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DANUTA BINIASZ-CELKA*

Rola Towarzystwa Budownictwa Spotecznego
w zaspokajaniu lokalnych potrzeb
mieszkaniowych

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym' ustawodawca
nalozyl na gmine szeroki wachlarz zadan do realizacji. Zgodnie z trescia
art. 7 ust. 1 pkt 7 u.s.g. obejmuje on zaspokajanie potrzeb wspdlnoty
w zakresie gminnego budownictwa mieszkaniowego. Nadto nalezy
zauwazy¢, ze w polskim prawodawstwie zaspokojenie potrzeb mieszka-
niowych, a w szczegdlnosci prawo do mieszkania, zostato podniesione
do rangi konstytucyjnej. Przepis art. 75 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej’ natozyl na wtadze publiczne obowiazek podjecia dzialan w celu
urzeczywistnienia prawa do mieszkania.

Wykladnia art. 75 Konstytucji RP byta niejednokrotnie podejmowana
w pismiennictwie. Zdaniem L. Garlickiego przepis dotyczy zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych oséb fizycznych, bo tylko one maja potrzeby
mieszkaniowe®. A. Maczynski stwierdza, ze polityka wladz sprzyja-
jaca zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych nie oznacza obowiazku

* Danuta Biniasz-Celka, mgr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
dankacelka@onet.pl, https://orcid.org/0000-0001-6306-6152.

! Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 713, dalej ,u.s.g.".

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm., dalej ,Konstytucja RP”).

3 L. Garlicki, Konstytucja RP. Komentarz do art. 75, Warszawa 2003, s. 5.
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dostarczenia mieszkania kazdemu obywatelowi. Zadaniem wtadz jest
wspieranie obywateli, a nie zastepowanie ich aktywnosci i wysitku w sta-
raniach o mieszkanie*. W opinii M. Bednarek prawo do mieszkania
uwzglednia polityke mieszkaniowa prowadzona pro futuro, chodzi bo-
wiem o ustanowienie takich rozwiazan prawnych i gospodarczych, by
obywatele mogli zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe we wlasnym
zakresie®. Z kolei A. Pytel przez konstytucyjne prawo do mieszkania
rozumie obowiazek wtadz publicznych tworzenia prawnych i faktycz-
nych warunkéw do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych przez kaz-
dego cztowieka w drodze mozliwosci trwatego i stabilnego korzystania
z wlasnego lub cudzego mieszkania®.

Tworzenie warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
znalazlo réwniez potwierdzenie w Ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmia-
nie Kodeksu cywilnego’. Zgodnie z art. 4 ust. 11 2 tego aktu tworzenie
warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych nalezy do zadan
wlasnych gminy, ponadto na zasadach i w przypadkach okreslonych
w ustawie gmina zapewnia lokale w ramach najmu socjalnego i lokale
zamienne. Z kolei redakcja ust. 3 przesadza o tym, ze ,gmina wykonu-
je zadania, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, wykorzystujac mieszkaniowy
zasob gminy lub w inny sposéb”.

Celem opracowania jest przedstawienie innego sposobu wyko-
nywania zadan w zakresie mieszkalnictwa, a w szczegdlnosci zapre-
zentowanie odrebnej od gminy osoby prawnej, jaka jest Towarzystwo
Budownictwa Spotecznego (TBS) prowadzone w formie spétki z ogra-
niczona odpowiedzialnoscia®. Spoétka ta dziata na mocy Ustawy z dnia
15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlowych?® i prowadzi dziatalnos¢
w zakresie wynikajacym z art. 27 ust. 1i 2 Ustawy z dnia 26 pazdziernika
1995r. 0 niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego.

* A. Maczynski, Prawo do mieszkania w swietle Konstytucji RP, w: Godnos¢ czowieka
a prawa ekonomiczne i socjalne, Warszawa 2003, s. 136.

5 M. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucjii ustawodawstwie, Warszawa 2007, s. 23.

¢ A. Pytel, Zadania gminy w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkéw
wspéblnoty samorzqdowej a eksmisja rozumiana jako pewnosc ochrony przed bezdomnoscig,
,2Samorzad Terytorialny” 2016, nr 6, s. 61-70.

7 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 611.

8 Dalej ,spdtka z 0.0.” lub ,spotka”.

? Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 505 ze zm.

10 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 2195, dalej ,u.n.f.p.b.m.”.
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W opracowaniu prezentowane bede nastepujace tezy:

1. gminne jednostki organizacyjne, w tym spétki TBS, moga by¢ two-
rzone jedynie w celu wykonywania zadan spoczywajacych na gminie
i nie moga by¢ tworzone w zadnym innym celu;

2. spotka TBS jest odrebnym, samodzielnym, wyposazonym w oso-
bowos¢ prawna podmiotem prawa wykonujacym zadania publiczne na-
foZzone przez ustawe, w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢;

3. utworzenia TBS nie nalezy rozumiec¢ jako sposobu obejscia przez
podmiot sektora publicznego stosowania przepisow bezwzglednie
obowiazujacych, ale jako szanse na efektywniejsza realizacje zadan
wlasnych gminy;

4. przedmiotem dziatalnosci TBS jest zamkniety katalog zadan okre-
Slony w art. 27 ust. 11 2 u.n.f.p.b.m., co oznacza zakaz podejmowania
i wykonywania przez towarzystwo kazdej innej dzialalnosci niezwia-
zanej z budownictwem mieszkaniowym i infrastruktura towarzyszaca
(art. 27 ust. 2 pkt 5 u.n.f.p.b.m.).

1. Definicja spotecznego budownictwa czynszowego

Spoteczne budownictwo czynszowe zostato zdefiniowane w przepisach
rangi ustawowej. W mysl art. 27 ust. 2 Ustawy z dnia 9 pazdziernika
2015 r. o rewitalizacji'! przez spoleczne budownictwo czynszowe na-
lezy rozumie¢ budownictwo spelniajace wymagania, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie
Nieruchomosci'? (KZN). W mysl tego przepisu do zadarn KZN nalezy
,tworzenie warunkéw poprawiajacych funkcjonowanie budownictwa
czynszowego, w tym spolecznego budownictwa czynszowego rozumia-
nego jako budownictwo mieszkaniowe, w przypadku ktérego spelniane
sa tacznie nastepujace warunki:

1. dostep do lokali mieszkalnych odbywa sie na zasadach nieryn-
kowych na podstawie kryteriéw okreslonych przez organy wtadzy pu-
blicznej,

2. na etapie budowy, przebudowy lub uzytkowania budynkéw pod-
mioty realizujace inwestycje korzystaja ze wsparcia srodkami KZN lub
publicznych,

! Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1398.
12 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2363 ze zm.
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3. jest realizowane przez podmioty, ktérych gtéwnym celem dziata-
nia nie jest osiagniecie zysku”.

Problematyka zaspokajania potrzeb mieszkaniowych w Polsce wciaz
pozostaje bardzo wazna. Jednakze nabycie mieszkania na wlasnos¢ nie
zawsze jest mozliwe, dlatego tez programy rzadowe i samorzadowe
staraja sie przywraca¢ rownowage w sektorach budownictwa miesz-
kaniowego, odwolujac sie do zasady subsydiarnosci (pomocniczosci)
oraz partycypacji spolecznej w kosztach budowy mieszkan. Na mocy
art. 15a ust. 1 i 2 u.n.f.p.b.m. utworzono system preferencyjnego fi-
nansowania zwrotnego przez Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK)
przedsiewzie¢ inwestycyjno-budowlanych. BGK realizuje programy
popierania budownictwa mieszkaniowego przez udzielanie kredytéw
na warunkach preferencyjnych®.

