-Sygn. akt Il SA/Rz 1256/19

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 16 czerwca 2020 r.
Wojewddzki Sgd Administracyjny w Rzeszowie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczgcy SWSA Maciej Kobak
Sedziowie WSA Marcin Kaminski
WSA Pawet Zaborniak /spr./

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w trybie uproszczonym w dniu 16 czerwca 2020 r.

sprawy ze skargi Wojewody Podkarpackiego

na uchwate Rady Miasta Tarnobrzega

z dnia 25 pazdziernika 1995 r. nr XIX/131/95

w sprawie dni i godzin otwierania oraz zamykania placéwek handlu detalicznego,
zaktadow gastronomicznych i ustugowych dla ludnosci

stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty.

Na oryginale wiageine podpisy
geiinpdé

WSA/wyr.1 — sentencja wyroku



Sygn. akt Il SA/Rz 1256/19

UZASADNIENIE

Wojewoda Podkarpacki ztozyt do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie (dalej WSA) skarge na uchwate Rady Miasta Tarnobrzega z 25
pazdziernika 1995 r., o nr XIX/131/95, w sprawie dni i godzin otwierania oraz
zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadéw gastronomicznych i ustugowych
dla ludnosci. Organ zawnioskowat o stwierdzenie niewaznosci catoéci uchwaty jako
niezgodnej z przepisem art. Xll § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Przepisy
wprowadzajgce kodeks pracy (Dz. U. 1974 r. Nr 24, poz. 142 ze zm.; Pw.k.p.) w
zwigzku z art. 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw (Dz. U. 2019
r, poz. 1292 ze zm.) w zw. z art. 20, art. 22, art. 32 Konstytucji RP, a takze o
zasgdzenie kosztéw postepowania.

W uzasadnieniu skargi wywiodt, ze na mocy art. Xil § 1 P.w.k.p. oraz art. 18
ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym Rada Miasta Tarnobrzega byta organem
kompetentnym do podjecia uchwaty. Przepis ten upowazniat rade gminy do wydania
uchwaly w zakresie okresienia czasu tj. dni i godzin otwarcia placowek handlowych,
zakfadow gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci, ktéry to zakres
miesci si¢ w kategorii zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspoinoty
samorzadowej, o czym stanowi art. 166 ust. 1 Konstytucji RP. Wojewoda wywiodt, ze
kluczowe znaczenie majg takze przepisy Konstytucji, a w szczegolnosci art. 20 i 22,
stanowigce, ze ograniczenie wolno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w
drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes spoteczny. Ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg byé ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia,
moraino$ci publicznej albo wolnoéci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga
narusza¢ istoty wolnoéci i praw. Wojewoda podkreslit, ze takim przepisem
ustawowym, ograniczajgcym swobode dziatalno$ci gospodarczej jest art. Xil § 1
P.w.k.p., ktérego prawo stosowania przez gmine wynika z art. 40 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym. Wskazat takze, ze jest dopuszczalne ograniczanie wolno$ci
dziatalno$ci gospodarczej, rowniez w drodze aktéw prawa miejscowego, ale pod

dwoma warunkami: akt musi opiera¢ sie na wyraznym upowaznieniu ustawowym |



miesci¢ si¢ w jego granicach, w tym wyznaczonych przez rato legis regulacji
ustawowej, nadto moze mie¢ miejsce jedynie ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Wojewoda zaznaczyt, ze prawo okreslania dni i godzin otwierania i zamykania
zaktadoéw gastronomicznych stanowi przyznang gminom sfere ich samodzielno$ci
wykonywanej, jednak w granicach zakreslonych w art. XIl § 1 P.w.k.p., jako akcie
normatywnym rangi ustawowej. Uchwalajgc akt prawa miejscowego w oparciu o
norme ustawowg, organ stanowigcy musi $ci$le dziataé na podstawie i w granicach
upowaznienia zawartego w ustawie (art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym).

Dokonujac oceny kwestionowanej uchwaty Wojewoda podat, ze Rada Miasta
Tarnobrzega podejmujac § 1 uchwaly istotnie naruszyla prawo. Regulacja ta
réznicuje bowiem warunki handlu detalicznego branzy spozywczej i zaktadow
gastronomicznych ze wzgledu na ich lokalizacje.

