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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkitadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z 7 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt K 44/13),
jednoczeé$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. Xll § 1 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. — Przepisy wprowadzajgce Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 ze zm.)

jest zgodny z art. 20 i art. 22 Konstytuciji.



Uzasadnienie

|. Przedmiot kontroli

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub wnioskodawca)
zaskarzyt art. XIl § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace
Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 ze zm.; dalej: p.w.k.p.). Kwestionowany przepis
ma nastepujace brzmienie: ,Dni i godziny otwierania oraz zamykania placoéwek
handiu detalicznego, zaktadéw gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla
ludnoséci okresla gmina”. Watpliwosci Rzecznika wzbudzita zgodno$é tego przepisu
z art. 20 i art. 22 Konstytuciji.

2. W art. Xll § 1 p.w.k.p. przewidziano kompetencje gminy do okreslenia dni
i godzin otwierania oraz zamykania wskazanych rodzajow placowek i zaktadow.
Uchwata rady gminy w tym przedmiocie stanowi akt prawa miejscowego
obowigzujgcego na terenie gminy. Zgodnie z art. Xil § 2 p.w.k.p., winni naruszenia
przepiséw wydanych na podstawie powyZzszego upowaznienia ustawowego
podlegajg karze grzywny do 2500 zi, a orzekanie nastepuje w trybie przepiséw
0 postepowaniu w sprawach o wykroczenia.

Kwestionowany przez Rzecznika art. XIl § 1 p.w.k.p. obowigzuje w obechym
brzmieniu od 27 maja 1990 r. Wcze$niejsza wersja przepisu, zmieniona przez art. 22
ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych
w ustawach szczegélnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzagdowe;j
oraz 0 zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198 ze zm.), stanowita, ze
godziny otwarcia wspomnianych rodzajéw zaktadéw i placowek majg zostaé
okreslone na podstawie zasad ustalonych przez Ministra Handlu Wewnetrznego
i Ustug: w miescie — przez prezydenta lub naczelnika miasta, na terenie gminy -
przez naczelnika gminy. Naruszenie przepiséw wydanych na podstawie tego
upowaznienia od poczatku obowigzywania p.w.k.p. stanowito wykroczenie, chociaz,
co oczywiste, na przestrzeni lat ulegata zmianie wysoko$¢ grzywny okreslona
w art. Xil § 2 p.w.k.p.

Kompetencja gminy wynikajgca z zaskarzonego przepisu ma charakter
fakultatywny (zob. J. Szulc, Rozkfad pracy aptek w orzecznictwie polskich sgdéw
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administracyjnych. Przyczynek do dyskusji [w:] Samorzgd terytorialny w Polsce
a sgdowa kontrola administracji, red. B. Dolnicki, J.P. Tarno, LEX/el. 2012
nr 145084).

Il. Zarzuty wnioskodawcy

Jak wskazuje Rzecznik, kwestionowany przepis nie zawiera kryteridow, jakimi
powinna kierowa¢ sie rada gminy, podejmujac uchwate w przedmiocie okreslenia dni
i godzin otwarcia wymienionych w nim placéwek. Brak takich kryteribw w ustawie
sprawia, zdaniem Rzecznika, ze sg one kreowane na poziomie uchwaly rady gminy.
W konsekwencji sady administracyjne ,w istocie pozbawione sg czytelnego,
materialnoprawnego wzorca kontroli dziatalno$ci uchwatodawczej prowadzonej
w tym zakresie przez poszczegélne gminy” (wniosek, s. 6). Na uzasadnienie tego
twierdzenia wnioskodawca przywotuje kilka orzeczen sgdéw administracyjnych, ktére
dowodza, jego zdaniem, rozbieznosci co do ratio art. XIl § 1 p.w.k.p.

W przekonaniu Rzecznika, obecny stan jest niezgodny z konstytucyjnym
standardem ochrony wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej, wyznaczonym przez art. 20
(,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
wilasnos$ci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partneréw spofecznych
stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”) i art. 22
Konstytucji (,Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne
tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”).

Niezgodnos$¢ ta ma wynikaé z faktu, ze art. 22 Konstytucji dopuszcza
ustanawianie ograniczen wspomnianej wolnoéci ,tylko w drodze ustawy”, a wiec
formuluje w tym wzgledzie zasade wylgczno$ci ustawy. Tymczasem zaskarzony
przepis, cho¢ okresla organ wiladzy publicznej uprawniony do wprowadzenia
ograniczen oraz przedmiot reglamentacji, nie zawiera materialnoprawnych kryteriéw
ustanawiania tych ograniczen.

