast to, ze za regul¢ uznal niedopuszczalnos¢ zbycia przez TBS nieru-
chomos$ci zabudowanej, w ktérej wynajmowane sa lokale mieszkalne, wynika z tego, ze
czynnos$¢ taka — prowadzaca do wyzbycia si¢ substancji mieszkaniowej stanowiacej podstawe
dziatania TBS-u — ze swej istoty nie moze by¢ traktowana jako realizacja celu, dla ktérego
ustawodawca powotatl TBS-y. Nie znaczy to — zdaniem Prokuratora Generalnego — ze w kon-
kretnych sytuacjach zbycie nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym, w ktorym
znajdujg si¢ wynajmowane lokale, nie bedzie wykracza¢ poza granice przedmiotu dziatalnosci
okreslone w art. 27 f.p.b.m., a sady — rozstrzygajace konkretne sprawy — majag w tym zakresie
margines swobody.

Podsumowujac, Prokurator Generalny stwierdzil, Zze nie mozna przyja¢, iz art. 27
f.p.b.m. nie zawiera wymaganej konstytucyjnie regulacji zezwalajacej na zbywanie nalezg-
cych do TBS-u nieruchomosci, bo Zroédtem ograniczen sg okreslone w art. 27 f.p.b.m. cel
| przedmiot dziatalno$ci TBS-u, niezakwestionowane przez skarzaca.

Po przeanalizowaniu charakteru prawnego TBS-6w, form prawnych ich dziatalnosci
oraz ich celow, Prokurator Generalny stwierdzil, ze brak w art. 27 f.p.b.m. regulacji, ktora
expressis verbis zezwalataby TBS-om na zbywanie nieruchomosci stanowigcych ich wia-
sno$¢, nie stanowi pominigcia ustawodawczego. Zakres czynnosci prawnych, do ktérych do-
konania uprawnione sg TBS-y, wyznaczony jest przez przedmiot ich dziatalnosci. O tym, czy
konkretna czynno$¢ prawna w tym przedmiocie si¢ miesci, decyduje nie jej charakter prawny
w rozumieniu cywilistycznym, lecz cel, a $cisle — podporzadkowanie celom dziatalnosci TBS-
ow, wskazanym w art. 27 ust. 1 1 ust. 2 pkt 5 f.p.b.m. Dlatego niezamieszczenie w art. 27
f.p.b.m. szczegdlowej regulacji jest wynikajacag z przyjetej techniki legislacyjnej decyzja
ustawodawcy, ktora — jako zaniechanie, a nie pominigcie ustawodawcze — nie podlega kogni-
¢ji Trybunatlu Konstytucyjnego, co rodzi konieczno$¢ umorzenia postgpowania.

4. W pismie z 6 kwietnia 2017 r., Marszatek Sejmu wnidst o umorzenie postepowania
ze wzgledu na niedopuszczalno$§¢ wydania wyroku, albo — w razie nieuwzglednienia tego
wniosku — o stwierdzenie, ze art. 27 ust. 2 f.p.b.m. w zakresie, w jakim nie zezwala na sprze-
daz przez TBS nieruchomos$ci zabudowanej budynkiem mieszkalnym z lokalami na wynajem,
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jest zgodny z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji, oraz 0 umorzenie
postepowania w pozostatym zakresie.

Za podstawowe zagadnienie Marszalek Sejmu uznat ustalenie, czy przedmiotem kon-
troli jest w analizowanej sprawie pominig¢cie ustawodawcze podlegajace kognicji sadu kon-
stytucyjnego, czy tez zaniechanie ustawodawcze wykraczajace poza kompetencje orzecznicze
Trybunatu Konstytucyjnego. Istnienie tego pierwszego stanu wzbudza — jego zdaniem — wat-
pliwosci.

Marszatek Sejmu stwierdzit, ze art. 27 f.p.b.m. okres$la zakres czynnosci, ktorych mo-
ze dokonywaé¢ TBS. Okre$la on zatem glowny przedmiot dziatalnosci TBS-u oraz dopusz-
czalne czynno$ci wkraczajace poza ten przedmiot. To, Zze przepis nie zezwala na zbywanie
zabudowanych nieruchomosci, wynika z przyjetej przez ustawodawce koncepcji, a brak po-
stulowanej regulacji nie jest przejawem ,niedopatrzenia” czy pominigcia ustawodawcy ani
nie $wiadczy o tym, iz art. 27 f.p.b.m. pomija tresci istotne z punktu widzenia przedmiotu
i celu tej regulacji. Przeciwnie — jest to efekt Swiadomego, zamierzonego dziatania ustawo-
dawcy, podporzadkowanego koncepcji TBS-u jako dostarczyciela lokali na warunkach najmu
lub ewentualnie sprzedawcy takich lokali. Rozwigzanie takie jest koherentne z lista $cisle
okreslonych celéw, w jakich TBS moze nabywa¢ nieruchomosci i lokale.

To, ze katalog czynnosci dodatkowych, jakie moze podejmowaé TBS na podstawie
art. 27 ust. 2 f.p.b.m., nie satysfakcjonuje skarzacej, Marszatek Sejmu uznal za zagadnienie
odrgbne. Zwrocit jednak uwage, ze skutkiem rozstrzygniecia wydanego po mysli skarzacej
bylaby glebsza zmiana koncepcji TBS-6w i zatarcie r6znicy pomiedzy tymi specyficznymi
jednostkami organizacyjnymi a innymi podmiotami funkcjonujagcymi na rynku nieruchomo-
Sci.

W toku dalszych rozwazan — prowadzonych z ostrozno$ci procesowej, na wypadek
nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania w cato$ci — Marszalek Sejmu stwier-
dzit, ze trudno$ci budzi w sprawie samo sprecyzowanie rzeczywistego przedmiotu kontroli.
Skarzaca wskazuje bowiem jako przedmiot kontroli caty art. 27 f.p.b.m., ale nie formutuje
pod adresem jego ust. 1 zadnych zarzutow. Nie podwaza rowniez — ani od strony regulacji
konstytucyjnej, ani od strony uwarunkowan konstrukcyjnych — sposobu okreslenia w tym
przepisie gldwnego przedmiotu dziatania TBS-u. W rezultacie, Marszalek Sejmu uznal, ze
rzeczywistym przedmiotem kontroli jest tylko art. 27 ust. 2 f.p.b.m., a postgpowanie w zakre-
sie ust. 1 tego przepisu powinno zosta¢ umorzone.

Marszatek Sejmu wyrazil watpliwo$¢ co do prawidlowosci wskazania wzorcéw kon-
troli. Stwierdzit, ze wlasciwszym punktem odniesienia dla przedstawionego w skardze pro-
blemu prawnego bylyby postanowienia dotyczace wolnosci dzialalnosci gospodarczej (art. 20
1 art. 22 Konstytucji) czy tez swobody zrzeszania si¢ (art. 58 ust. 1 Konstytucji). Jego zda-
niem, art. 27 f.p.b.m., w rozumieniu przyjetym w orzecznictwie i doktrynie, ogranicza bo-
wiem nie prawo wiasnosci konkretnych rzeczy nalezacych do TBS-6w, lecz ich kompetencje
w zakresie dokonywania okreslonych czynnos$ci prawnych.

Marszatek Sejmu zwrécit uwagg, ze skarzaca wskazata art. 64 ust. 1 Konstytucji w pi-
$mie procesowym z 4 kwietnia 2016 r., natomiast nie wyst¢puje on w petitum skargi konsty-
tucyjne;j.