Zgodnie z § 1 uchwaty placéwki handlu detalicznego branzy spozywczej i
zakiady gastronomiczne, ktére sg zlokalizowane w budynkach wielomieszkaniowych
moga by¢ czynne w dowolne dni tygodnia w przedziale czasowym odpowiednio od
5:30 czy od 8:00 do 22.00. Natomiast placéwki handlu detalicznego branzy
spozywczej i zaktady gastronomiczne, ktére nie sg zlokalizowane w budynkach
wielomieszkaniowych, mogg by¢ czynne w dowolne dni tygodnia, w przedziale
czasowym catodobowym. W ocenie Wojewody upowaznienie wynikajace z art. Xll §
1 nie uprawnia do wprowadzania mocg uchwaty tego typu ograniczenia. Powotujgc
si¢ na wyrok TK z 17 czerwca 2014 r., sygn. P 6/12 wskazat, ze placowki i zaktady
tego samego rodzaju muszg mie¢ jednakowe mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Stwierdzit, ze uznanie § 1 uchwaly za zgodny z prawem kolidowatoby
zarowno z art. 20 i 22 Konstytucji RP, zapewniajgcych swobode dziatainosci
gospodarczej, gwarantujgcej podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci
gospodarczej na rownych prawach dla kazdego z zachowaniem warunkéw
okreslonych przepisami prawa oraz art. Xl § 1 Przepisy wprowadzajgce oraz art. 2
ustawy Prawo przedsiebiorcéw. Powyzsza regulacja réznicuje warunki handlu
detalicznego, zakfady gastronomiczne i zaktady ustugowe ze wzgledu na ich
lokalizacje. W ocenie Wojewody brak jest materialnoprawnej podstawy do
uchwalenia norm w sposéb, w jaki uczyniono to w § 1 uchwaly, a tylko taka
materialnoprawna podstawa uzasadniataby wprowadzenie niejednakowego
traktowania tej samej kategorii podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza.

Wprowadzenie do uchwaty wskazanej regulacji prowadzi do istotnego ograniczenia



zasad: rowno$ci obywateli wobec prawa oraz wolnosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ktére to zasady wyrazone sg odpowiednio w art. 32 oraz art. 20
Konstytuciji RP.

W dalszej kolejnosci Wojewoda wywiodt, ze w § 2 uchwaty wprowadzono
regulacje nakiadajgcg na podmioty gospodarcze prowadzace placéwki handlowe,
zakfady ustugowe dla ludnosci i zaktady gastronomiczne obowigzek informowania
klientbw poprzez umieszczenie wywieszki na drzwiach wejSciowych o dniach i
godzinach pracy placowki lub zaktadu. Wprowadzenie powyzszej normy stanowi
przekroczenie podstawy kompetencyjnej wyrazonej w art. XII § 1 P.w.k.p. W ocenie
Wojewody Rada Miasta wprowadzajgc taki zapis istotnie naruszyta prawo, gdyz brak
jest podstaw prawnych dla organu stanowigcego gminy do naktadania takich
obowigzkéw na przedsiebiorcow.

Wojewoda wskazat takze, ze uchwata rady gminy w sprawie okresienia dni i
godzin otwarcia i zamykania placowek handiu detalicznego, zakfadéw
gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci nalezy do kategorii aktow
prawa miejscowego obowigzujgcego na obszarze gminy, o ktérych mowa w art. 40
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wprawdzie przedmiotowa uchwata nie byta
opublikowana w Dzienniku Urzedowym, to jednak z uwagi na tre$¢ § 4 uchwaly, jej
zapisy moga obowigzywaé, wczesniej jako przepisy gminne, a obecnie jako prawo
miejscowe pomimo braku publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Reasumujgc, Wojewoda stwierdzit, ze aktualne orzecznictwo zaréwno
organéw nadzoru jak i sagdéw administracyjnych wyraznie wskazuje, ze w aktach
podejmowanych na podstawie art. art. XIl § 1 P.w.k.p. nie mozna wprowadzaé
zadnych kryteriow réznicujgcych podmioty gospodarcze czy wykraczaé¢ poza materie
delegacji ustawowej. Zasadnym jest zatem stwierdzenie niewaznosci uchwaly Rady
Miasta Tarnobrzega z 25 pazdziernika 1995 r.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Tarnobrzega — reprezentowana przez
Prezydenta Miasta Tarnobrzega, rozstrzygniecie pozostawita uznaniu Sadu.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:
Skarga jako zasadna zostata przez Sad uwzgledniona.
Sad administracyjny sprawuje w zakresie swej wlasciwosci kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowig inaczej, co wynika z art. 1 ustawy z 25 lipca 2002 r. - Prawo o



ustroju sgdow administracyjnych (Dz.U. z 2020 r. poz. 365). Zakres tej kontroli
wyznacza art. 134 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325; zwana dalej w skrécie
P.p.s.a.). Stosownie do tego przepisu Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie

bedac zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawna.

Ze wzgledu na przedmiot skargi dodatkowo nalezy wyjasni¢, ze w mysl art.
147 § 1 P.p.s.a., Sad uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w
art. 3 § 2 pkt 5 i 6 tej ustawy, stwierdza niewaznos¢ uchwaty lub aktu w catosci lub w
czeéci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegoblny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci. Ponadto wedtug art. 94 ust. 1
u.s.g., nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po
uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi
przedifozenia uchwaty lub zarzgdzenia w terminie okre$lonym w art. 90 ust. 1 u.s.g.,

albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego.

