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WYROK
z dnia 8 lipca 2008 .
Sygn. akt K 46/07

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodnigzy
Wojciech Hermeliski

Adam Jamroz

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz SedjRrokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 8 lipca 2008 r., wniosku RzeczniReaw Obywatelskich o zbadanie
zgodndci:

ustawy z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu i dziatamielkopowierzchniowych

obiektow handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880) z. &t art. 20 i art. 22

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Ustawa z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu i dziatan wielkopowierzchniowych
obiektow handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 88Qjst niezgodna z art. 2, art. 20 i art. 22
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Pismem z 18 pgdziernika 2007 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wyit z
wnioskiem o zbadanie zgodim ustawy z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu i Emau
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (Dz. Nt 127, poz. 880; dalej u.w.o.h.) z
art. 20 i art. 22 Konstytucji. Stwierdzike ustawa gboko ingeruje w sfer wolnosci
dziatalngci gospodarczej, bo uzal@a rozpoczcie i prowadzenie dziataldoi handlowej, w
obiektach o powierzchni sprzega przekraczajcej limit ustawowy, od zgody wiladzy
administracyjnej; rownocZaie z& prowadzenie takiej dziataléa bez zgody zagimne jest
sankcj karm. Tym samym korzystanie z konstytucyjnej walciopoddane zostato daleko
idacej reglamentacji administracyjnej.

Whioskodawca uznake cha@& spetniony zostat konstytucyjny warunek wprowadaeni
ograniczenia wolrkei dziatalngci gospodarczej w drodze ustawy, jednak za owym
ograniczeniem nie przemawia ivgy interes publiczny, co wynikajuz art. 1 u.w.o.h., w
ktorym ustawodawca odwotatesido ochrony ,interesu publicznego”, nie$zavaznego
interesu publicznego”. Tym samym —zjoa poziomie deklaracji — ustawodawca nie odwotat

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 11 lipca 2068Dz. U. Nr 123, poz. 803.
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si¢ do wiaciwej przestanki materialnej kwalifikowanego inteuepublicznego, jako jedynej
uzasadniajcej ograniczenie wolrdgi dziatalngci gospodarczej. To %aprzegdza o
niezgodnéci art. 1 u.w.o0.h. z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich dokonat obszernej apghoszczegolnych przepiséw
ustawy. Stwierdzit,ze warunkiem wydania zezwolenia jest zga@ntokalizacji obiektu z
miejscowym planem zagospodarowania przestrzenraaej( plan miejscowy) albo decyzj
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenej(dd¢cyzja ovarunkach zabudowy).
Niemniej — zauwayt — przestanka ta dotyczy planowanzagospodarowania przestrzennego,
w ktorego procesie (zgodnie z ustaw dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. Nr 80, @&z, ze zm.; dalej: u.z.p.) uwzgdhia
sie m.in. wymogi ochronyrodowiska, zdrowia i bezpieczstwa pastwa i obywateli, a tale
potrzeby obronngei i bezpieczastwa pastwa oraz interesu publicznego. Tym samyimvu
procesie planowania i zagospodarowania przestrgenheana jest pod uwadoniecznéc¢
ochrony wartéci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nigpaumieniem jest wic
konkretyzacja ochrony tych wasm w formie udzielania zezwolenia w trybie u.w.olbo do
owej konkretyzacji dochodzi juw toku pos¢gpowania administracyjnego w sprawie wydania
decyzji o pozwoleniu na budaww mysl art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r
Prawo budowlane, Dz. U. 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm., dalej: prawodwldne).
Skoro ochrona wartgi konstytucyjnych jest gwarantowana na etapie gpostania w
sprawie pozwolenia ndudowe wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (dalej:
w.0.h.), to norma wynikaga z art. 3 ust. 3 u.w.o.h. jestedna, a jako taka nie me
prowadz¢ doograniczenia wolngei dziatalngci gospodarczej.

Warunkiem wydania zezwolenia na utworzenie w.odst juzyskanie pozytywnej
opinii rady gminy, ktéra powinna uwzglni¢c wymienione w art. 5 ust. 2 u.w.o.h. przestanki.
Rzecznik Praw Obywatelskich doszedt do wnioskunie stia one realizacji konstytucyjnej
przestanki wanego interesu publicznego.

W szczegolnéci wnioskodawca wskazake ksztattowanie korzystnych warunkow
nabywania towaréw i ustug, poprawy jakoobstugi konsumentéw oraz poszerzenia oferty
handlowej i ustugowej nie nalg do spraw publicznych, lecz stanowi dormieprawa
prywatnego. Samosgd terytorialny wykonuje zadania publiczne, va katalogu zada
wiasnych gminy nie ma takiego zadania, mimeaczynngéci zwiagzane z obrotem towarowym
sa jednymi z najcgsciej wykonywanych przez czionkédw wspoélnoty samdiave;.
Odwotanie si przez prawodawcdo przestanki wykraczagej poza zakres zaglgublicznych
nie odpowiada zatem kategorii #weego interesu publicznego. Opinia rady gminy powinn
uwzgkdniat poprave jakosci obstugi konsumentow, co jednak nest tazsame tréciowo z
zapobieganiem ,nieuczciwym praktykom rynkowym”kgdrych mowi art. 76 Konstytucji), a
nadto ,ochrona praw konsumenta” nglenie do gminy, lecz do powiatu (art. 4 ust. 1 pkt 18
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 rsamorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1592, ze zm.; dalej: ustawa powiatowa). Révnbowihzek uwzgédnienia rozwoju sieci
handlowej i zachowania réwnowagi paizy raznymi formami handlu nie zostat uznany
przez wnioskodawgczanalezacy do materii zadapublicznych gminy.

Opinia rady gminy winna uwzefinic przestank rozwoju rynku pracy, jednak
realizacja zadapublicznych w tym zakresie (przeciwdziatania bépwu oraz aktywizacji
rynku pracy) nalegy do powiatu (art. 4 ust. 1 pkt 17 ustawy powiatpymaonadto art. 65 ust.
5 Konstytucji nie stanowi bezpeedniegozrédta konstytucyjnych praw podmiotowych.

Przestanka ,rozwoju infrastruktury” nie znajdujeasadnienia w téei art. 31 ust3
Konstytucji, samo perie jest nieprecyzyjne i niejednoznaczne, a zageumizwazane z
dostpndscia infrastruktury — w kontedcie tworzenia w.o.h. —asrozstrzygane na etapie
sporadzania projektu budowlanego (ktéry powinien zawdeodwiadczenie ozapewnieniu
dostaw energii, wody, ciepta i gazu, odbiéoiekéw oraz o warunkach pragzenia obiektu
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do poszczegolnych sieci drogadbwych). Sid zagadnienie dogiu inwestora do
infrastruktury rozstrzygane jest przez whladaministracyjn na podstawie przepisow prawa
budowlanego i nie mima go powtérnie wazat ze spraw budowy w.o.h., bo wykraczatoby to
poza granice koniecziad i niezlgdnasci.

Przestanka ochronysérodowiska jest uwzgbtniana w toku pospowania
administracyjnego w sprawie udzielenia pozwoleraabndow, wigc u.w.o.h. nie tylko nie
zawiera nowé&ci normatywnej, lecz me prowadzi do naruszenia zasady prawgacici,
ze wzgkdu na maliwos¢ rozbiegnych stanowisk rinych organéw  (starosty
odpowiedzialnego za pozwolenie na budomwdjta odpowiedzialnego zaezwolenie na
tworzenie albo dziatanie w.o.h.).

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazae w odniesieniu do w.o.h. o powierzchni
sprzeday wickszej nz 2 tys. nf, wiasciwy organ wydaje zezwolenie po spetnieniu
ustawowych przestanek (okienych w ust. 3), w wypadku braku sprzecaidokalizacji
w.0.h. z planem zagospodarowania przestrzennegewgdztwa (dalej: plan wojewodzki) i
po uzyskaniu pozytywnej opinii wdaiwego sejmiku wojewodztwa (dalej: sejmik). Nienjnie
jednak — w myl art. 44 ust. 1 u.z.p. — ustalenia planu wojewdegé wprowadza sido
planu miejscowego, asprawdzenie zgods§oi inwestycji z planem miejscowym nagtje
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budofw braku planu miejscowego, wydaj
decyzg o warunkach zabudowy, organ musi uwedglic przepisy odtbne — w tym przepisy
planu wojewodzkiego, naginie zd projekt budowlany podlega sprawdzeniu z punktu
widzenia zgodn&i z decyzj o warunkach zabudowy). Tym samym zapewnieniu zggamin
lokalizacji w.o.h. z planem wojewddzkim ghuprzepisy u.z.p. prawa budowlanego i dzieje
si¢ to na etapie pogbowania administracyjnego.gstart. 3 ust. 4 u.w.o.h. nie gjpochronie
wartasci konstytucyjnych, jest ziolny i stanowi biurokratyczna przeszkod rozpoczciu
dziatalngci gospodarczej.

