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TRYBUNAL KONSTYTUCYJN

W zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia
7 pazdziernika 2013 r. o stwierdzenie niezgodnos$ci art. XII § 1 ustawy z dnia 26

czerwca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142
ze zm.) z art. 20 1 art. 22 Konstytucji RP

— na podstawie art. 27 pkt 5 w zw. z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. XII § |1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace
Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 ze zm.) nie jest niezgodny
z art. 20 i art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich wystapil do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci art. XII § | ustawy z dnia 26 czerwca

1974 r. — Przepisy wprowadzajgce Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 ze zm.),




zwane] dalej ,Przepisami wprowadzajacymi K.p.”, z art. 20 1 art. 22
Konstytucji RP.

Whniosek ten zostat ztozony w zwiazku z kierowanymi do Rzecznika Praw
Obywatelskich skargami, dotyczacymi dziatalnosci uchwatodawcze] jednostek
samorzadu terytorialnego, prowadzonej na podstawie art. XII § 1 Przepiséw
wprowadzajacych K.p., ktérych przedmiotem jest przede wszystkim pominigcie
we wskazanym przepisie kryteriow, jakimi powinna kierowac sie¢ rada gminy
podejmujac uchwate na jego podstawie.

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst,
ze w mysl art. XII § 1 Przepiséw wprowadzajacych K.p., dni i godziny otwierania
oraz zamykania placéwek handlu detalicznego, zaktadéw gastronomicznych i
zaktaddw ustugowych dla ludnosci okresla gmina. Winni naruszenia przepisoOw o
dniach i godzinach otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego,
zaktadoéw gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci, wydanych na
podstawie wskazanego art. XII § 1, podlegaja karze grzywny do 2500 ztotych.
Orzekanie nastepuje w trybie przepisdéw o postepowaniu w sprawach o
wykroczenia (art. XII § 2 Przepisow wprowadzajacych K.p.).

W oparciu o orzecznictwo sagdow administracyjnych, Rzecznik Praw
Obywatelskich podnosi, ze okreslenie dni i godzin otwierania oraz zamykania
placéwek handlu detalicznego, zaktadow gastronomicznych 1 zakladéw
ustugowych dla ludnosci, nalezy do zadan witasnych gminy, za$ kompetencja
w tym zakresie przystuguje radzie gminy. Uchwata rady gminy w powyzszej
materii n’aleZy natomiast do kategorii aktéw prawa miejscowego obowigzujacego
na obszarze dziatania danej gminy.

W ocenie Wnioskodawcy, problem jaki pojawia si¢ na tle obowigzywania
art. XII § | Przepisow wprowadzajacych K.p. wynika z tego,
ze przepis ten nie zawiera kryteriéw, jakimi powinna kierowac¢ sie rada gminy
podejmujac uchwate dotyczaca okreslenia dni i godzin otwierania i zamykania

wymienionych w nim placdéwek oraz trybu uchwalania odpowiednich przepisow.
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Jednoczesnie brak w ustawie okreslenia celu wprowadzenia takiej regulacji,
prowadzi do licznych przypadkdéw stosowania interpretacji rozszerzajace]
przepis, tj. do podejmowania uchwat wykraczajacych poza cel regulacji
ustawowej. Brak ustawowych kryteriow, ktérymi powinna kierowaé si¢ rada
gminy podejmujac uchwate w sprawie dni 1 godzin otwierania i zamykania
placowek wymienionych w art. XII § 1 Przepiséw wprowadzajacych K.p.
powoduje, ze kryteria te sg kreowane na poziomie samej uchwaty.

