Warszawa,czsj kwietnia 2021 r.

SEIM

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Sygn. akt SK 81/20

BAS-WAK-1905/20

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej W K
z 11 marca 2020 r. (sygn. akt SK 81/20), jednocze$Snie wnoszac o umorzenie
postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji itrybie

postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. W dniu 26 sierpnia 2020 r. do Kancelarii Sejmu wptyneto zawiadomienie
Prezes Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie skargi konstytucyjnej W K z 11 marca
2020 r. (sygn. akt SK 81/20).

2. Przedmiotem kontroli jest art. 11 ust. 3 pkt 2 w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 6
ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1234, ze zm,;
dalej: u.o.p.l. 22018 r.).

Zaskarzony art. 11 ust. 3 pkt 2 u.o.p.l. z 2018 r. stanowit. ,Wiasciciel lokalu,
w ktérym czynsz jest nizszy niz 3% wartosci odtworzeniowej lokalu w skali roku,
moze wypowiedzie¢ stosunek najmu: z zachowaniem miesiecznego terminu
wypowiedzenia, na koniec miesigca kalendarzowego, osobie, ktorej przystuguje tytut
prawny do innego lokalu potozonego w tej samej miejscowosci, a lokator moze
uzywac¢ tego lokalu, jezeli lokal ten spetnia warunki przewidziane dla lokalu
zamiennego”. Przepis ten ulegt zmianie na podstawie ustawy z dnia 22 marca 2018
r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan
chronionych, noclegowni i domoéw dla bezdomnych, ustawy o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. 18, poz. 756). Nowe brzmienie zaskarzonego
przepisu weszto w zycie 21 kwietnia 2019 r. i w aktualnym stanie prawnym stanowi:
Wiasciciel lokalu moze wypowiedzie¢ stosunek najmu 2z zachowaniem:
miesiecznego terminu wypowiedzenia, na koniec miesigca kalendarzowego, osobie,
ktorej przystuguje tytut prawny do innego lokalu potozonego w tej samej lub pobliskiej
miejscowosci, a lokator moze uzywaé tego lokalu, jezeli lokal ten spetnia warunki
przewidziane dla lokalu zamiennego” (ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego,
tj. Dz. U. z 2020 r. poz. 611; dalej: u.o.p.l). Zmiana tresci przepisu nie wptywa
na przedmiot zaskarzenia.



Z kolei zaskarzony art. 2 ust. 1 pkt 6 u.o.p.l. nie ulegt zmianie i stanowi, ze:
»llekro¢ w ustawie jest mowa o: lokalu zamiennym — nalezy przez to rozumie¢ lokal
znajdujacy sie w tej samej miejscowosci, w ktorej jest potozony lokal dotychczasowy,
wyposazony w co najmniej takie urzadzenia techniczne, w jakie byt wyposazony lokal
uzywany dotychczas, o powierzchni pokoi takiej jak w lokalu dotychczas uzywanym;
warunek ten uznaje sie za spetniony, jezeli na cztonka gospodarstwa domowego
przypada 10 m? powierzchni tgcznej pokoi, a w wypadku gospodarstwa

jednoosobowego — 20 m? tej powierzchni”.

Il. Stan faktyczny i zarzuty skarzacego

1. Skarzgcy zamieszkiwat w lokalu mieszkalnym o powierzchni m?
potozonym w W przy ul. [...]. Wiascicielem tej nieruchomosci lokalowej
byto miasto W (dalej: pozwany, witasciciel). Tytut prawny

do powyzszego lokalu skarzacy nabyt na mocy wyroku Sadu Rejonowego

wW z stycznia 2004 r., ktory orzekt, ze lipca 1995 r. wstapit on
w stosunek najmu na zasadzie dziedziczenia ustawowego. Pismem
z listopada 2017 r. pozwany wypowiedziat, dziatajgc na podstawie art. 11 ust. 3

pkt 2 wu.o.p.l, skarzacemu umowe najmu lokalu mieszkalnego. Przyczyna
wypowiedzenia byto posiadanie przez skarzacego tytutu do innego lokalu, byt
on bowiem wiascicielem innego mieszkania potozonego w W

Pozwem z czerwca 2018 r. skarzacy wniost o ustalenie bezskutecznos$ci
o$wiadczenia woli pozwanego w przedmiocie wypowiedzenia umowy najmu lokalu
mieszkalnego. Zdaniem powoda, wypowiedzenie umowy najmu byto bezskuteczne,
poniewaz przestanka tej czynnoSci nie znajduje zastosowania w sytuacji prawnej
i faktycznej, w ktoérej znalazt sie lokator. Z kolei pozwany wnidst o oddalenie pozwu
z tej przyczyny, ze skarzacy jest w stanie zaspokoi¢ wtasne potrzeby mieszkaniowe,
zas$ okoliczno$é przeksztatcenia lokalu mieszkalnego w lokal uzytkowy przez powoda
jest irrelewantna w sprawie. Wyrokiem z ~ stycznia 2019 r. (sygn. akt ),
Sad Rejonowy dla W oddalit powodztwo w catosci. ,Zdaniem
Sadu Rejonowego powddztwo podlegato oddaleniu, poniewaz brak jest podstaw
do ustalenia, ze strony w dalszym ciagu taczy stosunek najmu w/w lokalu
mieszkalnego, albowiem powdd nie wykazat, Ze wypowiedzenie umowy najmu przez

