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Zbigniew Szonert

PRZEGLAD ORZECZNICTWA
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

PRAWO DYSPONOWANIA NIERUCHOMOSCIA WSPOLNA

NA CELE BUDOWLANE W RAMACH SPRAWOWANEGO

PRZEZ SPOLDZIELNIE ZARZADU

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego przedstawit do rozstrzygniecia skia-
dowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego nastepujace zagadnienie
prawne: ,Czy sprawowany przez spoldzielnie mieszkaniowa zarzad nieruchomosciami
wspélnymi stanowiacymi wspoiwlasnosé spotdzielni, o ktérym mowa w art. 27 ust.
2 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spéldzielniach mieszkaniowych (Dz.U. z 2003 r.
nr 119, poz. 1116 ze zm.), uprawnia ja do samodzielnego dysponowania nieruchomos-
cia wsp6lng na cele budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane (Dz.U. z 2010 . nr 243, poz. 1623 ze zm.), bez potrzeby uzyskania
przez zarzadce zgody wiascicieli lokali mieszkalnych stanowiacych odrebny przedmiot
wlasnosci?”

W uzasadnieniu wniosku podniesiono, ze w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych (a takze i w doktrynie) wystepuje rozbieznos¢ co do oceny istnienia uprawnienia
spoldzielni mieszkaniowej do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, jezeli
z wnioskiem o wydanie pozwolenia na budowe wystepuje spétdzielnia, na podstawie
art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych (Dz.U.
22003 . nr 119, poz. 1116 ze zm.; dalej: ustawa o spdldzielniach mieszkaniowych lub
u.s.m.), jako jednostka zarzadzajaca nieruchomoscig wspélna. Chodzi zatem o sytuacje,
w ktorej spdldzielnia mieszkaniowa sprawuje zarzad powierzony po wyodrebnieniu
wlasnosci czeéci lokali znajdujgcych si¢ w budynku wielomieszkaniowym.

Niektore sady zajmujg w tym wzgledzie stanowisko pozytywne i przyjmuja, ze spétdziel-
nia mieszkaniowa w zakresie sprawowanego zarzadu uprawniona jest do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane, inne zajmuja stanowisko odmienne, ze uprawnienie
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane przystuguje tylko podmiotowi upo-
waznionemu do podejmowania czynnosci przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu.

Majac na wzgledzie opisang wyzej rozbieznos¢ w orzecznictwie, a takze doniostosé
przedstawionego zagadnienia prawnego oraz okolicznos¢, ze zagadnienie to moze ro-
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dzi¢ konflikty spoleczne, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego uznat za celowe
zlozenie wniosku o podjecie stosownej uchwaly.

Uzasadniajac watpliwosci powstajace w zwiazku z zagadnieniem objetym wnio-
skiem, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego podkreslil, Ze utrzymujace sie
w orzecznictwie rozbieznoéci wynikaja z tego, ze art. 27 ust. 2 ustawy o spétdzielniach
mieszkaniowych nie pozwala na ustalenie zakresu zarzadu, jaki ustawodawca powierzyt
spoldzielni mieszkaniowej. Powolany przepis nie okresla bowiem zakresu zarzadu, ale
odsyla do art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali (Dz.U. z 2000 r.
nr 80, poz. 903 ze zm.; dalej: ustawa o wlasnosci lokali lub u.w.l.). Natomiast wskazany
przepis stanowi, ze wlasciciele lokali moga w umowie o ustanowieniu odrebnej wias-
nodci lokali albo w umowie zawartej p6Zniej w formie aktu notarialnego okresli¢ sposob
zarzadu nieruchomoscia wspélna, a w szczegélnosci moga powierzy¢ zarzad osobie
fizycznej albo prawnej. Przepis ten réwniez nie okresla zakresu zarzadu powierzonego,
w praktyce bowiem zakres uprawnien zarzadcy precyzuje umowa. W konsekwencji
zagadnienie dzialania zarzadcy w imieniu wlascicieli lokali i zakresu takiego upowaz-
nienia sprowadza si¢ w istocie do tre$ci umowy lub uchwaty wtascicieli, przewidzianych
w art. 18 ust. 11 ust. 2a ustawy o wlasnoéci lokali.