Whioskodawca zauwat, ze sejmik opiniuje projekt utworzenia w.o.h. pchwaleniu
przez raq gminy pozytywnej opinii dotyegej wniosku i musi uwzgtini¢ strategs rozwoju
wojewoOdztwa oraz programy wojewodzkie. Tymczasemtagia rozwoju wojewodztwa (art.
11 ust. 1-lc ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o sasdaie wojewddztwa, Dz. U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1590, ze zm.) nie stanowiédta powszechnie obowdujacego prawa (w
szczegolnéci nie jest aktem prawa miejscowego), a jejdneie ma cech aktu normatywnego,
bo nie sposéb na jej podstawie ustalidanych zachowaadresatéw. Skoro gatrategia nie
jest zrédtem prawa, to nie nie stanowé podstawy podejmowania przez wiadaubliczry
decyzji w sprawach dotygezych praw iwolnosci obywatelskich, w tym rozstrzygsi o
korzystaniu przez obywateli z wolém prowadzenia dziataldoi gospodarczej. Tak
program wojewodzki nie ma sensu normatywnego, I8t jedynie nargdziem shizacym
realizacji strategii rozwoju wojewoédztwa. Wnioskeda zwrdcit uwag, ze u.w.o.h.
odwotuje s¢ do niefunkcjonujcego ju pojecia ,programy wojewodzkie” (dotychczasowe
programy wojewodzkie staly giregionalnymi programami operacyjnymi, co ustawockw
powinien byt uwzgidni¢), a gdyby nawet ustawodawcy chodzito o regionginggramy
operacyjne, to rbwnieone nie zaliczajsi¢ do przepisdw prawa miejscowego.

Rzecznik Praw Obywatelskich podnidégk skoro za wprowadzeniem ograniczenia
korzystania z wolnei dziatalngci gospodarczej nie tylko nie przemawiat ang interes
publiczny, lecz ponadtérodki wzyte do realizacji tego ograniczenia gada okreslonych
sytuacjach w zasagraworzdndsci (art. 7 Konstytucji), to uzratez trzeba,ze rownie: art. 8
ust. 1 u.w.o.h. jest niezgodny z art. 20 i artkKd2stytuciji.

Whioskodawca uznate przepisem karnym — art. 10 ust. 2 u.w.0.h. —-wstawca
natazyt na przedsibiorce, ktory uzyskat zezwolenie, odpowiedziad@aprzestrzeganie jego
warunkow przez osoby trzecie — najemcéw, daercdéw i innego rodzaju aytkownikdw
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powierzchni w w.o.h., co pozostaje w kolizji z &2 ust. 1 Konstytucji, bo przeczy zasadzie,
ze kara nie mze by¢ orzeczona bez stwierdzenia winy.

Whioskodawca zakwestionowat tak przepis przégiowy — art. 17 ust. 1 u.w.o.h.,
zgodnie z ktorym na dotychczasowych éelaielach (administratorach, zadcach) w.o.h.
ciazy obowhzek wystpienia o wydanie zezwolenia w celu kontynuowanigaldinasci
rozpoczte] przed wejciem w zycie ustawy, gdy brak zezwolenia nata podmiot
prowadacy dziatalnd¢ na odpowiedzialni@d karma. Ustawodawca dopuait si¢ naruszenia
zasady wolngci dziatalngci gospodarczej, béaden wany interes publiczny ani wzgl na
inne wartdci chronione konstytucyjnie niezasadniat wprowadzenia tego typu ograniczenia
prowadzenia dziataldci gospodarcze).

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzite nieomowione we wniosku przepisy
u.w.0.h. maj charakter wydcznie pochodny w stosunku do samego ohokui uzyskiwania
zezwolenia na utworzenie w.o.h., w zawku z czym caf ustawe uznat zaniezgodn z art. 20
I art. 22 Konstytucji.

2. W pgmie z 14 kwietnia 2008 r. Prokurator Generalnwizsjanowiskoze u.w.o.h.
jest niezgodna z art. 20 i art. 22 Konstytucji. dgé sic z wnioskodawg, ze zadania
publiczne zwazane z rynkiem pracy i politgkkonsumenck naleza do kompetencji powiatu.
Uznatl wprawdzieze ,ksztattowanie korzystnych warunkéw nabywania dodw i ustug”,
~poprawa jakéci obstugi konsumentéw” oraz ,poszerzenie ofertpdiawej i ustugowej” (na
poziomie celéw), oraz ,rozwoj sieci handlowej,ziachowanie rownowagi poruzy r&nymi
formami handlu” (na poziomie zaglamogs by¢ uznane za zadanie publiczne samowz
terytorialnego, co wynika z art. 4 ust. 2 EuropegsKarty Samorzdu Lokalnego (Dz. U. z
1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.; dalej: EKSL), zelit jednak pogid wnioskodawcyze
przestanki te nie stanowwarunku ochrony wartgi konstytucyjnych wymienionych w art.
31 ust. 3 Konstytucji, alstuza wytacznie realizacji okrdonych postulatéw o charakterze
politycznym. Zwrdcit uwag, ze nieostre sformutowanie przestanek, w tyayaie w nich
wyrazen ocennych, mogtoby spowodowaze ich konkretyzacja dokonywana bytaby na
poziomie lokalnymad casum

Prokurator Generalny zgodzikst poghdem,ze strategie rozwoju wojewddztw oraz
programy wojewddzkie — ze wzglu na status tych dokumentéw i ich zaw&itwesciowa —
nie mog stanow¢ podstawy decyzji o prawach podmiotowych.

Stwierdzit, ze jezeli uzn& wprowadzenie ogranicaeprzy zakfadaniu w.o.h. za
nieuzasadnione waym interesem publicznym lub wzglem na inne warkgi chronione
konstytucyjnie, a przy tym nieproporcjonalne (nieiazzne), to wprowadzenie identycznych
ograniczé wobec obiektéw j@ dziatapcych na podstawie dotychczas obagmujacych
wymogow réwnie jest sprzeczne z Konstytycj

W odniesieniu do art. 10 ust. 2 u.w.0.h. stwierdzé maliwa bytaby wykiadnia
jezykowa, zgodnie z ktdr na przedsbiorce nalazono by jedynie ogdllny obowazek
zapewnienia przestrzegania warunkéw zezwolenia zpraeytkownikow. Niemniej
systematyka przepisu nie pozwala naataierpretagi, a to znaczyze w istocie przepis
prowadzi do odpowiedzialdoi karnej za czyny osob trzecich.

Prokurator Generalny uznale przepisy okjte wnioskiem stanowiistot rozwiazan
u.w.o.h., przychylit si zatem do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskicktwierdzenie
niekonstytucyjnéci catej ustawy.

3. W pgmie z 3 lipca 2008 r. Marszatek Sejmu ateggtanowisko,ze u.w.o.h. jest
niezgodna z art. 20 i art. 22 Konstytucji. Uzasaguije, zwkzle przedstawit problematyk
wolnosci dziatalngci gospodarczej i stéeit wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich. €ho
nie podzielit pogldu wnioskodawcyze zadania oké&one w art. 5 ust. 2 pkt 1 u.w.o.h. nie s
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zadaniem publicznym, uznaide nie ma przestanek, pozwalaych na stwierdzenie, jaki sklep
— maly czy day — lepiej zaspokaja potrzeby konsumentéw. Postewitz tez, ze potrzeby
konsumentow & lepiej zaspokajane sklepie wielkopowierzchniowym, w ktorym raoa
dokon& zakupu r@anorodnych produktow o z#@icowanej jakéci. Powysze doprowadzito
Marszatka Sejmu davniosku, ze ta przestanka ustawowa nie zeostanowd podstawy
ograniczenia swobody dziatakw gospodarczej. Podobnie odniésk silo przestanek
wymienionych w art. 5 ust. 2 pkt 2 u.w.o.h., twieyd, ze rozwdj spoteczny i gospodarczy
polega na nieustannych zmianach form handlu i gegduwobec czego bezzasadne jest
przekonanie, z hamowanie metodami administracyjnymi zmian form diarmogtoby by
skuteczin metod, ochrony wanego interesu publicznego. Stwierdzi, przestanka zawarta w
art. 5 ust. 2 pkt 3 u.w.o.h. nie chroni zmago interesu publicznego. Uznag rozwaanie
kwestii rozwoju infrastruktury na podstawie u.w.orhazna traktowa jako bezpodstawne
ograniczenie wolnizi swobody gospodarczej, gdypie mana wskazé chronionego prawem
waznego interesu publicznego. Ocen@@grt. 5 ust. 2 pkt 5 u.w.o0.h., stwierdz# przepis ten
nie zawierazadnej nowej tré&ci normatywnej, a ponadto odmowa zgodyutaorzenie w.o.h.
ze wzgkdu na ochro@ srodowiska, w wypadku gdyby ten projekt zostat wicze
zaakceptowany przez organy administracji, powodalkakprzecznei w stosowaniu prawa.
Tym samym zgodzit gi z wnioskodawsg, ze przepis ten ogranicza swolodziatalngci
gospodarczej i nie chroni vmaego interesu publicznego. Stwierdzit ponadte, strategia
rozwoju wojewodztwa nie jest aktem prawa miejscowegicc nie moze by podstawy
podejmowania przez wiadzpubliczry decyzji w sprawach dotyazych praw i wolnéci
obywatelskich. W konsekwencji Marszatek Sejmu uzuaet przepisy ustawy ograniczgj
swoboa dziatalngci gospodarczej, za czym nie przemawiazmyainteres publiczny, wtc
rowniez art. 8 ust. | u.w.o.h. jest niezgodny z art. 20ti 22 Konstytuciji.