pozwanego byto bezskuteczne” (wyrok Sadu Okregowego w W

-3-



z listopada 2019 r., sygn. akt ). Od powyzszego orzeczenia
skarzacy wniést do Sadu Okregowego w Wydziat Cywilny
Odwotawczy apelacje, ktéra zostata oddalona wyrokiem z  listopada 2019 r. (sygn.
akt ). Zdaniem Sadu |l instancji ,nie budzito watpliwosci,
ze powodowi przystuguje prawo wiasnosci lokalu [...] w W . A ponadto,
tenze lokal spetnia kryterium lokalu zamiennego: ,W niniejszej sprawie zostato
wykazane, iz lokal przy ul. [...] sktada sie z dwéch pokoi, kuchni, tazienki
i przedpokoju. Lokal jest wyposazony w instalacje cieptej i zimnej wody,
kanalizacyjng, centralnego ogrzewania oraz gazowa”. Co wiecej, okolicznos¢,
ze lokal ten zostat przeksztatcony z mieszkalnego na uzytkowy nie ma znaczenia,
poniewaz: ,po pierwsze, zmiana statusu lokalu byta to samodzielna i odwracalna
decyzja powoda, a po drugie jak stusznie zauwazyt sad | instancji lokal przy ul. [...]
nadal spetnia kryteria lokalu zamiennego, ma powierzchnie mieszkalng i uzytkowag
wiekszg niz lokal przy ul. [...]. Okolicznosci podnoszone w apelacji, zwigzane
z obcigzeniami finansowymi w przypadku lokalu uzytkowego, kwestig meldunku, czy
tez funkcjg gospodarczg i uzytkowa nie majg przy tym zadnego znaczenia w sprawie,
poniewaz we wskazanej wyzej definicji lokalu zamiennego nie mieszcza sie” (wyrok

Sadu Okregowego w W z listopada 2019 r., sygn. akt )-

2. Zaskarzone przepisy sg niezgodne z art. 2 (zasada okre$lonosci prawa),
art. 20 (zasada spotecznej gospodarki rynkowej), art. 22 (ograniczenie wolnosci

dziatalnosci gospodarczej), art. 31 ust. 3 (zasada proporcjonalnosci) Konstytuciji.

3. W ocenie skarzacego, ustawodawca naruszyt zasade wolnosci
gospodarczej przez wprowadzenie ,faktycznej mozliwosci wypowiedzenia najmu
lokalu mieszkalnego lokatorowi/przedsiebiorcy, ktéremu przystuguje tytut prawny
do innego lokalu w postaci lokalu uzytkowego wykorzystywanego na cele
dziatalno$ci gospodarczej (. lokalu, z ktérego przedsiebiorca nie moze korzysta¢ lub
w nim mieszkaé¢, gdyz ten wykorzystywany jest do wykonywania czynno$ci
opodatkowanych)”. Ustawodawca naruszyt réwniez zasade okreslonosci prawa
przez sformutowanie zaskarzonego ,przepisu w sposéb nieprecyzyjny, niejasny
i niekonsekwentny, a mianowicie wywotujgcy watpliwosci czy hipotezg tego przepisu
objete sa takze lokale uzytkowe, gdy w mys$| definicji legalnej lokalem (w tym dotyczy

to lokali zamiennych) sg wytacznie lokale do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
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oraz lokale stuzgce twércy do prowadzenia dziatalno$ci w dziedzinie kultury, a nie
inne lokale uzytkowe”. Na rzecz tak postawionej tezy przemawiajg nastepujgce
argumenty.

Po pierwsze, celem przepisu byto wprowadzenie mozliwosci racjonalnego
gospodarowania przez gminy posiadanym zasobem mieszkaniowym, bowiem
w wielu przypadkach lokatorzy zajmujg mieszkania gminne i rbwnoczesnie posiadajg
tytut prawny do innego lokalu w tej samej miejscowosci lub w miejscowosci potozonej
niedaleko od swojego miejsca zamieszkania. Jak uzasadniat rzgdowy projektodawca
.Przyjecie tej propozycji pozwoli gminom na odzyskanie dodatkowych lokali
mieszkalnych i ich przeznaczenie dla najbardziej potrzebujgcych”.

Lokal, do ktérego tytut posiada skarzacy, ma charakter uzytkowy i jest
wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. ,Odwrotnie, gdyby lokal
uzytkowy moégt by¢é zamieszkiwany przez przedsiebiorce, to przedsiebiorcy
— przyktadowo - nie przystugiwatoby prawo klasyfikacji poniesionego wydatku na
lokal uzytkowy jako kosztu uzyskania przychodu, amortyzacji lokalu uzytkowego jako
$rodka trwatego lub do obnizenia kwoty podatku naleznego o naliczony, o czym
z kolei jasno stanowi art. 86 ust. ustawy o podatku od towardw i ustug (jak i szésta
dyrektywa Rady z dnia 17.05.1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw Panstw
Cztonkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych wspdlny system podatku
od wartosci dodanej)”.

Po drugie, ,skoro przedsiebiorca nie moze zamieszkiwac¢ w lokalu uzytkowym,
a mimo to posiadanie tytutu prawnego do takiego lokalu jest przestanka
umozliwiajacg  wypowiedzenie lokatorowi umowy najmu, to oznacza
to, ze przedsiebiorca bedacy lokatorem jest w istocie karany przez ustawodawce
za prowadzong przez siebie dziatalno$¢ i posiadanie w ramach tej dziatalnosci
stosownych aktywéw do jej kontynuowania. Wbrew gotostownym deklaracjom,
ustawodawcy w tym konkretnym przypadku nie interesuje mozliwo$¢ zaspakajania
potrzeb mieszkaniowych cztowieka, skoro w sprawie pozbawiono lokatora
(skarzacego) jedynego realnego zrédta zaspakajania tychze potrzeb”.

Po trzecie, ,Trudno tez przyja¢, ze uzasadnieniem wskazanych ograniczen jest
zachowanie proporcji pomiedzy prawami lokatorbw a prawami witascicieli. Jak juz
wskazano, w realiach sprawy nie tylko nie zachowano takiej proporcji (lokatorzy
posiadajacy lokal uzytkowy wykorzystywany w dziatalnosci gospodarczej
sg wytaczeni z ochrony lokatorskiej), lecz przede wszystkim samych ograniczen nie
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uzasadnia wazno$S¢ chronionego dobra. Pojawia sie w szczegdlnosci pytanie
o to na jakiej zasadzie zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztowieka i likwidacji
w tym celu barier dla racjonalnego gospodarowania przez gmine zasobami powinna
mie¢ pierwszenstwo przed swobodag dziatalnoSci gospodarczej, gdy nie da sie
w petni zaspokoi¢ potrzeb mieszkaniowych bez adekwatnej do tego sfery
produkcyjnej (dziatalnosci gospodarczej)? Czy dobro w postaci zaspakajania potrzeb
mieszkaniowych jest tak cenne, ze mniej istotna jest od niego podaz produkcyjna
odpowiednich towaréw/ustug na rynku? Jezeli tak, to jak mozna zapfaci¢ cene, gdy
brak jest produkcji umozliwiajacej jej zaptate? Takie bowiem réwnowazne skutki
wywotuje wszak stawianie sfery produkcyjnej (swobody dziatalnosci gospodarczej)
za sferg konsumpcyjng (zaspakajaniem réznych potrzeb)”.

