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WYROK
7 dnia 27 marca 2008 r.
Sygn. akt SK 17/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Granat — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak — sprawozdawca
Marian Grzybowski

Marek Kotlinowski

Andrzej Rzeplinski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatlem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w
dniu 27 marca 2008 r., skargi konstytucyjnej Stanistawa Ki¢ka o zbadanie zgodnosci:

art. 179, art. 191 oraz art. 232 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o

gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741, ze zm.) z art. 2, art.

17 ust. 1, art. 22 oraz art. 65 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1 art. 45 Konstytucji

oraz art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci

(Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.),

orzeka:

Art. 179 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 i Nr 281, poz. 2782, z 2005 r. Nr
130, poz. 1087, Nr 169, poz. 1420 i Nr 175, poz. 1459 oraz z 2006 r. Nr 64, poz. 456, Nr
104, poz. 708 1 Nr 220, poz. 1600 1 1601 oraz z 2007 r. Nr 173, poz. 1218) jest zgodny z
art. 65 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz nie jest niezgodny z art. 22 i art. 45 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzy¢ postegpowanie w
pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 30 sierpnia 2004 r. Stanistaw Kigk (dalej: skarzacy)
zarzucit niezgodno$¢ art. 179, art. 191, art. 198 oraz art. 232 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21
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sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741 ze zm.; dale;j:
u.g.n.) z art. 2, art. 17 ust. 1, art. 22 oraz art. 65 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1 art. 45
Konstytucji, a takze art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
(Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284). Niezgodno$¢ ta miala polega¢ na pozbawieniu
skarzacego swobody wykonywania zawodu w postgpowaniu, w ktorym nie zostaly
sprecyzowane wymagania stawiane osobom ubiegajacym si¢ o licencj¢ w zakresie
posrednictwa w obrocie nieruchomos$ciami, oraz naruszeniu zasady ochrony praw stusznie
nabytych.

W wyniku wstegpnej kontroli skargi konstytucyjnej, Trybunat Konstytucyjny,
postanowieniem z 18 stycznia 2005 r., odmoéwil nadania skardze dalszego biegu w zakresie
odnoszacym si¢ do art. 198 u.g.n. Po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym 22 marca
2005 r. Trybunat Konstytucyjny postanowil pozostawi¢ bez rozpoznania zazalenie na
powyzsze postanowienie.

Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w zwiazku z nastgpujacym stanem
faktycznym: skarzacy ztozyt wniosek o nadanie licencji zawodowej w zakresie
posrednictwa w obrocie nieruchomo$ciami na podstawie art. 232 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 u.g.n.
Decyzja z 31 stycznia 2000 r. (nr GN-3/18-1/AK/2000) Prezes Urzgdu Mieszkalnictwa i
Rozwoju Miast (dalej: Prezes UMiRM), wskazujac na negatywna opini¢ Panstwowej
Komisji Kwalifikacyjnej, odmowit skarzacemu nadania licencji. W wyniku ponownego
rozpatrzenia sprawy, Prezes UMiIRM utrzymal w mocy rozstrzygnigcie wydane w
pierwszej instancji, decyzja z 19 grudnia 2002 r. (nr RN-3/6012-1/JS/02/1I). W
uzasadnieniu Prezes UMiRM powotal si¢ na negatywna opini¢ Panstwowej Komisji
Kwalifikacyjnej, w ktorej stwierdzono, ze przedstawione przez skarzacego dokumenty nie
potwierdzaja prowadzenia przez niego posrednictwa w obrocie nieruchomo$ciami w
okresie wymaganym przez art. 232 ust. 1 pkt 3 u.g.n. Skarzacy wnidst skarge na te decyzje
do Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry w wyniku rozpoznania oddalit ja wyrokiem
z 11 grudnia 2003 r. (sygn. akt I SA 3192/02). Sad odnidst si¢ w uzasadnieniu do
przepisow rozporzadzenia Rady Ministrow z 18 sierpnia 1998 r. w sprawie wykonania
niektorych przepisow ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, dotyczacych dziatalnosci
zawodowej (Dz. U. Nr 115, poz. 745), ktére reguluja m.in. form¢ udokumentowania
dorobku 1 praktyki zawodowej przez osob¢ wystepujaca o udzielenie licencji zawodowej
na podstawie skarzonego art. 232 ust. 1 pkt 3 u.g.n. Sad wskazat rowniez na pismo
skierowane do skarzacego, znajdujace si¢ w aktach sprawy, informujace go o rodzaju
dokumentow wymaganych przez Panstwowa Komisje¢ Kwalifikacyjna. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Komisja byta w pelni uprawniona do wydania opinii
negatywnej, co nastgpnie stanowito przestankg¢ odmownej decyzji Prezesa UMiRM, gdyz
skarzacy nie udokumentowat dorobku zawodowego w wymagany sposob. Skarga
kasacyjna skarzacego od powyzszego wyroku zostala oddalona wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 23 marca 2004 r. (sygn. akt OSK 52/02). W uzasadnieniu sad
nie zgodzit si¢ z zarzutem, ze brak bylo mozliwo$ci wzruszenia orzeczenia Panstwowe;j
Komisji Kwalifikacyjnej, w czym skarzacy upatrywal pozbawienia go konstytucyjnie
chronionego prawa do sadu. Sad podkreslit rowniez, ze nie ulega watpliwosci, ze
postepowanie w sprawie nadania licencji zawodowej w zakresie posrednictwa w obrocie
nieruchomos$ciami prowadzone jest przed Prezesem UMiRM, ktorego decyzja podlega
nastepnie kontroli sadu administracyjnego. Bledne jest wigc twierdzenie skarzacego, ze o
nadaniu licencji rozstrzyga Panstwowa Komisja Kwalifikacyjna.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej zostatlo podniesione, ze na podstawie
skarzonych przepiséw, skarzacy zostat pozbawiony wolnosci w zakresie wykonywania
zawodu, bez dochowania drogi sadowej, ,,bez udowodnienia winy na drodze sadowej z
warunkiem uzyskania prawa dotychczas posiadanego poprzez udowodnienie swojej