Przedstawiwszy charakter i cele TBS-6w oraz rozwdj tej instytucji i zmiany dotyczg-
cych jej unormowan, Marszalek Sejmu stwierdzit, ze ewolucja rozwigzan prawnych dotycza-
cych TBS-6w zmierza do realizacji publicznoprawnego, nadrzednego celu ich istnienia, przy
wigkszym wykorzystaniu mechanizméw wolnorynkowych, w szczegdlnosci kontraktowych.
Marszatek Sejmu wskazal, Zze jest to widoczne szczegdlnie w zmianach stopnia ingerencji
administracyjnoprawnej w tworzenie i funkcjonowanie TBS-6w oraz w poszerzeniu mozliwo-
$ci partycypacji w kosztach budowy lokali.
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Marszatek Sejmu stwierdzit, opierajac si¢ na poglagdach wyrazonych w orzecznictwie i
literaturze, ze art. 27 f.p.b.m. zawiera zamkniety katalog przedmiotow dziatalnosci TBS-6w,
co oznacza zakaz podejmowania 1 prowadzenia przez nie kazdej dziatalno$ci innej niz w nim
wymieniona, czyli — w praktyce — zakaz dziatalnos$ci niezwigzanej z budownictwem mieszka-
niowym i infrastrukturg towarzyszaca. W konsekwencji, zbycie przez TBS nieruchomosci jest
— co do zasady — czynnoS$cig prawng sprzeczng z f.p.b.m., a przez to — niewazng (chyba ze
nastepuje w toku likwidacji, postgpowania upadtosciowego albo egzekucyjnego). Wykladnia
art. 27 f.p.b.m. przyjmowana w doktrynie i orzecznictwie ogranicza wigc zakres dziatania
TBS-6w, a jej skutkiem jest brak mozliwosci dokonywania czynnos$ci niemieszczacych si¢
W ogdlnej klauzuli zawartej w ustepie pierwszym, o ile nie zostalty rownocze$nie wymienione
wprost w ustepie drugim tego przepisu.

W ocenie Marszatka Sejmu, opisane ograniczenie jest uzasadnione ochrong wartosci
wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Po pierwsze — interesu publicznego, ktorego ele-
mentem jest polityka mieszkaniowa panstwa. Po wtore — praw i wolno$ci innych osob (na-
jemcow lokali) oraz wspolnoty samorzadowej, ktorej zadania w okreslonym zakresie realizuje
TBS. Po trzecie — porzadku publicznego, ktory wymaga miedzy innymi konsekwencji i we-
wnetrznej logiki przyjmowanych przez ustawodawce mechanizméw. Skoro normatywnym
celem TBS-6w jest wspieranie budownictwa mieszkaniowego i popieranie dziatan obywateli
zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania, to — wobec rangi wartosci ograniczanych i
podlegajacych ochronie — spelnione zostaty przestanki koniecznos$ci, przydatnosci i propor-
cjonalnosci ograniczenia prawa wlasnosci TBS-ow.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze przedmiot dziatalnosci TBS-6w nie obejmuje obrotu
nieruchomos$ciami, polegajacego na nabywaniu nieruchomos$ci zabudowanych budynkami
Z lokalami mieszkalnymi na wynajem i sprzedawaniu ich za korzystniejszg cen¢ ani na sprze-
dazy doméw mieszkalnych w ztym stanie technicznym pozostajacych w zasobach towarzy-
stwa w celu uzyskania $rodkéw na budowe nowych domoéw mieszkalnych. Unormowanie to
w pelni uzasadnia niezamieszczenie przez ustawodawce zakazu zbycia lub ograniczenia zby-
cia nieruchomosci przez TBS-y, poniewaz celem ustawodawcy nie byto stworzenie podstawy
prawnej zbywania przez jednostki samorzadu terytorialnego i TBS-y nierentownych doméw
mieszkalnych, lecz chodzito mu o prawidlowe zarzadzanie takimi domami 1 zapewnienie nie-
zamoznym najemcom (stabszym ekonomicznie i podlegajacym ochronie ustawowej) stabilnej
sytuacji prawnej. Marszalek Sejmu zwrocit uwage, ze o ile wniesienie takiej nieruchomosci
przez gming aportem do TBS-u nie zmienia sytuacji prawnej najemcow (bo zardéwno gmina,
jak 1 TBS sg zobowigzane do realizowania celow ustawowych z wylgczeniem zasad obowia-
zujacych na wolnym rynku), o tyle jej zbycie podmiotowi niewymienionemu w art. 23 ust. 1
f.p.b.m. zmienia pozycj¢ najemcy (zamiast wynajmujacego podmiotu zinstytucjonalizowane-
go, dzialajacego w ramach wyznaczonych ustawg 1 na zasadach niedochodowych, wchodzi
wynajmujacy niezobowigzany do przestrzegania celu ustawowego i dziatajacy w warunkach
wolnego rynku).

Marszatek Sejmu uznal, Ze bez znaczenia jest, czy konkretny dom mieszkalny z lo-
kalami na wynajem zostat wybudowany z kredytu, czy wszedl do zasobu mieszkaniowego
TBS-u w inny sposob. Rozstrzygajace jest to, ze stanowi wlasno$¢ takiego podmiotu i stuzy
celom okreslonym przez ustawodawce. Dlatego argumenty skarzacej — odnoszace si¢ do kwe-
stii finansowych zwigzanych z zarzadzaniem takimi nieruchomo$ciami — nie moga przetamac
zasady niedopuszczalnos$ci zbycia nieruchomosci pozostajgcych w zasobach TBS-u.

W ocenie Marszatka Sejmu, skarzaca nie wykazata nalezycie, ze art. 27 f.p.b.m. naru-
sza istot¢ prawa wilasnosci. Tre$¢ tego prawa nie ulega bowiem ograniczeniu ani ,,wydraze-
niu” z jego istotnych elementéw, bo prawo wtasnosci nie jest catkowicie niezbywalne; zbycie
nieruchomosci jest mozliwe w toku postepowania egzekucyjnego, likwidacyjnego lub upadto-
sciowego, a takze na rzecz TBS-u albo spotdzielni mieszkaniowej. Zdaniem Marszatka Sejmu
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— TBS moze tez dysponowacé posiadang substancjg mieszkaniowa w drodze sprzedazy po-
szczegblnych lokali (o czym przesadza art. 27 ust. 2 pkt 5 f.p.b.m.).

Zdaniem Marszatka Sejmu, nie mozna uzna¢, ze warunkiem uzyskania stanu zgodno-
$ci z Konstytucja miatoby by¢ dopuszczenie zbywania przez TBS-y nieruchomosci budynko-
wych z lokalami na wynajem na zasadach tak liberalnych, jak w wypadku innych podmiotow
funkcjonujacych na rynku nieruchomosci. Prowadzitoby to bowiem do zatarcia istotnych roz-
nic pomiedzy TBS-ami a innymi uczestnikami rynku i godzitoby w podstawowe zatozenia
konstrukcji prawnej towarzystw.

Marszalek Sejmu nie podzielit zarzutow skarzacej co do naruszenia zasady przyzwoi-
tej legislacji przez niewyslowienie zakazu zbywania przez TBS-y nieruchomosci. Podkreslit,
ze konieczno$¢ poddawania przepisu skomplikowanym niejednokrotnie zabiegom interpreta-
cyjnym, celem wywiedzenia z niego normy prawnej o okreslonej tresci, nie jest niczym nad-
zwyczajnym, podobnie jak konieczno$¢ autorytatywnego przesadzenia okreslonego problemu
prawnego przez SN. Niejasno$¢ lub brak precyzji przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie jego
niezgodnos$ci z Konstytucja, jezeli sg one tak daleko posuniete, Ze rozbieznosci wynikajacych
z wyktadni przepisu nie da si¢ usung¢ za pomocg zwyktych srodkéw eliminowania niejednoli-
tosci w stosowaniu prawa. Nawet rozbiezno$¢ pogladéw formutowanych w literaturze lub
orzecznictwie nie przesadza automatycznie o niezgodnos$ci przepisu z zasadg poprawnej legi-
slacji, a pozbawienie go mocy obowigzujacej z powodu niejasno$ci ma charakter ultimae
rationis. W tym kontekscie Marszatek Sejmu stwierdzil, ze stanowisko tworcow doktryny
i orzecznictwa w zakresie interpretacji art. 27 f.p.b.m. jest jednolite, a to, iz odbiega ono od
oczekiwan skarzacej, nie stanowi dostatecznego argumentu przemawiajgcego za niezgodno-
Scig zakwestionowanej regulacji z art. 2 Konstytucji. Analiza przepiséw f.p.b.m. wskazuje
— W opinii Marszatka Sejmu — na duza labilnos$¢ niektorych elementow konstrukcji prawnej
TBS-6w oraz ich funkcji, ale podstawowe zatozenia pozostaja niezmienne i przemawia za
nimi czytelna aksjologia konstytucyjna. Dlatego zarzuty skarzacej sa bezzasadne, a art. 27
ust. 2 f.p.b.m. powinien zosta¢ uznany za zgodny z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
I art. 2 Konstytucji.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Rezim prawny rozpoznania sprawy.