Rzecznik Praw Obywatelskich podnosi takze, ze kwestionowany artykut
Przepiséw wprowadzajacych K.p. poprzedzony jest art. XI, uchylajacym ustawe
z dnia 14 kwietnia 1967 r. o godzinach otwarcia placowek handlu detalicznego,
zaktadow  gastronomicznych i zakltadéw ustugowych dla  ludnosci
oraz o rozktadzie czasu pracy pracownikow w nich zatrudnionych (Dz. U. Nr 13,
poz. 56), ktéra szczegbtowo regulowata tryb oraz przestanki, ktorymi powinny
kierowac sie terenowe organy administracji panstwowej przy uchwalaniu godzin
otwarcia placéwek handlowych. W Kodeksie pracy brak jest przepisow
regulujacych te kwestie, stad tez ustanowiony zostat art. XII Przepisow
wprowadzajacych K.p. Artykut ten nie moze byc jednakze rozpatrywany w
oderwaniu od Kodeksu pracy i taktowany jako klauzula generalna umozliwiajaca
zapewnienie porzadku publicznego.

Lektura art. XII § 1 Przepiséw wprowadzajacych K.p. prowadzi
Whnioskodawce do wniosku, ze nie zawiera on kompletnego zarysu dotyczacego
ograniczenia wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej. Jego tres¢ nie pozwala ustalié,
jakie przestanki powinna bra¢ pod uwage rada gminy wprowadzajac przepisami
prawa miejscowego ograniczenia w realizacji konstytucyjnej wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Oznacza to, ze ustawodawca nie wykonat
wynikajacego z art. 22 Konstytucji RP nakazu wprowadzenia ograniczenia
wolnosci dziatalnosci gospodarczej w drodze ustawy. Materialnoprawne

skiadniki tego ograniczenia pozostawione zostalty w catosci w gestii organu



uchwatodawczego gminy. Stan ten, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich,
pozostaje w kolizji z art. 20 i art. 22 Konstytucji RP.

Whnioskodawca wskazuje réwniez, iz stosowanie kwestionowanego
przepisu jest w gospodarce wolnorynkowej przedmiotem kontrowersji, bowiem
podnoszone sg argumenty o niedostosowaniu wymienionego wyzej przepisu do
aktualnego ustroju gospodarczego oraz o ograniczeniu swobody dzialalnoci
gospodarczej, w szczegblnosei o sprzecznoscei z art. 20 i 22 Konstytucji RP, czyli
o mozliwosci ograniczenia swobody dzialalnosci przedsi¢biorcy wytgcznie w
drodze ustawy w celu ochrony waznego interesu spolecznego.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, problem braku ustawowych
kryteriow, ktorymi powinna kierowaé sie rada gminy podejmujgc uchwate
w sprawie dni 1 godzin otwarcia placowek na jej terenie, znajduje
odzwierciedlenie w orzecznictwie sagdow, ktore kontrolujgc legalnos¢ uchwat
staraja si¢ wypracowaé dopuszczalne granice dziatalnosci uchwalodawczej rad
gmin w tym zakresie. Wnioskodawca zwréocit przy tym uwage na odmienny
poglad zaprezentowany w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. W wyroku z dnia 13
czerwca 2002 r., w sprawie o sygn. akt III RN 54/02, Sad Najwyzszy wskazal
bowiem, ze mimo, iz przepis art. XII Przepisow wprowadzajacych K.p. nie
zawiera wytycznych, ktorymi powinna kierowa¢ sie rada gminy w podejmowaniu
uchwaty okreslajgcej dni i godziny otwarcia oraz zamykania placowek handlu
detalicznego, zaktaddéw gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci,
jednakze zawarte w nim upowaznienie do stanowienia aktow prawa miejscowego
najpeiej odzwierciedla samodzielnos¢ prawotwodrczg samorzadu gminnego, dla
ktore] przepisy ustaw wyznaczaja jedynie granice, nie za§ szczegotowe kryteria,
jak jest to przyjete w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, w stosunku do rozporzadzen.
W zakresie ustalania godzin i dni otwarcia placéwek i zakltadow, o ktorych mowa,
i wydawania stosownych aktéw prawa miejscowego w tym przedmiocie,
samorzad terytorialny (gmina) uczestniczy w wykonywaniu wladzy publicznej