niewinno$ci, poprzez poddanie si¢ egzaminowi przed sadem bedacym poza rzetelna
kontrola, jakim niewatpliwie jest Panstwowa Komisja Kwalifikacyjna, nie powotana
ustawa”’. Zdaniem skarzacego wystapienie z wnioskiem miato na celu potwierdzenie praw
nabytych, za$§ wydane decyzje odmowne oraz orzeczenia sadéw administracyjnych
naruszaja jego prawa 1 wolnosci Kkonstytucyjne. Skarzacy kwestionuje rowniez
dopuszczalno$§¢ uczestnictwa Panstwowej Komisji Kwalifikacyjnej w  tymze
postgpowaniu. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wskazano, ze skarzony art. 179 u.g.n.
narusza wyrazong art. 2 zasad¢ ochrony praw nabytych, w sposob stanowiacy obrazg art.
17 ust. 1 oraz art. 65 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1 art. 45 Konstytucji. Podniesiono, ze przed
wejSciem w zycie u.g.n., tzn. przed 1 stycznia 1998 r., nie bylo zadnych ograniczen w
wykonywaniu czynnosci zawodowych zwiazanych z posrednictwem w obrocie
nieruchomos$ciami. Skarzacy nie zgodzil si¢ ze stanowiskiem wyrazonym w powotanym
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze wprowadzenie licencji
zawodowych jest uzasadnione interesem spolecznym 1 interesem poszczegdlnych
obywateli, ktorzy chca mie¢ pewno$¢, ze korzystaja z ustug kompetentnych osob,
posiadajacych uprawnienia do wykonywania zawodu. W wuzasadnieniu podniesiono
robwniez, ze nieutworzenie samorzadu zawodowego posrednikow w  obrocie
nieruchomo$ciami §wiadczy o tym, ze ustawodawca nie widzial w wykonywaniu tego
zawodu zagrozenia dla interesu publicznego. Nieutworzenie tego samorzadu ma réwniez
potwierdza¢ bezpodstawne naruszenie art. 22 oraz art. 65 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1 art.
45 Konstytucji. W $wietle powyzszego, skarzacy upatruje naruszenia konstytucyjnej
wolno$ci wykonywania zawodu w zakresie posrednictwa w obrocie nieruchomo$ciami,
wprowadzenia ograniczen naruszajacych zasade proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust.
3 Konstytucji. Zdaniem skarzacego u.g.n. ,,nie wnosi (...) nic nowego, nie stanowi
zadnych wymagan w zakresie wiedzy wymaganej do wykonywania dziatalnosci
zawodowej, a tym samym nie daje dodatkowych gwarancji profesjonalizmu w tym
zakresie, poza tymi wymogami, ktére wynikaja z przepisdéw prawa istniejacych w dniu
wydania ustawy”.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 31 maja 2005 r. poinformowat, Ze nie
przystepuje do sprawy toczacej si¢ przed Trybunatem Konstytucyjnym ze skargi
Stanistawa Kleka.

3. Prokurator Generalny w pismie z 2 wrzes$nia 2005 r. wniost o uznanie, ze przepis
art. 179 ust. 1 1 2 u.g.n. jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 2,
art. 22 oraz art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym wnidst o umorzenie
postgpowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
orzeczenia.