Z uwagi na liczne zmiany stanu prawnego, na wstegpie konieczne jest ustalenie rezimu
prawnego rozpoznania niniejszej sprawy.

Skarga konstytucyjna wptyneta do Trybunatu Konstytucyjnego 1 czerwca 2015 r.,
czyli pod rzadami ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.), zastgpionej z koncem sierpnia 2015 r.
ustawg z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, ze zm.;
dalej: ustawa o TK z 2015 r.), ktéra — mocg art. 134 — znajdowala, co do zasady, zastosowanie
w sprawach wszczetych i niezakonczonych.

Ustawa o TK z 2015 r. zostata uchylona ustawg z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 2016 r.), przewidujaca
—w art. 83 — bezposrednie dziatanie ustawy nowe;j.

Ustawa o TK z 2016 r. zostata uchylona mocg art. 3 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r.
— Przepisy wprowadzajace ustawe o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie sedzidéw Trybunalu Konstytucyjnego (Dz. U.
poz. 2074, ze zm.; dalej: przepisy wprowadzajace). Zgodnie z art. 9 przepiséw wprowadzaja-
cych, do postgpowan wszczetych i niezakonczonych maja by¢ stosowane przepisy ustawy
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Z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: u.o.t.p.TK), a czynno$ci procesowe dokonane w tych
postepowaniach pozostajag w mocy.

W tych okolicznosciach uzna¢ nalezy, ze postgpowanie w niniejszej sprawie ksztattuja
przepisy u.o.t.p.TK. Nie zmienia to jednak faktu, ze — w zakresie spetnienia przestanek for-
malnoprawnych — skarga konstytucyjna musi by¢ oceniana przez pryzmat przepisow obowig-
zujacych w chwili wszczecia postepowania, a wigc przepisOw ustawy o TK z 1997 r. Jak wy-
nika z postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 24 listopada 2015 r. o sygn. P 64/14
(OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 175), nie mozna bowiem oczekiwaé od skarzacego w okresie
obowigzywania ustawy o TK z 1997 r., ze uczyni on zado$¢ wymaganiom formalnoprawnym
wynikajacym z ustaw pdzniejszych.

2. Towarzystwa budownictwa spotecznego.

Towarzystwa budownictwa spotecznego (dalej: TBS-y) sa szczegdlnymi podmiotami
rynku nieruchomosci, ktérych celem nie jest maksymalizacja zysku, lecz udostepnienie moz-
liwie tanich mieszkan na wynajem, a dzigki temu — zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
0so0b niezamoznych. Nie znaczy to jednak — jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu — ze
standard wykonczenia i wyposazenia nalezacych do TBS-6w budynkow i znajdujacych sie
W nich lokali mieszkalnych nie moze by¢ wysoki.

Zadaniem (i zarazem przedmiotem dziatania) TBS-0w jest budowa domoéw mieszkal-
nych i ich eksploatacja na zasadach najmu (art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika
1995 r. o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego, obecnie: Dz. U.
22018 r. poz. 1020, ze zm.; dalej: f.p.b.m.). Ponadto TBS-y moga nabywac lokale i budynki
w celu rozbudowy, nadbudowy i przebudowy (w wyniku ktérej powstang lokale mieszkalne),
przeprowadza¢ remonty i modernizacj¢ obiektow przeznaczonych do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych na zasadach najmu, wynajmowac lokale uzytkowe znajdujace si¢ w ich bu-
dynkach, sprawowac (na podstawie umow zlecenia) zarzad cudzymi nieruchomos$ciami
mieszkalnymi 1 niemieszkalnymi oraz prowadzi¢ inng dziatalno$¢ zwigzang z budownictwem
mieszkaniowym 1 infrastrukturg towarzyszaca (w tym budowac lub nabywa¢ budynki w celu
sprzedazy znajdujgcych sie¢ w nich lokali; art. 27 ust. 2 f.p.b.m.).

Dopuszczalnymi formami prawnymi funkcjonowania TBS-6w sa: spotdzielnia osob
prawnych, spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz spotka akcyjna, przy czym f.p.b.m.
— w mysl jej art. 23 ust. 2 — stanowi lex specialis zarowno w stosunku do ustawy: z dnia 16
wrzesnia 1982 r. — Prawo spotdzielcze (obecnie: Dz. U. z 2018 r. poz. 1285, ze zm.), jak
| ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (obecnie: Dz. U. z 2019 r.
poz. 505, ze zm.).

Statut TBS-u musi okresla¢ obszar jego dziatania (art. 24 ust. 1 f.p.b.m.), ktory moze
obejmowac jedng lub kilka miejscowosci czy gmin, ale rowniez caty powiat (kilka powiatow)
czy wojewodztwo. Dziatalnos¢ TBS-6w nie jest nastawiona na zysk, a cato$¢ ich dochodéw
musi by¢ przeznaczana na dzialalno$¢ statutowa i nie moze by¢ przekazywana do podziatu
migdzy wspdlnikow, akcjonariuszy ani cztonkoéw (art. 24 ust. 2 f.p.b.m.).

Ze wzgledu na cel dziatania — zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych os6b niezamoz-
nych, szczegodlnie wazne sg obowigzujgce w TBS-ach rozwigzania w zakresie kryteriow i try-
bu przeznaczenia mieszkan dla konkretnych najemcow, o czym decyduje umowa spoiki albo
statut TBS-u (art. 31 ust. 1 f.p.b.m.), oraz stawek czynszu za metr kwadratowy powierzchni
uzytkowej lokalu mieszkalnego, ustalanych przez zgromadzenie wspolnikow, walne zgroma-
dzenie akcjonariuszy albo walne zgromadzenie, przy czym suma czynszOw za najem wszyst-
kich lokali TBS-u musi pozwala¢ na pokrycie kosztow eksploatacji i remontéw budynkow
oraz splate ewentualnego kredytu (art. 28 f.p.b.m.).
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TBS-y s3 — z reguty — tworzone przez gminy, jako forma realizacji ich zadan wtasnych
z zakresu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspolnoty samorzadowej — gospodarstw
domowych o niskich dochodach (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, Dz. U.
z 2018 r. poz. 1234, ze zm.; dalej; u.o.p.l.), ale lokale nie wchodzg do mieszkaniowego zaso-
bu gminy (art. 2 ust. 1 pkt 10 u.0.p.l.). TBS-y moga by¢ réwniez tworzone przez panstwowe
osoby prawne (na przyktad: art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia
Wojskowego, Dz. U. z 2018 r. poz. 2308, ze zm.).

3. Istota zarzutow skarzacej i problem konstytucyjny.

Istotg zarzutow skarzacej jest — w jej ujeciu — to, ze ,,winna mie¢ prawng mozliwos¢
sprzedazy nieruchomosci starych i przynoszacych straty w celu zdobycia kapitatu na budowe
nowych budynkow”. Obecny brak tej mozliwosci wynika z orzecznictwa sagddéw, opartego na
— zdaniem skarzacej — niewlasciwie skonstruowanym, czy tez nieckompletnym unormowaniu,
zawartym w art. 27 f.p.b.m. Tak wigc problemem konstytucyjnym jest — wedtug skarzacej —
brak regulacji o okres$lonej tresci spowodowany pominigciem ustawowym.