Na rozprawie 8 lipca 2008 r. uczestnicy gpstvania w catéci podtrzymali zajte w
pismach stanowiska.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich rozsgerzakres kontroli
kwestionowanej ustawy o art. 2 Konstytucji, ze wdgl na naruszenie zasad przyzwoitej
legislacji przez powtdrzenie przestanek materidingnanych ja systemowi prawnemu oraz
uzycie pog¢ prawnych nieobowazujacych albo obcychegykowi prawniczemu, grzez to
trudno definiowalnych 1 bkej nieokrélonych. Uznal, ze ustawodawca dziatat ,obok”
systemu prawnego, nie uwzdhiajac istniepcych w nim uregulowa

11
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nasgpuje:

1. Zakres zaskaenia.

Przedmiotem posgpowania jest ustawa z dnia 11 maja 2007 r. o twowziedziataniu
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (Dz. Nr 127, poz. 880; dalej u.w.0.h.),
ktora wprowadza szczegbélne wymogi w zakresie twoezei funkcjonowania
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (dalejo.h.), czyli obiektow gowierzchni
sprzeday przekraczajcej 400 mi, w ktérych prowadzona jest jakakolwiek dziataitio
handlowa. Uchwalenie tego aktu ustawodawca uzasaderiesem publicznym.

Uksztaltowany ustawv mechanizm przedstawia ¢si nastpujaco. Warunkiem
prowadzenia dziataldoi gospodarczej w formie w.o.h. jest uzyskanie zdenia wojta
(burmistrza, prezydenta miasta; dalej zbiorczo: tajojoraz wykonywanie dziataldo
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gospodarczej w zakresie warunkow g@igh zezwoleniem (pod podanym adresemai
podanej powierzchni sprzeda art. 8 ust. 1 u.w.o.h.). Uzyskanie stosownegoawodenia, ma

— zdaniem ustawodawcy — gW¢ ochronie ,interesu publicznego” realizacji ,zasady
zrownowaonego rozwoju” (art. 1 u.w.o.h.). Zezwolenie takieze zostd wydane — w
odniesieniu do w.o.h. o powierzchni sprzadarzekraczajcej 400 i — w razie zgodni
jego lokalizacji z miejscowym planem zagospodardevaprzestrzennego (dalej: plan
miejscowy) albo decyazjo warunkach zabudowyzagospodarowania terenu (dalej: decyzja o
warunkach zabudowy), a w odniesieniuw®.h. o powierzchni sprzeglaprzekraczajcej 2
tys. nf — w razie braku sprzeczéw jego lokalizacji z planem zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa (dalej: plan wojewodaki; 3 ust. 3 i 4 u.w.o.h.). Gdy ten
warunek jest spetniony wojt wykonuje albo zleca wtylinie analiz i opinii dotyezych
oceny skutkébw utworzenia w.o.h. dlanfrastruktury gminy, lokalnego ukfadu
komunikacyjnego, miejscowego rynku pracy, uktadibamistycznego, istniggej sieci
handlowej (z uwzgldnieniem w.o0.h. istniggych na obszarze gminssednich) oraz wptywu
na srodowisko naturalne (art. 5 ust. 6 u.w.o.h.). Pgskaniu powyszych analiz i opinii
organ zezwalagy musi uzyské& pozytywry opinic wtasciwej rady gminy (art. 3 ust. i@ fine
uw.o.h.), a w wypadku w.o.h. powierzchni sprzeds przekraczajcej 2 tys. M —
dodatkowo — wiéciwego sejmiku wojewoddztwa (art. 5 ust. 1 i arudd. 2 u.w.0.h.). Organy
opiniujagce musz — jako przestanki w procesie opiniowania — uwdgi¢: ksztattowanie
korzystnych warunkdédw nabywania towarow i ustug, neew jakasci obstugi konsumentow
oraz poszerzenie oferty handlowej i ustugowej, r@zwieci handlowej i zachowanie
réownowagi pomgdzy r&nymi formami handlu, rozwoj rynku pracy i infrasktury oraz
ochrore srodowiska. Dodatkowo sejmik wojewddztwa winien y¢zpod uwag opinie rady
gminy, strategi rozwoju wojewoOdztwa (dalej: strategia wojewodzkajaz programy
wojewoddzkie (art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 3 u.w.p.lDtrzymanie zezwolenia wie skt z
konieczndcia uiszczenia optaty skarbowe] w wysdko 25 zt za kady metr kwadratowy
powierzchni sprzeds (czyli optata w wypadku najmniejszego w.o.h. wagie 10 tys. z}).
Zezwolenie wydawane jest na czas nieoznaczonygerednak zostacofnicte (w wypadku
razacego nieprzestrzegania warunkéw gkvaych w ustawie lub zezwoleniu albo orzeczenia
wobec przedsbiorcy zakazu prowadzenia dziatasnd gospodarczej oblej zezwoleniem)
albo wygasa¢ (w razie likwidacji w.o.h. albo nieuzyskania poZema na jego zytkowanie

w ciagu 3 lat od dnia wydania zezwolenia; art. 7 u.w)o.Bmiany w zakresie powierzchni
sprzeday lub catkowitej powierzchni, zajmowanej przez W.0.z infrastruktug
towarzysaca, wymagag uzyskania zmiany zezwolenia (art. 9 u.w.o0.h.). d&zenie w.o.h.
albo prowadzenie w tej formie dziatakwdb gospodarczej bez stosownego zezwolenia
zagraone jest kar grzywny (od 10 tys. zt do 1 min zt), a na przedsircy, ktory uzyskat
zezwolenie, eizy odpowiedzialné¢ za przestrzeganie jego warunkow przez najemcéw,
dziezawcow i innych uaytkownikow powierzchni w w.o.h. (art. 10 ust. 2 wwh.). W
odniesieniu do istniegych w.o.h. wnioski o stosowne zezwolenia winnizgéowtasciciele
(albo dziatagcy w ich imieniu administratorzy albo zadcy; art. 17 ust. 1 u.w.o0.h.).

Rzecznik Praw Obywatelskich nasmie sformutowat zarzuty tylko wobec kilku
przepisow u.w.o.h., uznanych za fundamentalne; redkae w sfee wolnacsci dziatalngci
gospodarczej szczegllnie gadart. 1, art. 3 ust. 34, art. 5 ust. 2, art.sb. @, art. 8 ust. 1 i
art. 17 ust. 1 u.w.o.h., a jej art. 10 ust. 2 gsizeczny z art. 42 ust. 1 Konstytucjiugtnego
uzasadnienia rozszerzenia zakresu kontroli o aKoR2stytucji wynika,ze Rzecznik Praw
Obywatelskich dopatruje giniezgodnéci z zasadami przyzwoitej legislacji art. 3 ust. 8
u.w.o.h. z uwagi na zignorowanie ista@ggo systemu prawnego (powtérzenie przestanek
materialnych ja znanych) oraz art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 3 ulw.pe wzgtdu na uycie pogc
nieznanych wgzyku prawniczym, a przez toiedefiniowalnych, albo na gruncie systemu
prawnego nieaktualnych.
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Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzik pozostate przepisy u.w.o.h. (defiarg
w.0.h., okrélajace elementy wniosku i t§& samego zezwolenia wrazpmzestankami jego
cofnigcia, dotyczce przeniesienia zezwolenia na inny podmiot) anwjarakter pochodny,
wigC zakwestionowanie samego obexrkiu uzyskiwania zezwolenia na utworzenie w.o.h.
prowadz¢ bedzie do uznania ich bezprzedmiotagieoi w konsekwencji uznania catej ustawy
za godzaca w art. 20 i art. 22 Konstytuciji.

2. Istota problemu.

Istota przedstawionego Trybunatowi Konstytucyjneproblemu sprowadza esido
poddania administracyjnej reglamentacji wdaltioprowadzenia dziataloi gospodarczej,
innymi stowy, do maliwosci korzystania z tej wolri@i w zaleznosci od decyzji
administracyjnej, wydawanej w skomplikowanym trybie wykorzystaniem analiz, o
ponoszeniu kosztéw ktérych ustawa nie pgdes, po zagpnicciu opinii opartej na licznych
niejasnych, a niekiedy wadliwych przestankach og@z uiszczeniu wysokiej optaty
skarbowe;.

Trybunat Konstytucyjny podkééa, ze niniejsze rozstrzygetie dotyczy konkretnej
regulacji ustawowej, nie ageneralnie problematyki istnieniafunkcjonowania obiektow
zwanych potocznie supermarketami.

3. Proces legislacyjny.

3.1. Poselski projekt ustawy (druk sejmowy V kadencii,200), ztazony w grudniu
2005 r., odznaczatgnadzwyczaj niestaraarforma redakcyjma i uzyskat druzgogea opinig
sejmowego Biura Studidow i Ekspertyz.zJw pierwszym czytaniu zwrO0cono uwagee w
zasadzie chodzi nie o zezwolenie (wydawanel&mu podmiotowi spetniggemu okrélone
warunki), lecz o koncesj(ktorej wydanie jest nacechowane uznanigsigporganu; biuletyn
nr 573/V — stenogram posiedzeniagoaibnych komisji 2&wietnia 2007 r.; pgniej na aspekt
ten zwracano uwagm.in. na 94 posiedzeniu senackiej Komisji SarmduzTerytorialnego i
Administracji Pastwowej 24 maja 2007 r.), wytkgio rowniez liczne mankamenty natury
konstytucyjnej. Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmawracato uwag ze ustawa naktada
ponownie obowizki wynikajace juz z innych aktéw prawnych (np. biuletyn nr 1691/V —
stenogram posiedzenia potonych komisji 1 marca 2007 r.).