Po czwarte, ,Jakkolwiek praktyka stosowania skarzonego przepisu przez sad
nie budzi watpliwosci, w tym na zasadzie art. 11 ust. 3 punkt 2 UOPL sad przyjat,
iz mozna wypowiedzie¢ umowe najmu nie tylko lokatorowi, ktéremu przystuguje tytut
do lokalu stuzgcego do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, ale takze osobie
(skarzacemu), ktéremu przystuguje tytut do lokalu uzytkowego, w tym nawet
wowczas, gdy lokator wykorzystuje ww. lokal uzytkowy do prowadzonej przez niego
dziatalno$ci gospodarczej — to skarzony przepis jest w ocenie skarzacego niejasny,
nieprecyzyjny i niespojny w zestawieniu z pozostatym przepisami UOPL”".

A ponadto, ,uzaleznienie mozliwo$ci wypowiedzenia umowy najmu od tego
czy lokal, do ktérego lokatorowi przystuguje tytut, spetnia warunki przewidziane dla
lokalu zamiennego (warunki te moze wszak spetnia¢ lokal uzytkowy, o ile jest
lokalem o wiekszej powierzchni) — zupetnie nie koresponduje z definicja legalng
lokalu z art. 2 ust. 1 pkt 6 UOPL, zgodnie z kt6rg lokalem uzytkowym w rozumieniu
UOPL jest tylko jeden typ lokalu uzytkowego, a mianowicie lokal pracy twbércze;.
Oznaczac¢ to moze, ze ustawodawca przewidziat w UOPL w istocie tylko jeden rodzaj
lokalu uzytkowego, ktdérego posiadanie moze upowaznia¢ do wypowiedzenia
stosunku najmu z zachowaniem miesiecznego terminu wypowiedzenia, a mianowicie
jest nim lokal pracy twoérczej. Konsekwentnie, przepisy bytyby wzajemnie sprzeczne
w ten sposob, ze przewidywatyby z jednej strony mozliwo$¢ wypowiadania uméw
najmu z uwagi na tytut prawny do lokalu uzytkowego (w art. 11 ust. 3 pkt 2 UOPL)
a z drugiej wylgczatyby ze sfery normowania ww. ustawa (art. 2 ust. 1 pkt 6 UOPL)
wiasnie lokale uzytkowe (uniemozliwiajgc tym samym wypowiadanie umow z uwagi

na tytut do lokalu uzytkowego)”.



Zdaniem skarzgcego ,definicja lokalu zamiennego (art. 2 ust. 1 pkt 6 UOPL)
wielokrotnie wykorzystuje do wiasnych celéw definicyjnych pojecie lokal, ktérego
to znaczenie ustawowe okreslono z kolei w art. 2 ust. 1 pkt 4 UOPL. Nie wiadomo
zatem czy lokal zamienny to taki lokal, ktéry jest jednoczesnie lokalem w rozumieniu
UOPL, czy tez definicja lokalu zamiennego ma charakter autonomiczny”.

lll. Analiza formalna

1. Skarzacy wzorcem kontroli czyni art. 20 i art. 22 Konstytucji, ktéry
gwarantuje wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej. Skarzacy twierdzi, ze zaskarzone
przepisy uniemozliwiajg mu prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej w lokalu
stanowigcym jego wiasno$é. A ponadto sg one niejasne i budzg powazne
watpliwosci interpretacyjne. Wobec tego skarzacy wzorcami kontroli uczynit

zwigzkowo art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

2. Sejm stoi na stanowisku, ze konstytucyjna wolnos¢ dziatalno$ci
gospodarczej, wywodzona z art. 20 i art. 22 Konstytucji, nie jest adekwatnym
wzorcem kontroli w sprawie zawistej przed Trybunatem Konstytucyjnym. Na rzecz

takiego stanowiska przemawiajg nastepujace argumenty.

3. Skarzacy jako wzorzec konstytucyjny wskazat art. 20 i art. 22 Konstytucji,
umieszczone w rozdziale | ustawy zasadniczej zatytutowanym ,Rzeczpospolita”.
Artykut 20 Konstytucji stanowi: ,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu
i wspotpracy partnerow spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej’. Z kolei art. 22 Konstytucji przewiduje, ze ,Ograniczenie
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny”. Trybunat wielokrotnie podkreslat w swoich
orzeczeniach, ze oba przepisy pozostajg w zwigzku treSciowym, a zakres
normowania art. 22 Konstytucji nalezy odczytywa¢ w kontekscie art. 20 Konstytucji
(wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09). Artykut 22 Konstytucji nie
proklamuje bowiem samoistnie zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Nie
okres$la tez, jaka jest tres¢ tej wolnosci i sfera dziatan, ktére sg realizacjg wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej, lecz dotyczy konstytucyjnych wymogdw ograniczenia
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wolnosci dziatalnosci gospodarczej (wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt
SK 24/02). Trybunat zaznaczyt, ze zwrot: ,wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej” nalezy
rozumie¢ zaréwno jako wolno$é wyboru dziatalnosci gospodarczej, jak i wolno$é jej
wykonywania (wyrok TK z 7 czerwca 2005 r., sygn. akt K 23/04).

W doktrynie prawa konstytucyjnego oraz w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego utorowat sobie droge poglad, w mys| ktérego art. 22 Konstytucji
petni dwojaka funkcje. ,Z jednej strony traktowac¢ go nalezy jako wyrazenie zasady
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej i w tym zakresie stanowi on konkretyzacje
ogolniejszych zasad, wyrazonych w art. 20, z drugiej strony — moze on stanowi¢
podstawe do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujgcego kazdemu, kto
podejmuje dziatalno$¢ gospodarczg” (wyroki TK z: 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt
U 7/00; 2 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 20/01, zob. tez B. Banaszak, Konstytucja RP.
Komentarz, Warszawa 2009, s.125in.).