2. Geneza spotecznego budownictwa mieszkaniowego

Zawarte w aktach miedzynarodowych regulacje praw cztowieka dowo-
dza doniostosci tychze praw i ich ochrony. Na uwage w szczegélnosci
zastuguja trzy dokumenty:

1. Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 10 grudnia 1948 r."4,

2. Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kul-
turalnych z dnia 16 grudnia 1966 r.%,

3. Miedzynarodowa Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form
dyskryminacji rasowej z dnia 7 marca 1966 r.'¢, ktéra warta jest zaak-
centowania nie tyle ze wzgledu na ustanowiony zakaz dyskryminacji
rasowej, ile z powodu przyjetej kwalifikacji praw czlowieka.

Wskazane akty prawne idee ochrony praw czlowieka odnosza do
godnosci czlowieka, a w gléwnej mierze do praw osobistych, ekono-
micznych i socjalnych. Co réwnie wazne, nie mozna pomina¢ stanowi-
ska doktryny, w ktorej istnieje zgodnos¢ przekonan, ze mieszkanie jest
podstawowa ludzka potrzeba, a zatem prawem cztowieka (W.F. Smith"’,

* A. Doliwa, Komentarz do ustawy o niektorych formach popierania budownictwa miesz-
kaniowego, w: idem, Prawo mieszkaniowe. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2015, Legalis/el.

4 Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego ONZ 217 A przyjeta i proklamowana w dniu
10 XI1 1948 r.

15 Polska ratyfikowata Pakt 3 Il 1977 r. (Dz.U. 1977 Nr 38, poz. 169).

16 Polska ratyfikowata Konwencje 9 IX 1968 r. (Dz.U. 1969 Nr 25, poz. 187).

7 W.E. Smith, What is Housing, w: Housing in America: Problems and Perspectives, pod
red. D.R. Mandelkera, R. Montgomery’'ego, New York 1973, s. 21.
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D.K. Faris'8, P. Burke', S. Leckie?®, M. Williams?!, O.F. Grimes??, W.G. Bor?3,
R. Fordham?*).

Zdaniem J. Zyciniskiego pierwsze $lady budownictwa spotecznego
pojawily sie w sredniowiecznej Wenecji, w ktérej wltadze miejskie zbu-
dowaly mieszkania dla rodzin wyrézniajacych sie w bitwach marynarzy,
zwane le case della marinarezza®. Wspolczesnie rozumiane spoteczne
budownictwo mieszkaniowe wedtug J. Burnetta bylo wytworem XIX w.
przede wszystkim z powodu zwielokrotnionych nowych trendéw de-
mograficznych powodujacych narastanie odziedziczonych probleméw
mieszkaniowych z przeszlosci, jak réwniez z powodu oczekiwan miesz-
kaniowych niezamoznej czesci spoteczenstwa®.

Udokumentowane korzenie spotecznego budownictwa mieszka-
niowego siegaja Il potowy XIX w., kiedy to rewolucja przemystowa
uwidocznila potrzebe stworzenia dachu nad glowa dla klasy robotni-
czej. Fatalne warunki mieszkaniowe byly przyczyna szybkiego wzrostu
wskaznika umieralnosci i probleméw zdrowotnych oséb migrujacych
za praca z obszaréw wiejskich do miast. W Wiedniu w Il potowie XIX w.
wielko$¢ populacji wzrosta pieciokrotnie. Znaczna czes¢ pracownikow
fizycznych byla zakwaterowana w niedostatecznie wyposazonych blo-
kach lub barakach. W Austrii do 20% populacji stanowili lokatorzy,
ktérzy mieli dostep do 16zka tylko przez kilka godzin i czesto musieli
sie nim z kims$ dzieli¢. W okresie szybkiej industrializacji i urbanizacji
brak bylo jakichkolwiek regulacji i ustawowego planowania rozwoju
spotecznego budownictwa mieszkaniowego dla rozwijajacej sie kla-
sy pracowniczej. Pierwsze inicjatywy podjete byly nie przez wladze
rzadowe i lokalne, ale przez prywatne przedsiebiorstwa, wtascicieli
fabryk i spotecznikéw. Inicjatywy takie mialy miejsce w catej Europie.
Najczesciej jednak w literaturze za kolebke inicjatyw uznaje sie Francje

8 D.K. Faris, To Plow with Hope, New York 1958, s. 73.

19 P. Burke, People’s History or Total History, w: People’s History and Socialist Theory, pod
red. R. Samuela, London 1981, s. 4-20.

2 S. Leckie, From Housing Needs to Housing Rights: An Analysis of the Rights to Housing
Under International Human Rights Law, London 1992, s. 1.

2 M. Williams, Society Today: Based on a Series New Society, London 1986, s. 78.

2 O.F. Grimes, Housing for Low-income Urban Families: Economics and Policy in the
Developing World, Baltimore 1976, s. 57.

2 W.G. Bor, The Making of Cities, London 1972, s. 93.

2 R. Fordham i in., Housing Need and the Need for Housing, Aldershot 1998, s. 29.

% J. Zycinski, Budownictwo mieszkaniowe w Europie Zachodniej. Historia mieszkaniowej
solidarnosci, Warszawa 2004, s. 7.

% J. Burnett, A Social History of Housing 1815-1985, London 1986, s. 3.
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i pierwszych prywatnych organizatoréw mieszkan spotecznych. Wsréd
nich nalezy wymieni¢ rodzine J.H. Dollfusa, J.B.A. Godina, rodziny
Menier i Sznajder?.

Geneza spotecznego budownictwa w Polsce siega przetomu XVIII
i XIX w. Mimo éwczesnych ograniczen stwarzanych przez panstwa za-
borcze, dzieki konsekwencji dzialaczy spotecznych na polskich ziemiach
zdotano rozwina¢ wiele inicjatyw spotecznych, np. niskoczynszowe
mieszkania dla robotnikéw. Charakterystyczna forma spolecznego
budownictwa bylo wéwczas budownictwo patronalne, organizowane
przez wlascicieli zakladéw przemystowych, tzw. kolonie przyfabrycz-
ne, w ktérych wynajmowano mieszkania robotnikom zatrudnionym
w tych zakladach. Byly to zaklady gérnicze i hutnicze zlokalizowane
w najwiekszych osrodkach przemystowych, gtéwnie na Gérnym Slasku®.
WSroéd najbardziej znanych pierwszych form budownictwa patronalnego
mozna takze wskaza¢ osiedla robotnicze Lodzi i Zyrardowa powiazane
z przemystem widkienniczym. Jednym z najstarszych takich osiedli na
polskich ziemiach bylo t6dzkie osiedle na Ksiezym Mlynie zbudowane
w latach 1873-1875, na ktérym wtasciciel uruchomit przedzalnie ba-
welnyilnu, a dla pracownikéw wystawit ciag jednopietrowych doméw.
Znajdowaly sie tam réwniez budynki uzytecznosci publicznej, tj. szkola
przyfabryczna, sklepy i szpital z przytutkiem dla ,wystuzonych” robot-
nikéw?. Inny przyktad rozwoju budownictwa patronackiego to slaskie
osiedla i kolonie robotnicze powstate m.in. w Bytomiu, Chorzowie, Ka-
towicach, Mystowicach, Rybniku i Zabrzu. Kolonie robotnicze tworzyty
mate zespoty budynkéw mieszkalnych, natomiast osiedla robotnicze to
juz wieksze zespoly, wraz z budynkami uzytecznosci publicznej. Moz-
na tez wskaza¢ osiedle patronackie w Rudzie Slaskiej — jego centrum
wyznaczal dom towarowy ,Kaufhaus’, wokoét ktérego koncentrowato sie
zycie mieszkanicéw. Budynki mieszkalne to tzw. familoki, zazwyczaj mu-
rowane ze skromnymi detalami architektonicznymi, majace dwa pietra
i dwuspadowy dach. Budowano wéwczas dwa typy doméw. Pierwszy
typ charakteryzowal sie tym, ze na kazdym pietrze znajdowalo sie szes¢
malych mieszkan, do ktérych wchodzilo sie z jednej klatki schodo-
wej, natomiast sanitariaty i zaplecze gospodarcze byly zlokalizowanie