(art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Dlatego tez, w ocenie Sadu Najwyzszego,
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chybiona jest analogia polegajaca na stawianiu identycznych wymagan co do
przestanek, jak w przypadku rozporzadzen. Jednoczesnie — w ocenie Sadu — nie
ulega watpliwosci, iz samodzielno$¢ gminy w zakresie okreslania czasu otwarcia
placowek 1 zaktadéw wymienionych w art. XII § 1 Przepiséw wprowadzajacych
K.p. nie oznacza dowolnosci, bowiem rada gminy jest obowigzana do wywazenia
wchodzacych w rachube réznorakich interesow i potrzeb, z uwzglednieniem
podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawnego, w tym zwtlaszcza
zasady rownosci wobec prawa i proporcjonalnosci oraz regut zdrowego rozsadku
(vide: LEX nr 110625).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, poglad Sadu Najwyzszego
wyrazony w wyroku z dnia 13 czerwca 2002 r. nie zastuguje na aprobate z tego
powodu, iz przyjecie tezy, ze samodzielno$¢ prawotwdrcza samorzadu
terytorialnego wyznacza inny standard regulacyjny w zakresie konstytucyjnych
wolnosci 1 praw, w praktyce prowadzitoby do relatywizacji tych wolnosci i praw.
Dla obnizenia standardéw ochronnych w tym zakresie wystarczytoby bowiem,
aby ustawodawca w sposéb blankietowy pozostawit jakas sfere wolnosei i praw
jednostki do uregulowania w przepisach prawa miejscowego. Same za$ roznice,
zachodzace pomiedzy trescia art. 92 ust. 1 Konstytucji RP i tredcig art. 94
Konstytucji RP, nie uzasadniaja odstgpienia ustawodawcy od konstytucyjnego
nakazu regulowania w drodze ustawy w sposéb kompletny ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Natomiast brak ustawowych przestanek ograniczenia
wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej zmusza gminy, a takze sady administracyjne,
do poszukiwania niewystowionych w tekscie ustawy kryteriow, ktorymi powinna

kierowa¢ sie rada gminy, podejmujac stosowng uchwate.

Oceniajgc art. XII § 1 Przepisow wprowadzajacych K.p., odwotaé nalezy
sie przede wszystkim do treSci art. 94 Konstytucji, mimo iz nie zostat on
wskazany Rzecznika Praw Obywatelskich jako wzorzec kontroli zaskarzonego

przepisu, w aspekcie roli prawa miejscowego w systemie zrodet prawa.



Stosownie do art. 87 ust. 2 Konstytucji RP zrédlem powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania
organow, ktdre je ustanowity, akty prawa miejscowego.

Konstytucja RP zalicza zatem prawo miejscowe do prawa powszechnie
obowigzujacego. Oznacza to, ze akty prawa miejscowego moga okresla¢ prawa
i obowiagzki wskazanych w nich podmiotéw, a w szczegdlnosci obywateli. Zakres
terytorialny obowigzywania aktéw prawa miejscowego ogranicza si¢ jednak tylko
do obszaru, na jakim dziataja organy je wydajace.

Wynika to z réwniez z upowaznienia do stanowienia aktow prawa
miejscowego zawartego w art. 94 Konstytucji RP, w mys$l ktdrego organy
samorzadu terytorialnego, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w
ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dziatania tych organéw. Podkreslenia wymaga, ze wymieniona norma
konstytucyjna postuguje sie zwrotem jezykowym ,,na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie” dla okreslenia podstawy ustawowej
upowaznienia do wydawania aktu prawa miejscowego. Tak okreslona podstawa
nie jest tozsama ze ,,szczegdtowym upowaznieniem zawartym w ustawie 1 w celu
jej wykonania”, o ktérym mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji, w odniesieniu do
rozporzadzen, ani ze zwrotem ,,na podstawie ustawy”, o ktéorym mowa w jej art.
93 ust. 2, dotyczacym aktow prawa wewnetrznego. Sformutowania te sg wyraznie
odmienne. Przede wszystkim zasady formutowania ustawowego upowaznienia do
wydawania aktow prawa miejscowego nie zostaty sprecyzowane w Konstytucji.
Nie zostat bowiem sformutowany zaden wymog w odniesieniu do upowaznienia
ustawowego, w jakimkolwiek ujeciu, a wiec 1 nie zostaly one objete wymogiem
szczegotowosci, bezwzglednie odnoszonym do rozporzadzen. Art. 94 Konstytucji
RP postawit zatem upowaznieniom ustawowym do wydawania aktow prawa
miejscowego mniejsze wymagania niz te, ktore w jej art. 92 postawiono

upowaznieniom do wydawania rozporzadzen.