W nauce prawa wskazuje sie, ze ,Wolno$¢ ta wyraza sie w mozliwosci
podejmowania i prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej, ktérej zasadniczym celem
jest osiggniecie zysku. Dodatkowym elementem jej jest ciagtos¢. Dziatalno$é
gospodarcza nie ogranicza sie generalnie do jednorazowej czynnosci. W treSé
wolnosci dziatalnoSci gospodarczej mieSci sie mozliwosé samodzielnego
podejmowania dziatalnosci decyzji gospodarczych, w tym przede wszystkim wyboru
rodzaju (przedmiotu) dziatalnosci, i wyboru prawnych form ich realizacji”
(zob. L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 20 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |, Warszawa 2016, s. 552). A ponadto
,Dziatalno$é gospodarcza moze by¢ prowadzona swobodnie, tzn. «co do zasady nie
jest ona ani zakazana, ani tez nakazana [...]» (S. Biernat, A. Wasilewski, Ustawa
o dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Krakow 1997, s. 25)” (L. Garlicki, M. Zubik,
komentarz do art. 20 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. |, Warszawa 2016, s. 563).

Ustalajgc adresatow analizowanej wolnosci, Trybunat Konstytucyjny wyrazit
poglad, ze: ,[Z] uzycia w art. 20 i art. 22 Konstytucji zwrotu «wolno$¢ dziatalno$ci
gospodarczej» wynika, ze chodzi o dziatalno$¢ jednostek (oséb fizycznych) oraz
instytucji «niepanstwowych» (czy tez — szerzej rzecz ujmujgc — niepublicznych), ktére
majg prawo samodzielnego decydowania o udziale w zyciu gospodarczym, zakresie
i formach tego udziatu, w tym mozliwie swobodnego podejmowania réznych dziatan

faktycznych i prawnych, mieszczacych sie w ramach prowadzenia dziatalnosci
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gospodarczej. Chodzi tu wiec o osoby fizyczne i inne podmioty, ktére korzystaja
zpraw i wolnosci przystugujacych cztowiekowi i obywatelowi” (zob. wyrok TK
z 7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00).

Wolno$¢ dziatalnoSci gospodarczej we wspotczesnym panstwie podlega
réznym ograniczeniom, co wynika ,[C]hociazby z zaakcentowania w art. 20
Konstytucji socjalnego charakteru gospodarki rynkowej” (wyrok TK z 2 grudnia
2002 r., sygn. akt 20/01). Nie ma wiec ona charakteru absolutnego i w pewnych
sytuacjach moze by¢ reglamentowana pod warunkiem spetnienia konstytucyjnie
okreslonych przestanek. Pierwsza z nich wymaga, aby ograniczenia wolnosci
gospodarczej znajdowaty uzasadnienie w waznym interesie publicznym, natomiast
druga — aby zostaty one wprowadzone w drodze ustawy. Trzecia przestanka
nakazuje zachowanie zasady proporcjonalnosci przy wprowadzaniu ograniczen
wolnosci gospodarczej (zob. wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 33/98).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 kwietnia 2003 r., (sygn. akt SK 24/02)
wyrazit poglad, w mys$| ktérego ,[A]rt. 22 Konstytucji reguluje wprost w sposéb
wyczerpujacy i kompleksowy zaréwno formalne, jak i materialne przestanki
ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Jezeli wiec uznaé, ze wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej jest jedng z konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki [...],
to art. 22 Konstytucji stanowigc lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji
wytacza jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. [...] Uzasadnione jest réwniez przyjecie, ze —
z jednej strony — kazdy przypadek koniecznosci ochrony dobr wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji miesci sie w klauzuli «waznego interesu publicznego»
w rozumieniu art. 22 Konstytucji. Natomiast patrzac z drugiej strony stwierdzi¢
nalezy, ze w zakresie «waznego interesu publicznego» mieszczg sie réwniez
warto$ci nie wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres
dopuszczalnych ograniczenn wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest, przynajmniej
patrzac pod katem materialnych podstaw (przestanek) ograniczen, szerszy od
zakresu dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci i praw, do ktérych odnosi sie
art. 31 ust. 3 Konstytucji”.

Trybunat Konstytucyjny, rozwazajac problem dopuszczalnych ograniczen sfery
wolnosci gospodarczej, stwierdzit, iz pewne obowigzki naktadane na przedsiebiorcow
nie mogg by¢ postrzegane jako naruszenia art. 20 i art. 22 Konstytuciji.
Ograniczeniem wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej nie sg wiec
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regulacje ustawowe majgce charakter uniwersalny i odnoszace sie do wszystkich
przedsiebiorcow (legalizacja dziatalnosci gospodarczej poprzez uzyskiwanie wpisu
W rejestrze przedsiebiorcow lub ewidencji dziatalnosci gospodarczej, obowigzki
statystyczne, rejestracja podatkowa, ubezpieczenia spoteczne, przestrzeganie
wymagan zwigzanych z oznaczeniem przedsiebiorcy i jego towardéw, organizacja
finansdw przedsiebiorstwa, przestrzeganie zasad ochrony zycia i zdrowia ludzkiego
oraz bezpieczenstwa, moralnosci publicznej i ochrony srodowiska, a takze wymagan
natury technicznej i technologicznej, policja gospodarcza, itd.). Powyzsze
.[R]egulacje prawne — mimo ze ucigzliwe dla przedsiebiorcéw — nie maja na celu
ograniczania przedsiebiorczosci, Trybunat nie traktuje ich jako ograniczenn wolnosci
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej rozumianej jako prawo podmiotowe
rekonstruowane z art. 20 i art. 22 Konstytucji” (wyrok TK z 19 stycznia 2010 r.,
sygn. akt SK 35/08).