Artykut 27 ust. 2 ustawy o spoéidzielniach mieszkaniowych zawiera wyrazne wylacze-
nie mozliwosci zastosowania zasad odnoszacych sie do sposobu zarzadu okreslonych
w ustawie o wlasnosci lokali, co — zdaniem Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
- uzasadnia poglad, uwzgledniajacy w takim wypadku zawarte w art. 1 ust. 2 ustawy
o wlasnosci lokali odestanie do regulacji Kodeksu cywilnego.

Stosownie do tego przepisu w zakresie nieuregulowanym ustawa o wlasnosci lokali
stosuje sie przepisy Kodeksu cywilnego. Odestanie to prowadzi za$ do wniosku, ze
spoldzielnia mieszkaniowa w sprawach przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu,
a wiec takze w sprawach dotyczacych dysponowania nieruchomoscia na cele budow-
lane, obowigzana jest uzyskac zgode wszystkich wiascicieli lokali (art. 199 k.c), chyba
ze w umowach o ustanowieniu odregbnej wlasnoéci lokali albo w umowie zawartej p6z-
niej w formie aktu notarialnego inaczej zostal okreslony zakres zarzadu powierzonego
spoldzielni mieszkaniowej.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziéw zwazyl, co nastepuje.

Przechodzac do analizy konstytucyjnej norm wynikajacych z art. 27 ust. 2 ustawy
o spdldzielniach mieszkaniowych, Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze jed-
nym z uprawnien, ktore skladaja sie na tre$¢ prawa wlasnosci, jest uprawnienie kazde-
go z wspoltwlascicieli do udzialu w podejmowaniu decyzji o zarzadzie rzecza bedaca
przedmiotem wspoéiwlasnosci. Mozna doda¢, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego wymoég uzyskania jednomyslnosci wspétwtascicieli co do czynnosci
rozporzadzajacych rzeczg wspoélna jest ,jedng z naczelnych zasad wladztwa nad rzecza
wspdlng” (wyrok TK z 10 lipca 2012 r,, sygn. akt P 12/11). Prowadzi to do wniosku, ze
uprawnienie wspotwlascicieli do udzialu w podejmowaniu decyzji o zarzadzie rzecza
wspdlna, jako istotny element treéci prawa wlasnosci, podlega ochronie na podstawie
art. 64 ust. 1 Konstytucji. Oznacza to, ze norma, zgodnie z ktéra tylko jeden ze wspot-
wlascicieli moze, niezaleznie od woli pozostalych, podja¢ decyzje o dokonaniu czynno-
§ci przekraczajacej zakres zwyklego zarzadu rzecza wspdélna, jest norma ograniczajaca
konstytucyjnie chronione prawo podmiotowe pozostalych wspoéiwlascicieli. Z tej per-
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spektywy powinna by¢ prowadzona wykladnia art. 27 ust. 2 ustawy o spétdzielniach
mieszkaniowych.

Z przedstawionych wyzej przyczyn Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze
spoéréd dwoch wehodzacych w gre wariantéw wykladni art. 27 ust. 2 ustawy o spot-
dzielniach mieszkaniowych pelniejszg realizacje norm konstytucyjnych (tj. art. 64 ust. 1
i3 w zwiazku z art. 31 ust. 3, a takze art. 64 ust. 2 Konstytucji) zapewnia takie rozumie-
nie ww. przepisu, zgodnie z ktérym spéldzielnia mieszkaniowa nie jest upowazniona
do dokonywania czynnosci przekraczajacych zakres zwykltego zarzadu bez uzyskania
zgody wszystkich wspoélwtlascicieli nieruchomosci wspdlne;.