4. Pomini¢cie prawodawcze a zaniechanie prawodawcze.

Poniewaz podczas rozpatrywania niniejszej sprawy pojawily si¢ watpliwosci co do
sposobu zakwalifikowania braku w zakwestionowanej ustawie unormowania postulowanego
przez skarzaca, Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze istniejg w tej mierze dwa, roznigce
si¢ od siebie, stany: zaniechanie prawodawcze (wtasciwe, absolutne) oraz pominigcie prawo-
dawcze (zaniechanie wzgledne, luka tetyczna, unormowanie niepeine, regulacja fragmenta-
ryczna).

Pierwsze z nich ma miejsce, gdy prawodawca ma obowigzek uregulowania okres$lonej
dziedziny, ale go nie wypelnia, pozostawiajac pewne zagadnienie poza regulacja prawna, co
»wynika z zamierzonej (czy chocby tolerowanej) polityki legislacyjnej” (zob. E. Letowska,
K. Gonera, Artykut 190 Konstytucji i jego konsekwencje w praktyce sqdowej, ,,Panstwo i Pra-
wo” z. 9/2003, s. 4-5; zob. tez na przyktad orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia
1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52).

Pominigcie prawodawcze ma natomiast miejsce, gdy — z punktu widzenia zasad kon-
stytucyjnych — regulacja ma zbyt waski zakres zastosowania albo pomija tresci istotne dla jej
przedmiotu i celu (zob. M. Grzybowski, Legislative omission in practical jurisprudence of the
Polish Constitutional Tribunal, [w:] Problems of legislative omission in constitutional juris-
prudence, red. E. Jarasianas, Wilno 2009, s. 698, cyt. za: postanowieniem TK z 29 listopada
2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 125). Innymi stowy, gdy prawodawca,
uksztattowawszy w akcie normatywnym okreslong sytuacje prawng, na przyktad obowigzki
lub uprawnienia pewnego podmiotu, nie ustanowil norm niezbednych do realizacji obowigz-
kow lub norm umozliwiajacych skorzystanie z uprawnien. Czgstymi cechami, charakteryzuja-
cymi pominig¢cie prawodawcze, sa przypadkowos¢ regulacji, jej absurdalnos¢ albo oczywista
dysfunkcjonalno$¢ (zob. postanowienie z 2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14, OTK ZU
nr 11/A/2014, poz. 123).

O dopuszczalno$ci kwestionowania brakéw regulacyjnych Trybunat Konstytucyjny
juz si¢ wielokrotnie wypowiadat, wskazujac, ze zaniechanie prawodawcy nie moze byc¢
przedmiotem wyrokowania. Nie jest bowiem rolg Trybunatu Konstytucyjnego zastepowanie
prawodawcy w sytuacji, w ktorej zaniechal on uregulowania jakiego$ zagadnienia, nawet jesli
obowiazek regulacji naktada na ustawodawce Konstytucja (zob. wyrok z 2 czerwca 2009 r.,
sygn. SK 31/08, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83). Kontrola konstytucyjnosci zaniechan pra-
wodawczych jest niedopuszczalna, gdyz w kompetencjach Trybunatu Konstytucyjnego nie
miesci si¢ orzekanie o kwestiach, ktore ustawodawca pozostawit poza uregulowaniem praw-
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nym, w sposob zamierzony doprowadzajac do powstania luki prawnej (zob. np. postanowie-
nia z: 15 wrzeénia 2011 r., sygn. Ts 46/11, OTK ZU nr 6/B/2011, poz. 477 oraz 26 kwietnia
2013 r., sygn. Ts 234/11, OTK ZU nr 2/B/2013, poz. 174). Dlatego ,,brak okreslonej regulacji
W systemie prawnym nie moze stanowi¢ wytacznego przedmiotu skargi konstytucyjnej” (zob.
np. wyrok z 10 maja 2004 r., sygn. SK 39/ 03, OTK ZU 5/A/2004, poz. 40).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzat natomiast wielokrotnie, ze ocena konstytucyjnosci
pominie¢ prawodawczych miesci sie w jego kompetencjach, a kontrola jest dokonywana pod
katem tego, czy w przepisach nie brakuje unormowan, ktorych istnienie warunkowatoby kon-
stytucyjno$¢ danej regulacji (zob. wyrok z 17 kwietnia 2007 r., sygn. SK 20/05, OTK ZU
nr 4/A/2007, poz. 38). Tak wigc zarzut niekonstytucyjnosci stawiany pominig¢ciu prawodaw-
czemu dotyczy nie tego, co w danym akcie prawodawca unormowat, ale tego — co w nim po-
minat, a ocenie Trybunatu Konstytucyjnego podlega cala tre§¢ normatywna zakwestionowa-
nego przepisu, a zatem rowniez brak pewnych elementéw normatywnych. Kontrola konstytu-
cyjnosci pomini¢¢ prawodawczych nie moze jednak dotyczy¢ wszelkich brakow, lecz tylko
tych, ktore skutkujg niezapewnieniem nalezytego stopnia realizacji konkretnych praw i wol-
nosci, przystugujacych okreslonej kategorii podmiotéw (zob. powotane wyzej postanowienie
0 sygn. P 45/09).

Trybunat Konstytucyjny zwracal uwage, ze jednoznaczna kwalifikacja okreslonego
stanu normatywnego do ktdrejs z wymienionych kategorii moze w praktyce nastreczac¢ trud-
nosci (zob. np. wyrok z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 90
i postanowienia z: 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98 oraz 29
listopada 2010 r., sygn. P 45/09; tez: P. Tuleja, Zaniechanie ustawodawcze, [w:] Ustroje, dok-
tryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybow-
skiego, red. J. Czajowski, Krakow 2007, s. 398 1 403-404), i wskazywal, ze wyznaczenie ,,li-
nii demarkacyjnej”, oddzielajacej zaniechanie prawodawcze od pominigcia prawodawczego,
wymaga odpowiedzi na pytanie, czy w konkretnej sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamo$é
(albo przynajmniej daleko idace podobienstwo) materii unormowanych w danym przepisie
I tych pozostawionych poza jego zakresem (zob. np. wyrok z 22 lipca 2008 r., sygn. K 24/07,
OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 110 i powotane tam orzecznictwo). Podczas wytyczania owej linii
konieczna jest ostroznos¢, gdyz pochopne ,,upodobnienie” materii nieunormowanych z tymi,
ktére znalazty si¢ w badanej regulacji, grozi wykroczeniem przez Trybunat Konstytucyjny
poza sfere kontroli prawa 1 uzurpowaniem sobie uprawnien prawotworczych (zob. postano-
wienie z 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 29). Fragmentarycz-
nos¢ regulacji (jej niezupetnosc), przy spetnieniu warunku ,,jakosciowe] tozsamosci” sytuacji
uregulowanych i pominigtych stanowi — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — dowod pomi-
nigcia prawodawczego podlegajacego kontroli Trybunatu tylko wtedy, gdy na poziomie Kon-
stytucji istnieje ,,norma o tresci odpowiadajacej normie pomini¢te] w ustawie kontrolowanej”
(postanowienia o sygn. SK 29/08 i SK 7/14).

Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze — zgodnie z jego utrwalonym orzecznictwem —
~ewentualne watpliwosci co do zakwalifikowania konkretnych sytuacji nalezy zawsze roz-
strzygac na korzy$¢ zaniechan ustawodawczych” (postanowienie o sygn. SK 7/14), bo ,,co do
zasady brak regulacji oznacza, Zze mamy do czynienia z zaniechaniem ustawodawczym”
(ibidem oraz postanowienie z 10 pazdziernika 2012 r., sygn. Ts 38/12, OTK ZU nr 6/B/2012,
poz. 534).