7 A. Szelagowska, Finansowanie spolecznego budownictwa mieszkaniowego, Warszawa
2011, s. 101.

28 Ibidem, s. 251 i n.

2 Ibidem, s. 252.
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w podwérzu. Drugi typ charakteryzowal sie dwiema klatkami scho-
dowymi, na kazdym pietrze znajdowaly sie po dwa duze mieszkania,
skladajace sie z dwoch pokoiikuchni. Na pétpietrze natomiast miescita
sie wspdlna ubikacja®*. Wyréznikiem osiedli robotniczych na Géornym
Slasku byly tzw. osiedla-ogrody, a do najbardziej znanych nalezat Giszo-
wiec, powstaty w latach 1906-1910. Poczatki tego osiedla byty zwiazane
z kopalnia ,Giesche”, ktora w latach 1903-1904 rozpoczeta budowe
dwéch szybow gorniczych w celu eksploatacji nowych poktadow we-
gla®'. Wedlug pierwszego projektu osiedle miato by¢ zbudowane na
planie prostokata z tréj- lub pieciokondygnacyjnymi domami dwudzie-
sto- i trzydziestorodzinnymi oraz otaczajaca je zabudowa gospodarcza.
Jednakze jego realizacja wiazataby sie z koniecznos$cia zmiany techniki
wydobycia wegla, pociagajaca wysokie koszty, dlatego z jego realizacji
zrezygnowano. W zamian przedstawiono inny projekt, ktéry przewidy-
wal budowe osiedla zlozonego w wiekszosci z wolnostojacych domoéw
otoczonych niewielkimi ogrodami.

W Warszawie pierwszymi inicjatywami budownictwa spotecznego
byly budynki wzniesione przy ul. Czerniakowskiej, w ktdrej rejonie od
lat dwudziestych XIX w. powstawaty m.in.: Rzadowa Fabryka Kobiercow
i Dywanéw, Warsztaty Zeglugi Parowej, Stacja Pomp Rzecznych Wo-
dociagow Warszawskich, Zaktady Metalowe Lilpop, Rau i Lowenstein.
W 1862 r. powstal pierwszy dom zbudowany dla robotnikéw tych za-
ktadéw. Wyrdzniat sie on posiadaniem oprécz jedno- i dwupokojowych
mieszkan, takze ztobkéw dla dzieci i izb chorych. Do 1910 r. takich
budynkoéw powstato okoto dwudziestu i liczyty razem 260 mieszkan?.
Przyktadem filantropijnej inicjatywy tworzenia niskoczynszowych
mieszkan spotecznych dla klasy robotniczej byta Fundacja Tanich Miesz-
kan zalozona przez bankiera Hipolita Wawelberga w 1897 r. Pierwsze
dwa domy sktadaly sie ze 178 mieszkan, w przewazajacej czesci dwu-
izbowych. Trzeci dom liczyt 131 mieszkan jednoizbowych?®. Przedsie-
wziecie mialo charakter non profit, niskie czynsze zazwyczaj wystarczaly
tylko na pokrycie utrzymania budynkow.

3 W. Dtugoborski, W. Mrozek, Katowice. Ich dzieje i kultura na tle regionu, Katowice
1976,5.103 in.

31 A. Szelagowska, op. cit., s. 254 i n.

32 Z. Chyra-Rolicz, Burzymy - tworzqc: spotdzielczos¢ robotnicza na ziemiach polskich
do 1939 roku, Warszawa 1991, s. 104.

33 T.W. Swiatek, Rody starej Warszawy, Warszawa 2000, s. 165.
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W okresie dwudziestolecia miedzywojennego jednym z najwiek-
szych wyzwan bylo zmniejszenie deficytu mieszkan i obnizenie wyso-
kiego poziomu bezrobocia. Taka sytuacja mieszkaniowa wymusita na
rzadzie podjecie dzialan interwencyjnych. W 1919 r. wydano dekret
o ochronie lokatoréw i zapobieganiu brakowi mieszkan®*. Nastepnie
na mocy przepiséw Ustawy z dnia 26 wrzesnia 1922 r. w przedmiocie
rozbudowy miast® gminy zostaly zobowiazane do podjecia dziatan
w celu zmniejszenia luki mieszkaniowej. Réwnolegle z wprowadze-
niem w okresie miedzywojennym pierwszych aktéw prawnych, ktére
mialy za cel pobudzi¢ inwestycje mieszkaniowe, wazna role od 1919 r.
odgrywaly spoétdzielnie mieszkaniowe, ktére budowaty domy pozo-
stajace wlasnoscia spoldzielni, z mozliwoscia korzystania z mieszkan
przez czlonkow spoétdzielni na prawach lokatoréw?¢. W 1929 r. powstato
Polskie Towarzystwo Reformy Mieszkaniowej. Gléwnym celem to-
warzystwa bylto podjecie dziatan na rzecz ztagodzenia sytuacji braku
mieszkan i zabezpieczenie warunkéw zamieszkania dla mato i srednio
zarabiajacych?. Okres dwudziestolecia miedzywojennego odegrat istot-
na role w propagowaniu spotecznego budownictwa mieszkaniowego.
Co prawda, warunki gospodarcze byly bardzo trudne, lecz powstato
wiele inicjatyw, w wyniku ktérych kwestia mieszkaniowa stala sie prio-
rytetem. Wybuch Il wojny swiatowej zniweczyl jednak czes¢ wczesniej-
szych planéw rzadu oraz organizacji spotecznych, co spowodowalo, ze
rozwigzywanie probleméw mieszkaniowych stato sie drugoplanowe.

Po 1989 r. spoteczne budownictwo mieszkaniowe zostato oparte
na strukturach budownictwa francuskiego, ktére powstato pod zarza-
dem spotecznych organizacji mieszkaniowych Habitation a Loyer Modere
(HLM) — mieszkanie o umiarkowanym czynszu®. Jego koncepcja po-
jawila sie na poczatku transformacji ustrojowej i wynikata z potrzeby
zrownowazenia sektora czynszowego i wlasnosciowego, zwiekszenia
dostepnosci do mieszkan o umiarkowanych czynszach, a zarazem po-
dejmowania dziatan ze strony panstwa. Budownictwo to skierowane
jest gtéwnie do gospodarstw domowych o srednich dochodach, ktére

* Dz.U.1919 Nr 8, poz. 116. Dekret zostat uchylony na mocy Ustawy z dnia 4 kwietnia
1922 1. 0 obowiazku zarzadéw gmin miejskich dostarczania pomieszczen (Dz.U. 1922
Nr 33, poz. 264).

% Dz.U. 1922 Nr 89, poz. 811.

% A. Szelagowska, op. cit., s. 264.