Prokurator Generalny ocenit dopuszczalno$¢ kontroli konstytucyjnej w granicach
przedmiotowych niniejszej skargi konstytucyjnej. Wskazal, ze w trybie kontroli
wihasciwym dla skargi konstytucyjnej niedopuszczalna jest przede wszystkim kontrola
zgodnosci przepiséw z normami prawa migdzynarodowego. Ponadto, zdaniem Prokuratora
Generalnego, w niniejszej sprawie podstawa rozstrzygnigcia o prawach skarzacego byt
jedynie art. 232 ust. 1 pkt 3, art. 179 ust. 1 1 2 oraz art. 191 ust. 3 u.g.n.. Skarzacy nie
sformutowat w skardze argumentéw uprawdopodobniajacych niekonstytucyjnos¢
pozostalych szczegdélowych uregulowan, zawartych w art. 179 1 art. 191 u.g.n.

Zdaniem Prokuratora Generalnego wprowadzenie licencji w zakresie posrednictwa
w obrocie nieruchomo$ciami ogranicza wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej. Wymog ten ma
rowniez ogranicza¢ wolno$§¢ wykonywania zawodu, gwarantowana art. 65 ust. 1



Konstytucji. Ani wolno$¢ gospodarcza, ani wolno$¢ wykonywania zawodu nie maja
charakteru absolutnego, a z przepisow Konstytucji wprost wynika mozliwos¢ ich
ograniczenia. Wylaczenie z obrotu gospodarczego osob, ktore nie sa w stanie sprostac
podstawowym wymaganiom prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, co przede wszystkim
stuzy zabezpieczeniu innych podmiotow przed skutkami dziatan nieprofesjonalistow, jest
dopuszczalne i1 nie narusza istoty wolnos$ci gospodarczej. W odniesieniu do wolno$ci
wykonywania zawodu, Prokurator Generalny stwierdzit, ze uwarunkowanie prowadzenia
dziatalnoséci w zakresie posrednictwa w obrocie nieruchomosciami posiadaniem stosowne;j
licencji zwiazane jest z ochrona wlasno$ci prywatnej osob trzecich. Transakcje
dokonywane w obrocie nieruchomos$ciami dotycza zazwyczaj znacznych $rodkow
majatkowych, co zwiazane jest z duzym ryzykiem i z tego wzgledu niezbgdne jest
zapewnienie bezpieczenstwa tego obrotu.

W ocenie Prokuratora Generalnego za niezasadne nalezy uznaé zarzuty dotyczace
niezgodnosci art. 179 ust. 112 u.g.n. zaréwno z art. 22 ust. 1, jak i art. 65 ust. 1 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Argumentacja skarzacego wskazujaca, ze mozna tworzy¢ i
licencjonowac tylko zawody zaufania publicznego jest, w opinii Prokuratora Generalnego,
nieuprawniona. Ponadto Prokurator Generalny uznal, ze nie jest mozliwa kontrola
zgodnosci art. 179 ust. 112 u.g.n. z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny
stwierdzil, ze skoro przed wejSciem w zycie u.g.n. zawdd posrednika w obrocie
nieruchomos$ciami nie byl prawnie wyodrgbniony, nie mozna méwi¢ o nabyciu prawa do
jego wykonywania i jego konstytucyjnej ochrony. Przepis art. 232 ust. 1 pkt 3 u.g.n. nie
stuzy wigc ochronie praw nabytych, ale stanowi przepis intertemporalny umozliwiajacy
zainteresowanym dostosowanie si¢ do nowego stanu prawnego w sposob jak najmniej
uciazliwy. W ocenie Prokuratora Generalnego zarzuty dotyczace art. 232 ust. 1 pkt 3 u.g.n.
dotycza stosowania, a nie stanowienia prawa, co sprawia, ze pozostaja one poza zakresem
kognicji Trybunalu Konstytucyjnego, a to skutkuje umorzeniem postgpowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Prokurator Generalny, odnoszac si¢ do art. 191 ust. 3 u.g.n., nie zgodzit si¢ z
argumentacja skarzacego, jakoby Komisja byta powotywana w sposdb pozaustawowy, a
ponadto, ze postgpowanie przed Komisja pozostaje poza kontrola sadowa, mimo ze jego
wynik decyduje o nadaniu lub odmowie nadania licencji zawodowej. Komisja jest
ustawowo legitymowania do okreslonego dzialania w postgpowaniu o nadanie uprawnien i
licencji zawodowych, a jej powotanie odbywa si¢ w drodze zarzadzenia ministra
wiasciwego do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej. Ponadto
nadanie lub odmowa nadania licencji zawodowej w zakresie posrednictwa w obrocie
nieruchomos$ciami nast¢puje w drodze decyzji administracyjnej wydawanej przez ministra
wilasciwego do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej,
podlegajacej kontroli sadu administracyjnego (art. 192 u.g.n. w zwiazku z art. 3 § 2 pkt 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi; Dz. U. Nr 153, poz. 1270). Poddanie kontroli sadu decyzji
administracyjnej odmawiajacej przyznania licencji zawodowej oznacza objgcie ta kontrola
legalnosci wszystkich dziatan, ktéore doprowadzity do jej wydania, a wigc takze
prawidlowosci postgpowania prowadzonego przez Panstwowa Komisj¢ Kwalifikacyjna. W
ocenie Prokuratora Generalnego nie moze by¢ tu mowy o sprzecznosci art. 191 ust. 3
u.g.n. z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Prokurator Generalny uznat za nieadekwatne pozostate
wzorce kontroli wskazane przez skarzacego.