Podsumowujac: skarga, wniosek albo pytanie prawne moga dotyczy¢ zgodnosci
z Konstytucja unormowania rowniez w takim zakresie, w jakim nie zawiera ono elementéw
koniecznych z uwagi na wymagania konstytucyjne (zob. np. orzeczenie o sygn. K 25/95 oraz
wyroki z: 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47; 24 marca 2004 r.,
sygn. K 37/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 21; o sygn. P 17/04 i z 18 lipca 2007 r., sygn.
K 25/07, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 80), ale wyrokowanie 0 braku wprowadzenia okreslonej
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regulacji ustawowej nie moze prowadzi¢ do ,,uzupehliania” stanu prawnego o rozwigzania
pozadane przez skarzacego, wnioskodawce albo pytajacy sad, poniewaz wykraczatoby to po-
za konstytucyjng role Trybunalu Konstytucyjnego jako ,,negatywnego ustawodawcy” 1 naru-
szaloby zasad¢ podziatlu witadzy (zob. np. wyroki z: 19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00,
OTK ZU nr 8/2001, poz. 251 i 13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 123).

5. Analiza sprawy.

Sposob sformutowania 1 uzasadnienia zarzutu zawartego w rozpatrywanej skardze
konstytucyjnej wskazuje, ze skarzacej chodzi o stwierdzenie niekonstytucyjnoséci art. 27
f.p.bo.m. w zakresie, w jakim nie przewiduje — w ktorej$ z dwoch jednostek redakcyjnych —
okreslonej formy dziatania TBS-u. Inaczej rzecz ujmujac, skarzaca domaga si¢ uzupetnienia
kwestionowanego przepisu o unormowanie, ktorego zrodta upatruje we wskazanych wzor-
cach kontroli, a ktore expressis verbis umozliwitoby jej (i innym TBS-om) zbywanie nieru-
chomosci zabudowanych domami wielolokalowymi (w terminologii ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, obecnie: Dz. U. z 2018 r. poz. 2204, ze zm.), w kto-
rych wynajmowane sa lokale mieszkalne. Skarzaca oczekuje wigc, ze Trybunat — moca wy-
danego wyroku — rozszerzy mozliwos$ci dziatania TBS-6w o sprzedaz takich wtasnie nieru-
chomosci.

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze — w $wietle wyzej przytoczonego dorobku
orzeczniczego — stwierdzenie niekonstytucyjnosci ewentualnego pominig¢cia prawodawczego
jest mozliwe (uzasadnione), jesli istnieje konstytucyjny nakaz uregulowania jakiej$ kwestii,
a ustawodawca wykonuje ten nakaz jedynie w czgsci (zob. postanowienie z 28 pazdziernika
2015 r., sygn. P 6/13, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 161). W rozpatrywanej sprawie za$ takiego
nakazu brak, poniewaz Konstytucja nie gwarantuje szczegdélnym podmiotom prawnym
— TBS-om, powotanym do budowy doméw mieszkalnych i ich eksploatacji na zasadach naj-
mu — mozliwos$ci sprzedazy okreslonego rodzaju nieruchomosci. Brak tego rodzaju regulacji
W ustawie stanowi zatem zaniechanie prawodawcze, pozostajace poza zakresem kognicji Try-
bunatlu Konstytucyjnego.

Zakwalifikowanie braku — pozadanej przez skarzaca — regulacji jako zaniechania legi-
slacyjnego potwierdzaja inne kryteria, wielokrotnie wskazywane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego.

Bez ryzyka btedu mozna przyja¢, ze nieuwzglednienie wsrdd dopuszczalnych form
dziatania TBS-6w sprzedazy nieruchomosci zabudowanych domami wielolokalowymi
(z mieszkaniami na wynajem) jest zamierzone i celowe. Skoro zadaniem TBS-6w, w wigk-
szo$ci tworzonych przez gminy i1 bedacych forma zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspoélnoty samorzadowej, jest budowa domow mieszkalnych i wynajmowanie w nich lokali
gospodarstwom domowym o niskich dochodach, to ogét regulacji ustawowej nakierowany
jest na umozliwienie im pozyskiwania lokali, ktore beda eksploatowaé na zasadach najmu.
Mozliwo$¢ wyzbywania si¢ nieruchomosci z takimi lokalami stataby w jawnej sprzecznosci z
celami dziatania TBS-6w. Nalezy tu pamigtac, ze dopiero w 2011 r. ustawodawca dopuscit
(mocg ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o niektorych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego oraz ustawy o spétdzielniach mieszkaniowych, Dz. U. Nr 201,
poz. 1180) wyodrgbnianie na wlasnos$¢ i sprzedaz najemcom niektorych nalezacych do TBS-
ow lokali — tych wybudowanych z wykorzystaniem kredytu udzielonego przez Bank Gospo-
darstwa Krajowego i po uptywie pieciu lat od uzyskania pozwolenia na uzytkowanie budyn-
ku. Trafnie zauwaza si¢ w orzecznictwie sgdowym, ze celem tego rozwigzania nie bylo wy-
zbywanie si¢ przez TBS-y ,,substancji mieszkaniowej”, lecz odzyskanie czesci srodkow fi-
nansowych zainwestowanych przez panstwo. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ustawo-
dawca §wiadomie nie przewidzial generalnej i nieograniczonej mozliwo$ci ustanawiania od-
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r¢bnej wlasnosci i wyzbywania si¢ wszystkich lokali na rzecz ich najemcow, a tym bardziej
— mozliwosci wyzbywania si¢ calych nieruchomosci zabudowanych domami wielolokalowy-
mi. Wyzbywania si¢ takich nieruchomosci (cho¢by i zdekapitalizowanych) nie mozna bytoby
bowiem uzna¢ za realizacje gtdéwnego celu istnienia i dziatania TBS-6w w postaci eksploata-
cji posiadanych zasobow lokalowych na zasadach najmu. Nawet gdyby $rodki uzyskane ze
sprzedazy takich nieruchomos$ci przeznaczane byty na budowe kolejnych doméw mieszkal-
nych, to dziatanie takie w 6w cel by godzito, poniewaz — z reguty — odbywatoby sie kosztem
dotychczasowych najemcow.

Ustawa, ktorej przepis jest przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie, zostata uchwa-
lona w 1995 r., zatem obowigzuje juz niemal ¢wier¢ wieku. W tym czasie byla nowelizowana
ponad trzydziesci razy, przy czym pojawiat si¢ rowniez postulat umozliwienia TBS-om wy-
zbywania si¢ catych nieruchomosci zabudowanych domami wielolokalowymi. Ustawodawca
tego postulatu nie zrealizowal, cho¢ do$¢ konsekwentnie ,,luzowat rygory” natozone na dzia-
falno$¢ TBS-6w (na przyklad eliminujac wymog zatwierdzania dokumentow TBS-u przez
wlasciwego ministra i informowania go o dziatalnosci) oraz znosit ograniczenia krggu na-
jemcow lokali (na przyktad poszerzajac krag osob mogacych si¢ ubiega¢ o najem lokalu
w TBS-ie, zaréwno w ramach kryterium dochodowego jak i posiadania innego lokalu).

Warto zauwazy¢, ze gdyby ustawodawca ustanowit mozliwo$¢ wyzbywania si¢ przez
TBS-y calych nieruchomos$ci zabudowanych domami wielolokalowymi, musiatby réwniez
szczegotowo unormowac status ,,sprzedawanych” wraz z tymi nieruchomos$ciami najemcow
poszczegblnych lokali. Pogorszeniu ulegataby bowiem ich sytuacja prawna, poniewaz zmie-
nialby si¢ podmiot ustalajacy zasady ustalania czynszu najmu. TBS-y sg podmiotami realizu-
jacymi polityke panstwa w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych os6b niezamoz-
nych i ich swoboda w tym zakresie jest wyraznie ograniczona, za$ nabywcami stawalyby si¢
podmioty wolnorynkowej ,,gry”’, nastawione na maksymalizacj¢ zysku z nabytej wlasnosci.