Rzecznik odnotowuje wyrok Sadu Najwyzszego (dalej: SN) z 13 czerwca
2002 r. (sygn. akt 1l RN 54/02), w ktérym stwierdzono, ze upowaznienie do
stanowienia aktéw prawa miejscowego zawarte w art. XIl § 1 p.w.k.p. odzwierciedla
,samodzielno§¢ prawotworcza samorzadu gminnego, dla ktérej przepisy ustaw
wyznaczajg jedynie granice, nie zas szczegbtowe kryteria, jak jest to przyjete
w stosunku do rozporzadzen”. Polemizuje jednak z tym pogladem, wskazujac
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w szczegolnosci, iz ,przyjecie tezy, ze samodzielno$¢ prawotwdrcza samorzadu
terytorialnego wyznacza inny standard regulacyjny w zakresie konstytucyjnych
wolnosci i praw, w praktyce prowadzitoby do relatywizacji tych wolnosci i praw. Dla
obnizenia standardéw ochronnych w tym zakresie wystarczytoby bowiem, aby
ustawodawca w sposéb blankietowy pozostawit jakas$ sfere wolnosci i praw jednostki
do uregulowania w przepisach prawa miejscowego. Same rdznice zachodzace
pomiedzy trescig art. 92 ust. 1 Konstytucji RP i trescig art. 94 Konstytucji RP nie
uzasadniajg za$ z pewnoscig odstgpienia ustawodawcy od konstytucyjnego nakazu
regulowania w drodze ustawy w sposéb kompletny ograniczenia wolnosci

dziatalnos$ci gospodarczej” (wniosek, s. 12-13).
lll. Wzorce konstytucyjne

1. Konstytucyjna wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej ma dwoisty charakter,
stanowi bowiem zaréwno zasade ustrojowa, jak i podstawe formutowania pewnych
praw podmiotowych. Umieszczenie przepisbw mowiacych o wolnosci dziatalnoéci
gospodarczej w rozdziale | Konstytucji, zatytutowanym ,Rzeczpospolita®, pozwala
sgdzi¢, ze stosunek panstwa do tej sfery ludzkiej aktywnosci jest na tyle doniosty, by
uzna¢ go za element tozsamosci ustrojowej paristwa. Nie wyklucza to jednak, rzecz
jasna, wywodzenia z tych przepiséw — w ktorych postuzono sie wprost terminem
.wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej” — prawa podmiotowego. Innymi stowy, art. 20
i art. 22 Konstytucji tworzg podstawy ustroju gospodarczego, ale nie ograniczajg sie
do ustanowienia zasady ustrojowej, lecz dajg takze podstawe prawa podmiotowego
o randze konstytucyjnej (zob. np. wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03
i cytowane tam orzecznictwo).

Pojecie dziatalnosci gospodarczej nie zostato zdefiniowane w Konstytucji.
Wskazuje sie jednak, ze: ,Wedtug utrwalonego w nauce prawa stanowiska zasada
wolnos$ci gospodarczej oznacza swobode podejmowania i prowadzenia dziatainosci
gospodarczej w dowolnie wybranych formach prawnych oraz na zasadzie
samodzielno$ci, chociaz bez naruszenia intereséw publicznych” (B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 126).

Gdy chodzi o wzajemne relacje przepisow art. 20 i art. 22 Konstytuciji,
w orzecznictwie formutowano roézne, nie zawsze w petni zbiezne twierdzenia.

Trybunat odnosit si¢ do ,zasady wolnosci gospodarczej, wynikajacej z art. 20 i 22

-4 -



Konstytucji” (wyrok TK z 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 33/03; por. wyrok TK
z 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08). Przy innej okazji twierdzit, ze art. 22
Konstytucji stanowi ,konkretyzacje ogolniejszych zasad” wyrazonych w art. 20
Konstytucji oraz podstawe do konstruowania prawa podmiotowego (wyrok TK
z2 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 20/01). Zarazem wskazywat, ze: ,Artykut 22
Konstytucji dotyczy [...] prawa podmiotowego o randze konstytucyjnej, jednakze to
nie ten przepis ustanawia («statuuje» lub «powotuje do zycia») wolnos$¢ dziatainosci
gospodarczej. Czyni to bowiem przede wszystkim art. 20 Konstytuc;ji [...]. Artykut 22
Konstytucji dotyczy za$ wytacznie kwestii dopuszczalnosci ograniczenia tej wolnosci.
[...] Sam ten przepis nie okresla, jaka jest tres¢ tej wolnosci i sfera dziatan, ktére sa
realizacjg wolnosci dziatalnosci gospodarczej” (wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r.,
sygn. akt SK 24/02).

Nie wnikajgc bardziej w to zagadnienie, mozna podzieli¢ ogdlny wniosek, ze
art. 20 Konstytucji moze stuzyé jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci tgcznie
z art. 22 Konstytuciji (tak wprost w wyroku TK z 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02).
W tym ujeciu zasada dziatalnosci gospodarczej obejmuje zaréwno wolnosé

dziatalnosci gospodarczej, jak i warunki dopuszczalnosci jej ograniczania.