W toku procesu legislacyjnego wielokrotnie podneszobyly zarzuty natury
konstytucyjnej, odzwierciedlone naghie we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich do
Trybunatu Konstytucyjnego. Przypominange podobne rozwrzania proponowane we
wczesniejszej kadencji Sejmu (druki sejmowe nr 31318BPspotkaty si z negatywn ocen
rzadu oraz Urgzdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow. W odniesiedaprojektu ustawy
zaskaronej rad rowniez zapt stanowiskoze wprowadzenie zezwalena utworzenie diych
obiektow handlowych me zostd uznane za form ograniczenia swobody prowadzenia
dziatalngci gospodarczej, a w toku pepbwania w Senacie podKie, ze istnienie
podobnych regulacji w innych pstwach nie oznaczae @ one zgodne z prawem Unii
Europejskiej, bo wyrok Trybunatu Sprawiedli$ed Wspolnot Europejskich w tego rodzaju
sprawie jeszcze nie zapadt. Autorzy licznych opumiraznie wskazywali,ze proponowane
rozwiazania stanowi przeszkod w prowadzeniu dziataldoi gospodarczej, réwniewobec
proponowanej stawki optaty skarbowej wgdanie zezwolenia. Stwierdzafie przedtaony
projekt zawiera przepisy buglze watpliwosci co do ich konstytucyjri@i oraz sprzyjajce
korupcji, zmniejszajce pewn&¢ i przejrzysté¢ prawa. Podkrdali tez, ze uzasadnienie
projektu nie wskazuje na istnienie im&go interesu publicznego, pawanego bezpoednio
Z projektowanymi przepisamig proponowane przepisy naruszej nieuzasadniony sposob
gwarantowaa konstytucyjnie wolné dziatalngci gospodarczej, a wprowadzone
ograniczenie niepozostaje w przekonagym zwhzku z chronionym waym interesem
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publicznym i jest nadmiernie restrykcyjne. Wszystkie te okolwm nie powstrzymaty
Sejmu przed uchwaleniem u.w.o0.h.

Senat Rzeczypospolitej Polskiej odrzucit u.w.o.h. ealcci, uznajpc ja za
niekonstytucyja i sprzecza z prawem Unii Europejskiej, a przez to nietnga do
poprawienia. Senat nie dostrzegt przestanek ogrania wolnéci gospodarczej, ktére
dawalyby st uzasadmi na gruncie unormowa konstytucyjnych. Obowrzek uzyskania
zezwolenia na utworzenie w.o.h. uznal za sprzecznykonstytucyjnym wymogiem
proporcjonalnéci ograniczé wolncsci i praw. Wyrazit pogld, ze dopuszczalne
konstytucyjnie jest wprowadzanie instrumentow rewatupcych dziatalné¢ gospodarcz z
uwagi na bezpiecastwo pastwa lub porzdek publiczny, ochransrodowiska, zdrowie, czy
moralnag¢ publiczra, albo ochrom wolnasci i praw innych osob, gdy jest to niezime, a
zastosowanie innyckrodkéw nie zapewni osggniccia zamierzonych cel6éw. Stwierdzit
jednak,ze w wypadku u.w.o.h. brakuje nie tylko takich ptaesk, ale t& uregulowanie jest
nieadekwatne do deklarowanego celu, Wbmniecznd¢ wszczcia wieloetapowej,
skomplikowanej i czasochtonnej procedury zwiazku z zamiarem utworzenia sklepu
spaywczego o powierzchni sprzega powyzej 400 ni nie da si usprawiedliwé
jakimikolwiek zasadami, warggiami czy normami konstytucyjnymi. Uznede regulacja ma
charakter dyskryminacyjny i — reglameniujdziatalné¢ gospodarcz w zaleznosci od
powierzchni sprzedy — narusza zasadowndasci, bo kryterium ranicujace (powierzchnia
sprzeday) nie ma charakteru relewantnego. Senat zwrOciaggwna wady legislacyjne
ustawy, a art. 10 ust. 2 u.w.o.h., wprowadegjodpowiedzialng karm za cudzy czyn, uznat
za sprzeczny z art. 42 Konstytucji. W podsumowasiwierdzit, ze ustawa catkowicie
ignoruje unormowania Konstytucji i prawo Unii Eusggkiej, azadne poprawki nie zmieqi
jej negatywnej oceny prawnej. Réwaite — ponowione i dobitnie wytane — argumenty nie
powstrzymaty Sejmu przed ponownym uchwaleniem ugtéavscisle: przed odrzuceniem
uchwaty Senatu bezwzglna wigkszacia w obecnéci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow).

3.2. Nie sposoOb nie dostrzec znamiennej niekonsegjwaitadz publicznych i ich
réznego podedgia do istnienia i funkcjonowania w.o.h. W maju 200 Sejm uchwalit
ustawe, mapca z zat@enia utrudni prowadzenie dziataldoi handlowej w formie w.o.h.
Kilka miesecy p&niej, Minister Rolnictwa i Rozwoju WSsi, pochagtzy z klubu
parlamentarnego, ktérego postowie wliicjatywe ustawodawcg, podpisat obwieszczenie
z dnia 12 padziernika 2007 r. w sprawie Programu Rozwoju Olszawiejskich na lata
2007-2013 (M. P. Nr 94, poz. 1035), w aniku do ktérego (czyli wkmie w tym
Programie), znajduje @izdanie: ,Poprawa organizacji w kierunku wzrostuné@ntracji
poday i odpowiedniego przygotowania produktow do spezgd— gtdwnie w sklepach
wielkopowierzchniowych niezjgina jest te na rynku krajowym”. Pomijag specyficzny
jezyk sformutowania, stwierdzitrzeba,ze Sejm dostrzega celowéoograniczenia swobody
tworzenia i funkcjonowania w.o.h., a jedno@gze rzd, w osobie wiéciwego ministra,
dostrzega perspektywiczikonieczné¢ ,koncentracji poday” w takich obiektach.

4. Uwagi dotycace wolndgci dziatalngci gospodarczej i konstytucyjnych zasad jej
ograniczania.

Wolnos¢ dziatalngci gospodarczej i konstytucyjne zasady jej ograsmé byty
przedmiotem bogatego orzecznictwa Trybunalu Konsgjhego (m.in.: orzeczenia 20
sierpnia 1992 r., sygn. K. 4/92, OTK w latach 19885, t. lll, poz. 22; 26 kwietnia 1995 r.,
sygn. K. 11/94, OTK w latach 1986-1995, t. VI, p&2; wyroki z:8 kwietnia 1998 r., sygn.
K. 10/97; OTK ZU nr 3/1998, poz. 29; 14 czerwca 999 sygn. K. 11/98, OTK ZU nr
5/1999, poz. 97; 10 kwietnia 2001 r., sygh.7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56; 7 maja 2001
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r., sygn. K. 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82; 2éroa 2002 r., sygn. SK 2/01, OTK ZU nr
2/A/2002, poz. 15; 20 listopada 2002 r., sygn. K021 OTK 6/A/2002, poz. 83; 2@wietnia
2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, po3; 3 czerwca 2005 r., sygn. K 23/04,
OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 62), ktérego skrotowa rpkalacja, w zakresie istotnym dla
sprawy, wydaje gicelowa.

Zgodnie z art. 20 Konstytucji — spoteczna gospoaaykkowa, oparta radzy innymi
na wolngci dziatalngci gospodarczej, stanowi podstawustroju gospodarczego
Rzeczypospolite]. Owa woldé dziatalndci gospodarczej natg do konstytucyjnych praw i
wolnaosci jednostki, a art. 22 Konstytucji petni funkcglwojaka, bo wyraa jedra z zasad
polskiego ustroju gospodarczego (w tym zakresi@mosta konkretyzagj zasady ogolnej,
wyrazonej w art. 20), a zarazem stanowi podstd@nstruowania prawa podmiotowego,
przystuguacego kademu, kto podejmuje dziatalfiogospodarcz

~Wolnos$¢ dziatalngci gospodarczej” oznacza swolkodziatalngci jednostek (oséb
fizycznych) oraz instytucji niegagtwowych (czy te — szerzej — niepublicznych), maych
prawo samodzielnego decydowania o udzialeysiu gospodarczym, o zakresie i formach
tego udziatu, w tym swobodnego podejmowania dazi&ktycznych iprawnych. Obejmuje
ona osoby fizyczne i inne podmioty, korzysta z praw i wolnéci przystugugcych
cztowiekowi i obywatelowi.