Skarga Wojewody zostata rozpoznana w postepowaniu uproszczonym na
podstawie art. 119 pkt 2 P.p.s.a. W $wietle tego przepisu sprawa moze byc¢
rozpoznana w trybie uproszczonym, jezeli strona zgtosi wniosek o skierowanie
sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym, a zadna z pozostatych stron w
terminie czternastu dni od zawiadomienia o zlozeniu wniosku nie zazgda
przeprowadzenia rozprawy. Wniosek 0 rozpoznanie niniejszej sprawy w trybie
uproszczonym w pisSmie z dnia 4 maja 2020 r., znak P-i1.0552.3.6.2019, ztozyt
Wojewoda, za$ Prezydent Miasta w terminie okreslonym w/w przepisie nie zazadat
przeprowadzenia rozprawy, po doreczeniu mu odpisu tego pisma. Zatem zostaty

zachowane warunki ustawowe, o jakich mowa w art. 119 pkt 2 P.p.s.a.

Przedmiotem swej skargi Wojewoda uczynit wszystkie postanowienia uchwaty
Rady Miasta Tarnobrzega z dnia 25 pazdziernika 1995 r., o nr XiX/131/95, w sprawie
dni i godzin otwierania oraz zamykania placéwek handlu detalicznego, zaktadéw
gastronomicznych i ustugowych dla ludnosci. Wojewoda wykorzystat w tym celu art.
93 ust. 1 u.s.g., ktéry stanowi : Po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 u.s.g.
(tj. terminu 30 dni od dnia doreczenia wojewodzie uchwaty badz zarzgdzenia organu
gminy) organ nadzoru nie moze we wilasnym zakresie stwierdzi¢ niewazZno$ci
uchwaly lub zarzgdzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze

zaskarzy¢ uchwate Ilub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Wojewoda



korzystajac z powyzszej mozliwosci nie jest zwigzany przepisami P.p.s.a. W zakresie
terminu do zlozenia skargi sadowoadministracyjnej.. Natomiast samg skarge nalezy
postrzega¢ jako instrument stanowigcy rozszerzenie i przedtuzenie uprawnien
nadzorczych wojewody  wobec samorzadu terytorialnego (zob. T.Wos,
Postepowanie sadowoadministracyjne, Warszawa 1996 1., s. 66).:

Zasadnicze zarzuty skargi wniesionej przez Organ nadzoru koncentrujg sie na
tych regulacjach przedmiotowej uchwaty, ktore ustalajg dni oraz godziny otwierania i
zamykania placowek handiu detalicznego oraz zaktadow gastronomicznych
znajdujgcych sie w budynkach wielomieszkaniowych potozonych w granicach
administracyjnych Gminy Miasto Tarnobrzeg. W mysl inkryminowanego § 1 ust. 1 pkt
1 uchwaly Rady, placowki handlu detalicznego branzy spozywczej moga by¢
otwierane izamykane w dowolne dni tygodnia w przedziale czasowym
catodobowym, z  wyjatkiem placéwek zlokalizowanych ~w  budynkach
wielomieszkaniowych, ktére mogg by¢ czynne w dowolne dni tygodnia w przedziale
czasowym 5.30 - 22.00. Natomiast w mysl § 1 ust. 2 tej uchwaty zakiady
gastronomiczne mog3a by¢ otwierane i zamykane w dowolne dni tygodnia w
przedziale czasowym catodobowym za wyjgtkiem zaktadéw gastronomicznych
zlokalizowanych w budynkach wielomieszkaniowych takich jak: restauracje,
kawiarnie, bary, pijalnie piwa, ktére mogg byé czynne w dowolne dni tygodnia w

przedziale czasowym 8.00 - 22.00.

Zdaniem skarzgcego Organu przytoczone wyzej zapisy uchwaty kolidujg z art.
20 i art. 22 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, a wiec przepisami zapewniajgcymi
kazdemu swobode dziatalnosci gospodarczej. Zasada o jakiej mowa gwarantuje
podejmowanie i wykonywanie dziatalnoéci gospodarczej na roéwnych prawach z
zachowaniem warunkéw okreslonych przepisami prawa. Wskazano réwniez na
niezgodno$¢ tych przepisow z art. X!l § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Przepisy
wprowadzajagce kodeks pracy (Dz.U. z 1974 r. Nr 24, poz. 142; zwana dalej P.w.k.p.)
oraz z art. 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcow (Dz.U. z 2019,
poz. 1292 ze zm.). Wedtug Organu nadzoru tresc¢ unormowania zawartego w art. XI|
§ 1 P.wk.p., nie pozwala radzie gminy na réznicowanie warunkéw prowadzenia
handlu detalicznego branzy spozywczej i zakiladéw gastronomicznych ze wzgledu na

ich lokalizacje.