O tym, ze nieumozliwienie TBS-om sprzedazy catych nieruchomosci zabudowanych
domami wielolokalowymi jest zaniechaniem legislacyjnym (nie za$ pominigciem) wyraznie
swiadczy, dokonana w 2015 r., zmiana f.p.b.m., mocg ktorej ustawodawca zmodyfikowat jej
art. 27 ust. 2 pkt 5, precyzujac, iz w prowadzeniu innej dziatalnosci zwigzanej z budownic-
twem mieszkaniowym i infrastrukturg towarzyszgca miesci si¢ budowa lub nabywanie bu-
dynkow w celu sprzedazy znajdujacych si¢ w nich lokali mieszkalnych (art. 1 pkt 9 lit. d
ustawy z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o niektorych formach popierania budow-
nictwa mieszkaniowego oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. poz. 1582, ze zm.). Wczes$niej,
Ww stanie prawnym obowigzujagcym w czasie — udaremnionej przez sad apelacyjny — sprzedazy
nieruchomosci zabudowanej domem wielolokalowym, nawet taka — ograniczona przeciez —
mozliwo$¢ szczuplenia zasobow mieszkaniowych TBS-u nie istniata.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, regulacja zwarta w art. 27 f.p.b.m. nie jest ani
zbyt waska, ani nie pomija tresci istotnych dla przedmiotu i celow TBS-6w zalozonych przez
ustawodawce. Pozadana przez skarzaca regulacja, umozliwiajaca sprzedaz nieruchomosci
zabudowanych domami wielolokalowymi, nie jest rowniez niezbg¢dna do realizacji zadan
TBS-6w. Istniejacej regulacji nie sposob zarzucic¢ ani przypadkowosci, ani absurdalnosci, ani
tez dysfunkcjonalnos$ci, ktore przemawialyby za kwalifikowaniem braku regulacyjnego jako
pomini¢cia prawodawczego podlegajacego kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Przeciwko
potraktowaniu owego braku jako pominigcia prawodawczego przemawia ponadto analiza
tozsamosci (albo przynajmniej podobienstwa) materii unormowanych w art. 27 f.p.b.m. i tych
pozostawionych poza jego zakresem. Latwo zauwazy¢, ze takiej toZzsamosci, ani tez podo-
bienstwa, dopatrzy¢ si¢ nie sposob, gdyz wszystkie formy dziatania TBS-6w nakierowane sg
na powiekszanie ich ,,stanu posiadania” — zwigkszenie liczby wynajmowanych lokali miesz-
kalnych (nie zmienia tego faktu, uregulowana w rozdziale 4b f.p.b.m., mozliwos¢ ustanawia-
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nia odrebnej wiasnosci niektorych lokali i ich sprzedazy), podczas gdy bezposredni skutek
sprzedazy nieruchomosci zabudowanych domami wielolokalowymi bytby wprost przeciwny.

Trybunat Konstytucyjny nie ma watpliwosci, ze nieprzyznanie TBS-om mozliwosci
wyzbywania si¢ nieruchomosci zabudowanych domami wielolokalowymi jest $wiadomym
i celowym wyborem ustawodawcy, by kwestie te pozostawi¢ poza unormowaniem. Tworze-
nie TBS-6w nie moze bowiem — z woli ustawodawcy — mie¢ na celu wyzbywania si¢ przez
nie (przez wprowadzenie do rynkowego obrotu) zabudowanych domami wielolokalowymi
nieruchomosci pozostajacych w ztym stanie technicznym, a ich funkcjonowanie nie moze
opiera¢ si¢ na regutach rzgdzacych dziatalnoscig komercyjng. Sam fakt, ze konkretna nieru-
chomo$¢ — ze wzgledu na jej zty stan techniczny — przynosi straty, nie moze by¢ wystarczaja-
ca przestanka jej wyzbycia sig.

Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze brak pozadanej przez skarzaca re-
gulacji stanowi zaniechanie prawodawcze, o ktorym nie moze wyrokowa¢. Podkresla przy
tym, ze podmiot kwestionujacy pominigcie okreslonej regulacji (a wigc dostrzegajacy braki
okreslonej regulacji, ale negujacy ich wynikanie z zaniechania prawodawczego), powinien
spetnié¢ szczegdlnie wysokie wymogi dowodowe, poniewaz ,,Ten, kto kwestionuje pominigcie
okreslonych regulacji, powinien (...) wykaza¢ zwigzek miedzy zaskarzonym aktem norma-
tywnym a obowigzkiem ustanowienia danych regulacji” (postanowienie z 9 lipca 2002 r.,
sygn. K 1/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 55). Refleksem powyzszego jest — po stronie Try-
bunatu Konstytucyjnego — obowigzek wyjatkowo starannej kontroli spetnienia tego wymogu,
gdyz orzeczenie o niekonstytucyjnosci ,,wybrakowanej” regulacji moze narazi¢ go na zarzut
bezpodstawnego uzupetniania obowigzujacego stanu prawnego i wkraczania w kompetencje
ustawodawcy (zob. np. wyrok z 21 lipca 2004 r., sygn. K 16/03, OTK ZU nr 7/A/2004,
poz. 68).

Trybunal Konstytucyjny nie przesadza o merytorycznej stusznos$ci postulatu skarzace;,
podkresla jednak, ze nie jest wladny rozstrzygnaé tej kwestii, wkroczylby bowiem w kompe-
tencje ustawodawcy. To ustawodawca moze ewentualnie zmodyfikowac cele i zasady dziata-
nia TBS-6w i rozstrzygnac, ze wyzbywanie si¢ niektorych nieruchomosci (zabudowanych
zdekapitalizowanymi domami wielolokalowymi z mieszkaniami na wynajem) celom tym nie
zagrozi, a w szczegdlnosci, ze nie spowoduje, iz TBS-y upodobnig si¢ do licznych innych
podmiotow rynku nieruchomosci, ze szkoda dla obecnie zatozonego gtéwnego celu ich ist-
nienia 1 dziatania.

W tych okoliczno$ciach, kwestionowana regulacja nie moze by¢ postrzegana jako
pominiecie legislacyjne, lecz musi by¢ uznana za zaniechanie ustawodawcy, niepodlegajace
kontroli Trybunalu Konstytucyjnego, CO pociaga za sobg konieczno$¢ umorzenia postepowa-
nia na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak na wstepie.

Zdanie odrebne
sedziego TK Jarostawa Wyrembaka
do uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 15 maja 2019 r., sygn. akt SK 12/16

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, zgtaszam zdanie odrgbne.
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W moim przekonaniu, umorzenie postgpowania nastagpito przynajmniej przedwczesnie
— umorzenia nie mogg wspiera¢ argumenty podniesione w charakterze jego uzasadnienia.

|. Zdecydowanie nie podzielam przyjetej przez Trybunat Konstytucyjny optyki, pro-
bujacej sprowadzi¢ przedstawiony w skardze problem do kwestii zaniechania ustawodawcze-
go. Moim zdaniem, w badanym przez Trybunat przypadku o zadnym zaniechaniu prawodaw-
czym nie moze by¢ mowy.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze pewien archetyp trybunalskiej koncepcji zanie-
chania, moim zdaniem pdzniej znieksztalcony — a nawet zanegowany — wynika z orzeczenia
TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95. Fakt, ze zostalo ono wydane w ramach zasadniczo
innego rezimu prawnego nie przekresla wartosci tam mieszczacych si¢ wywodow. Mocga po-
wolanego orzeczenia, Trybunat rozstrzygnat miedzy innymi, ze:

,,Ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkanio-
wych (...) w zakresie, w jakim w art. 47 pkt 3 i art. 67 pkt 2 uchyla art. 691 kodeksu cywilne-
go oraz art. 9 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. — Prawo lokalowe (...) w stosunku
do osob, ktore zawarly z najemca lokalu mieszkalnego umowe o sprawowanie nad nim opieki
wedlug tegoz art. 9 ust. 2, nie regulujac jednoczesnie sytuacji prawnej tych osob po wejsciu
W zycie nowej ustawy, w szczegolnosci nie zapewniajac im w sposdb wyrazny wstapienia w
stosunek najmu lokalu po $mierci najemcy na warunkach dotychczasowych:

a) jest niezgodna z art. 1 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w mocy na pod-
stawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach migdzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorza-
dzie terytorialnym (...) przez to, ze podwaza pewnos¢ prawa, a takze narusza zasade ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa oraz zasad¢ ochrony praw, kto-
rych nabycie po spelnieniu okreslonych warunkéw zostato obywatelom prawnie zagwaranto-
wane;

(...)”.