37 Ibidem, s. 267.

% A. Nalepka, Zarzgdzanie zasobami mieszkaniowymi w Polsce, Krakoéw 2007, s. 119.
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z jednej strony nie kwalifikuja sie do nabycia mieszkania komunalnego
ze wzgledu na wysokos¢ osiaganego dochodu, z drugiej — nie maja
zdolnosci kredytowej pozwalajacej na zakup wlasnego mieszkania.
Spoteczne budownictwo mieszkaniowe z zatozenia jest budownic-
twem czynszowym na wynajem. Niekiedy w literaturze mozna spotka¢
anglojezyczne okreslenia social rented housing lub social rental housing,
co nalezy tlumaczy¢ jako spoteczne budownictwo mieszkaniowe na
wynajem lub tez jako spoteczne budownictwo czynszowe?. Jest ono
realizowane w wyniku przyjetej polityki mieszkaniowej i polega na reali-
zacji celow strategii panistwa poprzez samorzad lokalny lub utworzone
przez niego spotki prawa handlowego, w tym sp6tki TBS. W zaleznosci
od stopnia rozwoju gospodarczego danego regionu i przyjetej koncepcji
gminnej rozwdj spolecznego budownictwa mieszkaniowego nalezy
traktowac jako zlozony proces spoteczny, gospodarczy i kulturowy po-
legajacy na rozwoju dotychczasowych oraz tworzeniu nowych metod,
technik, narzedzi i instrumentéw polityki mieszkaniowej stuzacych
zaspokajaniu spotecznych potrzeb mieszkaniowych®.

3. Gminna osoba prawna a naduzycie prawa podmiotowego

Gminne jednostki organizacyjne obejmuja zaréwno jednostki organiza-
cyjne gminy, jak i gminne osoby prawne*'. Z cywilnoprawnego punktu
widzenia oznacza to podzial gminnych jednostek organizacyjnych na
dwie kategorie. Pierwsza stanowiaq gminne osoby prawne majace wlasna
podmiotowos¢ cywilna, niezalezna od cywilnej osobowosci jednostki
samorzadu terytorialnego i naleza do nich np. kapitatlowe spdtki pra-
wa handlowego, druga natomiast jednostki organizacyjne niemajace
podmiotowosci, lecz wchodzace w sklad jej osoby prawnej (gminy)*?,
np. zaktady budzetowe (statio municipii, statio communis)®. Oznacza
to, ze gminne jednostki organizacyjne moga stanowi¢ czes¢ jednostki

% Ibidem.

40 A. Szelagowska, op. cit., s. 206.

1 B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, ,Gdanskie

Studia Prawnicze” 2015, t. 34.

22 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 5 VII 2016 r., sygn. Il GSK
457/15, LEX nr 2142298.

¥ A.Szewc, O pojeciu jednostka organizacyjna” w polskim prawie samorzqdu terytorialnego,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 3, s. 105 i n.
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samorzadu terytorialnego, a zarazem moga wystepowac jako jednostki
prawnie wyodrebnione lub jednostki prawnie niewyodrebnione**.

Istotna cecha jednostek prawnie wyodrebnionych jest to, ze realizu-
jac zadania publiczne, dzialaja w imieniu wlasnym i na wlasna odpo-
wiedzialnos¢, innymi stowy — gmina nie ponosi odpowiedzialnosci za
zobowiazania jej osoby prawnej, a co wiecej, korzystne usytuowanie
gminy pozwala jej na unikniecie zarzutéw ze strony niezadowolo-
nych obywateli. Zdaniem O. Pisko zazwyczaj za osoba prawna ukry-
waja sie i unikaja wlasnej odpowiedzialnosci jednostki nieuczciwe®.
Uwzgledniajac najwazniejsze cechy osoby prawnej, ktéra samodzielnie
odpowiada za swoje zobowigzania oraz wystepuje w obrocie prawnym
w imieniu wlasnym, nie sposéb w tekscie opracowania pomina¢ stypi-
zowania grup przypadkéw, ktére pomoga zweryfikowac wysuniete na
wstepie konstatacje. Sa to:

1. dzialanie na szkode wierzycieli oraz wspélnikéw mniejszoscio-
wych przez podmioty postugujace sie forma osoby prawnej,

2. obchodzenie przy pomocy osoby prawnej postanowien umownych
i innych przepiséw prawa,

3. dzialanie na szkode innych uczestnikow obrotu gospodarczego,
w tym konkurencji, poprzez monopolizowanie rynku®.

Zgodnie z redakcja art. 9 ust. 1 u.s.g. w celu wykonywania zadan
gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne. Niemniej przepis ten nie
stanowi dostatecznej podstawy prawnej do tworzenia oséb prawnych
przez gmine, wskazuje jednak, ze tworzenie jednostek organizacyj-
nych powinno by¢ podyktowane potrzeba realizacji zadan gminy.

Z dyspozycja art. 9 ust. 1 u.s.g. powiazany jest art. 2 ustawy o go-
spodarce komunalnej¥, ktéry daje mozliwos¢ wyboru prawnej formy
dzialalnosci prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego.
Natomiast aktem prawnym bedacym podstawa prawna tworzenia przez
gminy spétek handlowych jest art. 9 u.g.k. Wyjatkowym rodzajem jed-
nostek organizacyjnych sa spétki TBS z mozliwoscia prowadzenia przez

4 W. Niewiadomski, Z. Grzelczak, Ustawa o samorzgdzie gminnym z komentarzem,
Warszawa 1990, s. 14.

4 O. Pisko, Die beschrinkte Haftung des Einzelkaufmanns, ,Zeitschrift fir das Privat- und
Offentliche Recht der Gegenwart” (GriinhutsZ) 1910, Bd. 37, s. 37

' S. Sottysinski, A. Szajkowski, J. Szwaja, Kodeks handlowy. Komentarz, t. 1, Warszawa
1994, s. 141.

¥ Ustawa z dnia 20 XII 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.U. 2019,
poz. 712), dalej ,u.g.k.”.
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nie dzialalnosci w zakresie okreslonym w odrebnej ustawie. Ta wyjat-
kowos¢ przejawia sie w tym, ze dziatalnos¢ w zakresie uzytecznosci
publicznej nie jest dzialalnoscia gospodarcza, lecz gospodarka ko-
munalna*®. Warunkiem, od ktérego ustawa o gospodarce komunal-
nej uzaleznia mozliwos¢ powotania odrebnych podmiotéw, jest to, by
przedmiotem ich dziatalnosci byly wylacznie zadania uzytecznosci
publicznej (art. 1 ust. 2 u.g.k.), ktérych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug
powszechnie dostepnych.

Niewatpliwie, w przypadku tego typu os6b prawnych mamy do czy-
nienia z pewnym upodmiotowionym narzedziem. Osoba prawna jest
zarowno podmiotem w znaczeniu formalnoprawym, jak i narzedziem
w rekach innych podmiotéw, ktére ja utworzyty dla realizacji wlasnych
celéw. Sama osoba prawna jest sztucznym tworem, zasltong, fasada®,
kapeluszem, maska®, szata prawna, ptaszczem (niem. Deckmantel)°!, za
ktéra ukrywa sie wspdlnik (gmina), poniewaz podmiotowos¢ prawna
zostala nadana niejako dla innych, ktérzy sie nia postuguja.