2. W art. 22 Konstytucji sformutowano dwie przestanki warunkujace
dopuszczalno$¢ ustanawiania ograniczenn wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j:
formalna (,tylko w drodze ustawy”) i materialng (,tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny”). Trybunat wskazywat, ze przepis ten ,reguluje wprost w sposob
wyczerpujacy i kompleksowy zaréwno formalne, jak i materialne przestanki
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej. [...] stanowiac lex specialis
w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wytagcza jego stosowanie jako adekwatnego
wzorca kontroli ustawowych ograniczet wolnosci dziatalnosci gospodarczej” (wyrok
TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02). Twierdzenie to trzeba jednak
uzupetnié¢ pdzniejszym spostrzezeniem, ze do ograniczenia wolnosci dziatainosci
gospodarczej odnoszg sie tez nakaz proporcjonalno$ci oraz zakaz naruszenia istoty

wolnosci (zob. wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09).

3. Gdy chodzi o klauzule waznego interesu publicznego zawartg w art. 22
Konstytucji, uznaje sie, ze mieszczg sie w niej wszystkie przestanki materialne

wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji, jednak w zakres owego interesu wchodzg
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ponadto inne wartosci, niewskazane w ogéinej klauzuli limitacyjnej. ,W konsekwenc;ji
zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatainosci gospodarczej jest —
przynajmniej z punktu widzenia materialnoprawnych przestanek ograniczen -
szerszy od zakresu ograniczen tych wolnosci i praw, do ktérych odnosi sie art. 31
ust. 3 Konstytucji” (zob. wyroki TK z: 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07;
13 pazdziermika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09; 27 lutego 2014 r., sygn. akt P 31/13).
Stosownie do tego w doktrynie zauwazono, ze art. 22 Konstytucji upowaznia do
wykorzystania do ograniczen takich kryteriéw, jak np.: konieczno$¢ ochrony waznego
dla interesu parnstwa sektora gospodarki lub podmiotu gospodarczego, ochrona
interesbw konsumentéw, ochrona grup pracowniczych, wprowadzenie =zasad
uczciwego obrotu gospodarczego (J. Ciapata, Konstytucyjna wolno$c¢ dziatalnosci
gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009, s. 374). Zarazem
odnotowuje sie, ze ,Konstytucja nie precyzuje tego, jaki interes publiczny jest na tyle
wazny, by jego pojawienie sie uzasadnito to ograniczenie; odsyta w tym wzgledzie do
oceny i decyzji ustawodawcy” (P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 62).

4. W odniesieniu do przestanki formalnej stanowisko Trybunatu przeszio
pewng ewolucje. Dostrzega sie od lat, ze okreslenie ,tylko w drodze ustawy”
wykazuje podobienstwo do zawartego w art. 31 ust. 3 Konstytucji okreslenia ,tylko
w ustawie”, ale nie jest z nim tozsame i nie powinno by¢ traktowane jako wywotujace
identyczne konsekwencje. Charakter tej rozbieznosci odczytywano jednak odmiennie
w réznych okresach.

Poczatkowo uwazano, ze wymogi formalne art. 22 Konstytucji sg
tagodniejsze niz w przypadku art. 31 ust. 3 Konstytucji. R6znice syntetycznie ujeto
w nastepujacych stowach jednego z orzeczen: ,Sformutowanie «w drodze ustawy»
wskazuje, ze do ograniczenia wolnosci doj§¢ moze w kazdym razie przy
wykorzystaniu ustawy, bez ktérej konstruowanie ograniczenia w ogéle nie moze mie¢
miejsca, ale ktéra moze jedynie legitymowac ograniczenie dokonane — na podstawie
ustawy — w rozporzadzeniu. Sformutowanie «tylko w ustawie» wskazuje na wole
ustrojodawcy zasadniczego wykluczenia mozliwosci, ktorg otwiera formuta «w drodze
ustawy»” (wyrok TK z 25 lipca 2006 r., sygn. akt P 24/05). Innymi stowy, wyrazenie,
ktorym postuzono sie w art. 22 Konstytucji, nakazuje dopuscic mozliwosé

ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej w rozporzadzeniu — tak dtugo, jak to
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ograniczenie znajduje oparcie w ustawie, a wiec odbywa sie przy wykorzystaniu
formy ustawy do okreslenia podstawowych jego elementdéw. Jak zauwazono w nauce
prawa, formuta ,w drodze ustawy” z art. 22 Konstytucji moze by¢ rozumiana jako
.poprzez ustawe” (tak J. Ciapata, op. cit., s. 352).

Z tymi ustaleniami korespondowat poglad Trybunatu na relacje miedzy
ustawg a rozporzgdzeniem w odniesieniu do ograniczania wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej. W sferze tej, zdaniem sadu konstytucyjnego, ,wymdg zamieszczenia
catosci regulacji «tylko w ustawie», bez mozliwosci zamieszczenia w ustawie
upowaznien do wydania aktéw wykonawczych, byiby nadmierny. Skoro wolno$é
dziatalnosci gospodarczej moze — w $wietle dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego - podlegaé wiekszym ograniczeniom niz prawa
i wolnosci o charakterze osobistym badZ politycznym, przemawia to réwniez za
dopuszczeniem regulacji granic wolnosci gospodarczej w rozporzgdzeniach
wydanych na podstawie upowaznienia ustawowego” (wyrok TK z 25 lipca 2006 r.,
sygn. akt P 24/05).