4. Marszatek Sejmu w pismie z 7 czerwca 2006 r. stwierdzit, ze art. 179 ust. 11 2
u.g.n. jest zgodny z art. 2, art. 22 ust. 1 oraz art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3



Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji, art. 191 ust. 3 u.g.n. jest
zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 2, art. 22 ust. 1 oraz art. 65
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ponadto w pozostatym zakresie wnidst o
umorzenie post¢gpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

Zdaniem Marszatka Sejmu sposob uksztattowania zawodu posrednika w obrocie
nieruchomos$ciami w przepisach u.g.n. wskazuje na szczegdlny charakter tego zawodu,
upodabniajacy go jedynie do zawodu zaufania publicznego. Ustanowione warunki, stuzace
zapewnieniu okreslonego poziomu $wiadczonych ustug, znajduja natomiast uzasadnienie
w zasadzie proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Procedura
kwalifikacyjna nie wyklucza mozliwo$ci wykonywania zawodu posrednika, ale uzaleznia
to od spelnienia niezbgdnych warunkow.

W ocenie Marszatka, przewidziane przez ustawg ograniczenia prowadzenia
dzialalnosci w zakresie posrednictwa w obrocie nieruchomo$ciami nie powoduja
naruszenia zasady ochrony praw stusznie nabytych, gdyz nie mozna mowi¢ tu o
pozbawieniu prawa wykonywania zawodu; mozna kontynuowaé¢ prowadzona w
poprzednio obowiazujacym stanie prawnym dziatalno§¢, wszakze przy spehnieniu
okreslonych warunkow.

Odnoszac si¢ do zarzutow dotyczacych Panstwowej Komisji Kwalifikacyjnej,
Marszalek Sejmu wskazat, ze ustawa przewiduje udziat w procesie oceny kwalifikacji
podmiotéw (0sob) reprezentujacych czynnik spoteczny. Proces ten w odniesieniu do 0séb,
ktore prowadzity dziatalno§¢ w zakresie posrednictwa w obrocie nieruchomosciami dluzej
niz przez 5 lat, opiera si¢ jedynie na ocenie dokumentéw $wiadczacych o wykonywaniu tej
dzialalnosci przez wymagany okres.

I

Na rozprawie 27 marca 2008 r. stawili si¢ przedstawiciele Sejmu i Prokuratora
Generalnego. Uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje stanowiska w sprawie
wyrazone na pismie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego, w trybie skargi konstytucyjnej, moze by¢é wylacznie akt normatywny
(przepis prawa), na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach skarzacego. Przyjeta w prawie
polskim konstrukcja skargi konstytucyjnej wyklucza mozliwo$¢ kwestionowania
przepiséw, ktore nie znalazly zastosowania w sprawie, w zwiazku z ktora skarga zostata
wniesiona. Przestanka rozpoznania skargi konstytucyjnej nie moze by¢ wigc wskazanie
dowolnego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego; mozna wskazac tylko przepis,
ktéory w konkretnej sprawie stanowil podstawe ostatecznego rozstrzygnigcia. ,,W
odréznieniu od wnioskow, kierowanych do Trybunatu przez podmioty wyliczone w art.
191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji, skarga konstytucyjna nie moze by¢ $rodkiem inicjowania
tzw. kontroli abstrakcyjnej, a wigc prowadzonej niezaleznie od ptaszczyzny stosowania
kwestionowanych unormowan” (postanowienie TK z 30 listopada 2005 r. sygn. Ts 186/05,
OTK ZU nr 1/B/2007, poz. 22). W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, w niniejszym
stanie faktycznym i prawnym za podstawg ostatecznego rozstrzygnigcia moze zostac