Omawiana wolng& nie ma charakteru absolutnego, z@a musi podlega réznego
rodzaju ograniczeniom, co wynika ¢y z zaakcentowania w art. 20 ,spotecznego”
charakteru gospodarki rynkowej. Ograniczenia te,wzgledu na charakter dziatalbc
gospodarczej i jej bliski zwkek z interesami innych os6b oraz interesem puljitz mog
by¢ wicksze nk w odniesieniu do praw lub wolét o charakterze osobistymady
politycznym. W interesie ma&twa ley bowiem tworzenie ram prawnych obrotu
gospodarczego, pozwadaych zminimalizowéa niekorzystne skutki mechanizmow
wolnorynkowych, o ile skutki te ujawniagpic w sferze nieobegjnej dla pastwa zewzgledu
na ochron powszechnie uznawanych waxto Mimo powyszego ustawodawca nie p@
wolnosci dziatalngci gospodarczej reglamentotvey sposob dowolny, a art. 22 Konstytucji
stawia w tym wzgldzie dwa warunki: w ptaszczgie formalnej wymaga, by ograniczenie
byto wprowadzone w drodze ustawy, w ptaszrug materialnej za— by uzasadnione byto
,waznym interesem publicznym”. Ow ,viay interes publiczny” — cligjest kategos ocenn,

— nie mae by interpretowany rozszerzgo ani prowadZ do ograniczenia innego
odrebnego prawa, a konstytucyjnie dopuszczalne ograniez musi by na tyle
merytorycznie uzasadnione, by w konflikciezasad swobodnej dziatalrii@i gospodarczej
rachunek aksjologiczny przewd na jego korzyc.

Zasada, 2 ograniczenia praw i woldoi mog by¢ wprowadzane tylko w zakresie
koniecznym, wyraa og0lr ideg praw i wolndci jako sfery swobodnego dziatania jednostki,
w ktora ustawodawca nmm ingerowa tylko w razie konieczriwi i tylko w niezlzdnym
wymiarze. Istad zakazu nadmiernej ingerencji — wynik@j z zasady proporcjonalfd — jest
uznanie,ze pastwo nie mae ustanawi@ ograniczé przekraczajcych pewien stopie
uciazliwosci, zwlaszcza Zaograniczé o zaburzonej proporcji pogdzy stopniem naruszenia
uprawniér jednostki a rang podlegajgcego ochronie interesu publicznego. Znaczy 7,
wszelka ingerencja musi bydokonywanasrodkami adekwatnymi do zamierzonego celu.
Zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcpchronm w stosunku do wszystkich praw i
wolnosci jednostki (choé kryteria ,nadmiernéci” musz by¢ relatywizowane, m.in. z uwagi
na charakter poszczegolnych praw i wakip a jego adresatem jestiasavo, ktGre winno
dziata®8 wobec jednostki w sposOb wyznaczony rzeczywist potrzelh. Uznanie
proporcjonalnéci ograniczenia prawa wymaga ustalenia, czy wknoiezgorawodawcy w
sfere wolnacsci lub praw jest niezfine dla osigniccia zal@onego celu, a nie jedynie
»Sprzyja” temu celowi, czy te,utatwia” jego osagniccie.
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Niewatpliwie w klauzuli generalnej ,waego interesu publicznego” mieszcsic
wszystkie wartéci wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodraenim, warunkiem
ograniczenia korzystania z wokw lub praw jest ,konieczri@ w demokratycznym
panstwie”, wynikapca z imperatywu zapewnienia bezpietteva i poradku publicznego w
panstwie, z potrzeby ochronyrodowiska, zdrowia i moraldoi publicznej oraz z
niezkednasci ochrony wolnéci i praw innych osob. Ustawa zasadnicza nidmb przestank
legalnego ograniczenia wolfw dziatalngci gospodarczej czyni szczegoélny, czyz te
kwalifikowany, rodzaj interesu publicznego, mianowiinteres ,wany”. Ustawodawca musi
zatem kadorazowo wykaz@ iz ograniczenie woln@i dziatalngci gospodarczej shy
ochronie szczegOdlnie istotnego interesu publiczn&gmiecznd¢ ograniczenia tej wolrkoi
jest uzasadniona, o ile ustanawiane ograniczepniagedne zzasad proporcjonalnéci, a
wiec: zastosowandrodki prowadz do zamierzonych celéw,asniezlzdne dla ochrony
interesu, z ktorym g powiazane, skutki ogranicie 3 proporcjonalne do ¢karow
naktadanych na obywatela. Z zasady proporcjoalmaynika wymoég doboru takiegaoodka
ograniczenia wolni lub praw, ktory staylby osagnieciu zamierzonego celu, z
uwzgkdnieniem postulatu adekwaton. W pogciu ,ograniczenia koniecznego” zawierg Si
nie tylko materialnoprawne oldlenie tréci ograniczenia, ale zedopuszczaln& stosowania
srodkéw niezlgdnych dla zapewnienia respektowania owego ograniazerzez adresatow
normy ograniczagej. Kazdy wypadek konieczrigi ochrony débr wskazanych w art. 31 ust.
3 Konstytucji migci sic w klauzuli waznego interesu publicznego w rozumieniu art. 22
Konstytucji, jednak wzakresie owego waego interesu publicznego mieszcsie ponadto
wartasci niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wnsekwencji zakres dopuszczalnych
ograniczé& wolndsci dziatalngci gospodarczej jest — przynajmniej z punktu widaen
materialnoprawnych przestanek ograniczeszerszy od zakresu ogranicagch wolngci i
praw, do ktorych odnosigart. 31 ust. 3 Konstytuciji.

5. Prawo europejskie.

Trybunat Konstytucyjny uznaje za @hna szczegétow analiz kwestionowanej
regulacji w kontekcie prawa europejskiego, zwlaszcza kwestia ta jest przedmiotem
wyczerpuacego opracowania, dokonanego w toku gostvania legislacyjnego przez
wyspecjalizowaa instytucg — Urzad Komitetu Integracji Europejskiej (zob. opinie 12
marca i 4 maja 2007 r., znak: Min.EOT/567/2007/DR/gMin.EOT/1054/2007/DP/gl).
Podstawowe ustaleniaa snastpujace: Wynikajca z prawa europejskiego swoboda
przedsgbiorczagci obejmuje podejmowanie i wykonywanie dziataicio prowadzone) na
wilasny rachunek oraz zaktadanie przebisirstw i zarzdzanie nimi, na warunkach
okreslonych przez ustawodawstwo fizdwa dlawtasnych obywateli (art. 43 akapit drugi
TWE). Wedtug utrwalonej wyktadni Trybunatu Sprawliamsci Wspdlnot Europejskich,
swoboda przedgbiorczaici jest naruszona, §i nie s3 spetnione cztery warunki:

— niedyskryminujce stosowanie krajowychirodkdw ograniczacych swobod
przedstgbiorczaci,

— uzasadnienie tydfrodkéw bezwzgidnymi wymogami interesu ogo6lnego,

— charakter ogranichaezapewniajCcy osagniccie zamierzonego celu,

— ograniczenie do tego, co niedne dla osigniecia zat@onych celow.

Przepisy u.w.o0.h. nie wprowadzajyskryminacji bezpaedniej (bozaden z nich nie
roznicuje w sposob wyrany sytuaciji prawnej podmiotow aftych regulaci w zaleznosci od
ich przynalenosci panstwowej), ale mog prowadzé do dyskryminacji pgredniej (pozornie
neutralny przepis, stosowany niezale od przynalenosci paistwowej, stawia w
niekorzystnej sytuacji przede wszystkim lub w zmegavigkszasci przedstbiorcoéw z innych
panstw cztonkowskich; obszernie na ten temat: M. Szydbwoboda prowadzenia
dziatalng’ci gospodarczej i swobodaviadczenia ustug w Unii Europejskigjorun 2005, s.
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165-179 i 196-210), bo powszechnie znane jestzéozdecydowana wksza¢ w.o.h.,
zwlaszcza tych o powierzchni sprzegaprzekraczajcej 2 tys. m, stanowi wlasng
podmiotéw pochodgych z innych pastw cztonkowskich Unii Europejskiej. Ustawa #eo
zatem godd w art. 43 TWE, bgrzewidziane w niej przestanki interesu publicznege
odpowiadai wspolnotowemu pefiu interesu ogolnego, a wprowadzone ograniczenia
naruszaj zasag proporcjonalnéci.

Kwestionowana ustawa nie tylko narusza postanowidraktatu, ale te zawiera
postanowienia sprzeczne z dyrekty006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Radini
12 grudnia 2006 r. dotygeej ustug na rynku wewitrznym (Dz. Urz. UE L 376 27.12.2006
r., . 36; dalej: dyrektywa ustugowa). Jakkolwidk #en dopuszcza uzal@anie maliwosci
podejmowania lub prowadzenia dziataloioustugowej odzezwolenia, to statuuje w tym
zakresie bardzo precyzyjne wymagania i ograniczéaia 9 ust. 1, art. 10 ust. 21 3). W
szczegolnéci niedopuszczalne jest stosowanie ,testu ekonamega” (czyli uzalenianie
udzielenia zezwolenia od udowodnienia istnieniarzaity ekonomicznej lub popytu
rynkowego, oceny potencjalnychads biezacych skutkéw ekonomicznych dziatakod w
odniesieniu do celéw planowania ekonomicznego wastamych przez wigciwe organy)
oraz bezpférednie lub pérednie uczestnictwo konkurencyjnych podmiotow, wntyw
organach konsultacyjnych, w procedurze udzielaemvbler (zakaz nie dotyczy wprawdzie
zaskgania opinii izby handlowych arpartnerow spotecznych, ale dotyczy to tylko spraw
innych niz indywidualne wnioski owydanie zezwolenia). Tymczasem zaskaa ustawa
tamie te postanowienia dyrektywy ustugowej, mecodpowiednio — art. 5 ust.id finei ust.