Sad odnoszac sie do postawionych w skardze zarzutéw w zakresie istotnego
naruszenia prawa przez przepisy uchwaty wyrazone w jej § 1, wyjaénia, iz w mys$l art.
Xl § 1 Pwkp., dni i godziny otwierania oraz zamykania placéwek handlu
detalicznego, zaktadéw gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci
okresla gmina. W $wietle tej regulacji organy gminy uzyskaty kompetencje
prawotworczg do wigzacego okreslenia ram czasowych, w jakich wymienione
placéwki oraz zaktady beda otwarte dla oséb zainteresowanych ich dziatalnoscig
gospodarczg, czyli dla ludnoéci. Na marginesie dodaé tu jeszcze nalezy, ze uchwaly
okreslajace dni oraz godziny otwarcia i zamkniecia placéwek handlu detalicznego,
zakfadéw gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci stanowig przepisy
powszechnie obowigzujgce, zatem uchwaly je zawierajgce sg aktami prawa
miejscowego, bowiem sg adresowane nie tylko do przedsiebiorcow ale takze do
kazdego kto korzysta lub zamierza korzysta¢ z ich oferty handlowej czy ustugowej.
NSA w wyroku z dnia 10 stycznia 1995 r., 0 sygn. SA/Kr 2564/94, ONSA/1/28,

stwierdza wyraznie, iz ustalanie godzin otwierania i zamykania placéwek handlowych

nastgpuje w akcie generalnym, ktéry musi byé wyrazony w postaci przepiséw
powszechnie obowigzujgcych. Dlatego wobec przedmiotu skargi nie znajduje
zastosowania adresowane do Sadu oraz organu nadzoru ograniczenie uprawniers
kasacyjnych wynikajgce z art. 94 ust. 1 u.s.g., zwigzane z uplywem jednego roku od
dnia podjecia uchwaly.

Sad zobligowany byt zwazy¢ na typowo wykonawczy charakter przedmiotu
skargi, ktory nadaje zaskarzonej uchwale art. 40 ust. 1 us.g. Otz zgodnie
z przywotanym przepisem na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje
prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy.
Wykonawczy charakter uchwaly stanowigcej przepisy okreslajgce dni i godziny
otwarcia i zamknigcia w/w zakiadéw i placéwek oznacza, ze jej postanowienia moga
wytacznie wykonywa¢ ustawe, nie mogag natomiast regulowaé¢ materii, ktéra
przedmiotem ustawy nie byta, jak rowniez takiej, ktéra zostata juz unormowana w
odrebnych ustawach. Taka regulacja traci wéwczas charakter wykonaweczy i staje sie
samoistnym Zzrodiem prawa, podjetym poza zakresem kompetendji prawotworczej
atym samym istotnie narusza prawo. Nalezy przypomnieé, iz w mys$l art. 94
Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji

rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznief zawartych w ustawie, ustanawiajg



akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Zasady i
tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okres$la ustawa. Zdaniem Sadu, akty
prawa miejscowego organéw samorzadu terytorialnego mogg regulowaé kwestie
wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete w oparciu o nig normy
jedynie uzupetnialy, wydane przez inne podmioty, przepisy powszechnie
obowigzujgce ksztattujgce prawa i obowigzki ich adresatéw, nie moga za$ wkraczad
w materie juz unormowang na poziomie ustawy. Innymi stowy, prawo miejscowe nie
ma zastgpowaé ustawy tylko jg wykonywac¢ w sposédb okreslony w tresci przepisu
wyrazajgcego upowaznienie, przy jednoczesnym respektowaniu ogélnych zasad

porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskie;j.

W odniesieniu do celu przepiséw stanowionych przez rade na podstawie art.
Xl § 1 P.wk.p. trzeba zgodzi¢ sie z tym stanowiskiem judykatury wedtug ktérego,
jego przedmiotem jest czas otwarcia placéwek handlowych, zaktadow
gastronomicznych i ustugowych dla ludnosci, nie za$ czas pracy zatrudnionych w
nich pracownikébw. W ten sposdb czas otwarcia okresla gmina na podstawie w/w
przepisu, za$ czas (rozkiad czasu) pracy okreéla pracodawca na podstawie
przepisow Kodeksu pracy (tak stusznie stwierdza Sad Najwyzszy w wyroku z 13
czerwca 2001 r., o sygn. Il RN 54/02, LEX). Sg to dwa odrebne od siebie
zagadnienia, bowiem czas otwarcia i zamkniecia placowek i zaktadéw nie wyznacza
samoistnie czasu pracy pracownikéw, tych jednostek. Jeszcze raz podkreslié
wypada, ze normy okre$lajgce czas otwarcia i zamkniecia sg adresowane przede
wszystkim do przedsigbiorcy oraz jego klientéw (ludnosci), przez co nie mogg byé to

normy z zakresu prawa pracy.