Nalezy zatem podkresli¢, ze Konstytucja RP nie wymaga, aby w
upowaznieniach do wydawania aktow prawa miejscowego zawarte byly
wytyczne dotyczace tresci aktu. Akty prawa miejscowego moga rowniez zawiera¢
regulacje uzupelniajace i rozwijajagce tre$¢ postanowien ustawy. Takie
rozwigzanie $wiadczy o woli konstytucyjnego ustawodawcy do zapewnienia
organom wtadzy lokalnej szerokich uprawnien do ksztattowania, za pomoca
przepisdw prawa miejscowego, stosunkow spotecznych w sposdb adekwatny do
warunkow 1 specyfiki danego terenu (vide: wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2008 r., sygn. akt II OSK 102/08, system
LEX nr 453213).

Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP, samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne, ktére nie zostaty zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organoéw innych wtadz publicznych. Gminy, jako podstawowe jednostki tego
samorzadu, wykonuja  wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164
Konstytucji RP). Sa to zadania o znaczeniu lokalnym.

Stosownie tez do art. 166 Konstytucji RP, zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sg wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne.

Wykonujac te zadania, gminy uczestnicza w sprawowaniu wiadzy
publicznej. Art. 16 Konstytucji RP w ust. 1 stanowi, ze ogdt mieszkancow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote
samorzadowa, a w ust. 2 stwierdza sie, ze samorzad terytorialny uczestniczy w
sprawowaniu wiladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
czes¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym 1 na wiasna
odpowiedzialnos¢.

Ustawowe kompetencje gminy do wydawania aktéw prawa miejscowego
w zakresie regulowania czasu otwierania i zamykania placdéwek i zaktadéw dla

ludnosci dziatajacych na jej terenie, mieszcza si¢ w kategorii zadan publicznych
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shuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej, o ktérych stanowi art.
166 ust. 1 Konstytucji RP.
Zaskarzony przepis art. XII § 1 brzmi nastepujaco:

,Dni 1 godziny otwierania i zamykania placowek handlu detalicznego,
zaktadow gastronomicznych i zaktadow ustugowych dla ludnosci okresla gmina”.

Ustawodawca w przepisie upowazaniajacym nie okreslit trybu, w jakim
upowaznienie to powinno zosta¢ wykonane, dlatego tez utrwalit si¢ jednolity
poglad w orzecznictwie sgdowym, ze wykonanie upowaznienia miesci si¢ w
kompetencji rady gminy jako zadanie wlasne regulowane aktem prawa
miejscowego, co — jak sie wydaje — nie jest przez Rzecznika Praw Obywatelskich
kwestionowane.

Ustawodawca nie sprecyzowal takze w zaskarzonym przepisie kryteriow
jakimi powinna kierowaé sie rada gminy, okre$lajac dni i godziny otwierania i
zamykania placéwek wymienionych w tym przepisie, dotyczacych zwlaszcza
ograniczen w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, co jest gtdwnym
przedmiotem zarzutu Rzecznika.

Kryteria jakimi powinna — badz nie powinna — kierowac¢ sie rada gminy
okreslajac dni 1 godziny otwierania i zamykania placowek handlu detalicznego,
zaktadow gastronomicznych i zaktadow ustugowych dla ludnosci wynikaja nie
tylko z norm ustrojowych wyznaczajacych organom samorzagdowym zadania w
postaci zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzgdowej, ale takze z norm
prawnych usytuowanych na poziomie ustawowym. Normy te mozna odkodowad
poshugujac sie dostepnymi metodami wyktadni, w tym wyktadnia historyczna.