Dwoistos¢ natury prawnej jako podmiotu, a jednoczesnie narzedzia
budzi problemy teoretyczne i praktyczne. Problemy te, jak zauwaza
R. Szczepaniak, polegaja na nieustannym niebezpieczenstwie naduzy-
wania prawa do wykorzystania podmiotowosci osoby prawnej, w tym
unikania odpowiedzialnosci prawnej jednostki samorzadu terytorialne-
go za dziatania spétek®. Odnoszac sie do stanowiska R. Szczepaniaka,
nalezy mie¢ sSwiadomos¢ tego, ze gminy, jesli nawet z formalnego punk-
tu widzenia nie ponosza odpowiedzialnos$ci za podejmowane dziatania
swoich spoétek, to wspdlnym, a zarazem najistotniejszym celem tychze
podmiotow jest zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych lokalnej spo-
tecznosdci. Inaczej méwiac, poprzez powierzenie innym podmiotom
wykonywania swych ustawowych zadan nie moze ulec pogorszeniu

4 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Komentarz do ustawy o samorzqdzie
gminnym, Warszawa 2006, s. 156; Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego
z 3 VIII 2011 r. NK-I1.4131.277.2011, NZS 2011, nr 5, s. 80.

4 L.C.B. Gower, Principles of Modern Company Law, by L.C.B. Gower, with contribu-
tions from D.D. Prentice, B.G. Pettek, London 1992, s. 130.

50 M. Jeantin, Droit des societes, Paris 1992, s. 404.

°1 S. Buczkowski, Ograniczona odpowiedzialnosé przedsiebiorcy. Studium prawno-handlowe,
Warszawa 1937, s. 151.

%2 R. Szczepaniak, Naduzycie prawa do postugiwania sie formq osoby prawej, Torun 2009,
s. 66.

53 Ibidem, s. 16.
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sytuacja obywatela®. Oczywiscie nie spos6b jednoznacznie wskazac
uniwersalnego remedium przeciwdziatania przypadkom naduzywania
formy spotki, bo takowe prawdopodobnie wystepuja, niemniej jednak
nalezy pamieta¢, ze system prawny nie akceptuje naduzycia przystu-
gujacych praw.

4. Utworzenie spotki TBS a efektywnosc realizacji
ustawowych zadan

Zmiany ustrojowe w Polsce doprowadzity do wspdlistnienia podmio-
tow administracji publicznej® i podmiotéw niepublicznych (prywat-
nych), a takze wspétdziatania tych podmiotéw w realizowaniu zadan
publicznych. Wspétdziatanie to przybiera rézne formy, tj. przekazanie
zadan publicznych na rzecz podmiotéw niepublicznych, dopuszcza-
nie podmiotéw niepublicznych do realizowania zadan publicznych, a na-
stepnie prywatyzacji zwiazanej z przekazaniem zadan i funkcji na rzecz
podmiotéw niepublicznych. Przekazanie podmiotom niepublicznym
zadan publicznych sprawia, ze zmieniaja one swdj charakter i staja sie
komercyjne®”, co w kontekscie tego opracowania bezsprzecznie nalezy
wykluczy¢.

3 Wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) w Gdanisku z 17 IV 2014 r., sygn. VACa 142/14,
LEX nr 1498891.

% R. Serick, Rechtsform und Realitit juristischer Personen, Berlin 1995, s. 21.

% Nalezy w tym miejscu wyjasni¢é, ze podmioty administracji publicznej sa rozumiane
bardzo szeroko. Sektor publiczny jest czesto utozsamiany z sektorem finanséw publicz-
nych, okreslonym w art. 9 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U.2019, poz. 869 ze zm.). Niemniej jednak pojecie ,sektor publiczny” obejmuje cala
sfere aktywnosci panstwa i innych podmiotéw publicznych. Dotyczy stosunkéw miedzy
samymi podmiotami publicznymi, jak i miedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi.
Najpelniej sektor publiczny mozna ujac jako zbiér wszystkich podmiotéw panstwowych
i samorzadowych organizacyjnie podleglych organom wladzy publicznej. Nadrzednym
celem funkcjonowania sektora publicznego jest zaspokajanie potrzeb zbiorowych. Efek-
tywnos$¢ ekonomiczna nie jest priorytetem, tak jak w sektorze niepublicznym. Domena
sektora publicznego jest zinstytucjonalizowana dziatalno$¢ na rzecz spoteczenstwa,
polegajaca na nierynkowej alokacji posiadanych zasobéw. Natomiast dziatalnos¢ sektora
prywatnego charakteryzuje sie dzialalnoscia na korzys¢ indywidualnych jednostek, na
rynkowej alokacji czynnikéw wytwoérczych.

% S. Pawlowski, L. Staniszewska, M. Jedrzejczak, Publicyzacja czy prywatyzacja zadasn
publicznych na przyktadzie portow lotniczych, Poznan 2018, w: M. Szewczyk, B. Popowska,
H. Bauer, L. Staniszewska, P. Lisson, Republicyzacja zadar publicznych, Poznan 2018, s. 192.
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Prawda jest, ze w odczuciu spotecznym niekiedy pojawia sie przeko-
nanie, iz spétka TBS funkcjonuje jako podmiot prawa prywatnego lub
jej utworzenie prowadzi do skomercjalizowania okreslonego wycinka
dziatalnosci tej jednostki, a w konsekwencji poddania tej aktywnosci
regutom gospodarki rynkowej. Tymczasem stanowisko takie nalezy od-
rzuci¢, poniewaz jednoosobowa spétke samorzadu terytorialnego, ktéra
wykonuje zadania z zakresu gospodarki komunalnej, nalezy traktowac
jako podmiot nalezacy do tych samych struktur administracji publicznej,
gdyz to organy administracji publicznej decyduja o jej utworzeniu®,
a podstawa powierzenia wykonywania zadan nie jest umowa, ale akt
(uchwata) rady gminy powotujacy do zZycia te jednostke i okreslaja-
cy przedmiot jej dziatania®. Ponadto, jesli calos¢ udziatéw pozostaje
w dyspozycji samorzadu terytorialnego, to utworzenie spéiki nie jest
aktem komercjalizacji tudziez prywatyzacji.

Przekonanie spoleczne wydaje sie powierzchowne i wiaze sie za-
zwyczaj z tym, ze w sSwiadomosci spotecznej celem utworzenia spo6tki
jest uwolnienie okreslonego sektora dziatalnosci gminy z wszelkich
ustawowych ograniczen. Poklosiem takiego rozumowania moze by¢
to, ze spdtka ta w przeciwienstwie do samych jednostek samorzadu
terytorialnego nie jest zaliczana do sektora finanséw publicznych, a to
oznacza brak obowiazku stosowania zasad gospodarki finansowej okre-
Slonych w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®,
a zarazem ponoszenia odpowiedzialnosci za naruszenie tych zasad.
Wyjatek stanowi stosowanie Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo
zamowien publicznych®, z jej art. 3 ust. 1 pkt 3 p.z.p. wynika bowiem,
Ze przepisy ustawy stosuje sie do udzielania zamdéwien publicznych,
zwanych dalej ,zamoéwieniami’, przez inne jednostki sektora finanséw
publicznych, osoby prawne, utworzone w szczegélnym celu zaspoka-
jania potrzeb o charakterze powszechnym.

Owszem, bywa, ze funkcjonariusze samorzadowi traktuja spétki
komunalne jako swoiste uwolnienie od reziméw prawnych, ponie-
waz dzieki utworzeniu spétki niezaliczanej do sektora finanséw pu-
blicznych i przerzuceniu na nia ustawowych zadan gminy jednostki

% P. Zaborniak, Glosa aprobujgca do wyroku NSA z dnia 11 sierpnia 2005 r., I GSK1 05/05,
»~Administracja” 2006, nr 2, s. 89-108.