4. Zaskarzone przepisy, ktére ograniczajg wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej
skarzacego, ulokowane sg w ustawie o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Co wiecej, skarzgcy nie wystepowat
przed sadem | i Il instancji w charakterze przedsiebiorcy, a wiec podmiotu bedacego
uczestnikiem profesjonalnego obrotu gospodarczego. W stanie faktycznym sprawy
byt strong umowy najmu mieszkania komunalnego, a wiec lokatorem w rozumieniu
u.o.p.l. Lokatorem jest najemca lokalu lub osoba uzywajaca lokalu na podstawie
innego tytutu prawnego niz prawo wtasnosci. Dodatkowo przedmiotem umowy najmu
byt lokal mieszkalny znajdujgcy sie w zasobach mieszkaniowych gminy. W tym
uktadzie odniesienia, ani strong stosunku prawnego, ktéry legt u podstaw skargi
konstytucyjnej, nie byt przedsiebiorca, ani tez przedmiot umowy najmu (mieszkanie
znajdujgce sie w zasobach gminy) nie byt wykorzystywany do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej. Jest wiec oczywiste, ze zaskarzone przepisy znajdowaty
zastosowanie do czynnosci prawnej, ktorej strong byt lokator i nie dotyczyty
czynnosci prawnych dokonywanych przez przedsiebiorcow w ramach obrotu
gospodarczego. Wazna dla sprawy jest rowniez okoliczno$¢, ze zaskarzone przepisy
ukierunkowane sg na prowadzenie racjonalnej i skutecznej polityki mieszkaniowe;j
przez witadze publiczne. Stuzg one osiggnieciu bezpieczenstwa socjalnego osob,

ktére nie sg w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych.
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Obowigzek prowadzenia tak okreslonej polityki wynika z art. 75 Konstytuciji,
ktéry przewiduje, ze: ,Wiadze publiczne prowadza polityke sprzyjajacg zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosSci przeciwdziatajg bezdomnosci,
wspierajg rozwdj budownictwa socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli
zmierzajgce do uzyskania wiasnego mieszkania” (ust. 1) oraz ,Ochrone praw
lokatoréw okresla ustawa” (ust. 2). Zakres konstytucyjnej regulacji dopetnia art. 76
Konstytucji, wedle ktérego: ,VWtadze publiczne chronig konsumentéw, uzytkownikéw
i najemcow przed dziataniami zagrazajgcymi ich  zdrowiu, prywatnosci
i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi; zakres tej ochrony
rébwniez ma okresla¢ ustawa”. Powyzsze przepisy z jednej strony nakazujg chronié
wazne interesy lokatorow i najemcoéw. Z drugiej jednak strony ,Polityka
mieszkaniowa, przeciwdziatanie bezdomnosci, w tym problematyka ochrony praw
lokatoréw, a takze popieranie staran obywateli o uzyskanie wtasnego lokum powinny
[...] znajdowac sie w kregu zainteresowania (i by¢ przedmiotem aktywnego dziatania)
witadz publicznych” (wyrok TK z 23 maja 2006 r., sygn. akt SK 51/05).

Do zadan wiasnych gminy nalezy zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
mieszkancow lokalnej wspélnoty (art. 4 u.o.p.l.). ,Na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy
zdnia 10 marca 1990 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191,
ze zm.) lokale nalezgce do rad narodowych oraz terenowych organéw administraciji
panstwowej stopnia podstawowego — jako element mienia ogdlnonarodowego — staty
sie ex lege wiasnoscig komunalng. Obowigzkiem gmin jest odpowiednie
gospodarowanie zasobem mieszkaniowym, odtwarzanie go oraz powiekszanie
w zaleznosci od biezacych potrzeb danej jednostki samorzadu terytorialnego.
W art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dalej. ustawy o samorzadzie gminnym)
ustawodawca wskazat, ze do podstawowych zadan wtasnych gmin nalezy m.in.
gospodarowanie nieruchomosciami (pkt 1) i gminne budownictwo mieszkaniowe (pkt
7). W sposéb bardziej szczegotowy zadania mieszkaniowe gmin zostaty
unormowane w ustawie z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych
i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105, poz. 509, ze zm.; dalej: ustawa o najmie
lokali). W mys$l art. 5 ust. 2 tej ustawy obowigzkiem gmin byto zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych rodzin o niskich dochodach oraz zapewnianie lokali socjalnych

i zamiennych w wypadkach przewidzianych w tej ustawie” (wyrok TK z 8 kwietnia

§
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2010 r., sygn. akt P 1/08). Zadanie to zostato powtorzone przez art. 4 u.o.p.l.
i rozwiniete w rozdziale 3 tej ustawy zatytutowanym ,Mieszkaniowy zaséb gminy”.

Roéwniez zaskarzona ustawa realizuje konstytucyjny obowigzek ochrony praw
lokatoréw i najemcow, o ktérym mowa w art. 75 ust. 2 i art. 76 Konstytucji. Okre$la
ona bowiem zasady i formy ochrony lokatoréw (art. 1 u.o.p.l.), ktére obejmuja:
a) ochrone przed eksmisjg na bruk, b) ochrone przed nadmiernymi czynszami,
c) trwatos¢ stosunku najmu, d) ochrone przed bezdomnoscia oséb o niskich
dochodach. Prawom lokatorow dedykowany jest rozdziat 2 u.o.p.l. zatytutowany
.Prawa i obowigzki witascicieli i lokatorow”. Tytut rozdziatu 2 [...] ,zapowiada
regulacje o zakresie szerszym niz wynikajgca z tytutu catej ustawy o ochronie praw
lokatoroéw i z art. 1, mowa tu bowiem nie tylko o ochronie, ale i samych prawach oraz
obowigzkach lokatoréw. Nie oznacza to, jak zauwaza sie w literaturze, ze ustawa
tworzy swoisty typ stosunku prawnego i reguluje jego tresé¢. Z uzytych w tej ustawie
okre$len «lokator» i «wifasciciel», zdefiniowanych w art. 2 ust. 1 pkt 1 i 2, wynika,
ze ustawa zaktada istnienie roéznych stosunkéw prawnych uprawniajgcych
do uzywania lokalu (mozna je okreslic skrétowo jako «stosunki lokatorskie).
Przepisy w niej zawarte, oprocz instrumentédw majgcych zapewni¢ ochrone praw
lokatoréw, regulujg jedynie takie prawa i obowigzki lokatoréw, ktére majg charakter
wspoiny w stosunku do ogétu lokatoréw, bez wzgledu na to, czy uzywajg oni lokal
w ramach stosunku najmu, czy innego stosunku prawnego” (uchwata sktadu siedmiu
sedziow SN z 20 maja 2005 r., sygn. akt Il CZP 6/05). Przepisy u.o.p.l. zapewniaja
korzystne i efektywne instrumenty ochrony praw lokatoréw i trwatosci stosunku najmu
lokalu (wyrok TK z 23 maja 2006 r., sygn. akt SK 51/05).