Uwzgledniajgc aspekt historyczny, zauwazy¢ nalezy, iz do chwili wejscia
w zycie Kodeksu pracy (tj. do dnia 31 grudnia 1974 r.) obowigzywata ustawa z
dnia 14 kwietnia 1967 r. o godzinach otwarcia placéwek handlu detalicznego,
zaktadow gastronomicznych 1 zaktadow ustugowych dla ludnosci oraz o
rozktadzie pracy pracownikéw w nich zatrudnionych (Dz. U. Nr 13, poz. 56).

Ustawa ta upowazniata 6wczesnie dziatajace organy administracji panstwowej do
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okreslenia godzin otwarcia wymienionych w niej placowek, a takze odnosita sie
do czasu pracy zatrudnionych w nich pracownikdéw.

Z dniem wejscia w zycie Kodeksu pracy ustawa z 1967 r. utracita moc
obowiazujacag na podstawie art. X1 Przepiséw wprowadzajacych K.p., albowiem
zagadnienia dotyczace czasu pracy pracownikdw szczegdotowo zostaly
uregulowane w oddzielnym Dziale szdstym Kodeksu. Natomiast dotychczas
regulowana w ustawie z 1967 r. kwestia godzin otwarcia placdwek handlu
detalicznego, zaktaddw gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci
zastgpiona zostata upowaznieniem ustawowym zawartym w art. XII § 1
Przepisow wprowadzajacych K.p., powierzajac, w poczatkowym okresie, jego
wykonanie organom administracji panstwowej, a nastepnie od 1990 r. — gminom.

Przyjmuje si¢, ze podstawowym celem ustawy wprowadzajacej jest
,odciazenie” ustawy gtownej. Dlatego tez ustawa wprowadzajaca uchyla niektdre
dotychczasowe przepisy, przekazuje kompetencje, powoluje instytucje, aby
stworzy¢ podstawy do wejscia w zycie wprowadzanej ustawy.

Poszukujac ratio legis zaskarzonego przepisu, szczegdlnego znaczenia
nabiera fakt, ze umieszczony zostat on w ustawie wprowadzajace;j.

Przedmiotem upowaznienia zawartego w zakwestionowanym przepisie jest
tylko czas (dni i godziny) otwierania i zamykania wymienionych w nim
placdwek, albowiem — jak juz wczesniej podniesiono — czas pracy pracownikow
regulujg samodzielnie przepisy Kodeksu pracy. Skoro zatem rozklad pracy
pracownikow powinien by¢ uregulowany zgodnie z zasadami obowigzujacymi w
Kodeksie pracy, to uzasadniony jest poglad, ze art. XII Przepisow
wprowadzajacych K.p. nie odnosi si¢ do czasu pracy pracownikow zatrudnionych
w wymienionych w nim placowkach, ktorych czas okresla pracodawca zgodnie z
zasadami przyjetymi w Kodeksie pracy.

Przy czym Sad Najwyzszy, w powolywanym przez Rzecznika Praw

Obywatelskich wyroku z dnia 13 czerwca 2002 r., sygn. akt [II RN 54/02, wyrazit



poglad, ze art. XII Przepisow wprowadzajacych Kodeks pracy w ogole nie
reguluje zagadnien prawa pracy.

Ponadto wyktadnia art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U. z
2013 r. poz. 594) pozwala na rozréznienie aktéw prawa miejscowego, tj.
wydawanych na podstawie ustaw szczegdlnych, innych niz ustawa o samorzadzie
gminnym, o ktérych mowa w art. 40 ust. 1 ustawy, od aktéw o charakterze
porzadkowym wydawanych na podstawie ust. 3 tego artykutlu, w zakresie
nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub przepisach powszechnie
obowiazujacych. Inaczej ujmujac, uchwata wykonujaca zaskarzony przepis nie
powinna zawierac przepisow porzadkowych.