W uzasadnieniu wyzej cytowanego orzeczenia, Trybunal wywiodt miedzy innymi, ze:

,»W przypadku (...) aktu ustawodawczego wydanego 1 obowigzujacego Trybunal Kon-
stytucyjny ma kompetencje do oceny jego konstytucyjnosci rowniez z tego punktu widzenia,
czy w jego przepisach nie brakuje unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na nature objetej ak-
tem regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci
moze wiec dotyczy¢ zardwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co
w akcie tym pominglt, cho¢ postgpujac zgodnie z konstytucja powinien byt unormowac.
W wypadkach drugiego rodzaju nastgpstwem (realizowanym w odpowiednich procedurach
prawnych) orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci aktu ustawodaw-
czego bedzie nie wyeliminowanie z ustawy wadliwego fragmentu czy zastgpienie go odpo-
wiednikiem pozbawionym wady, lecz uzupetlienie jej o odpowiedni fragment niezbedny
z punktu widzenia zgodnos$ci z konstytucjg. Niniejsza sprawa nie jest zresztg pierwszym ta-
kim wypadkiem. Na przyktad w orzeczeniu z 22 lutego 1993 r., sygn. K. 10/92 (...) Trybunat
Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci art. 10 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia
1990 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikdéw (...) w zakresie, w jakim przepis ten «nie
uwzglednia matzonka wsrod osob najblizszych ubezpieczonemu rolnikowi, ktorym przystu-
guje jednorazowe odszkodowanie (...)». Nastgpstwem uznania tego rodzaju niekonstytucyjno-
$ci nie mogla by¢ utrata mocy obowiazujacej ustawy w jakiejkolwiek jej czesci, lecz koniecz-
no$¢ odpowiedniego uzupetnienia ustawy przez ustawodawce (w tym wypadku — «dopisania»
matzonka do listy osob najblizszych rolnikowi; por. art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 12 wrzesnia
1996 r. 0 zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (...).

Ingerencja Trybunatu Konstytucyjnego w tego typu przypadkach nie moze by¢ poczy-
tywana jako zastgpowanie przez Trybunat ustawodawcy w okre$laniu treSci prawa pozytyw-
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nego, lecz tylko jako stwierdzenie, ze w danym wypadku ustawodawca przekroczyt konstytu-
cyjne granice przystugujacego mu wiadztwa do stanowienia prawa”.

W moim przekonaniu, wyzej zarysowana archetypiczna koncepcja jest stuszna 1 za-
stuguje na podtrzymywanie takze na gruncie aktualnego orzecznictwa Trybunatu. Wyraznie
eksponuje ona potrzebe stosunkowo waskiego rozumienia zaniechania prawodawczego,
a zwlaszcza: konieczno$¢ odrdzniania od zaniechania legislacyjnego tych przypadkow, ktore
zdecydowanie mieszczg si¢ jeszcze w zakresie legitymacji kompetencyjnej Trybunalu Kon-
stytucyjnego — i wymagaja od Trybunalu merytorycznych rozstrzygnie¢ w perspektywie kon-
stytucyjnej. Tymczasem uzasadnienie umorzenia, do ktorego zglaszam niniejsze zdanie od-
rebne, ujawnia daleko idacy brak adekwatno$ci wobec tej przypomnianej — i zasadniczo traf-
nej — koncepciji.

I1. Niezaleznie od wyzej podniesionych okolicznos$ci, koniecznym jest, by wskaza¢, ze
akt notarialny, ktory miat prowadzi¢ do zbycia nieruchomosci przez Spotke wnoszaca skarge,
nie zostal uniewazniony przez Sady instancyjne na podstawie zaniechania ustawodawczego,
a w oparciu o norm¢ wywiedziong na podstawie wykladni artykutu 27 ust. 1 1 2 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (W
szczegblnosci jako zakaz wynikajacy a contrario z tam zawartych przepisow). Rozumowanie
a contrario nalezy do klasycznych rozumowan prawniczych, i nie powinno by¢ watpliwosci
co do tego, ze wedtug zgodnego stanowiska doktryny i praktyki sadowej stanowi podstawe
rekonstrukcji norm prawnych — a nie klucz do wykazywania zaniechania prawodawczego.

Skarzaca Spdtka w sposob bardzo jasny i wyrazny podkreslita w skardze konstytucyj-
nej, ze:

,»W przedmiotowej sprawie to art. 27 ust. 1 i 2 u.n.f.p.b.m. stanowil norme regulujaca
dopuszczalny zakres dziatania towarzystw budownictwa spotecznego i1 stanowil podstawe
normatywng rozstrzygni¢cia o konstytucyjnych prawach skarzacej. Art. 27 ust. 1 i 2
u.n.f.p.b.m. znalazl zastosowanie w sprawie skarzacej i stanowit podstawe ostatecznego wy-
roku Sadu Apelacyjnego w G.”.

Prawda jest, ze zakaz zbywania nieruchomos$ci zawsze dla adresata normy prawnej
oznacza brak mozliwo$ci zbywania nieruchomosci. Zakaz ten nie oznacza natomiast braku
regulacji prawnej w tym zakresie — wszakze jest on wyprowadzany przez Sady z ustawy. Jak
jednoznacznie wynika migdzy innymi ze skargi, Sagdy wywodzg go — na podstawie zabiegow
interpretacyjnych — z zaskarzonych przepisow. W tej perspektywie, wyinterpretowany przez
Sady brak mozliwosci zbywania nieruchomosci nie jest zatem konsekwencja zaniechania
ustawodawczego, a rezultatem wyrazonego w ustawie rozstrzygnigcia, kreujagcego norme
prawna przyjmujaca posta¢ ustawowego zakazu. Skarzaca Spotka zasadnie wskazywala, ze
Trybunat powinien zbadaé czy eksponowany zakaz nie jest za szeroki w perspektywie konsty-
tucyjnoprawne;j.

I11. Nie powinno by¢ watpliwosci co do tego, Ze integralnym elementem prawa wta-
snosci jest mozliwos¢ rozporzadzania przedmiotem wlasnosci (a wige takze: prawo zbywania
wlasnosci). Podlega ono ochronie konstytucyjnej. Kazde jego ograniczenie domaga si¢ spet-
nienia przez ustawodawce okreslonych w Konstytucji warunkow — ich przekroczenie musi
oznacza¢ naruszenie Konstytucji. Moim zdaniem, Trybunatl nie powinien si¢ uchyla¢ od roz-
strzygania czy prawodawca dochowal konstytucyjnych warunkow ograniczania prawa wia-
sno$ci (rozporzadzania przedmiotem wilasnos$ci), czy tez — ustanowit tak szeroki zakaz zby-
wania nieruchomosci, ze moze si¢ on obraca¢ nawet przeciwko istocie prawa witasnosci. Ze
skargi konstytucyjnej jasno wynika, ze skarzaca Spotka nie kwestionuje konstytucyjnej legi-
tymacji (konstytucyjnych podstaw) zakazu zbywania nieruchomosci przez towarzystwa bu-
downictwa spotecznego w takim zakresie, w jakim zakaz ten dotyczy zbywania nieruchomo-
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$ci wehodzgcych w sktad mienia, na bazie ktérego w sposdb wolny od wszelkich watpliwosci
towarzystwa realizuja swoje ustawowe zadania. Problem konstytucyjny aktualizuje si¢ w od-
niesieniu do takiego sktadnika mienia, ktory pojawit si¢ w majatku spoiki jako swego rodzaju
»pierwiastek obcy” wobec catej ,,filozofii” dzialania towarzystw budownictwa spotecznego,
i ktory nie tylko nie moze stuzy¢ realizacji ustawowych zadan towarzystwa, ale nawet — moze
si¢ obraca¢ przeciwko ich realizacji (nieruchomo$¢ zbudowana i zasiedlona kilkadziesiat lat
przed powstaniem towarzystw budownictwa spolecznego, oczywiscie bez zadnego zaanga-
zowania $rodkow finansowych przeznaczanych na dzialalno$¢ towarzystw budownictwa spo-
lecznego — wniesiona do majatku Spoéiki jako aport). Waga problemu ujawnia si¢ z catg ostro-
$cig wobec argumentu Skarzacej, ze dopuszczenie mozliwo$ci zbywania nieruchomosci, ktore
wyzej nazwatem ,,pierwiastkiem obcym” wobec catej ,,filozofii” dziatalnosci towarzystw bu-
downictwa spolecznego, nie tylko nie sprzeciwia si¢ realizacji celow i zadan towarzystw, ale
nawet — moze stuzy¢ bardziej peinej ich realizacji (poprzez przeznaczanie srodkéw ze sprze-
dazy na multiplikacj¢ w zakresie realizacji celéw i zadan towarzystw).