Stosunek najmu, a wiec umowa o odptatne uzywanie lokali, moze byé
nawigzany zardwno na czas oznaczony, jak i nieoznaczony (art. 5 u.o.p.l.). Jesli
chodzi o umowy o odptatne uzywanie lokali nienalezacych do zasobow
mieszkaniowych jednostek samorzadu terytorialnego, to mogg by¢ zawierane na
czas nieoznaczony, jednakze ustawa dopuszcza mozliwo$¢ zawarcia umowy na czas
oznaczony, gdy takie zgdanie zgtosi lokator. Zgodnie z art. 20 ust. 2 u.o.p.l. lokale
stanowigce mieszkaniowy zas6b gminy, z wyjatkiem lokali bedacych przedmiotem
najmu socjalnego, moga byé wynajmowane tylko na czas nieoznaczony. Gmina
powotuje do 2zycia mieszkaniowy zaséb w celu realizacji zadania witasnego,
polegajagcego na tworzeniu warunkéw stuzacych do zaspokajania potrzeb

mieszkaniowych wspdélnoty samorzgdowej. Gmina, na zasadach i w przypadkach
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okre$lonych w ustawie, zapewnia lokale w ramach najmu socjalnego i lokale
zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych
o niskich dochodach (art. 5 u.o.p.l.). ,Z przedstawionych unormowan zdaje sie
wynikaé, ze w mieszkaniowym zasobie gminy — poza lokalami zamiennymi
i «lokalami zwigzanymi ze stosunkiem pracy» — nie ma miejsca na najem lokali
mieszkalnych na rzecz os6b dobrze sytuowanych materialnie, a gmina nie zostata
wyposazona w uprawnienie do oddawania mieszkan w najem na «zwyklychy,
komercyjnych zasadach. Tworzgc warunki do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspolnoty samorzgdowej, gmina powinna skoncentrowaé swojg uwage na osobach,
ktére ze wzgledéw finansowych nie sg w stanie wlasnym staraniem zaspokoié
potrzeby posiadania mieszkania na rynkowych zasadach. Niezwykle wazne jest takie
ustalenie kryteriow uzasadniajacych przydziat lokalu komunalnego, aby zachowaé
elementarne prawo kazdego cziowieka do godnoéci” (D. Fleszer, Prawo do lokalu
z gminnego zasobu mieszkaniowego na gruncie orzecznictwa, ,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 4, s. 53-54). Trzeba réowniez dodac¢, ,dziatalno$é gmin réwniez
w odniesieniu do mienia komunalnego nie opiera sie wytacznie na przepisach prawa
cywilnego, ale ze wzgledu na publicznoprawny status gmin i mienia komunalnego
dziatalno$é gmin odbywa sie takze wedtug przepiséw prawa samorzgdowego. Z tego
wzgledu dziatania i akty prawne podejmowane przez organy samorzgdu
terytorialnego moga byé kwalifikowane jako dziatania z zakresu wykonywania
administracji publicznej, mimo, ze zmierzajg do wywotania w przysztosci skutkow
cywilnoprawnych” (wydana w skfadzie siedmiu sedzibw uchwata NSA z 21 lipca
2008 r., sygn. akt | OPS 4/08).

W celu realizacji powyzej okreslonego zadania rada gminy uchwala wieloletnie
programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, obejmujgce miedzy
innymi zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu
gminy (art. 21 ust. 1 u.o.p.l.). Wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym
zasobem gminy powinien byé opracowany na co najmniej pie¢ kolejnych lat
i obejmowaé miedzy innymi zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania
czynszu. Z kolei zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego
zasobu gminy powinny okre$laé w szczegélnosci: 1) wysokos¢ dochodu
gospodarstwa domowego uzasadniajgcg oddanie w najem lub podnajem lokalu
na czas hieoznaczony i najem socjalny lokalu oraz wysoko$¢ dochodu gospodarstwa

domowego uzasadniajgcg stosowanie obnizek czynszu; 2) warunki zamieszkiwania
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kwalifikujgce wnioskodawce do ich poprawy; 3) kryteria wyboru oséb, ktérym
przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony
iumowy najmu socjalnego lokalu; 4) warunki dokonywania zamiany lokali
wchodzgcych w skfad mieszkaniowego zasobu gminy oraz zamiany pomiedzy
najemcami lokali nalezacych do tego zasobu a osobami zajmujgcymi lokale winnych
zasobach; 5) tryb rozpatrywania i zatatwiania wnioskéw o najem lokali zawierany na
czas nieoznaczony i najem socjalny lokali oraz sposéb poddania tych spraw kontroli
spoteczne zasady postepowania w stosunku do oséb, ktére pozostaty w lokalu
opuszczonym przez najemce lub w lokalu, w ktérego najem nie wstapity po Smierci
najemcy; 6) warunki, jakie musi spetniaC lokal wskazywany dla os6b
niepetnosprawnych, z uwzglednieniem rzeczywistych potrzeb wynikajacych z rodzaju
niepetnosprawnosci; 7) zasady przeznaczania lokali na realizacje zadan z zakresu
pomocy spotecznej (art. 20 ust. 3 u.o.p.l.).