Rzecznik Praw Obywatelskich, zarzucajgc brak w zaskarzonym przepisie
kryteriow, ktérymi powinna kierowaé sie rada gminy wydajgc akt prawa
miejscowego, nie dokonuje samodzielnie jego wyktadni, lecz powotuje sie
jedynie na poglady doktryny i rozbieznosci w orzecznictwie sgdowym
stwierdzajac:

»Lektura art. XII § 1 Przepisow wprowadzajacych Kodek pracy prowadzi
[Rzecznika — przyp. wi] do jednoznacznego wniosku, ze nie zawiera on
kompletnego zarysu dotyczgcego ograniczenia wolnodci  dziatalnosci
gospodarczej” (str. 10 wniosku), co pozostaje w kolizji z art. 20 i art. 22
Konstytucji.

Taki sposob sformutowania zarzutu oznacza, ze — w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich — kazdy akt prawa miejscowego (uchwata) wydany na podstawie
zaskarzonego upowaznienia bedzie ograniczal wolnos¢ dziatalnosci gospodarcze;j
1 dlatego przepis ten powinien zawieraé materialnoprawne sktadniki tego
ograniczenia.

Niewatpliwie kazde ustalenie godzin otwierania i zamykania placéwek
handlowych, gastronomicznych czy ustugowych jest ograniczeniem dla
swobodnego wykonywania dziatalnosci gospodarczej, nie jest to jednak

jednoznaczne z uznaniem, ze zaskarzony przepis stanowi upowaznienie do
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ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 20 i 22
Konstytucji.

Pojecie ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie zostato w art.
22 Konstytucji zdefiniowane.

Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. akt
SK 35/09 (OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2), odwotujac si¢ do pogladow doktryny,
wskazat na szeroko i wasko rozumiane pojecie ograniczenia wolnosci
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Przez szeroko rozumiane ograniczenia
dziatalnosci gospodarczej, nalezy rozumie¢ wszelkie regulacje ustawowe, ktore
odnoszg si¢ m.in. do takiego zagadnienia jak np. ograniczenia natury
polityczno — administracyjnej, z kolei waskie znaczenie pojecia ograniczen
wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej nie obejmuje takich ograniczen
ustawowych, ktére majg charakter uniwersalny i odnosza si¢ do wszystkich
przedsiebiorcdw, stawiajac im wymagania m.in. w zakresie np. przestrzegania
norm prawa pracy i ubezpieczen spotecznych.

Trybunat Konstytucyjny, odwotujac sie do tak rozumianych w doktrynie
regulacji prawnych stwierdzit: ,, — mimo Ze ucigzliwe dla przedsiebiorcow — nie
majg na celu ograniczenia przedsiebiorczosci [a zatem — przyp. wt.] Trybunat nie
traktuje ich jako prawo podmiotowe rekonstruowane z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

Wilasciwe ograniczenia wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej to
takie regulacje prawne, ktore formutuja bezwzgledne zakazy podejmowania i
wykonywania dziatalnosci gospodarczej” (str. 31).

W swietle powotanego wyroku Trybunatu trudno bytoby uznaé, ze art. XII
§ 1 Przepisow wprowadzajagcych Kodeks pracy zawiera upowaznienie do -
ograniczenia wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w znaczeniu o
jakim mowa w art. 20 i art. 22 Konstytucji.

Okreslenie w uchwale rady gminy dni i godzin otwierania i zamykania
placowek handlowych, gastronomicznych badZz ushigowych odnosi sie do

ograniczenia  swobodnego  prowadzenia  dziatalnosci o  charakterze
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administracyjnym, nie moze za$ by¢ postrzegane w kategoriach zakazu
prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

Tym samym — wbrew twierdzeniu Rzecznika Praw Obywatelskich — na
ustawodawcy nie cigzyt konstytucyjny obowigzek sprecyzowania przepisow
jakimi powinna kierowaé sie gmina, okreslajac jedynie czas (dni i godziny)
otwierania i zamykania placowek, albowiem materia stanowiaca przedmiot
regulacji nie odnosi sie do konstytucyjnego ograniczenia wolnosci prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 20 1 art. 22 Konstytucji.