V. Za pozbawiong podstaw uznaj¢ konstatacj¢ Trybunatu:

,»Tak wigc problemem konstytucyjnym jest — wedlug skarzacej — brak regulacji
0 okreslonej tresci spowodowany pomini¢ciem ustawowym”.

Koniecznym jest, by podkresli¢, ze Skarzaca w pierwotnej tresci skargi w ogole nie
postugiwata si¢ pojeciem ,,pomini¢cie ustawowe” (mozna doszukaé si¢ go dopiero w pismie
uzupetniajagcym). Moim zdaniem, tre$¢ skargi wyraznie sprzeciwia si¢ retoryce ,,zaniechania
ustawodawczego”, 1 mozliwosci wywodzenia, ze to sama Skarzgca postrzegata przedstawiony
przez siebie problem konstytucyjny jako problem ,,pominigcia ustawowego” — a nie jako pro-
blem niekonstytucyjno$ci normy ustanawiajgcej nazbyt szeroki zakaz o ustalonej tresci (na-
zbyt szeroki zakaz zbywania nieruchomosci).

V. Majac na uwadze tres$¢ skargi konstytucyjnej, nie znajduje takze podstaw do wy-
wodzenia, ze ,,skarzaca domaga si¢ uzupetnienia kwestionowanego przepisu o unormowanie,
ktorego zrodta upatruje we wskazanych wzorcach kontroli” — jak stwierdzit Trybunat Konsty-
tucyjny. Moim zdaniem, ze skargi jasno wynika, ze Skarzgca nie domagata si¢ zadnej aktyw-
nos$ci prawodawczej Trybunatu (do ktorej Trybunal nie jest oczywiscie uprawniony), a zasad-
nie oczekiwata od Trybunalu rozstrzygniecia czy taki zakres zakazu zbywania nieruchomosci,
jaki wynika z wyktadni ustawy — wedtug linii utrwalajacej si¢ w praktyce orzeczniczej Sadow
— nie jest za szeroki w perspektywie standardow konstytucyjnych, objetych wskazanymi
wzorcami kontroli. Trybunat tymczasem zrezygnowal ze zbadania czy wskazany przez Skar-
zacy zakres zakazu moze znalez¢ jeszcze konstytucyjne oparcie — na przyktad z uwagi na ko-
nieczno$¢ ochrony lokatoréw (badz tez ewentualnie — z powodow jeszcze innej natury).

V1. Przyjeta przez Trybunal optyka — sytuujaca przedstawiony przez Skarzaca pro-
blem w perspektywie zaniechan i pomini¢¢ prawodawczych — spowodowata, ze Trybunat w
ogole nie wypowiedzial si¢ takze co do tego, czy wskazany przez Skarzacg przypadek moze
by¢ traktowany jako skarga na ewentualnie niezasadng praktyke interpretacyjng ustawy.
W moim za$ przekonaniu, pozostawienie bez rozstrzygnigcia takze wskazanej kwestii, impli-
kuje konieczno$¢ uznania, ze umorzenie postgpowania nastagpito przynajmniej przedwczesnie.

VI1. Nie mozna przeoczy¢, ze wskazana przez Skarzaca regulacja oznacza oczywiste
ograniczenie ogolnej reguly zbywalnosci przedmiotu wlasno$ci, zagwarantowanej w Konsty-
tucji i majacej bardzo silne umocowanie cywilnoprawne. Z tego punktu widzenia, niezrozu-
miala jest konstatacja Trybunatu, ze ,, Konstytucja nie gwarantuje szczegdlnym podmiotom
prawnym — TBS-om (...) mozliwosci sprzedazy okreslonego rodzaju nieruchomos$ci” (s. 18
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uzasadnienia postanowienia 0 umorzeniu postepowania). Z cytowanego stwierdzenia moze
wynika¢ wszakze, ze Trybunat nie jest sklonny sytuowaé rozporzadzania przedmiotem wta-
snosci posrod atrybutow samej wiasnosci — jako prawa, ktoremu Konstytucja wyraznie nadaje
walor prawa powszechnego (chociaz nie przyznaje mu oczywiscie statusu prawa absolutne-
g0). Waga problemu ujawnia si¢ za$ z calg ostroscig wobec faktu, ze przepisy artykutu 64
ust. 2 i 3 Konstytucji stanowig ostatecznie, ze wlasnos¢ podlega rownej dla wszystkich
ochronie prawnej 1 moze by¢ ograniczona tylko w zakresie, w jakim nie zostaje naruszona
istota prawa wilasnosci. Tymczasem Trybunat w ogole nie podjat waznej kwestii wyrazajacej
si¢ w pytaniu jak nalezy postrzega¢ zbywalno$¢ wtasnosci — i radykalne jej ograniczenie — w
kontekscie istoty prawa wtasnosci.

VIII. Konkludujac: retoryke ,,zaniechania ustawodawczego”, przyjeta przez Trybunat
dla uzasadnienia umorzenia postepowania, uznaje za niezasadng. Z uwagi na tres¢ skargi kon-
stytucyjnej, nie dopatruj¢ si¢ takze podstaw do przypisywania Skarzacej sktonnosci do inter-
pretowania przedstawionego problemu konstytucyjnego w kategoriach ,,pomini¢cia ustawo-
wego”. Utozsamienie przez Trybunat Konstytucyjny ustawowego zakazu z zaniechaniem
ustawodawczym, moim zdaniem, moze by¢ niestety postrzegane jako kazus wytyczajacy
Trybunatowi niedobra droge, prowadzaca w konsekwencji do uchylania si¢ od rozstrzygania
bardzo waznych kwestii konstytucyjnoprawnych. W moim przekonaniu, tre$¢ skargi domaga-
fa si¢ miedzy innymi bardzo starannej i bardzo szerokiej analizy w jaki sposob fakt wniesienia
do Spotki — dziatajacej jako Towarzystwo Budownictwa Spolecznego — aportu w postaci za-
siedlonej nieruchomos$ci budynkowej wptynat na sytuacje prawng najemcéw objetych nig
lokali. Konieczna byta dalej bardzo staranna i1 bardzo szeroka analiza w jaki sposéb ewentual-
na sprzedaz takiej nieruchomosci przez Spotke mogta wpltywac na sytuacj¢ prawng najemcow
tychze lokali. W moim przekonaniu, przede wszystkim w tak nakre§lonej perspektywie nale-
zato poszukiwa¢ klucza do rozstrzygniecia przedstawionej przez Skarzaca kwestii konstytu-
cyjnej. Tymczasem Trybunal Konstytucyjny siegnal po retoryke ,,zaniechania ustawodawcze-
g0”, 1 to wyraznie odbiegajacg od wskazanego na wstepie wartosciowego archetypu koncep-
cyjnego. Wedlug mojej oceny, catkowicie niezasadnie uzyt jej dla usprawiedliwienia zanie-
chania szerokich badan 1 analiz konstytucyjnoprawnych, ktére w przedstawionym przez Skar-
zaca przypadku, moim zdaniem, byly absolutnie konieczne.

Z powodu wszystkich przedstawionych racji, zdecydowatem o zgloszeniu zdania
odrebnego.
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