% Wyrok NSA z 11 VIII 2005 r., sygn. I GSK 105/05, ONSAiWSA 2006, nr 2, s. 62.

% Dz.U. 2019, poz. 869 ze zm.

1 Dz.U. 2019, poz. 1843 (dalej ,p.z.p.").



194 Komentarze, opinie, polemiki

samorzadu — przynajmniej z ksiegowego punktu widzenia — unikaja
zarzutu przekroczenia dopuszczalnego limitu zadluzenia. Poza tym
utworzenie spotki sprawia, ze czes¢ gospodarki komunalnej, ktdra jest
powierzona owej spolce, przestaje podlega¢ bezposrednio kontroli
rady gminy. Funkcje kontrolne przejmuje rada nadzorcza, ktéra zosta-
je powotana na mocy art. 25 u.n.f.p.b.m. Na uwage zastuguje fakt, ze
ustawodawca, przyznajac gminie uprawnienia w zakresie kontroli funk-
cjonowania TBS, umozliwit wprowadzenie swoich przedstawicieli do
sktadu rady nadzorczej TBS (art. 25 ust. 2 u.n.f.p.b.m.), co moze budzi¢
watpliwosci, czy rada nadzorcza nie jest tylko organem fasadowym.

Przy analizowaniu kontrowersyjnego, na co wskazuje powyzsze,
wykorzystywania konstrukcji spotki komunalnej nalezy pamieta¢, ze
nie mozna tolerowa¢ traktowania jej jako sposobu obejscia przepi-
sow przez gmine. Owo zagadnienie nie moze maskowac roli, do jakiej
gminy zostaly powolane, a w dalszej kolejnosci w jakiej formie reali-
zuja zadania. Zgadzac sie nalezy ze stanowiskiem R. Szczepaniaka,
ze ,jezeli rada gminy decyduje sie na podjecie uchwaly o utworzeniu
spolki komunalnej w celu prowadzenia przedsiewziecia waznego dla
rozwoju gminy, powinna bardzo dobrze, czyli przekonujaco uzasadni¢,
iz rzeczywiscie powolanie sie na owa przestanke «<waznos¢ dla rozwoju
gminy», w danym przypadku jest stuszne”®.

Spotki TBS zostaty wyposazone w osobowos¢ prawna przede wszyst-
kim po to, by mogly stac¢ sie skuteczniejszym gwarantem nalezytego
wykonania zadan publicznych. Sad Najwyzszy (SN) w uzasadnieniu
do uchwaly z dnia 4 lutego 1993 r. zaznaczyl, ze gmina jako wspdlnota
samorzadowa mieszkancow gminy, utworzona z mocy prawa nie ma
wlasnych intereséw, nawet jesli dziala w formach przewidzianych dla
podmiotéw prawa cywilnego®. Ponadto zgodnie z zasada wyrazona
w art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa. Powyzsze argumenty nalezy bra¢ pod uwage juz
na etapie odpowiedniej wykladni przepiséw prawa, tzn. interpretowac
je w taki sposoéb, by nie dopuszczaé do instrumentalnego wykorzy-
stywania formy spotki, obchodzenia nakazow i ustawowych zakazow
nakladanych na jednostki samorzadu terytorialnego.

62 R. Szczepaniak, Dopuszczalny zakres dziatania spotki komunalnej, Kwartalnik Prawa
Prywatnego” 2014, nr 2, s. 449-472.

6 Uchwata SN z 4 111993 r., sygn. IIl AZP35/92, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 4,
s. 6, z glosa aprobujaca Z. Czarniaka.
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5. Przedmiot dziatalnosci
Towarzystwa Budownictwa Spotecznego

Podstawowym przedmiotem dzialalnosci TBS zgodnie z art. 27 ust. 1
u.n.f.p.b.m. jest budowanie doméw mieszkalnych iich eksploatacja na
zasadach najmu. Konstrukcja przepisu nie pozostawia watpliwosci, ze
prowadzenie tego typu dziatalnosci jest obligatoryjne. Natomiast stan-
dard wykonczenia i wyposazenia budynku oraz znajdujacych sie w nim
lokali mieszkalnych zalezy od tresci umowy zawartej z najemcami®.

Oprocz budowania doméw mieszkalnych i wynajmowania ich po-
wierzchni TBS jest uprawniony do podejmowania innych dzialan, ktére
zostaly przez ustawodawce okreslone w art. 27 ust. 2 poprzez zasade
numerus clausus. Towarzystwo moze wiec réwniez:

1) nabywac lokale mieszkalne i budynki mieszkalne oraz niemiesz-
kalne, w celu rozbudowy i przebudowy, w wyniku ktérej powstana
lokale mieszkalne,

2) przeprowadzac remonty i modernizacje obiektéw przeznaczonych
na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych na zasadach najmu,

3) wynajmowa¢ lokale uzytkowe znajdujace sie w budynkach to-
warzystwa,

4) sprawowacé na podstawie uméw zlecenia zarzad nieruchomoscia-
mi mieszkalnymi i niemieszkalnymi niestanowiacymi jego wtasnosci,

5) sprawowac zarzad nieruchomog$ciami wspdlnymi stanowiacymi
w ulamkowej czesci jego wspdtwlasnos¢,

6) prowadzi¢ inng dziatalno$¢ zwiazana z budownictwem miesz-
kaniowym i infrastruktura towarzyszaca, w tym budowac lub nabywac¢
budynki w celu sprzedazy znajdujacych sie w tych budynkach lokali
mieszkalnych lub lokali o innym przeznaczeniu”.

Wypada przyja¢, ze wykonywanie czynnosci zastrzezonych dla to-
warzystw w ust. 2 jest dobrowolne, ale nie przykltadowe®. Oznacza to
zakaz podejmowania i wykonywania przez TBS kazdej innej dziatal-
nosci niz wymieniona w art. 27 ust. 1i 2 u.n.f.p.b.m., co sprowadza sie
w istocie do zakazu wykonywania dzialalnosci niezwigzanej z budow-
nictwem mieszkaniowym i infrastruktura towarzyszaca (art. 27 ust. 2
pkt 5 u.n.f.p.b.m.).

M. Pawelczyk, P. Sokal, Ustawa o niektérych formach popierania budownictwa miesz-
kaniowego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 159.
% Ibidem, s. 160.



196 Komentarze, opinie, polemiki

Wobec tego nie przewiduje sie obrotu nieruchomosciami stano-
wigcymi wlasnos¢ towarzystwa. W wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
5 lutego 2016 r. stwierdzono, ze ,zbycie przez TBS osobie fizycznej
budynku wielomieszkaniowego z lokalami na wynajem, w celu prze-
znaczenia uzyskanych srodkéw na budowe innego budynku, nie jest
dopuszczalne jako pozostajace poza zakresem przedmiotu dzialania
okreslonego w art. 27 ust. 2 pkt 5 ustawy z 1995 r. o niektérych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego”®. Ponadto uchwata Sadu
Najwyzszego z dnia 6 czerwca 2014 r. przesadza, ze zbycie przez towa-
rzystwo nieruchomosci jest dopuszczalne, ale tylko w przypadku, jezeli
do zbycia dochodzi w postepowaniu egzekucyjnym, upadtosciowym
lub likwidacyjnym®, innych mozliwosci zatem nie ma. Poza tym Sad
Apelacyjny w Gdansku w wyroku z 9 lutego 2016 r. wskazal, ze przepis
art. 27 ust. 2 pkt 5 u.n.f.p.b.m. zezwala towarzystwom prowadzi¢ dzia-
talnos¢ zwiazana z budownictwem mieszkaniowym, jednakze trudno
uznac za dzialanie na rzecz budownictwa mieszkaniowego czynnos¢,
ktéra wprost prowadzi do uszczuplenia zasobu mieszkaniowego. Wy-
przedaz zasobow mieszkaniowych nieoptacalnych z punktu widzenia
towarzystwa nie taczy sie z podstawowym celem dziatania, ktérym
oprocz budowy jest nabywanie lokali w celu rozbudowy, remontéw
i modernizacji®.