Jako ze gmina zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych
o niskich dochodach, to zaskarzona ustawa zobowigzuje osobe, ktéra ubiega sie
o zawarcie umowy najmu lub podnajmu Ilokalu i najmu socjalnego lokalu
wchodzgcego w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, do ujawnienia stanu
majatkowego cztonkdédw gospodarstwa domowego, w tym wysokosci osiggnietych
dochoddéw. Gmina odmawia zawarcia umowy w przypadku nieztozenia o$wiadczenia
0 nieposiadaniu tytutu prawnego do innego lokalu potozonego w tej samej lub
pobliskiej miejscowosci (art. 21b ust. 4 i 6 u.o.p.l.). Wymég ten dotyczy takze umowy
najmu socjalnego, ktéra nie moze byé zawarta z osobg majaca tytut prawny do lokalu
i ktérej dochody gospodarstwa domowego przekraczajg wysoko$é okreslong
w uchwale rady gminy. Gmina moze wypowiedzie¢ najemcy umowe najmu
socjalnego lokalu bez zachowania terminu wypowiedzenia, jezeli uzyskat on tytut
prawny do innego lokalu i moze go uzywac.

Réwniez gmina moze wypowiedzie¢ umowe najmu lokatorowi, ktéremu
przystuguje tytut prawny do innego lokalu potozonego w tej samej miejscowosci lub
pobliskiej. W nauce prawa wskazuje sie, ze: ,Rodzaj tytutu prawnego nie ma
znaczenia na gruncie komentowanego przepisu. Moze to by¢ zatem zaréwno tytut
prawnorzeczowy, jak i obligacyjny. Watpliwosci budzi kwestia, czy musi to byé¢ tytut
samodzielny (tak Zoll, Olczyk, Pecyna, Ustawa o ochronie praw lokatoréw, s. 148),
czy tez wystarczy tytut pochodny (tak na gruncie art. 11 ust. 4 OchrlLokU
A. Maczyniski, Reformowanie i deformowanie, s. 147). W przepisie mowa jest
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o przystugiwaniu tytutu prawnego do lokalu, co sugeruje, ze chodzi o tytut
samodzielny, a nie pochodny, ktéry lokator uzyskatby dopiero po zamieszkaniu
z osobg majacag samodzielny tytut do innego lokalu” (K. Patka, komentarz do art. 11
ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego [w:] Prawo spéidzielcze i mieszkaniowe. Komentarz, t. VI B,
red. K. Osajda, Warszawa 2018, Legalis/el., nb. 46).

Zaskarzony przepis ogranicza swobode witasciciela, poniewaz wprowadza
dodatkowe przestanki skutecznego wypowiedzenia umowy najmu: a) najemca moze
zamieszkiwac¢ w lokalu, do ktérego przystuguje mu tytut prawny, b) lokal ten spetnia
warunki przewidziane dla lokalu zamiennego, c) lokal musi by¢ potozony w tej samej
miejscowosci lub pobliskiej. ,Fakt posiadania tytutu prawnego do lokalu nie moze by¢
[...] zawsze utozsamiany z faktem posiadania przez dang osobe dysponujaca takim
tytutem — zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych. Mozna posiadac tytut do lokalu,
ktérego stan nie nadaje sie w ogole do zamieszkania, bo jest zrujnowany, badz nie
spetnia podstawowych warunkédw sanitarnych umozliwiajagcych w nim zamieszkanie
[...]" (wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z 30 lipca 2020 r.,
sygn. akt Ill SA/Kr 482/20). Istotne jest by spetniat on warunki lokalu zamiennego,
przez ktéry rozumie sie lokal wyposazony w co najmniej takie urzadzenia techniczne,
w jakie byt wyposazony lokal uzywany dotychczas, a takze o powierzchni pokoi takiej
jak w lokalu dotychczas uzywanym. Warunek ten uznaje sie za spetniony, jezeli
na cztonka gospodarstwa domowego przypada 10 m.kw. powierzchni tgcznej pokoi,
a w przypadku gospodarstwa jednoosobowego — 20 m.kw. tej powierzchni. Innymi
stowy lokal, do ktérego przystuguje najemcy tytut prawny, powinien mie¢ standard
poréwnywalny z lokalem wynajmowanym, a przede wszystkim zaspokajaé potrzeby
mieszkaniowe. A zatem formalna kwalifikacja lokalu nie ma znaczenia przy ustalaniu,
czy lokal moze stuzy¢ celom mieszkalnym lokatora, poniewaz ,Ustawa stanowi,
ze lokalem jest kazde pomieszczenie, ktore stuzy zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych, a wiec kazde wykorzystywane do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych, chocby jego przeznaczenie byto inne. Istothna jest funkcja
rzeczywiscie petniona przez pomieszczenie. W szczegolnosci nie ma znaczenia
formalna kwalifikacja lokalu jako mieszkalnego albo wykorzystywanego zgodnie
z przeznaczeniem na cele inne niz mieszkalne (zob. art. 2 ust. 2 WiLokU) czy tez
jako lokalu uzytkowego (§ 3 pkt 14 WarunkiTechR)" (K. Patka, J. Zawadzka,
Komentarz do art. 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
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gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego [w:] Prawo spoéftdzielcze i mieszkaniowe.
Komentarz, t. V| B, red. K. Osajda, Warszawa 2018, legalis/el, nb. 71).

Na koniec nalezy wskazaé, ze przepis art. 11 ust. 3 pkt 2 u.o.p.l. pozwala
.,gminom na odzyskanie dodatkowych lokali mieszkalnych i ich przeznaczenie dla
najbardziej potrzebujgcych. Jednoczesnie w celu realizacji w praktyce tego zapisu
natozono na najemce obowigzek skfadania, na Zzadanie gminy, o$wiadczenia
o nieposiadaniu tytutu prawnego do innego lokalu pod sankcjg odpowiedzialnosci
karnej za sktadanie fatszywych zeznan” (R. Dziczek, Komentarz do art. 11 ustawy
o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i zmianie Kodeksu
cywilnego [w:] Ochrona praw lokatorow. Dodatki mieszkaniowe. Komentarz. Wzory
pozwow, wyd. VIl, Warszawa 2020, nb 4; zob. tez rzgdowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkarn chronionych,
noclegowni i domoéw dla bezdomnych, ustawy o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektorych
innych ustaw, druk sejmowy nr 2192/VIIl kad.)