Podstawowe znaczenie w ksztaltowaniu systemu zarzadu nieruchomoscia wspol-
na, ktérej wspoéiwtascicielka jest spotdzielnia mieszkaniowa, ma art. 27 ust. 2 zdanie
pierwsze u.s.m., przesadzajacy, ze ,Zarzad nieruchomosciami wspdlnymi stanowiacymi
wsp6twlasnosé spotdzielni jest wykonywany przez spotdzielnie jak zarzad powierzony,
o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 ustawy o wlasnosci lokali, cho¢by wlasciciele lokali nie
byli czlonkami spéldzielni, z zastrzezeniem art. 241 i art. 26”. Ze wzgledu na formute
normatywna art. 27 ust. 2 u.s.m. nalezy wyraznie zaakcentowac okolicznos¢, ze reali-
zowanie zarzadu ,jak zarzadu powierzonego” nastepuje nie na podstawie umowy, lecz
wynika z ustawy (zarzad ex lege). Ustawowe zrédlo wykonywania zarzadu nierucho-
moscig wspdlng powoduje, ze nie zachodzi potrzeba zawierania umowy w przedmiocie
zarzgdzania nieruchomoscig.

W ustawie o wlasnosci lokali wymieniono przykladowo czynnosci przekraczajace za-
kres zwyklego zarzadu (art. 22 ust. 3 u.w.l.). Czynno$ciami przekraczajacymi zakres zwy-
kiego zarzadu sa m.in. zmiana przeznaczenia czesci nieruchomoéci wspélnej, udzielenie
zgody na nadbudowe lub przebudowe nieruchomosci wspélnej, dokonanie podziatu
nieruchomosci wspdlnej oraz udzielenie zgody na podzial nieruchomosci gruntowej
zabudowanej wiecej niz jednym budynkiem mieszkalnym i zwiazane z tym zmiany
udzialéw w nieruchomoéci wspdlne;.

Uwzgledniajac poczynione rozwazania, Naczelny Sad Administracyjny stwierdza,
ze odpowiedz na postawione pytanie zalezy od rodzaju robét budowlanych (czynno-
Sci dotyczacej nieruchomosci wspoélnej), podejmowanych w konkretnej sytuacji przez
spoldzielnie mieszkaniowa.

Poniewaz z samego sformutowania art. 27 ust. 2 u.s.m. nie wynika zakres powierzonego
spoldzielni zarzadu w odniesieniu do nieruchomosci wspdélnej, a jednoczesnie w przepisie
tym kategoryczne wylaczono mozliwosc zastosowania, nawet tylko odpowiedniego, usta-
wy o wlasnosci lokali, poza art. 18 ust. 1 oraz art. 29 ust. 11 1a, ktére dotycza umownego
zarzadu nieruchomoscia wspdlna, nalezy podzieli¢ poglad, ze rozwigzania przedstawio-
nego zagadnienia nalezy szuka¢ w Kodeksie cywilnym. Stosownie zreszta do art. 1 ust. 2
ustawy o wlasnoéci lokali, w zakresie nieuregulowanym tq ustawa, do wiasnosci lokali
stosuje sie przepisy tego Kodeksu. Chodziloby wiec o te przepisy Kodeksu cywilnego,
ktoére dotycza instytucji wspélwlasnosci. Powolane przepisy reguluja m.in. kwestie zarza-
du nieruchomoécia wspoélna. Z art. 199 Kodeksu cywilnego wynika za$, ze na dokonanie
czynnosci przekraczajacej zakres zwyklego zarzadu wymagana jest zgoda wszystkich
wspdlwlascicieli, a w braku takiej zgody wspétwiasciciele, ktérych udziaty wynosza co
najmniej polowe, moga zadac rozstrzygniecia przez sad, ktéry orzeknie, majac na wzgle-
dzie cel zamierzonej czynnosci oraz interesy wszystkich wspoétwlascicieli.
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Zastosowanie powyzszego przepisu Kodeksu cywilnego w odniesieniu do zarzadu,
o ktérym mowa w art. 27 ust. 2 ustawy o spéldzielniach mieszkaniowych, wymaga
uprzedniej oceny charakteru czynnosci podejmowanej przez spétdzielnie mieszkanio-
wa, to znaczy ustalenia, czy rodzaj robot budowlanych przekracza zakres zwyklego
zarzadu nieruchomoscig wsp6lng, czy tez miesci sie w ramach zarzadu zwyktego. Czyn-
nosci przekraczajace zwykly zarzad to — poza rozporzadzaniem nieruchomoscia wspol-
naijej obcigzaniem — m.in. modernizacja i wiekszy remont, nadbudowa i przebudowa,
podzial nieruchomosci i laczenie lokali (R. Dziczek, Wiasnos¢ lokali. Komentarz. Wzory
pozwdéw i wnioskow sgdowych, Warszawa 2012, s. 25 in.). Jezeli w konkretnej sytuacji re-
alizacja danego zamierzenia budowlanego moze by¢ zakwalifikowana jako czynnos¢
przekraczajaca zakres zwyklego zarzadu, to prawo spétdzielni mieszkaniowej do dys-
ponowania nieruchomoscia wspdlna na cele budowlane, o ktérym mowa art. 3 pkt 11
Prawa budowlanego, powstaje pod warunkiem uzyskania uprzedniej zgody wszystkich
wspotwladcicieli tej nieruchomosci, zgodnie z art. 199 k.c.