Zadania towarzystwa zostaly wiec Scisle okreslone w ustawie
o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego i nie
przewiduje sie¢ wéréd nich obrotu nieruchomosciami stanowiacymi
ich wlasnos¢, ale przede wszystkim budowe mieszkan na wynajem
o umiarkowanych czynszach dla 0séb o srednich dochodach, ze spe-
cjalnie przeznaczonych do tego srodkéw finansowych. W tym miej-
scu nasuwa sie dygresja, ze na mocy nowelizowanej Ustawy z dnia
19 sierpnia 2011 r. o niektérych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego utworzono system preferencyjnego finansowania
zwrotnego przez BGK przedsiewzie¢ inwestycyjno-budowlanych w ra-
mach programu rzadowego. Bank realizuje programy popierania bu-
downictwa mieszkaniowego przez udzielanie kredytéw na warunkach

% Wyrok SN z 5112016 r., sygn. IC CSK445/15, LEX nr 1992034; wyrok SA z 30 VIII
2016 r., sygn. VACa 21/16, LEX nr 2240079.

67 Uchwata SN z 6 VI 2014 r., sygn. IIl CZP 24/14, LEX nr 1506466, z glosa aprobujaca
R. Szczepaniaka.

5 Wyrok SA w Gdansku z 9 I1 2016 r., sygn. VACa 565/15, LEX nr 2231465.
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preferencyjnych. Kredytobiorca, a zarazem beneficjentem tego ro-
dzaju wsparcia jest miedzy innymi towarzystwo (art. 23 u.n.f.p.b.m.).

Ponadto wprowadzono mozliwos¢ wykupu mieszkan na wlasnos¢
z zasobow TBS, ale tylko w odniesieniu do lokali wybudowanych przy
wykorzystaniu kredytu z BGK (rozdziat 4b ustawy)®. Dodatkowy przepis
wymagal, aby byl to kredyt udzielony na podstawie wniosku towarzy-
stwa zlozonego w BGK do dnia 30 wrzesnia 2009 r. Lokale mieszkalne
powstate z udzialem srodkéw finansowych uzyskanych z kredytu po
tym terminie objete sa w dalszym ciagu zakazem wyodrebnienia na
wlasnos¢. Odmienne stanowisko wobec powyzszego przepisu prezentuja
M. Pawelczyk i P. Sokala. Ich zdaniem termin 30 wrzesnia 2009 r. nalezy
odnosi¢ do wnioskdw sktadanych przez osoby ubiegajace sie o ustano-
wienie odrebnej wilasnosci lokali mieszkalnych”. Wniosek taki nalezy
wysunac przede wszystkim z daty wejscia w zycie art. 33e u.n.f.p.b.m,,
przepis ten obowiazuje bowiem od 11 pazdziernika 2011 r. W takiej
sytuacji niezrozumiale byloby zalozenie ustawodawcy, ze sa najemcy
lokali mieszkalnych w zasobach TBS, ktérzy mimo ustawowego zaka-
zu wyodrebniania takich lokali na wlasnos¢ skladali wnioski o wykup
zajmowanych lokali, przewidujac zmiany legislacyjne w tym obszarze.
Niewatpliwie wniosek ztozony do 30 wrzesnia 2009 r. odnosi sie zatem do
kredytu udzielonego przez BGK, a nie do wniosku o wyodrebnienie lokali
na wlasnos¢. Wistocie celem tego rozwiazania bylo odzyskanie srodkéw
finansowych zainwestowanych przez panstwo, a nie che¢ zmiany sytuacji
prawnej najemcow’’.

Podsumowanie

W obecnym czasie wiekszos$¢ zadan z zakresu uzytecznosci publicznej,
w szczegollnosci w zakresie zaspokajania potrzeb zbiorowych wspdlnoty
samorzadowej jednostki samorzadu terytorialnego, realizowana jest za
posrednictwem spdtek prawa handlowego. Spoiki te realizujq szerokie
programy zmian w zakresie infrastruktury, zwiekszajac i polepszajac

% Ustawa z dnia 19 VIII 2011 r. o zmianie ustawy o niektérych formach popiera-
nia budownictwa mieszkaniowego oraz ustawy o spoéldzielniach mieszkaniowych
(Dz.U. Nr 201, poz. 1180).

70 M. Pawelczyk, P. Sokal, op. cit., s. 202.

7t Wyrok Sadu Okregowego w Toruniu z 22 VIII 2013 r., sygn. I C33/13, LEX
nr 1767161.
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standard wykonywanych zadan. Wiele obecnych spétek to spétki inno-
wacyjne, stosujace najnowsze rozwiazania w zakresie techniki, ochrony
$rodowiska, bezpieczenstwa i wizerunku.

Inwestycje mieszkaniowe odgrywaja istotna role, gdyz podaz miesz-
kan i ich dostepnos¢ wplywa na atrakcyjnos¢ danego regionu i przy-
czynia sie do ulatwienia migracji zarowno w zwiazku z praca, jak
i z mieszkaniem. Stad tez dostepnos¢ mieszkan i ich standard odgrywaja
gléwna role w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych gospodarstw
domowych, ktére nie sa w stanie samodzielnie sfinansowac¢ zakupu
lokalu mieszalnego po cenach rynkowych. Dla tej grupy spoleczen-
stwa trafnym rozwiazaniem pozwalajacym zaspokoi¢ ich potrzeby,
zapewniajacym zycie w godnych warunkach jest najem mieszkania
CZynszowego.

Funkcjonowanie spétki TBS nie jest poddane regutom gospodarki
rynkowej — nie nosi ona w sobie potencjatu stania sie podmiotem ko-
mercyjnym i poddanym regulom gospodarki rynkowej, ponadto moze
sie to dokona¢ dopiero poprzez prywatyzacje, tzn. zbycie przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego wszystkich udziatéw. Niemniej jednak
nalezy bra¢ pod uwage, ze specyfika dziatalnosci spotki TBS jest to,
iz podstawowym i zasadniczym celem statutowym nie moze by¢ cel
zarobkowy, polegajacy na dazeniu do generowania i maksymaliza-
¢ji zyskow, ale to, ze wszelkie dochody musza by¢ przeznaczone na
cele statutowe. Nie ma natomiast przeszkdd ku temu, by spotki takie
prowadzily réwnoczesnie ubocznie i akcesoryjnie okreslona dziatal-
nos¢ zarobkowa, z ktérej dochéd bedzie wspieral ich niekomercyjne
cele statutowe. Niewatpliwie rozpatrywanie zjawiska osoby prawnej
wylacznie jako podmiotu, bez brania pod uwage, ze jest ona mecha-
nizmem stuzacym do realizacji celéw jej zalozycieli, stanowi btad
metodologiczny.