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze: po pierwsze, zaskarzona ustawa realizuje
konstytucyjny obowigzek ochrony lokatorow i najemcéw, przewidziany w art. 75
i art. 76 Konstytucji. Po drugie, do zadan wiasnych gminy nalezy zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych jej mieszkancédw. Powyzsze zadanie gminy nie moze byé
analizowane w kategoriach dziatalnosci gospodarczej, ktéra korzysta z
konstytucyjnej ochrony przewidzianej w art. 20 i art. 22 Konstytucji (wyrok TK z 9
lipca 2007 r., sygn. akt P 30/06). Gminy nie mogg bowiem zawiera¢ uméw najmu
lokali mieszkalnych na zasadach wolnorynkowych. Po trzecie, niniejsza sprawa nie
dotyczy uméw, ,ktére bylyby Scisle i na zasadzie wytgcznosci prawnej lub faktycznej
zwigzane zprowadzeniem dziatalnoscigospodarczej, co mogtoby ewentualnie
uzasadnia¢ traktowanie art. 22 Konstytucji jako miarodajnego wzorca kontroli” (wyrok
TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02). Umowy najmu lokalu nalezgcego do
zasobéw gminnych nie moga by¢ zawierane przez przedsiebiorcow w ramach ich
dziatalnosci, ale tylko przez osoby fizyczne, ktoére znajdujg sie w trudnej sytuacji
materialnej. Nie sg to wiec umowy nalezgce do obrotu gospodarczego. Ograniczenia
wprowadzone przez zakwestionowane przepisy nie dotyczg wiec przedsiebiorcow
inie majg zadnego formalnego odniesienia do dziatalnosci gospodarcze;.
Po czwarte, zaskarzone przepisy, wyznaczajac zakres swobody umow, mogty
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oddzialywa¢ na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez skarzacego,

ale jedynie na zasadzie faktycznego (a nie normatywnego) zwigzku.

5. Przenoszgc powyzsze ustalenia na grunt niniejszego postepowania nalezy
stwierdzi¢, iz w sprawie zawistej przed TK nie istnieje symetria konstytucyjnego
wzorca i przedmiotu zaskarzenia. Tre$é art. 22 i art. 20 Konstytucji nie pozostaje
w bezposrednim zwigzku z kwestionowang regulacjg, cho¢ nie mozna wykluczyé,
iz skutkiem jej obowigzywania mogta byé decyzja skarzacego o zaprzestaniu
prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej Ilub niepodejmowaniu dziatalnosci
gospodarczej w lokalu, do ktérego przystuguje mu prawo wtasnosci. Trzeba jednak
podkresli¢, ze skarzacy przeksztatcit wlasne mieszkanie w lokal uzytkowy by czerpac
Zz niego korzysci, a swoje potrzeby mieszkaniowe zaspokajat w lokalu gminy.
Zaskarzone przepisy, jak wskazuje przeprowadzona analiza, nie sg jednak zrddtem
zakazu czy nakazu prowadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej. W rezultacie
art. 20 i art. 22 Konstytucji nalezy uzna¢ za nieadekwatne wzorce kontroli art. 11
ust. 3 pkt 2 w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 6 u.o.p.l. 2018 r.

6. Wobec powyzszego wniosku pozostaje do wyjasnienia, czy art. 31 ust. 3
iart. 2 Konstytucji moga stanowi¢ samodzielne wzorce kontroli w sprawie
zainicjowanej skargg konstytucyjna.

Istota skargi konstytucyjnej jest ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci
skarzgcego. A to oznacza, ze przepisy o charakterze ustrojowym nie sg adekwatnymi
wzorcami kontroli w postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze w przypadku skargi wtasciwego wzorca
kontroli nie stanowig zasady ustrojowe i normy adresowane do ustawodawcy,
naktadajagce na niego obowigzek regulowania okreslonych dziedzin zycia
(zob. postanowienia TK z: 26 czerwca 2002 r., sygn. akt SK 1/02; 15 wrzesnia
2011 r., sygn. akt Ts 167/11 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem).

W wyjatkowych przypadkach Trybunat dopuszcza mozliwo$é powotywania sie
na zasady konstytucyjne jako wzorce konstytucyjne w postepowaniu wszczetym
ze skargi konstytucyjnej. Taka mozliwos¢ mogtaby sie pojawi¢é w dwéch
przypadkach. Po pierwsze, gdyby skarzacy wywiodt z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji
prawa lub wolnosci, ktére nie zostaty wyraznie wystowione w tresci innych przepiséw

konstytucyjnych. W takim przypadku przepisy te stanowig samodzielne wzorce
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kontroli. Po drugie, skarzagcy moze odwota¢ sie¢ do zasady sprawiedliwosci lub
zasady réwnosci w celu uzupetnienia i wzmocnienia argumentacji dotyczacej
naruszenia praw i wolnosSci statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym.
Wobweczas art. 2 | art. 32 Konstytucji petnig funkcje pomocniczych wzorcéw kontroli,
wystepujgcych w powigzaniu z innym przepisem konstytucyjnym, gwarantujgcym
prawa lub wolnosci (wyrok TK z 28 pazdziernika 2010 r., sygn. akt SK 19/09;
postanowienie TK z 19 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 1/17).

Zadna z powyzej opisanych sytuacji nie zachodzi jednak w sprawie zawisfej
przed TK. Taki stan rzeczy uprawnia Sejm do wniosku — na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 2393; dalej: ustawa o TK)
— 0 umorzenie postepowania w zakresie badania zgodnosci zaskarzonych przepisow
z art. 2i art. 32 Konstytuciji.

7. Majac na uwadze dotychczasowe ustalenia nalezy stwierdzi¢, iz art. 20
i art. 22 Konstytucji stanowig nieadekwatne wzorce kontroli, zas art. 31 ust. 3 i art. 2
Konstytucji nie moga stanowi¢ samodzielnych wzorcow kontroli. Wobec tego Sejm

wnosi, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, o umorzenie postepowania

w sprawie zawistej przed TK.

MARSZA’LEK SEJMU

ElzBieta Witek
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