Najogolniej rzecz biorgc stosowanie przez rade art. Xl § 1 P.w.k.p. wpisuje sie
w wykonywanie zadan publicznych o znaczeniu lokalnym, przez co stanowione
przepisy majg stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb wspodinoty samorzgdowej, o czym
stanowi art. 166 ust. 1 Konstytucji RP (tak WSA w Olsztynie w wyroku z 16 stycznia
2018 r. o sygn. Il SA/OI 968/17, LEX). Wykonywanie tych zadan nie tylko powinno

miesciC sie w granicach upowaznienia ustawowego, ale nie moze naruszaé regulaciji

wyzszego rzedu w postaci Konstytucji RP, prawa miedzynarodowego, ustaw i
rozporzgdzen. Niewatpliwie przepisy wyznaczajgce dni oraz godziny otwarcia i
zamkniecia zakiaddéw ‘i placébwek beda ograniczaé prowadzenie dziatalnosci

gospodarczej, stgd nalezy je rozpatrywaé jako potencjalnie sprzeczne z



konstytucyjng zasadg wolnosci gospodarczej zakotwiczong w art. 20 i art. 22
Konstytucji RP. Ich wejécie w zycie oznacza dla przedsigbiorcy przymus takiego
wyznaczenia dni i godzin otwarcia i zamkniecia prowadzonych punktéw, ktére beda
miescié sie w granicach czasowych uchwaty. Skutki naruszenia tych norm majg
postaé sankgcji karnej, o czym przesadza art. XIl § 2 P.w.k.p. Wzorzec stanowienia
unormowan ograniczajacych wolno$¢é gospodarczg wyraza przede wszystkim art. 22
Konstytucji RP, ktéry stanowi : Ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Przepisy stanowione przez rade, ktére bedg ogranicza¢ wolnos¢ gospodarczg lecz
nie z powodu ochrony waznego interesu publicznego, beda sprzeczne z tak

nakreslonym wzorcem.

Zawezonej oceny poprawnosci legislacyjnej formuly kompetencyjnej z art. Xl
§ 1 P.w.k.p. w odniesieniu do wzorca z art. 22. Konstytucji RP dokonat na wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich Trybunat Konstytucyjny. Trybunat w uzasadnieniu
postanowienia z dnia 13 stycznia 2015 r., o sygn. K 44/13, LEX, o umorzeniu
postepowania wszczetego na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory
zarzucat niekonstytucyjno$¢ upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawa
miejscowego z tej przyczyny, iz art. Xll § 1 P.w.k.p. nie zawiera kryteriow, ktorymi
powinna kierowaé sie rada gminy, podejmujac uchwate okreslajaca dni i godziny
otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego, zakiadéw
gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dia ludnosci dziatajgcych na terytorium
gminy zauwazyl, iz w my$l art. 22 Konstytucji, ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej dopuszczalne jest tylko w drodze ustawy. Sformutowanie "w drodze
ustawy" wskazuje, ze do ograniczenia konstytucyjnej wolnosci w ogéle nie moze

doj$¢ bez posredniczgcej funkcji ustawy.

Sedziowie Trybunatu podkreslili jednak, ze art. 22 Konstytucji nie oznacza, ze
we wszystkich wypadkach ograniczenie musi zosta¢ dokonane bezposrednio przez
normy ustawowe o charakterze materialnym lub procedurainym. Ustawa moze
bowiem, w pewnym zakresie i pod pewnymi warunkami, delegowaé ustanowienie
ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej w innym akcie normatywnym o
charakterze powszechnie obowigzujgcym (np. akcie prawa miejscowego). Innymi
stowy, ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej musi nastapi¢ "w drodze

ustawy", przy czym dyrektywe te trzeba odczytywaé w kontek$cie catoksztaftu norm



konstytucyjnych, w tym tych wyznaczajacych obostrzenia odno$nie do wytacznosci
ustawy w niektorych materiach konstytucyjnych, oraz tych, ktére ustanawiajg
formalne uwarunkowania delegowania kompetencji prawodawczych. W tym sensie
nie mozna z goéry wykluczyé, ze dopuszczalne konstytucyjnie bedzie ustanowienie
niektérych ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej za pomocg aktu prawa
miejscowego, wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego spetniajgcego
warunki okreslone w art. 94 Konstytucji. Trybunat w powyzszym orzeczeniu
potwierdzit wiec kompetencje organéw gminy do wiadczego ingerowania w swobode
prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej, mimo braku wskazanych w powotanym
przepisie okolicznoéci zawezajgcej to kompetencje. Rada moze wigc ograniczac
wolnosé prowadzenia aktywnosci zarobkowej, jednakze nie moze tego z
naruszeniem standardéw jakie wyznacza art. 22 Konstytucji RP.