6 oraz art. 5 ust. 4.

Trybunat Konstytucyjny dostrzegaze nie uptyat jeszcze termin transpozycji
dyrektywy ustugowej, a mstwa cztonkowskie mugzsie do niej dostosowa dopiero z
koncem roku 2009. Niemniej jednak z orzecznictwa Tnddu Sprawiedliwéci Wspolnot
Europejskich jasno wynikae w okresie wyznaczonym na dokonanie transpozagstva
cztonkowskie winny powstrzyntasic od dziatda mogcych utrudné oshkgniecie celu
przewidzianego w dyrektywie (tak np. wyroki z 18idnia 1997 r. wsprawie C-129/96,
Inter-Environnement Wallonie ASBL i z 8 maja 2003wrsprawie C-14/02, ATRAL S.A.; co
wiccej, w okresie tym rowniesady krajowe maj obowiazek wyktadni prawa krajowego w
zgodzie z dyrektywami — wyrok z 4 lipca 2006 r. praavie C-212/04, Adeneler i in.),
ktGrego to wymogu zaskarna ustawa nie spetnia.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza na marginesie Komisja Wspolnot Europejskich
wystapita z wezwaniem do uswia wynikapcych z u.w.0.h. uchybfe zobowazaniom
Rzeczypospolitej Polskiej, ktorycmodiem g art. 10, art. 43 i art. 249 TWE w zku z art.
14 dyrektywy ustugowej (naruszenie nr 2007/4843).

6. Analiza zarzutow wniosku.

6.1. Z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich jasnmita, ze kwestionuje on w
istocie sam wymaog uzyskania zezwolenia na utwoezmiaz dziatanie) w.o.h., uznejze w
tej konkretnej konstrukcji ustawowej godzi on w nwa#¢ dziatalngci gospodarczej, bo nie
zostaly spetnione konstytucyjne przestanki jej ogrzenia; na potwierdzenie tej tezy
przedstawia szczegodtowe zarzuty, odnoszse do poszczegolnych przepiséw u.w.o.h.

Konstytucyjny wymoég formalny — ustawowej formy wpradzenia ogranicze —
zostat spetniony, pozostaje zatem konieéznanalizy spetnienia warunku materialnego, a
wieC ustalenia, ze wprowadzone ograniczenie wodod dziatalngci gospodarczej
obowizkiem uzyskania zezwolenia, na zasadachstdmgch u.w.o.h., znajduje uzasadnienie
w waznym interesie publicznym. Nawet pobma analiza tej ustawy pozwala na obalenie
takiego zataenia, poniewa juz w jej art. 1 ustawodawca jasno przedstawit motyw
wprowadzenia zezwobe na tworzenie i dziatlanie w.o.h. Odwotat ¢ sido zasady
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zrownowaonego rozwoju, ale gtdwny nacisk — jak to zreseynika z prac legislacyjnych —
potozyt na ,interes publiczny”, ktdrego ochronie miatobgrzyja& wprowadzenie pewnych
restrykcji w prowadzeniu w.o.h. Uzasada@j przedtaenie, projektodawcy regulacji
wskazali, ze celem ustawy jest przeciwdziatanie zagroom dla okolicznych matych i
srednich sklepow oraz lokalnych producentow, notemyen naruszeniom przepisoOw prawa
budowlanego, ochronyrodowiska i ,ustawy o nieuczciwej konkurencji”, wjskom
korupcyjnym oraz unikaniu ptacenia podatkow. W gaku z tym Trybunat Konstytucyjny
przypomina, ze konstytucyjnie dopuszczalne jest ograniczenie negcl gospodarczej
wytacznie ze wzgldu na ,wany interes publiczny”, nie Zana kady ,interes publiczny”
jako taki. Nie kady interes publiczny ma przymiot ,wmosci” i moze stanowd przestank
ograniczenia swobody dziatakod gospodarczej. Na dodatek wprowadzane ograniazeni
musz bezpdrednio realizow& zaktadany cel, a nie jedynie ulat&igego osagniccie.
Trybunat Konstytucyjny nie neguje potrzeby i dohigsi przeciwdziatania tamaniu prawa
(korupcji czy naruszaniu przepisOw prawa), pagiego jego stosowania (egzekwowania
nalezenych podatkow), czy troski o interesy rzeszy pradiéw oraz wicicieli i
pracownikow niewielkich placéwek handlowych. Niemjnijednak brak przekomgych
argumentow przeslzapcych o tym, ze konieczné¢ uzyskania przewidzianych ustaw
zezwol@é zwiekszy $ciagalncg¢ podatkdw, zapewni poszanowanie przepiséw prawa
budowlanego i 0 zagospodarowaniu przestrzennymlimiyrije korupcg w tej brarty albo
zagwarantuje ekonomicznefektywn@d¢ handlu detalicznego prowadzonego w matych i
srednich placéwkach. Qginiecie tych celow drog wytyczora przez kwestionowanustave
jest watpliwe, niewatpliwe natomiast pozostaje naémie istotnych utrudnfei wysokich
kosztow dzialalnéci na podmioty zamierzage prowadzi (prowadace) dziatalné¢ w
formie w.o.h.

6.2. Nie sposéb pomin, ze nawet na poziomie deklaracji celu uchwaleniavagta
ustawodawca odwotat i do nieugruntowanej konstytucyjnie przestanki (ghetsu
publicznego” zamiast ,wanego interesu publicznego”), czego nie zm& — z uwagi ha
domniemywan racjonalné¢ ustawodawcy — ziky¢ na karb jego niestaransw czy te
nieuwagi. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nie o utasami& interesu
publicznego”, o ktérym mowa w Kkwestionowane] us®wiz ,wanym interesem
publicznym”, uczynionym przez ustrojodagvevytaczm przestank limitowania wolndci
dziatalngci gospodarczej. Poniewasamo to twierdzenie nie uzasadnialoby dostatecznie
stwierdzenia niekonstytucyjda powotanych przepiséw, konieczna jest analiza
poszczegolnych przepiséw u.w.o.h., precyeygh warunki oraz tryb wydawania zezwle

6.2.1. W myl art. 3 ust. 3 i 4 u.w.0.h. zezwolenie moby wydane tylko w razie
zgodndci lokalizacji w.o.h. z planem miejscowym albo deayo warunkach zabudowy,
ewentualnie z planem wojewodzkim (w odniesieniu wl@.h. 0 powierzchni sprzega
przekraczajcej 2 tys. mM). Znaczy to,ze przestank wydania zezwolenia jest legalito
inwestycji — jej zgodn& z przepisami 0 planowaniu | zagospodarowaniu przesnym.
Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.;jdale.p.) w planowaniu uwzgtinia se¢
zwlaszcza tad przestrzenny, walory architektonicin&rajobrazowe, wymogi ochrony
srodowiska, dziedzictwa kulturowego i zabytkbw oradrowia i bezpieczestwa, a take
walory ekonomiczne przestrzeni, potrzeby obrédona bezpieczéstwa pastwa oraz
potrzeby interesu publicznego. Takewijuz na tym etapie pod uwagorane § wartaci
wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji (bezpiatstevo pastwa, porzadek publiczny,
ochrona srodowiska, zdrowia, prawa innych o0séb). RéwnenEe ustalenia planu
wojewddzkiego s wprowadzane do planow miejscowych (art. 44 usi.Zlp.), a zgodrigd
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inwestycji z planem miejscowym albo decyr warunkach zabudowy badana jestetapie
uzyskiwania przez inwestora pozwolenia na bug@avt. 35 ust. 1 pkt 1 ustawydnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane, Dz. U. z 2006 r. Nr 166z. 1118, ze zm., dalej: prawo
budowlane). Tym samym to wowczas ¥davy w tym zakresie organ bada, czy inwestycja
nie godzi w konstytucyjne warlao, a uzyskanie przez inwestora decyzjpazwoleniu na
budowe oznaczaze tak nie jest. Skoro ggeden organ psstwa prawomocnie (ostatecznie)
stwierdza zgodrig inwestycji z przepisami o planowanizagospodarowaniu przestrzennym
(czyli potwierdzaze nie zagrza ona bezpiecistwu pastwa ani porzdkowi publicznemu,
nie szkodzisrodowisku, zdrowiu ani moralsoi publicznej, ani nie narusza wokub i praw
innych osdb), to naktadanie na inny organ (woj@ahywania tych samych ustalev toku
innego posipowania musi by uznane za catkowicie gzbine, a jako takie, za niemge
uzasadni@ ograniczenia wolniei dziatalngci gospodarczej. Uziarzeba,ze skoro ochrona
wartasci wymienionych wart. 31 ust. 3 Konstytucji jest zapewniona w ppsiwaniu o
wydanie pozwolenia nbudowe, to art. 3 ust. 3 i 4 u.w.o0.h., w omowionym tu e, nie
chroni zadnych wartéci konstytucyjnych, stanowt wylacznie dodatkow barier
biurokratyczn.