Poglad na znaczenie wyrazenia ,ylko w drodze ustawy” zostat
zmodyfikowany w wyroku TK z 13 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt Kp 1/09), w ktérym
Trybunat wyrazit opinie, ze na tle ograniczern innych praw i wolnosci art. 22
Konstytucji ,poszerza zakres koniecznej regulacji ustawowej’, a wiec zweza zakres
regulacji dopuszczalnej w akcie wykonawczym. W nauce prawa wyrazono rezerwe
wobec tego twierdzenia, uznajac je za nieoperatywne i dostrzegajac w nim — wbrew
twierdzeniom Trybunatu o kontynuacji dotychczasowej linii orzeczniczej — wyraz
odstapienia od dotychczasowego pogladu prawnego (zob. glose A. Krzywonia,
,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 5, s. 139-140). Jednakze w pdzZniejszym orzeczeniu
Trybunat podtrzymat 6w nowy poglad, wskazujac, ze ,szerszemu zakresowi
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej towarzyszy [...] wiekszy rygoryzm
formalny dotyczacy ograniczenia tej wolnoéci” oraz ze jest to szczegdlnie wazne
W sytuacji, gdy przestankg ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej zawartg
w klauzuli generalnej «waznego interesu publicznego» nie jest Zadna z przestanek
materialnoprawnych, okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytuci® (wyrok TK
z 11 pazdziernika 2011 r., sygn. akt P 18/09).

Niezaleznie od tej zmiany, Trybunat nie wykluczyt catkowicie przydatnosci
regulacji podustawowej do ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Nie

mozna zatem twierdzi¢, ze z art. 22 Konstytucji wynika bezwzgledny wymég
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kompletnosci regulacji ustawowej. Wydaje sie, Ze konsekwencjga zmiany

zarysowujagcej sie na tle nowszych orzeczen jest koniecznoS¢ dazenia przez

ustawodawce do maksymalnego — zawsze jednak w granicach mozliwosci
i racjonalnosci legislacyjnej — zawarcia elementdw ograniczenia w ustawie.
W odniesieniu do przypadkdédw spornych i budzacych watpliwosci kryterium

rozstrzygajgce powinna stanowi¢ aksjologia konstytucyjna, a wiec wzglad na

charakter i range interesu publicznego uzasadniajgcego ograniczenie.
IV. Analiza zgodnosci

1. Jak wynika z argumentacji przedstawionej przez wnioskodawce, nie
kwestionuje on samej mozliwosci powierzenia organowi gminy kompetencji do
konkretyzacji ustawowych ograniczenn wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Problem
konstytucyjny podniesiony przez Rzecznika nie polega na tym, ze w procesie
ustanawiania i realizowania tych ograniczen wykorzystano forme aktu prawa
miejscowego, lecz na tym, iz stosowny przepis ustawy nie jest wystarczajgco
szczego6towy — nie okresla bowiem przestanek, ktorymi powinna kierowaé sie rada
gminy, podejmujac uchwate na podstawie zakwestionowanego przepisu.

W przekonaniu Sejmu, zarzut Rzecznika jest oparty na nieporozumieniu,
ktore wynika z nieodréznienia od siebie dwdch odrebnych zagadnien:

— wyfgcznosci ustawy w zakresie ustanawiania ograhiczer’l konstytucyjnej
wolnosci dziatalnosci gospodarczej;

— szczegOtowosci przepisu ustawy stanowigcego podstawe do wydania aktu

prawa miejscowego konkretyzujgcego to ograniczenie w warunkach danej gminy.

2. Co sie tyczy pierwszej z wymienionych kwestii, tj. zasady wyfgcznosci
ustawy, pozostaje poza sporem, ze ustawodawca, korzystajagc z mozliwosci, jaka
stwarza mu art. 22 Konstytucji, ma obowigzek dgzy¢é do maksymalnego ujecia
elementdw ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej w ustawie. Wynika
ztego w szczegdllnosci, ze w razie przekazywania kompetencji do uregulowania
niektéorych kwestii z tego zakresu w akcie podustawowym, np. w akcie prawa
miejscowego, wszystkie istotne elementy ograniczenia powinny wynikaé z ustawy.