Wobec niezamieszczenia w ustawie kryteriéow dopuszczalno$ci wprowadzenia
przepiséw regulujgcych dni i godziny otwierania i zamykania placowek handlu
detalicznego oraz zaktadéw gastronomicznych lub ustugowych dla ludnosci, trzeba tu
bardzo mocno podkreslié, iz to na organach gminy spoczywa szczegoiny obowigzek
uzasadnienia wprowadzanych w ten spos6b ograniczen poprzez odwotanie si¢ do
potrzeby ochrony istotnych dla wspdlnoty lokalnej wartoéci identyfikowanych przez
pojecie interesu publicznego. Z tresci art. 22 Konstytucji RP, wynika bowiem
wyraznie, ze wolno$é gospodarcza nie moze by¢ postrzegana jako zasada nie
podlegajgca ograniczeniom, takie ograniczenia moga by¢ ustanawiane w drodze
ustawy, co stato sie na mocy art. XIl § 1 P.w.k.p. i mogg by¢ dyktowane wzgledami
ochrony waznego interesu publicznego, w tym koniecznoscig zaspokajania przez
organy. gminy potrzeb mieszkaricow — art. 6 i art. 7 u.s.g. Chodzi tu o przekonujgce
wyjasnienie przyczyn majacych w kontekscie art. 22 Konstytuciji RP usprawiedliwia¢
wprowadzane ograniczenia, ktére majg argumentowa¢ za odstgpieniem w
okreslonych proporcjach od konstytucyjnej i ustawowej zasady wolnosci

gospodarcze;.

Sad podziela poglad wyrazony przez WSA w Krakowie z dnia 16 maja 2013 r.,
o sygn. Il SA/Kr 1760/12, LEX, iz biorgc pod uwage cel regulacji ustawowej
wyrazony w ustawie P.w.k.p. za istotnie niezgodny z prawem uznac nalezy wydany
na podstawie jej art. XIl § 1 w/w ustawy taki akt prawa miejscowego, co do ktérego

nie sposob ustalié, czy wydajgcy go organ kierowat sie przestankami przewidzianymi



w ustawie stanowigcej podstawe prawng do jego wydania, a wiec czy stanowi on
prawidtowy akt wykonawczy do tej ustawy, zgodny z jej celami i uszczego6towiajacy
zawarte w niej regulacje. Sad Administracyjny kontrolujgcy uchwate akt organu
jednostki samorzgdu terytorialnego nie moze bowiem doszukiwaé si¢ intenciji
prawodawcy lokalnego, aby nastepnie zastepowaé organ w wiasciwym
argumentowaniu wprowadzanych obostrzen zasady wolno$ci gospodarczej
w obszarze konstytucyjnych wymogéw wprowadzania ograniczen wolnosci
gospodarczej. W rozpatrywanym tu przypadku konieczne stato sie wykazanie
przyczyn dokonania w akcie prawa miejscowego wyraznego zrbznicowania
warunkéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej polegajgcej na prowadzeniu
zaktadéw gastronomicznych i placéowek handlowych, ustugowych w zaleznoéci od

tego czy sg one zlokalizowane w budynkach wielomieszkaniowych czy tez poza nimi.

Jak juz wspomniano art. Xli § 1 P.w.k.p. nie wigze organu stanowigcego
szczegbtowymi wytycznymi w zakresie wprowadzanych rozwigzan wladczo
ksztattujacych sposob prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, pozwalajac w ten
sposéb na pewien luz decyzyjny, konieczny ze wzgledu na potrzebe kierowania sie
uwarunkowaniami lokalnymi. WSA podziela w catosci poglad NSA wyrazony w
wyroku z 13 pazdziernika 2010 r., o sygn. Il GSK 876/09, LEX, iz art. 91 us.g., izw
przypadku uchwat podejmowanych przez organ jednostki samorzadu terytorialnego,
do elementéw stanu faktycznego nalezy ustalenie motywoéw, jakimi kierowat sie
organ wprowadzajgc do obrotu prawnego dany akt. Jest to szczegdlnie istotne w
przypadku uchwat podejmowanych w oparciu o te przepisy prawa, ktore
pozostawiajg organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego swobode w
sposobie ksztattowania sytuacji prawnej obywateli, co ma miejsce na gruncie art. XIi
§ 1 P.w.k.p. Dlatego uchwata organu stanowigcego organu jednostki samorzadowej
moze by¢ sporzadzona w ten sposoéb, ze jej "sentencja" zostanie tak rozbudowana, iz

bedzie obejmowata nie tylko samo rozstrzygniecie, ale rowniez jego motywy, a takze

podstawe prawna. Moze by¢ tez taka sytuacja, iz_uchwata bedzie skiadata sie z
czesci stanowigcej samo rozstrzygniecie i z czesci zatytutowanej uzasadnieniem.
W koncu mozliwe jest tez, iz motywy dla jakich podjeto okreslong uchwate wynikac

bedg z tresci protokotu obrad rady.