uznany jedynie art. 179 ust. 1 1 2, art. 191 ust. 1-3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: u.g.n.).
Co wigcej, skarzacy nie uzasadnil, w jaki sposéb pozostate przepisy art. 179 1 art. 191
u.g.n. miatyby narusza¢ Konstytucje. Z uwagi wigc na sposob sformutowania zarzutow
skargi konstytucyjnej nalezy przyjac, ze zaskarzone w niniejszej sprawie sg art. 179 ust. 11
2, art. 191 ust. 1-3 oraz art. 232 ust. 1 pkt 3 u.g.n.

2. Ze wzgledu na zmiany legislacyjne, ktére miaty miejsce od momentu wniesienia
skargi konstytucyjnej, niezbedna stata si¢ identyfikacja zakresu przedmiotowego
przepisow poddanych kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. W zwiazku z wejSciem w
zycie art. 1 pkt 68 lit. a ustawy z dnia 24 sierpnia 2007 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 173, poz. 1218)
utracit moc obowiazujaca w kwestionowanym brzmieniu objgty skarga przepis art. 191
u.g.n., co powoduje, ze zachodzi przestanka uznania zbgdnos$ci orzekania, o ktorej stanowi
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). ,,Osiagnigty zostat bowiem podstawowy cel,
bedacy takze celem skarzacych, polegajacy na wyeliminowaniu z porzadku prawnego
stanu niezgodnos$ci z Konstytucja” (por. postanowienie TK z 3 pazdziernika 2001 r., SK
3/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 218). Z tego wzgledu postgpowanie w tym zakresie podlega
umorzeniu z powodu zbednosci wydania wyroku.

3. Trybunat Konstytucyjny rozwazyt w dalszej kolejnosci, czy zarzucana
niekonstytucyjno$¢ art. 232 ust. 1 pkt 3 u.g.n. wiaze si¢ ze stanowieniem, czy tez
stosowaniem prawa przez sady; sposob stosowanie prawa pozostaje poza kognicja
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. sygn. SK 19/03 z 21 grudnia 2004 r., OTK ZU nr
11/A/2004, poz. 118). Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika, ze skarzacy nie
podaje w watpliwo$¢ przyjetych w art. 232 ust. 1 pkt 3 u.g.n. rozwiazan regulujacych
kwestie intertemporalne, lecz jedynie wskazuje, ze w jego odczuciu spetniat on przestanki
w nim okre$lone, a tym samym kwestionuje wynik przeprowadzonego postgpowania
kwalifikacyjnego. W zwiazku z tym, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, zarzucana
niekonstytucyjno$¢ wiaze si¢ nie z sama treScia zaskarzonego przepisu, ale z jego
zastosowaniem, co pozostaje poza kognicja Trybunatu. W zwiazku z powyzszym stanowi
to przestanke umorzenia postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$s¢ wydania
orzeczenia.

4. Przechodzac do merytorycznego rozpatrzenia niniejszej skargi, w zakresie
dotyczacym art. 179 ust. 1 i 2 u.g.n., Trybunal Konstytucyjny wskazal na znaczenie
posrednictwa w obrocie nieruchomos$ciami; rola posrednictwa wzrasta w ostatnich latach.
Transformacja ustrojowa lat dziewigédziesiatych przyniosta ozywienie na rynku
nieruchomos$ci, a obslugujacy go posrednicy zyskali znaczacy wplyw na zawierane
umowy. Zadaniem posrednika jest wykonywanie czynnos$ci w interesie klienta,
ukierunkowanych na zawarcie umowy sprzedazy, co wiaze si¢ z rozporzadzaniem
kwotami stanowiacymi nierzadko oszczednosci catego jego zycia (zob. T. Tukaj, Zasady
dziatalnosci w zakresie posrednictwa w obrocie nieruchomosciami, Rejent nr 11/2000, s.
64). Do 31 grudnia 1997 r. nie istniala regulacja prawna, wymagajaca posiadanie
okreslonych kwalifikacji do wykonywania tego zawodu. Ze wzgledu jednak na rolg
posrednikow w ramach istniejacych stosunkow spotecznych, ustawodawca zdecydowat si¢
na wprowadzenie licencji zawodowej posrednika w obrocie nieruchomo$ciami, a tym
samym ustalil prawa i obowiazki (m.in. ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej za



szkody powstale w wyniku podejmowanych czynnosci posrednictwa) oraz zakres
odpowiedzialnosci zawodowej 0s6b wykonujacych taka dziatalnosé.