6.2.2. Wydanie przewidzianego ustawzezwolenia musi ky poprzedzone
wyrazeniem pozytywnej opinii przez radgminy, a — w odniesieniu do ,dego” w.o.h. (o
powierzchni sprzeds przekraczajcej 2 tys. m) — dodatkowo przez sejmik wojewddztwa.
Trzeba tu zwréd uwag;, ze ustawa, chostosuje termin ,opinia” (ze swej istoty oznaczgj
akt wspotdziatania niewkacy dla organu decydagego), to w swej istocie przglza o
»2godzie” organu kolegialnego na okiene dziatanie organu decyduoggo. Skoro art. 3 ust.
3 u.w.o.h. stanowize ,Zezwolenie (...) organ zezwaay wydaje (...) po uzyskaniu
pozytywnej opinii”, znaczy toze ,opinia negatywna’ nie jest ,opuii lecz wyrazem
»niezgody” rady gminy, wykluczapym maliwo$¢ wydania zezwolenia przez wojta.

Wymaog ,pozytywnej opinii” trzeba analizowatacznie z postanowieniami ustawy
dotyczacymi owych opinii, a wgc z art. 5 ust. 2 u.w.o.h., konstytacym przestanki
pozytywnej decyzji rady gminy i sejmiku wojewodzivkadry dodatkowo — na podstawie art.
6 ust. 3 uw.0.h. — winien wg pod uwag strategé wojewddzk oraz programy
wojewddzkie.

Przestanki, ktére winny lybrane pod uwagprzez widciwe organy opiniuyjce, to
ksztattowanie korzystnych warunkow nabywania towaréustug, poprawa jakai obstugi
konsumentow oraz poszerzenie oferty handlowej ugmkej, rozwdj sieci handlowej i
zachowanie réwnowagi pordzy r&nymi formami handlu, rozwdj rynku pracy,
infrastruktury oraz ochronaodowiska. Jest jasnge gdyby utworzenie w.o.h. ngpetniato —
zdaniem organu opiniggego — ktérej z tych przestanek, stanowitoby podstawe wydania
opinii negatywnej, co z kolei skutkowatoby odmpwydania zezwolenia na utworzenie
(dziatanie) w.o.h. Dlatego 2&konieczna jest analiza poszczeg6lnych ustawowyzbsganek,
celem ustalenia, czy ich ustanowienie jest konsijtue uzasadnione. Tylko w takim
wypadku bowiem — tj. w sytuacji oparcia poszczegdinprzestanek decyzji rady (sejmiku)
na podstawach konstytucyjnych —ima bytoby uzasadéipotencjalne ograniczenie woku
dziatalngci gospodarczej, wynikage w istocie z negatywnej opinii organu opinaggo.

Zgodnie z art. 163 Konstytucji samadz terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzeone dla organéw innych wiadz publicznych. Jak wgnik art. 166 Konstytucji
zadania te dzielsic na wtasne (stace zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samdoxve)) i
zlecone (wynikajce z uzasadnionych potrzebnptwa). Ustawy regulage funkcjonowanie
poszczegolnych szczebli samaata terytorialnego wymieniajzadania jednostek samadz
terytorialnego, ktorych katalog me by uzupetniany w drodze ustawowej z zachowaniem
konstytucyjnych regut. Ustawodawca — w art. 6 dstustawy zdnia 8 marca 1990 r. o
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samoradzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1594 zm.; dalej: ustawa gminna)
przegdzit o swoistym ,domniemaniu wdaiwosci” gminy we wszystkich sprawach
publicznych o znaczeniu lokalnym, niezast®ych ustawowo dla innych podmiotéw.
Réwnoczénie — w art. 7 tej ustawy — zawart taksatywny (ffagowy) katalog zada
wiasnych gminy. Niektorym zadaniom teoponadto zostanadany — magustawy — walor
obligatoryjngci (art. 7 ust. 2 ustawy gminnej; stosowne ustavan®vh wowczas: ...
naleey do obowazkowych zada witasnych gminy”, ,dozada wlasnych o charakterze
obowiazkowym naley ...”, ,.... jest zadaniem wtasnym o charakterzewiazkowym”).

Odnosac sk do pierwszej przestanki opiniowania wniosku o utzemie w.o.h.
nalezy stwierdze, ze ani ksztattowanie korzystnych warunkéw nabywadoigaréw iustug,
ani poprawa jakei obstugi konsumentow, aniAzgoszerzenie oferty handloweystugowej
— niezalenie od niejasnéi uzytych sformutowa (o czym szerzej w e&ci lll, punkcie 6.6.
uzasadnienia) — nie nakedo zada publicznych. Z cat pewndcia nie s to zadania zlecone,
prézno bowiem szukaw porzdku prawnym regulacji naktadgiej takie zadania na gngin
Roéwniez w katalogu zada wlasnych nie ma zadania m@mggo stanowi podstaw
analizowanej przestanki opiniowania, a jedynym régla pokrewnym $,sprawy targowisk
i hal targowych”, trudno jednak uzélaze w zakresie tego zadania miesgek omawiane
kwestie. Podkrdi¢ nalery, ze swiadczenie ustug i oferowanie towaréw z jednej,ch i
nabywanie — z drugiej strony przez cztonkéw wspblsamorzadowych jest nieustanne, a
mimo to racjonalny ustawodawca nie uznat za stosaxaticzy tej sfery ludzkiej aktywnszi
do ,zada publicznych”. Wynika to z charakteru ustroju godamzego Rzeczypospolitej,
zdefiniowanego jako spoteczna gospodarka rynkowaktérym czynnéci zwiazane z
obrotem towarami i ustugama svykonywane powszechnie, ale ,prywatnie”. Wytwprc
dystrybutorem débr i ustugis- co do zasady — obywatele, nig panstwo (to nie znaczye
traci ono wszelki wptyw nact sfee obywatelskiej aktywnei). To wytwodrcy dobr i
ustugodawcy — we wiasnym interesie — mugapewnt korzystne warunki nabywania ich
wytworow, bo oferujc warunki niekorzystne, przegrywajW ich interesie lgy réwniez
bezsprzecznie stale poszerzanie oferty iayédetraktowanie konsumentéw, w odmiennym
razie utrag bowiem klientow. W tej sytuacji nie sposob pegyjze wymienione zadania maj
charakter publiczny, # prowadzi do wnioskuze nie mieszcz sig one w kompetencjach
samoradu terytorialnego. Dlategozeiwarunkowanie wydania zezwolenias@ale: wydania
pozytywnej opinii, kkdacej warunkiem wydania zezwolenia) przestamkykraczajca poza
zakres zada publicznych nie mioe by uznane za dziatanie w ,vm@aym interesie
publicznym”. Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego ¢m¢ ,poprawa jakéci obstugi
konsumentow”, jakkolwiek powkane z ochrap konsumentow, o ktorej mowa w art. 76
Konstytucji, nie mae by utazsamiane z ochran przed ,nieuczciwymi praktykami
rynkowymi”; rownoczénie ,ochrona praw konsumenta” jest zadaniem powatti 4 ustl
pkt 18 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 saguxie powiatowym, Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592, ze zm.; dalej: ustawa powiatowa), néegmainy. Dlatego Trybunat Konstytucyjny
stwierdza,ze oparcie opinii na przestance zawartej w art. t5 29kt 1 u.w.0.h. nie stanowi
realizacji wanego interesu publicznego. To samo dotyczy drugizgestanki — obowazku
uwzgkdniania rozwoju sieci handlowej i zachowania réwagiwpomgdzy ra&znymi formami
handlu — bo dziatania takie nie nadelo zada publicznych gmin.

Ustawodawca nakazat — mpart. 5 ust. 2 pkt 3 u.w.o.h. — by organ opiady]
uwzgkdniat przestan& rozwoju rynku pracy. Nawkatl tym samym co prawda do
konstytucyjnej dyrektywy, naktadajej na wtadze publiczne obayzek prowadzenia polityki
zmierzajcej do petnego, produktywnego zatrudnienia (przealizowanie programow
zwalczania bezrobocia), nie wkijednak pod uwag po pierwsze,ze realizacja zada
publicznych w tym zakresie (np. przeciwdziatanierbbociu, aktywizacja rynku pracy)
nalezy do powiatu, a nie do gminy (art. 4 ust. 1 pktusfawy powiatowej), pavtore z& w

www.inforlex.pl



15

zaden sposéb nie wykazak konstrukcja u.w.o.h. sprzyjdedzie realizacji konstytucyjnej
dyrektywy. Art. 65 ust. 5 Konstytucji nie stanoweaparedniegozrédta konstytucyjnych
praw podmiotowych, brak wt podstaw uznania — w jego kni zasadnii zakazu
rozpoczcia mdz prowadzenia dziataldoi handlowej] przez przedsiorce. Zawarte w
Konstytucji normy programowe, adresowane do wiadblipznych, nie mog unicestwig
konstytucyjnych praw podmiotowych. W tej sytuadg sposob uzria ze art. 5 ust. 2 pkt 3
u.w.o.h. stazy ochronie wanego interesu publicznego.