Natomiast jezeli realizacja zamierzenia budowlanego nie stanowi czynnosci prze-
kraczajacej zakresu zwyklego zarzadu, to sp6idzielnia mieszkaniowa posiada upraw-
nienie do dysponowania nieruchomoscig wspdlna na cele budowlane bez koniecznosci
uzyskiwania zgody wszystkich wspdtwlascicieli. Jak juz wskazano wczesniej, przyj-
muje sig, ze do czynnosci, ktére nie przekraczaja zakresu zwyklego zarzadu, nalezy
zalatwianie biezacych spraw zwiazanych ze zwykla eksploatacja i utrzymaniem rzeczy
w stanie niepogorszonym w ramach aktualnego przeznaczenia. Przenoszac te definicje
na grunt przepiséw ustawy o spéidzielniach mieszkaniowych, nalezy stwierdzi¢, ze
chodzi o czynnosci ,zwigzane z eksploatacja i utrzymaniem nieruchomosci wspélnych”,
o ktérych to czynnosciach mowa m.in. w art. 4 ust. 2i ust. 4 ww. ustawy. W konsekwen-
ji wykonujac zarzad nieruchomoscia wspdélng w powyzszym zakresie — np. w razie
potrzeby dokonania remontu czy konserwacji, koniecznych dla wiasciwej eksploatacji
nieruchomosci wspélnej lub utrzymania jej w odpowiednim stanie — spétdzielnia nie
ma obowigzku uzyskiwania zgody wszystkich wspdétwlascicieli w celu wykazania prawa
do dysponowania nieruchomoécig na cele budowlane.

Z wymienionych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 15§ 1
pkt2 Pp.s.a., podjat uchwale z 13 listopada 2012 r., sygn. Il OPS 2/12, nastepujacej tresci:
»~Wykonywany przez spéldzielnie mieszkaniowa, na podstawie art. 27 ust. 2 ustawy
z dnia 15 grudnia 2000 r. o spéldzielniach mieszkaniowych (tekst jedn.: Dz.U. z 2003 r.
nr 119, poz. 1116 ze zm.), zarzad nieruchomodcia wspélna stanowiaca wspdtwlasnosé
spoldzielni uprawnia ja do samodzielnego dysponowania nieruchomoscia wspé6lng na
cele budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budow-
lane (tekst jedn.: Dz.U. z 2010 1. nr 243, poz. 1623 ze zm.), bez potrzeby uzyskania zgody
wlascicieli lokali mieszkalnych stanowigcych odrebny przedmiot wtasnoéci, wylgcznie
w zakresie eksploatacji i utrzymania zarzadzanej nieruchomosci wspélnej”.
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