Obowiazek uzyskania licencji zawodowej zwiazany jest z koniecznoscia posiadania
odpowiednich kwalifikacji przez podmioty wykonujace dziatalno$¢ posrednictwa.
Zdaniem skarzacego wprowadzenie licencji narusza konstytucyjnie chroniona wolno$¢
wykonywania zawodu oraz zasad¢ wolno$ci gospodarczej. Odnoszac si¢ do powyzszych
zarzutéw, nalezy przypomnieé, ze przez zasad¢ wolnosci gospodarczej nalezy rozumie¢
,»mozliwos¢ swobodnego podejmowania i prowadzenia dziatalnos$ci zarobkowej, a takze
wyboru prawno-organizacyjnej formy takiej dziatalnosci” (wyrok TK z 20 czerwca 2002
r., sygn. K 33/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 44). Jej realizacja nie zwalnia jednak
podmiotéw zamierzajacych prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza od zachowania wymogow
przewidzianych w przepisach prawa. Wymogi te moga rowniez przybiera¢ postac
reglamentacji administracyjnej. Rodzi to obowiazek uzyskiwania odpowiednich koncesji
lub zezwolen, co niejednokrotnie mozna traktowa¢ w kategoriach ,ograniczenia”
dziatalnosci gospodarczej. W opinii Trybunalu Konstytucyjnego, licencja posrednika w
obrocie nieruchomo$ciami powinna by¢ traktowana jedynie jako wymog, a nie
ograniczenie, podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, gdyz nie jest ona
elementem polityki reglamentacyjnej panstwa. Licencja potwierdza jedynie posiadanie
przez osobg zajmujaca si¢ posrednictwem w obrocie nieruchomosciami niezb¢dnych do
tego kwalifikacji.

W doktrynie prawnej podkresla si¢, ze w zakresie niektérych dziatan wazna role
odgrywaja indywidualne wtasciwosci oséb lub rzeczy, a ktorych stwierdzenie decyduje o
sytuacji podmiotu na gruncie prawa administracyjnego (zob. W. Dawidowicz, Prawo
administracyjne, Warszawa 1987, s. 28). W zwiazku z tym, co wskazat Trybunat
Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie (wyrok z 23 czerwca 2005 r.,
sygn. K 17/04, OTK ZU nr 6/2005, poz. 66), ,,regulacja warunkow wykonywania zawodu
nie znosi ani nie ogranicza wolnosci wykonywania zawodu tak dtugo, jak dtuga nawiazuje
do niezbgdnej wiedzy teoretycznej i praktycznej (ewentualnie potwierdzonej formalnie
przez egzamin, sprawdzenie, specjalizacjg, dyplom ukonczenia studiow, studiow
podyplomowych)”. W nauce prawa administracyjnego akty te przyjmuje si¢ okreslac
aktami kwalifikujacyjnymi. Materialnoprawna podstawa takich decyzji administracyjnych
sa ,,wlasciwosci osob lub rzeczy, jako sktadniki hipotezy normy, ktérych wystgpowanie
rozstrzyga o tresci tych aktow, okreslonej w dyspozycji normy prawnej” (A. Chelmonski,
Akty kwalifikacyjne administracji jako przedmiot badan, Acta Univertatis Wratislaviensis
nr 2154/1999, s. 59). Licencje posrednika w obrocie nieruchomosciami nalezy zaliczy¢ do
tzw. autonomicznych aktéw kwalifikujacych. Stanowia one potwierdzenie posiadania
okreslonych umiejetnosci zwiazanych ze specyfika dziatalno$ci gospodarczej, jaka jest
posrednictwo w obrocie nieruchomo$ciami, przy czym nie stuza one reglamentacji
administracyjnej wykonywania tego zawodu, lecz jedynie zapewnieniu, ze dzialalno$¢ ta
bedzie wykonywana przez osoby legitymujace si¢ odpowiednimi uprawnieniami
zawodowymi. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, wprowadzone zmiany nie stanowia
ograniczenia wolnoS$ci dzialalnosci gospodarczej, a wigc przepisy te nie moga by¢ badane
w zakresie zgodnosci z art. 22 Konstytucji.