Wymagania zwigzane z wytgcznoscia ustawy nie przekiadajg sie

automatycznie na wymagania dotyczgce szczegdtowosci konkretnego przepisu
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ustawy, w ktorym zamieszczone zostaje upowaznienie do wydania aktu
podustawowego zawierajgcego czes¢ elementdédw ograniczenia wolnosci. Wynikajgcy
z Konstytucji poziom szczegétowosci zalezy woéwczas od charakteru aktu
podustawowego — jest wyzszy w przypadku postuzenia sie formg rozporzadzenia
(art. 92 ust. 1 Konstytuciji), natomiast w razie wykorzystania do tego celu aktu prawa
miejscowego (art. 94 Konstytucji) zawarcie w treSci upowaznienia ustawowego
wytycznych ukierunkowujgcych dziatalnos¢ prawotwdrczg organu nie jest wymagane
do zapewnienia poprawnos$ci legislacyjnej upowaznienia (zob. np. B. Banaszak,
op. cit., s. 472; D. Dabek, Prawo migjscowe, Warszawa 2007, s. 87; M. Wigcek,
Upowaznienie do wydania samorzgdowego aktu prawa miejscowego w S$wietle
Konstytucji RP, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3,
s. 107, 109; A. Bataban, Granice i postacie prawotwérstwa samorzgdowego [w:]
Samorzady w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-
Kacata, Torun 2013, s. 54-55; G. Wierczynski, Redagowanie i ogfaszanie aktéw
normatywnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 436; wyroki TK z: 8 lipca 2003 r.,
sygn. akt P 10/02; 28 lipca 2009 r., sygn. akt P 65/07; 28 listopada 2013 r., sygn. akt
K 17/12). Obnizony prég wymaganej szczegétowo$ci upowaznienia w przypadku
aktu prawa miejscowego, skutkujacy pozostawieniem lokalnemu prawodawcy
wzglednej swobody, koresponduje z ideg decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15
ust. 1 Konstytucii).

Nie bez znaczenia jest przy tym fakt, ze organ, ktéry na poziomie lokalnym
podejmuje decyzje prawodawcza (w realiach niniejszej sprawy — rada gminy),
posiada demokratyczng legitymacje do sprawowania wtadzy oparta na wolnych,
powszechnych i bezposrednich wyborach, co w $wietle wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego stanowi istotny argument przemawiajacy: a) za przyznaniem
szerszego zakresu kompetencji prawodawczych takiemu organowi wiadzy publicznej;
b) przeciw zwezajacej wyktadni kompetencji prawodawczych danego organu (zob.
wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02).

To jednak, wbrew obawom Rzecznika, nie oznacza, ze odmienny standard
szczegbdtowosci przepisu upowazniajgcego moze godzic w zasade wytgcznosci
ustawy i prowadzi¢ do jej omijania w drodze przekazywania czesci elementéw
ograniczenia wolnosci do aktu prawa miejscowego. Tresci ukierunkowujgce
dziatalno§¢ prawotwérczg organu wydajgcego taki akt mogg bowiem wynikaé

z ustawy, cho¢ niekoniecznie muszg znajdowal sie w przepisie upowazniajacym.
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Istotne jest to, czy na podstawie ustawy — a nie tylko przepisu zawierajacego
podstawe do wydania aktu podustawowego — da sie zrekonstruowaé ,brakujgce”
elementy ograniczenia. Zrédtem takiej rekonstrukcji, oprécz samego przepisu
upowazniajacego, moga by¢é w konkretnych przypadkach takze: inne przepisy
ustawy; wartosci i cele wskazane w preambule (jezeli akt zostat nig opatrzony); ratio
legis ustawy; usytuowanie ustawy w systemie prawnym i wynikajacy z tego kontekst
normatywny itp.

Innymi stowy, brak zamieszczenia w art. XIl § 1 p.w.k.p. kryteriéw, jakimi
powinna kierowac sie rada gminy przy podjeciu uchwaty na podstawie tego przepisu,
nie przesadza o jego niekonstytucyjnosci. Watpliwosci co do zgodnosci zawartego
wnim ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej ze standardem
konstytucyjnym bylyby uzasadnione dopiero wéwczas, gdyby réwniez na gruncie
pozostatych przestanek, wskazanych powyzej, nie byto mozliwe zdekodowanie
wskazéwek ukierunkowujgcych dziatalno$¢ prawotwércza organu gminy. Nalezy
zatem postawi¢ pytanie, czy w przypadku zakwestionowanego przez Rzecznika

mechanizmu ustawowego da sie ustali¢ takie wskazdwki.

3. Na kanwie art. XIl § 1 p.w.k.p. powstato stosunkowo bogate orzecznictwo,
ktére odpowiada na pytanie o to, jakimi przestankami powinna kierowaé sie rada
gminy, podejmujac uchwate na podstawie tego przepisu. Dostrzega ten fakt réwniez
Rzecznik, odnotowujac, ze sady, kontrolujgc legalno$é takich uchwat, starajg sie
wypracowaé dopuszczalne granice dziatalnosci uchwatodawczej rad gmin w tym
zakresie” (wniosek, s. 5). Warto wiec przytoczy¢ ustalenia dokonywane przez sady
w odniesieniu do badanej materii.