Wobec przedstawionych ustalen nalezato uznaé, ze art. 20 i 22 Konstytucji
nie sg adekwatnymi wzorcami kontroli zaskarzonego przepisu.

Podkresli¢ i powtdérzy¢ nalezy, iz ustawodawca nie pozostawil gminie
nieskrepowanej swobody w stanowieniu prawa miejscowego na podstawie art.
XII § 1 Przepisow wprowadzajacych Kodeks pracy.

Obowigzek dziatania na podstawie i w graniach prawa zostat natozony na
organy wtadzy publicznej, w tym na organy prawotwoércze samorzadu
terytorialnego, takze przez art. 7 Konstytucji RP, wedlug ktérego wszystkie
organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa (zasada
legalno$ci dziatania wladz publicznych), a konsekwentnie, w §wietle przepisu art.
90 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwaty lub zarzadzenia organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne.

Niewazna jest zatem uchwata organu gminy, gdy narusza prawo
powszechnie obowigzujace, zrédtem ktdrego sg akty normatywne wskazane w art.
87 ust. 1 Konstytucji RP. Do aktéow tych nalezy Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia.

Nadeto, stosownie do art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, dziatalnosé¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Kontrole
dziatalnosci administracji publicznej w zakresie okreslonym w ustawie, sprawuje

Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne. Kontrola ta
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obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu
terytorialnego (art. 184 Konstytucji RP).

Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje takze $rodek stuzacy do
ochrony innych podmiotéw przed skutkami wykorzystania przez gmine swojej
samodzielnodci poza granice wyznaczone przepisami prawa, ze szkoda dla
uprawnien jednostki. Przepis art. 101 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze kazdy, czyj
interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwata lub zarzadzeniem
podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze
— po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate lub
zarzadzenie do sadu administracyjnego. Sadowa kontrola aktow prawa
miejscowego obejmuje weryfikacje przez sad administracyjny — przy odwotaniu
sie do kryterium zgodnos$ci uchwaly z prawem — subiektywnego twierdzenia
skarzacego, ze uchwata naruszyta jego interes prawny lub uprawnienie.

Tak wiec zapewniona jest rowniez sadowa kontrola uchwat gminy w
zakresie okreslonym w kwestionowanym przepisie.

Na ocene konstytucyjnosci kwestionowanego we wniosku przepisu nie
moga mie¢ natomiast wptywu takie okolicznosci jak przywotywana przez
Whnioskodawce praktyka jego stosowania w uchwatach niektérych gmin, gdzie
byt on wykorzystywany do ograniczania sprzedazy alkoholu na terenie gminy
badZ do ograniczania czasu pracy placowek gastronomicznych ze wzgledu na
konieczno$¢ zapewnienia porzadku publicznego.

Owa nieprawidlowa praktyka nie moze per se uzasadniaé
niekonstytucyjnosci  kwestionowanego przepisu ustawowego. Trybunat
Konstytucyjny jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. wskazal, ze
Hhieprawidlowe stosowanie przepisu ustawowego nie oznacza automatycznie
jego niekonstytucyjnos$ci i powinno by¢ skorygowane poprzez dziatania
powolanych do tego wiadz administracyjnych i organdéw sadowych. Dopiero
gdyby ponad wszelkg watpliwos$¢ okazato sie, ze przepis zyskat w praktyce tresé

sprzeczng z Konstytucja, uzasadnione sta¢ by sie moglo orzeczenie
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o niekonstytucyjnosci tak rozumianego 1 stosowanego przepisu” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 lipca 1996 r., sygn. K. 5/96, OTK ZU
nr 4/1996, poz. 30).

7 tych wzgledow, nalezato zajaé stanowisko jak na wstepie.

z upowgz?nienia
Prokurator g.{\e!alnego

Robeft Hernand

Zastepca Prdkuratora Generainego
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