Tak nakreslone warunki nie zostaly przez Rade Miasta w niniejszej sprawie

zachowane, co doprowadzito do uwzglednienia skargi VWojewody.
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Ot6éz Organ Gminy w odpowiedzi na skarge nie podat i nie umotywowat
przyczyn zakwestionowanego przez Wojewode zréznicowania przedsigbiorcéw, nie
tylko jezeli chodzi o kwestie lokalizacji zaktadéw i placowek i wynikajacych z tego
skutkow ograniczajgcych, ale takze w odniesieniu do podzialu ze wzgledu na
przedmiot prowadzonej dziatalnosci — gastronomiczna, handlowa, ustugowa. Organ
wskazat lakonicznie, ze kwestie oceny legalnosci uchwaty Rady Miasta Tarnobrzega
pozostawia do oceny Sadu, nie podejmujac tym samym choéby préby obrony racji
majacych przekonywaé do ustanowionych przepiséw prawa miejscowego. Rowniez
przekazane do WSA akta, w tym protokét z sesji Rady, na ktérej podjeto zaskarzong
uchwale nie pozwalajg na doszukanie sie intencji przyjetych rozwigzan
prawodawczych. Tym samym, Organ nie mégt przekona¢ zaréwno Wojewody a
takze Sadu, ze ustanowione przez niego przepisy nie naruszajg konstytucyjnych
warunkéw ograniczenia zasady wolnosci gospodarczej, stanowigc instrument
ochronny dla okreslonego i jednoczesnie waznego interesu publicznego jak réwniez,
ze nie naruszajg zasady réwnosci wobec prawa wyprowadzanej z art. 32 Konstytucji
RP.

Przyjmujgc nawet hipotetyczne zalozenie, ze celem wprowadzenia ograniczen
czasowych w aktywnosci przedsiebiorcéw prowadzacych dziatalnos¢ gastronomiczng
czy handlowg w budynkach wielomieszkaniowych byia ochrona mieszkancéw tych
budynkéw przed hatasem w porze nocnej, to stwierdzi¢ by nalezato, ze
kwestionowana przez Wojewode uchwata jest powieleniem istniejacych regulacii
ustawowych, wynikajgcych z przepisow Kodeksu wykroczen. Skontrolowane
regulacje stanowityby bowiem ewidentne wkroczenie w zakres unormowania art. 51
§ 1 tego Kodeksu, ktory wyroéznia pojecie ,spoczynku nocnego”. Otoz przepis ten
penalizuje takie zachowania jak krzyk, hatas, alarm lub inny wybryk, jezeli skutkuja
zakiocaniem spokoju, porzadku publicznego, spoczynku nocnego albo wywotujg
zgorszenie w miejscu publicznym. Tak motywowane przepisy wprowadzatby takze
posrednio nie znajdujgce odzwierciedlenia w ustawie ramy czasowe ,ciszy nocnej’
obowigzujac wyltacznie okreslone kategorie adresatow normy prawnej, ktérymi byliby
zwigzani przedsigbiorcy korzystajacy z lokali w budynkach wielomieszkaniowych
w ramach dziatalnosci handlowej i gastronomicznej (por. wyrok NSA z 14 maja
2014 r., o sygn. Il OSK 3116/13, LEX). Trudno byloby tez uzasadni¢ przyczyny, dla

ktorych wyznaczona w ten sposéb w uchwale cisza nocna — od 5.30 do 22.00 w
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przypadku placéwek handlu detalicznego i branzy spozywczej oraz 8.00 — 22.00 w
przypadku zaktadéw gastronomicznych - nie pokrywa sie z czasem pory nocnej, jaki
wystepuje na gruncie art. 221 § 1 Kodeksu postepowania karnego, czyli czasem od

godziny 22 do godziny 6.