Reasumujac rozwazania, w ocenie autorki wykonywanie przez spdtke
TBS ustawowych zadan wlasnych gminy w zakresie zaspokajania lokal-
nych potrzeb mieszkaniowych zapewnia sprawniejsza i elastyczniejsza
realizacje tych zadan. Decyzja o przekazaniu zadan spéice z pewnoscia
nie jest celem samym w sobie, ale wiaze sie z wieloma korzysciami, np.:

1. w sferze prawa cywilnego spotka jest odrebnym podmiotem;

2. ma pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych i zdolnos¢ sadowa;

3. ma wilasny majatek, w jednoosobowych spétkach gminnych funk-
cje zgromadzenia wspdlnikéw pelni burmistrz badz prezydent;
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4. gmina nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowiazania spoéiki,
a spotka nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowiazania gminy;

5. w sferze prowadzenia dziatalnosci statutowej nie korzysta z auto-
nomii, ale realizuje cele statutowe;

6. posiada znacznie wigeksza autonomie niz gmina w zakresie dziatal-
nosci biezacej, co wptywa na szersze kierunki inwestowania, niemniej
gmina moze wspoétdecydowac o inwestycjach;

7.ma mozliwos¢ samodzielnego pozyskiwania kapitatu, np. zaciaga-
nia kredytow, przy czym wlasnos$¢ mienia zwieksza w sposob znaczacy
jego zdolnos¢ kredytowa.

Niewatpliwie spdtka jest réwniez podmiotem o znacznie wiekszej
swobodzie w zakresie systemu zatrudniania i ustalania wynagrodzen,
co przeklada sie na kreatywno$¢ i zaangazowanie zespotu.

THE ROLE OF SOCIAL HOUSING SOCIETY
IN MEETING LOCAL HOUSING NEEDS

Summary

By the Act of 8 March 1990 on Municipal Self-Government, the legislator imposed
a wide range of tasks to be performed by the municipality, including meeting the
community’s needs in the area of municipal housing. The aim of the study is to
present a legal entity that is autonomous from the commune and managed as
a limited liability company, namely the Towarzystwo Budownictwa Spotecznego
(TBS) [Social Housing Society]. It operates under the Commercial Companies Code
of 15 September 2000 within the scope resulting from Article 27(1) and (2) of the
Act of 26 October 1995 on Certain Forms of Housing Promotion, thus performing
the municipality’s housing tasks. TBS companies have been equipped with a legal
personality primarily to become a more effective guarantor of the proper imple-
mentation of public tasks. The availability and standard of housing play a key role in
meeting the housing needs of households. For those social groups that are unable
to finance the purchase of a dwelling at market prices on their own, rental housing
is a beneficial solution to meet their housing needs. The operations of the TBS are
not subject to the principles of the market economy. The specificity of the company’s
activity is that the primary and principal statutory objective cannot be profit-making,
i.e. to seek to generate and maximise profits, but that any income must be allocated
to statutory objectives. However, nothing stands in the way of such companies
performing secondary and accessory activities at the same time, the income from
which will support their non-commercial statutory objectives.

Keywords: company — implementation of tasks — housing



200 Komentarze, opinie, polemiki

LITERATURA

Bandarzewski K., Chmielnicki P., Kisiel W., Komentarz do ustawy o samorzgdzie gmin-
nym, Warszawa 2006.
Bednarek M., Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, Warszawa 2007.
Bor W.G., The Making of Cities, London 1972.
Buczkowski S., Ograniczona odpowiedzialno$é przedsigbiorcy. Studium prawno-handlowe,
Warszawa 1937.
Burke P., People’s History or Total History, w: People’s History and Socialist Theory, pod
red. R. Samuela, London 1981.
Burnett J., A Social History of Housing 1815-1985, London 1986.
Chyra-Rolicz Z., Burzymy ~ tworzgc: spéldzielczos¢ robotnicza na ziemiach polskich do
1939 roku, Warszawa 1991.
Dlugoborski W., Mrozek W., Katowice. Ich dzieje i kultura na tle regionu, Katowice 1976.
Doliwa A., Komentarz do ustawy o niektérych formach popierania budownictwa miesz-
kaniowego, w: idem, Prawo mieszkaniowe. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2015,
Legalis/el.
Dolnicki B., Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2015, t. 34, s. 67-87.
Faris D.K., To Plow with Hope, New York 1958.
Fordham R. i in., Housing Need and the Need for Housing, Aldershot 1998.
Garlicki L., Konstytucja RP. Komentarz do art. 75, Warszawa 2003.
Gower L.C.B., Principles of Modern Company Law, by L.C.B. Gower, with contributions
from D.D. Prentice, B.G. Pettek, London 1992.
Grimes O.F., Housing for Low-income Urban Families: Economics and Policy in the Deve-
loping World, Baltimore 1976.
Jeantin M., Droit des societes, Paris 1992.
Leckie S., From Housing Needs to Housing Rights: An Analysis of the Rights to Housing
Under International Human Rights Law, London 1992.
Maczynski A., Prawo do mieszkania w swietle Konstytucji RP, w: Godnos¢ cztowieka
a prawa ekonomiczne i socjalne, Warszawa 2003.
Nalepka A., Zarzqdzanie zasobami mieszkaniowymi w Polsce, Krakow 2007.
Niewiadomski W., Grzelczak Z., Ustawa o samorzqdzie gminnym z komentarzem, War-
szawa 1990.
Pawetczyk M., Sokal P., Ustawa o niektérych formach popierania budownictwa mieszka-
niowego. Komentarz, Warszawa 2012.
Pawtowski S., Staniszewska L., Jedrzejczak M., Publicyzacja czy prywatyzacja zadan
publicznych na przyktadzie portéw lotniczych, Poznan 2018, w: M. Szewczyk,
B. Popowska, H. Bauer, L. Staniszewska, P. Lisson, Republicyzacja zadan
publicznych, Poznan 2018.
Pisko O., Die beschrinkte Haftung des Einzelkaufmanns, ,Zeitschrift fiir das Privat- und
Offentliche Recht der Gegenwart” (GriinhutsZ) 1910, Bd. 37.
Pytel A., Zadania gminy w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspdl-
noty samorzgdowej a eksmisja rozumiana jako pewnosc¢ ochrony przed bezdommnoscig,
,2Samorzad Terytorialny” 2016, nr 6, s. 61-70.
Serick R., Rechtsform und Realitdt juristischer Personen, Berlin 1995.



Komentarze, opinie, polemiki 201

Smith W.E., What is Housing, w: D.R. Housing in America: Problems and Perspectives,
pod red. D.R. Mandelkera, R. Montgomery’ego, New York 1973.

Sottysinski S., Szajkowski A., Szwaja J., Kodeks handlowy. Komentarz, t. 1, Warszawa
1994.

Szczepaniak R., Dopuszczalny zakres dziatania spotki komunalnej, ,Kwartalnik Prawa
Prywatnego” 2014, nr 2, s. 449-472.

Szczepaniak R., Naduzycie prawa do postugiwania sie formg osoby prawej, Torun 2009.

Szelagowska A., Finansowanie spotecznego budownictwa mieszkaniowego, Warszawa
2011.

Szewc A., O pojeciu ,jednostka organizacyjna” w polskim prawie samorzgdu terytorialnego,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 3, s. 105-111.

Swiatek T.W., Rody starej Warszawy, Warszawa 2000.

Williams M., Society Today: Based on a Series New Society, London 1986.

Zaborniak P., Glosa aprobujaca do wyroku NSA z dnia 11 sierpnia 2005 r., II GSK105/05,
,2Administracja” 2006, nr 2, s. 89-108.

Zycinski J., Budownictwo mieszkaniowe w Europie Zachodniej. Historia mieszkaniowej
solidarnosci, Warszawa 2004.