5. Trybunat Konstytucyjny rozwazyt nast¢pnie zarzut naruszenia art. 2 i art. 65 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Artykul 2 Konstytucji zgodnie z dotychczasowym
orzecznictwem, moze stanowi¢ pomocniczy wzorzec Kkontroli, pod warunkiem
jednoczesnego wskazania innej naruszonej normy konstytucyjnej statuujacej wolnos¢ lub
prawo (zob. wyrok z 26 kwietnia 2005 r., sygn. SK 36/03, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 40).
Mimo zZe z petitum niniejszej skargi konstytucyjnej wynika, iz art. 2 stanowi samodzielny



wzorzec kontroli, to jednak skarzacy wskazal w uzasadnieniu, ze naruszenie zasady
ochrony praw nabytych, wywodzonej przez niego z zasady panstwa prawnego, odnosi si¢
do pozbawienia go wolnosci w zakresie wykonywania zawodu oraz prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej. W zwiazku z tym nalezy przyja¢, ze norm¢ ogolna zawarta w
art. 2 Konstytucji skarzacy faczy z normami art. 65 ust. 1 Konstytucji.

Przepis art. 65 ust. 1 gwarantuje kazdemu wolno$¢ wykonywania zawodu, ktéra w
przekonaniu skarzacego zostala naruszona, poprzez wprowadzenie ograniczenia tej
wolno$ci bez wystarczajacego uzasadnienia oraz z pogwalceniem zasady
proporcjonalnosci. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze norma ta stanowi adekwatny wzorzec
kontroli jedynie w odniesieniu art. 179 ust. 1 1 2 u.g.n., ustanawiajacego dziatalnos¢
zawodowa posrednika w obrocie nieruchomos$ciami, wykonywana na podstawie
odpowiedniej licencji zawodowej. W wyroku z 23 czerwca 1999 r. (sygn. K. 30/98, OTK
ZU nr 5/1999, poz. 101) Trybunal Konstytucyjny przyjat, ze art. 65 ust. 1 Konstytucji
wyraza pozytywny aspekt wolnosci pracy i obejmuje mozliwos¢ wyboru rodzaju pracy
(element kwalifikacyjny), pracodawcy (element podmiotowy) i miejsca pracy (element
przestrzenny). W innym orzeczeniu (zob. wyrok z 19 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 4/99,
OTK ZU nr 6/1999, poz. 119) Trybunat wskazal, ze wolno$¢ ta nie ma charakteru
absolutnego 1 ze musi by¢ poddana reglamentacji prawnej, w szczegdlnosci gdy chodzi o
uzyskanie prawa wykonywania okreslonego zawodu, a takze wyznaczenie sposobow i
metod wykonywania zawodu. Z wolno$cia wykonywania zawodu nie koliduje w
szczegolnosci ustalenie przez prawo sytuacji prawnej osob zawod ten wykonujacych, a
wigc takze w zakresie poddawania ich obowiazkowi uzyskania odpowiednich licencji
potwierdzajacych ich kwalifikacje. Jednocze$nie ograniczenia wolnosci wykonywania
zawodu dopuszczalne sa tylko przy poszanowaniu zasady proporcjonalnosci, a wigc
stosownie do ogdlnych zasad wyznaczonych w Konstytucji. Zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa one konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnos$ci i praw innych oséb. Przy czym nie moga
one naruszac istoty wolno$ci 1 praw. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z argumentacja skarzacego, ze
u.g.n. nie wnosi ,nic nowego, nie stanowi zadnych wymagan w zakresie wiedzy
wymaganej do wykonywania dziatalno$ci zawodowej, a tym samym nie daje dodatkowych
gwarancji profesjonalizmu w tym zakresie, poza tymi wymogami, ktore wynikaja z
przepisow prawa istniejacych w dniu wydania ustawy”, co by uzasadniatlo zarzut
skarzacego dotyczacy ograniczenia wolno$ci konstytucyjnej wynikajacej z art. 65 ust. 1
Konstytucji. Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury z dnia 17 lutego 2005 r. w
sprawie nadawania uprawnien i licencji zawodowych w dziedzinie gospodarowania
nieruchomo$ciami oraz doskonalenia kwalifikacji zawodowych przez rzeczoznawcow
majatkowych, posrednikow w obrocie nieruchomosciami i zarzadcéw nieruchomosci (Dz.
U. Nr 35, poz. 314) Panstwowa Komisja Kwalifikacyjna, prowadzaca postgpowania
kwalifikacyjne, przeprowadza egzamin pisemny sprawdzajacy przygotowanie teoretyczne i
praktyczne kandydata do wykonywania dzialalno$ci zawodowej oraz ustny, polegajacy na
obronie przez kandydata opiséw transakcji, polegajacej na udzieleniu odpowiedzi na
pytania czlonkow zespotu kwalifikacyjnego, dotyczace opisanych transakcji, zrodet
informacji o nieruchomos$ciach bedacych przedmiotem transakcji oraz innych informacji
niezbednych do =zawarcia umowy posrednictwa. Zakonczenie postgpowania
kwalifikacyjnego z wynikiem pozytywnym jest gwarancja posiadania przez kandydata,
ubiegajacego si¢ o wydanie licencji, odpowiednich kwalifikacji do wykonywania tego
zawodu. W ocenie Trybunatu nie mozna tu mowi¢ o naruszeniu art. 65 ust. | w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.



6. Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodno$ci skarzonych przepisow z art. 17 ust. 1
Konstytucji, przewidujacego mozliwo$¢ wprowadzenia w drodze ustawy samorzadoéw
zawodowych dla osob wykonujacych zawody zaufania publicznego i sprawujacych pieczg
nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony, Trybunat Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze zachodzi watpliwos¢, czy doszto
do naruszenia przystugujacych skarzacemu konstytucyjnych wolnosci lub praw
konstytucyjnych. W mysl art. 79 ust. 1 Konstytucji ,,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okre§lonych w ustawie, wnie$¢
skarge do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub
innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej
orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach okre§lonych
w Konstytucji”. Tymczasem skarzacy nie wskazal, jakie przystugujace mu prawo
podmiotowe wynikajace z art. 17 Konstytucji zostato naruszone oraz w jaki sposob doszto
do jego naruszenia. Trybunal Konstytucyjny w kazdym stadium postgpowania bada, czy
nie zachodza ujemne przestanki, ktérych zaistnienie skutkuje obligatoryjnym umorzeniem
postgpowania. Problemem wymagajacym rozwazenia w niniejszej sprawie jest ustalenie,
czy wskazany w skardze art. 17 Konstytucji stanowi dopuszczalny wzorzec kontroli w
trybie skargi konstytucyjnej, a tym samym kwalifikuje si¢ do merytorycznego
rozpatrzenia. Zdaniem Trybunalu z jego tresci mozna wnioskowaé, ze mamy tu raczej do
czynienia z prawem o charakterze kolektywnym danej grupy spolecznej, a nie prawem
podmiotowym, bedacym atrybutem statusu prawnego jednostki. W zwiazku z tym nalezy
uzna¢é, ze skarzacy nie wskazal, jakie jego konstytucyjne wolnosci lub prawa, wynikajace z
art. 17, zostaly naruszone, wobec czego skarga konstytucyjna nie odpowiada wymogom
wskazanym w art. 47 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Stanowi to
przestank¢ umorzenia postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
orzeczenia.

7. Przystgpujac do badania zgodnos$ci zaskarzonych przepiséw z art. 45 ust. 1
Konstytucji, nalezy uznaé, ze stanowi on adekwatny wzorzec kontroli jedynie w
odniesieniu do art. 191 ust. 1-3 u.g.n., ktéry dotyczyl trybu postgpowania w zakresie
nabywania uprawnienia posrednika w obrocie nieruchomo$ciami. Utrata mocy
obowiazujacej u.g.n. w tym zakresie na podstawie art. 1 pkt 68 lit. a ustawy z 24 sierpnia
2007 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektorych
innych ustaw stanowi przestankg umorzenia postgpowania.

8. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady prawa do sadu wyrazonej w art. 6
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284), nalezy zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny nie moze bada¢ zgodnosci
zaskarzonych przepiséw z normami prawa migdzynarodowego, bo zakres kontroli zostat
sciSle okreslony w art. 79 Konstytucji, a przyjeta wyktadnia wytacza umowy
migdzynarodowe z zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej. Skarga moze by¢
wniesiona jedynie ,w sprawie zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego”, a wigc jako wzorce kontroli moga by¢ wskazane wylacznie przepisy
Konstytucji. Poglad ten zostal utrwalony w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Mozna migdzy innymi wskaza¢ na stanowisko wyrazone w wyroku z 6
lutego 2002 r. (sygn. SK 11/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 2), ze ,dla pelnego
wyjasnienia kwestii wzorca kontroli, Trybunat Konstytucyjny podkresla, iz naruszenie
przepisdéw Konwencji nie moze stanowi¢ podstawy skargi konstytucyjnej. Jak bowiem
wynika z art. 79 ust. 1 Konstytucji, wolno$ci lub prawa, ktérych ochrony domaga si¢
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skarzacy, musza mie¢ swe zrodto w samej ustawie zasadniczej. Wynika to jednoznacznie z
uzytego w art. 79 ust. 1 Konstytucji zwrotu: konstytucyjne wolnosci lub prawa”. W ocenie
Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie badania zgodnos$ci kwestionowanych przez
skarzaca przepiséw u.g.n. z art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci zachodza przestanki umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z powodu niedopuszczalnos$ci wydania orzeczenia.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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