Po pierwsze, analiza orzecznictwa z ostatnich lat ukazuje, ze sady nie majg
obecnie watpliwosci, iz przepisy wydawane przez rade gminy na podstawie art. Xll
§ 1 p.w.k.p. ,stanowig regulacje praw i obowigzkéw pracodawcy i pracownikéw,
awiec materie $ciSle zwigzang z prawem pracy” (wyroki WSA w Krakowie
z: 20 kwietnia 2010 r., sygn. akt lll SA/Kr 1/09; 14 marca 2013 r., sygn. akt Ill SA/Kr
1616/12; 16 maja 2013 r., sygn. akt Ill SA/Kr 1760/12; 16 maja 2013 r., sygn. akt
Il SA/Kr 1780/12; 6 czerwca 2013 r., sygn. akt Il SA/Kr 1698/12; wyrok WSA
w Lublinie z 28 kwietnia 2014 r., sygn. akt 1l SA/Lu 107/14). Jak wskazano wprost
w jednym z wyrokéw — zapadlym juz po ztozeniu wniosku przez Rzecznika — sens

upowaznienia ustawowego mozna ustali¢ w drodze wyktadni, za$ ,tytut ustawy oraz
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okolicznosci jej uchwalenia wskazujg jednoznacznie, ze miata ona regulowaé kwestie
zwigzane z wprowadzeniem w zycie Kodeksu pracy” (wyrok WSA w Lublinie
z 28 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il SA/Lu 107/14). Wydaje sie wiec, ze artykutowane
wczesniej watpliwoéci. sgddw co do braku zawarcia w przepisie kryteriow
ustanawiania ograniczenn swobody dziatalnoSci gospodarczej (zob. wyrok NSA
w Katowicach z- 4 lipca 2000 r., sygn. akt Il SA/Ka 540/00; wyrok NSA
z 19 pazdziernika 2005 r., sygn. akt I GSK 251/05) sg od pewnego czasu
nieaktualne. |

Po drugie, w orzecznictwie sgdowym zarysowata sie rozbiezno$¢ co do tego,
czy akty prawa miejscowego wydawane na podstawie kwestionowanego przepisu
mogq realizowaé takze inne cele, np. polegajace na zapewnianiu porzadku
publicznego na terenie gminy lub ograniczaniu dostepnosci napojow alkoholowych.

Istnieje bowiem linia orzecznicza wskazujgca na to, ze motywy z zakresu
prawa pracy sg jedynymi, ktérymi rada gminy moze sie kierowa¢ przy wydawaniu
uchwat okreslajacych dni i godziny otwierania oraz zamykania placéwek i zaktadow
okreslonych we wspomnianym przepisie (zob. wyroki WSA w Krakowie z: 20 kwietnia
2010 r., sygn. akt Il SA/Kr 1/09; 14 marca 2013 r., sygn. akt lll SA/Kr 1616/12;
6 czerwca 2013 r., sygn. akt Ill SA/Kr 1698/12). Stanowisko to koresponduje ze
wczesniejszymi ustaleniami sgdéw administracyjnych, ktére odrzucaty mozliwo$c
powotania sie na przestanke porzadku publicznego (zob. wyrok WSA w Gdarsku
z 11 lipca 2007 r., sygn. akt Ill SA/Gd 241/07), a zwtaszcza na $cisle z nim zwigzane
uzasadnienie w postaci przeciwdziatania alkoholizmowi, gdyz wskazywano, ze
ograniczeniu tego szkodliwego zjawiska spotecznego stuzg inne instrumenty prawne
(zob. wyrok WSA w Gdansku z 11 lipca 2007 r., sygn. akt Il SA/Gd 241/07; wyrok
NSA z 4 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il GSK 477/07; wyrok WSA w Krakowie
z 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt IIl SA/Kr 101/08), wynikajgce z ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(tj. Dz. U.z 2012 r., poz. 1356 ze zm.).

W ostatnim czasie pojawita sie jednak mozliwos¢ liberalizacji stanowiska
traktujgcego cele ze sfery prawa pracy jako jedyne dopuszczalne. W orzeczeniach
jednego z sadéw administracyjnych stwierdzono bowiem, ze uchwaty rady gminy
wydawane na podstawie art. XIl § 1 p.w.k.p. moga realizowaé dodatkowe wartosci
z zakresu interesu publicznego, lecz pod warunkiem, iz osiagniety zostanie

zasadniczy cel tej regulacji, zwigzany z materig prawa pracy. Ws$réd tych celéw
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wymieniono, w $lad za wyrokiem SN z 13 czerwca 2002 r. (sygn. akt Ill RN 54/02):
Jnteresy i potrzeby réznych podmiotow, w tym oséb prowadzgcych zaktady
i placowki w ramach dziatalnosci gospodarczej, pracownikdw w nich zatrudnionych
oraz konsumentow i klientéw, a takze oséb, dla ktdérych usytuowanie i dziatalno$¢
placéwek handlu detalicznego i zaktaddw ustugowych moze powodowa¢ uciazliwosci
i niedogodnos$ci”. Podkreslono jednak: ,Stanowisko powyzsze [...] nie wskazuje, ze
wylgcznym uzasadnieniem uchwaty podejmowanej na podstawie art. XIl § 1 ustawy
21974 r. — Przepisy wprowadzajgce Kodeks pracy moégtby by¢ wzglad na interesy
0s6b korzystajgcych z placéwek handlowo-ustugowych, czy szeroko rozumiana
potrzeba ochrony porzadku publicznego. Tego rodzaju wartosci mogg by¢ brane pod
uwage przy jednoczesnym uwzglednieniu interesdw i potrzeb oséb prowadzgcych
zakfady i placowki w ramach dziatalnosci gospodarczej oraz pracownikdw w nich
zatrudnionych” (wyroki WSA w Krakowie z: 16 maja 2013 r., sygn. akt Il SA/Kr
1760/12; 16 maja 2013 r., sygn. akt Ill SA/Kr 1780/12; 21 maja 2013 r., sygn. akt
Il SA/Kr 1816/12).