Sad podkresla, ze przepisy okreslajgce godziny otwarcia i zamkniecia placowek
handlowych i zaktadéw gastronomicznych, nie moga tez powodowaé ograniczenia
dostepnosci spozycia alkoholu, ktéry moze by¢ udostepniany w tych lokalach,
bowiem ten cel winien by¢ realizowany przy pomocy $rodkdéw prawnych
przewidzianych w innym akcie normatywnym, jakim jest ustawa z dnia 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(DzU. z 2002 r. Nr 147, poz. 1231, ze zm.). W orzecznictwie
sadowoadministracyjnym jako utrwalone uznaje sie stanowisko, iz to przepisy ustawy

- 0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, przewidujace instytucje
cofnigcia zezwolenia w przypadku powtarzajagcego sie zakiécenia porzadku
publicznego w miejscu obrotu, stanowig podstawy wprowadzania ograniczen
dostepnoséci spozycia alkoholu w celu ochrony porzgdku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego, nie za$ przepisy stanowione na podstawie powotanego wyzej art. Xl
ust. 1 P.wk.p. (zob. wyrok WSA w Lublinie z 11 pazdziernika 2007 r., sygn. akt Il
SA/Lu 282/07; wyrok NSA z 4 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il GSK 477/07, CBOSA).

Jak wykazano, motywowanie tych unormowan koniecznoécig ochrony
spoczynku nocnego mieszkancéw czy naduzywaniem alkoholu, $wiadczytoby o tym,
ze tak stanowione przepisy bedg powiela¢ istniejace w porzadku prawnym
unormowania Kodeksu wykroczen jak réwniez ustawy o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi. Wkroczenie prawodawcy lokalnego w materie juz
regulowang prawem na poziomie ustawy stanowitoby postaé istotnej wadliwosci

norm powielajgcych skontrolowany akt prawa miejscowego.

Reasumujac, w rozpatrywanym przypadku doszto do istotnego naruszeniu
prawa w postaci art. 20 i art. 22 Konstytucji RP oraz art. Xll § 1 P.wk.p., przez
uchwalenie przez Rade Miasta Tarnobrzega § 1 w/w uchwaly, o czym decyduje brak
jakiegokolwiek wyjasnienia celu oraz motywéw wprowadzonych regulacji, ktére
mogtyby wyjasnia¢, ze wykonuja upowaznienie ustawowe z art. Xl § 1 P.wk.p.,
jednoczesnie nie normujgc zagadnien juz uregulowanych w aktach o randze

ustawowej. W tej sytuacji, nalezato podzieli¢ zapatrywanie Organu nadzoru
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o naruszeniu przez Rade Miasta Tarnobrzega konstytucyjnej zasady wolnosci
gospodarczej wyrazonej w art. 20 i art. 22 Konstytucji RP, poprzez nieuzasadnione
przez Organ wymogiem ochrony waznego interesu publicznego ograniczenie godzin
otwarcia i zamknigcia placowek handlowych, zaktadéw gastronomicznych i

ustugowych dla ludnosci prowadzonych na terenie Miasta Tarnobrzega.

Za istotnie naruszajgcy prawo uzna¢ tez nalezato § 2 uchwaty. Na jego mocy
Rada Miasta zobowigzata podmioty gospodarcze do umieszczania na drzwiach
wejsciowych placéwek handlu detalicznego, zakiadow gastronomicznych i
ustugowych, wywieszek zawierajacej informacje w jakich dniach i godzinach jest
czynna placowka lub zaktad. Nalezy w petni zgodzi¢ sie z twierdzeniem wyrazonym
w skardze, ze w obowigzujgcym porzadku prawnym nie znajdziemy regulacji
wyrazajacych dla organu stanowigcego samorzadu gminnego jakgkolwiek postaé
umocowania do natozenia na przedsiebiorcow tego rodzaju obowigzkéw. W
szczegoélnosci, takiego umocowania nie zawiera przytoczony wyzej art. XIl § 1
P.wk.p. Organy Gminy odpowiadajac na zarzuty skargi nie tylko nie podaty takiej
podstawy prawnej, ale tez nie staraly sie uzasadni¢ opisanego wyzej obowiazku, co
tym bardziej potwierdza ocene o dopuszczeniu sie naruszenia art. 7 Konstytucji RP,
poprzez dziatanie Rady poza granicami prawa. To za$ powoduje, ze w/w przepis
uchwaly zostat uchwalony bez istnienia wyraznej podstawy prawnej, czyli bez
upowaznienia ustawowego, co w konsekwencji kaze uzna¢ ten przepis za istotnie

naruszajgcy prawo w postaci art. 94 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 1 u.s.g.

W tych okolicznosciach potwierdzi¢ nalezato zarzuty Organu nadzoru
wyprowadzone przeciw opisanej na wstepie uchwale Rady Miasta Tarnobrzega.
Stwierdzone naruszenia majg charakter istotnych naruszen prawa, gdyz uderzajg w
podstawy ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej, do jakich nalezy obowigzek organu
stanowigcego do dziatania wylacznie w ramach kompetencji prawotwérczej, przy

poszanowaniu zasad wyrazonych w przepisach Konstytucji RP.

Wylozone motywy uzasadniaty uwzglednienie skargi w catoéci na podstawie
art. 147 § 1 P.p.s.a.