Po trzecie, w orzecznictwie dostrzezono konieczno$§é dynamicznej wyktadni
zakwestionowanego przepisu, uwzgledniajgcej konsekwencje transformadciji
ustrojowej, spotecznej i ekonomicznej. Nie mozna wiec uznaé, ze art. XIl § 1 p.w.k.p.
stanowi relikt dawnego ustroju i przez organy stosujgce prawo jest odczytywany
w hiezmieniony spos6b od 40 lat. W wyroku NSA z 19 kwietnia 2007 r. (sygn. akt
| OSK 1505/06) podkresiono: ,po przeobrazeniach spofeczno-gospodarczych jakie
zaszty w kraju w latach 90-tych, przeprowadzong powszechng prywatyzacjg handlu
i ustug, stworzeniu warunkdw do elastycznego ksztattowania czasu pracy, przy
zapewnionej jednoczesnie w Konstytucji RP swobodzie dziatalnosci gospodarczej
(art. 20 i 22) tworzenie przepisdbw prawa miejscowego W tej materii [okreslonej
wart. XIl § 1 p.w.k.p. — uwaga wiasna] winno uwzgledniaé te zaistniate zmiany.
Wykonanie przez gmine obowigzku stanowienia norm prawnych w przedmiotowej
materii winno zatem odpowiadaé obecnej sytuacji spoteczno-gospodarczej, przy
zachowaniu podstawowego wymogu zgodnosci z normami konstytucyjnymi
i ustawami’. Kontekst konstytucyjny jest odnotowywany takze w poZniejszych
orzeczeniach wojewddzkich sadéw administracyjnych (zob. wyrok WSA w Krakowie
z 16 maja 2013 r., sygn. akt Il SA/Kr 1760/12; wyrok WSA w Lublinie z 28 kwietnia
2014 r., sygn. akt lll SA/Lu 107/14).
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Po czwarte, sady skutecznie przeciwdziatajg naduzywaniu przez gminy ich
kompetencji do stanowienia prawa na podstawie upowaznienia zawartego w art. XI|
§ 1 p.w.k.p. Przeciwstawiajg sie regulowaniu w uchwale rady gminy aspektow
dziatalno$ci gospodarczej wykraczajgcych poza okreslenie dni i godzin otwierania
oraz zamykania placowek i zaktaddw wskazanych w przepisie — takich jak obowigzek
umieszczania w widocznym miejscu informacji o godzinach otwarcia (zob. wyroki
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z: 10 lutego 2010 r., sygn. akt || SA/Go 8/10;
24 lutego 2010 r., sygn. akt || SA/Go 44/10). Za niedopuszczalne uwaza sie
okreslanie dni oraz godzin otwierania i zamykania imiennie wskazanej placéwki,
awiec wykorzystywanie formy uchwaly do regulowania w istocie spraw
indywidualnych (zob. wyrok NSA w Katowicach z 4 lipca 2001 r., sygn. akt Il SA/Ka
1182/00; wyrok WSA we Wroctawiu z 6 stycznia 2006 r., sygn. akt [l SA/Wr 326/05;
wyrok WSA w Rzeszowie z 23 stycznia 2009 r., sygn. akt II SA/Rz 616/08).
Zdyskwalifikowano ponadto wyktadnie rozszerzajgca, ktéra obok placéwek
wymienionych w przepisie objeta m.in. takze placéwki handlu hurtowego (zob. wyrok
WSA w Lublinie z 15 listopada 2005 r., sygn. akt Ill SA/Lu 532/05).

4. Z zaprezentowanego przegladu orzecznictwa wynika, ze nieuprawnione jest
twierdzenie Rzecznika, jakoby kryteria dokonywania ograniczen wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej na podstawie art. Xl § 1 p.w.k.p. byly ,kreowane na
poziomie samej uchwaty” (wniosek, s. 5).

W orzecznictwie sadowym wyraznie wskazano, ze kryteria te wynikaja
z ustawy, w ktérej zamieszczono kwestionowane przez Rzecznika upowaznienie do
wydania aktu prawa miejscowego, mimo iz nie zostaty one wymienione explicite w tej
jednostce redakcyjnej. Nie ulega mianowicie watpliwosci, ze celem przepiséow
wydawanych przez rade gminy powinno by¢ uwzglednienie intereséw i potrzeb oséb
prowadzgcych wyliczone w ustawie zakiady i placédwki w ramach dziatalnosci
gospodarczej oraz pracownikdéw w nich zatrudnionych. W przekonaniu Sejmu, cel ten
wypetnia kryterium ,waznego interesu publicznego” w rozumieniu art. 22 Konstytucji.
Stanowi on przejaw realizacji zasady, zgodnie z ktérg praca znajduje sie pod
ochrong Rzeczypospolitej Polskiej (art. 24 Konstytucji), a takze przystugujacego
kazdemu prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkoéw pracy (art. 66 ust. 1
Konstytucji). Z perspektywy systemowej mozna uznaé, ze art. Xll § 1 p.w.kp.

potencjalnie rozszerza standard ochrony pracownika wynikajgcy z ustawy z dnia
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26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94 ze zm.; dale;j:
k.p.), zwlaszcza z przepiséw dotyczacych pracy w porze nocne;j (art. 1517-1518 k.p.)

oraz pracy w niedziele i $wieta (art. 151°-151"2

k.p.). Pozwala on na uksztattowanie
szczegbdtowego zakresu tej ochrony — uzupetniajgcej w stosunku do ogélinokrajowych
przepisow kodeksowych — zaleznie od potrzeb wystepujacych w danej gminie.

Notabene, wspomniany cel dostrzega takze autor opracowania obszernie
przytaczanego przez Rzecznika na poparcie twierdzen formutlowanych we wniosku,
skoro po skonstatowaniu lakonicznosci art. Xll § 1 p.w.k.p. i braku okreslenia jego
celu pisze nastepnie o stosowaniu tego przepisu ,w sprzecznosci z celem ustawy”,
ktéra stanowi ,Srodek do dodatkowego uregulowania stosunkéw pomiedzy
pracodawca a pracownikiem” (J. Szulc, op. cit.). Ponadto, jezeli wzig¢ pod uwage, ze
efekt owego uwzglednienia interesu pracodawcow i pracownikbw ma zostaé
odniesiony do warunkéw panujgcych na terenie danej gminy, dalsze
uszczegotowienie powyzszego celu na poziomie ustawy nie wydaje sie ani
potrzebne, ani mozliwe.

Sejm dostrzega, ze w orzeczniciwie sgdowym istnieje obecnie rozbieznos¢ co
do tego, czy ma to by¢ dla rady gminy kryterium wytgczne, czy tez stanowione przez
nig przepisy moga, bez uszczerbku dla celédw z zakresu prawa pracy, dazyé -
niejako przy okazji — do zrealizowania takze innych sktadnikéw interesu publicznego.
Rozbieznosci tego rodzaju sg jednak w procesie stosowania prawa rzeczg naturalna,
a dokonywanie wigzacej dla sadoéw wyktadni ustaw nie jest zadaniem Trybunatu (por.
np. wyrok TK z 3 grudnia 2002 r., sygn. akt P 13/02).

Trybunat podkreslat, ze ,nie jest [...] kontrolerem interpretacji przepiséw
dokonywanej w praktyce sadowej, chyba Zze wystapi problem ze stosowaniem prawa,
ktére w praktyce przybrato formy patologiczne” (postanowienie TK z 26 maja 2008 r.,
sygn. akt P 14/05). Ukazane doswiadczenia sadéw ze stosowaniem art. Xl § 1
p.w.k.p. nie dajag podstaw do takich ocen. Nalezatoby raczej stwierdzi¢, ze Swiadczg
o rozsadnym dazeniu do adaptowania tego przepisu, uchwalonego w czasach
gospodarki nakazowo-rozdzielczej, do warunkéw spotecznej gospodarki rynkowej.
Dowodza unikania niebezpieczenstw, jakie moglyby sie¢ wigza¢ z wykiadnia
rozszerzajaca, umozliwiajagca gteboka ingerencie w wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej. Na pozytywng ocene zastuguje ponadto interpretowanie przez sady
zaskarzonego przepisu przy uwzglednieniu kontekstu konstytucyjnego, w tym

zwlaszcza przez pryzmat wskazanych w niniejszej sprawie wzorcow kontroli. Sady,
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na podstawie art. 8 Konstytucji, moga stosowaé ustawe zasadniczg, dokonujac
wyktadni ustaw w zgodzie z Konstytucja (zob. np. wyrok TK z 13 listopada 2013 r.,
san. akt P 25/12). Skoro z praktyki orzeczniczej wynika, Zze wyktadnia
prokonstytucyjna jest w tym przypadku mozliwa, to tym bardziej nie ma przestanek
do stwierdzenia niezgodnosci kwestionowanego przepisu z Konstytucja.

Nalezy wiec uznaé¢, ze art. Xll § 1 p.w.k.p. jest zgodny z art. 20 i art. 22

Konstytucii.
MARSZAt EK SEJMU

Ewa Kopacz
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