Opinia rady gminy powinna uwzglnia¢ rozwdj infrastruktury, co nie znajduje
uzasadnienia w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie wia po pierwsze, czym jest 6w ,rozwoj”
infrastruktury, po wtore Zakwestia zapewnienia w.o.h. odpowiedniej infrastuak (w tym
tzw. infrastruktury towarzyskej), analizowana jest na etapie spdeania planu
miejscowego (wzgldnie wydawania decyzji o warunkach zabudowy) ornaaradzania i
zatwierdzania projektu budowlanego (ktéry musi zaeti oswiadczenie o zapewnieniu
dostaw mediéw i odbiorusciekdw, a obiekt musi spehdiawarunki przyhczenia do
poszczegolnych sieci oraz drég). Tym samym kwetdi@ozstrzygane s wczeniej, na
podstawie prawa budowlanego,cwinie sposéb — powotaniem na wany interes publiczny
— wiazat ich z procedw wydawania zezwolenia na tworzenie i dziatanie w,0bo
wykraczatoby to poza granice konieczcoi niezlgzdnaici. W tym zakresie aktualne
pozostag uwagi, zawarte w @Zci lll, punkcie 6.2.1 uzasadnienia.

Ostatnia przestanka opiniowania — ochr@r@dowiska — take nie mae by uznana
za podstaw ograniczenia wolrkei gospodarczej w weaym interesie publicznym, jest
bowiem analizowana w pagtowaniu w sprawie pozwolenia na budowl'ym samym
aktualng¢ zachowuy tu uwagi, zawarte w ¢%ci lll, punkcie 6.2.1 uzasadnienia.

Wobec powyszego stwierdzitrzeba,ze art. 3 ust. 3 i 4 w zwzku z art. 5 ust. 2 nie
mog by¢ uznane za odzwierciedigge ,wazny interes publiczny” i — jako takie — maogce
uzasadni@ograniczenie wolnii dziatalngci gospodarcze.

6.2.3. Mo@ art. 3 ust. 4 u.w.0.h., w odniesieniu do zgch” w.o.h. (opowierzchni
sprzeday przekraczajcej 2 tys. M) ,zezwolenie organ zezwalgy wydaje (...) po uzyskaniu
pozytywnej opinii wiaciwego sejmiku wojewoddztwa”. Aktualdé zachowuwy tu uwagi o
faktycznym charakterze owej ,opinii”, zawarte weéa Ill, punkcie 6.2.2in principio
niniejszego uzasadnienia.

Na podstawie art. 6 ust. 3 zdania drugiego u.w.eefmik wojewodzki ,bierze pod
uwag uchwat rady gminy opiniuijca wniosek, strategi wojewddzk oraz programy
wojewddzkie, w zakresie, w jakim dotycazworzenia wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych”. Nie ulega wpliwosci, ze ,branie pod uwag nie oznacza ,zwizania”
sejmiku wojewddztwa np. opiprady gminy i mana sobie wyobrazisytuacg, w ktérej rada
gminy wyrazita oping pozytywry, a sejmik wojewddztwa wyrazi opininegatywn.
Ubocznie trzeba tu jednak zwréaiwag;, ze sytuacja odwrotna — jak wynika z art. 6 ust. 2
u.w.o.h. — jest nieniwa, bo w wypadku wyrzenia przez ragd gminy opinii negatywnej
organ zezwalapy w ogole nie przeka jej przewodniczcemu sejmiku. Innymi stowy
.blokada” utworzenia w.o.h. na szczeblu gminnymf@nmie ,,opinii negatywnej”) przeglza
0 nieudzieleniu zezwolenia, nawet gdyby powstanehw byto paadane zpunktu widzenia
ponadgminnego.

Strategia wojewddzka jest oktena przez samogd wojewddztwa (art. 11 ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samdere wojewodztwa, Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1590, ze zm.; dalej: ustawa wojewddzka), ktéry pegyformutowaniu wspoétpracuje razy
innymi z jednostkami samardu terytorialnego z obszaru wojewddztwa, wojewod
organizacjami pozaggowymi i jednostkami naukowo-badawczymi (art. 12. ds ustawy
wojewddzkiej). Jej uchwalenie (w trybie i wedlugim@nogramu okrdonego przez sejmik —
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art. 12a ust. 1 ustawy wojewodzkiej) nalelo wylacznej wiaciwosci sejmiku (art. 18 pkt 2
ustawy wojewddzkiej).

Nie ulega wtpliwosci, ze strategia wojewddzka nie jest aktem formalnie i
bezwzgtdnie whzacym, bo jedynie diagnozuje sytuacj spoteczno-gospodargz
wojewddztwa, prognozuje wysodm srodkéw publicznych, definiuje strategiczne cele
polityki jego rozwoju, okréa kierunki dziata, ktére mag by¢ podejmowane przez samadz
dla osagniecia celow strategicznych, oraz zawiera ¢ligirojektow infrastrukturalnych o
szczegoblnym znaczeniu dla ggniecia celow strategicznych rozwoju wojewodztwa (ad.
ust. 1c ustawy wojewodzkiej). Nie jest ona akterawa miejscowego (co wynika oitoy z
brzmienia art. 18 pkt 1 i 2 ustawy wojewodzkielieé ma cech aktu normatywnego, poniewa
nie sposob na jej podstawie usighozadanych (czy obowazkowych) zachowa adresatow.
W tej sytuacji nie mge by ona w demokratycznym pstwie prawnym przestank
podejmowania przez organy wihadzy publicznej decymiutupcych na realizagj
konstytucyjnych praw i wolnii.

Sejmik ma bré strategt wojewoddzk ,pod uwag”, jednak nie sposob sobie
wyobrazt sytuacji, w ktérej uchwala on strategvojewddzk, a nasipnie wydaje — virybie
okreslonym u.w.o.h. — opiRi z ta strategi sprzecza.

Jak wynika z art. 11 ust. 3 ustawy wojewoOdzkiejratstgie wojewddzkie as
realizowane przez regionalne programy operacyjieg¢ys programy wojewddzkie; szerzej
o tym w czsci lll, punkcie 6.6 uzasadnienia). Wskézzalezy, ze programy tedwniez nie
zaliczap sie do przepisOw prawa miejscowego, a przeto nier&dtami prawa powszechnie
obowigzujacego.

W zwiazku z powyszym nie sposob uzéaza prawidtovy i uzasadniofp waznym
interesem publicznym konstrukcji prawnej, mddorej korzystanie z wolrgi gospodarczej
uzaleznione jest od opinii sejmiku opartej nastreaktow nieledacych zrodtami prawa.

6.3. Kolejnym przepisem kwestionowanym przez wniaskve jest art. 8 ust. 1
u.w.o.h., okrélajacy warunki prowadzenia dziatalém gospodarczej w formie w.o.h. Skoro
Trybunat Konstytucyjny uznake nat@enie ustawowych rygoréw prowadzenia dziatétmo
gospodarczej w formie w.o.h. nie byto podyktowangnym interesem publicznym, a na
dodatek przepisy ustawy normag tryb uzyskania zezwolenia gada wolnos¢ dziatalngci
gospodarczej, to — w konsekwencji — réwnigen przepis uzramusi za niezgodny z
Konstytuch.

6.4. Zasadnicze atpliwosci — stusznie podniesione przez Rzecznika Praw
Obywatelskich — budzimusi art. 10 ust. 2 u.w.0.h., zgodnie z ktérym pOdiedzialnd¢ za
przestrzeganie warunkow zezwolenia przez najemcdwierzawcoéw i innego rodzaju
uzytkownikdw powierzchni w wielkopowierzchniowym okie handlowym ponosi
przedsgbiorca, ktory uzyskat zezwolenie (...)”. Trudno nidostrzec, ze obciza
przedstbiorce — adresata zezwolenia — odpowiedziéhmp za dziatania lub zaniechania
podmiotéw (0sdb) trzecich, co jest jawnie sprzeczreet. 42 ust. 1 Konstytucji, bo wprost
neguje konstytucymzasad, ze ,odpowiedzialnéci karnej podlega ten tylko, kto dojmit si¢
czynu zabronionego”. Zastanawieg jest,ze taki przepis — jak to afj poset przedstawiagy
ustawe na posiedzeniu senackiej Komisji Samyolz Terytorialnego iAdministracji
Paistwowej (stenogram 94 posiedzenia 24 maja 2007 rjakos przemknt w procesie
legislacji”.

6.5. Wnioskodawca zakwestionowat przepis péeigjwy — art. 17 ust. 1 u.w.o.h.,

zgodnie z ktorym wigiciel w.o.h. (albo — w jego imieniu — administratzy zaradca) miat
obowiazek — w terminie 30 dni od dnia weja ustawy wzycie (czyli do18 pazdziernika
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2007 r.) — zlay¢ wniosek o wydanie zezwolenia. Na mocy ust. 2 tegepisu 6w wniosek
byt (jest) podstaw wydania zezwolenia bez uzyskiwania opinii rady myn{wzgkdnie
sejmiku). Jednoczeie — moa art. 10 ust. 1 u.w.0.h. — brak zezwolenia narpaodmiot
prowadacy dziatalngé¢ na odpowiedzialnig karm. Jak wyej wykazano, za wprowadzeniem
ustawowych ogranicietworzenia i dziatania w.o.h. nie przemawiatavg interes publiczny,
a wyte srodki byty wadliwe. Skoro Zastan ten uznany zostat gadzcy w postanowienia
Konstytucji, to réwnie przepis nakazagy podmiotom ja prowadacym dziatalné¢é w
formie w.o0.h. ubieganie sib zezwolenie — pod gtba grzywny w wysokéci od 10 tys. zt do
1 min zt — musi by uznany za niekonstytucyjny.

6.6. W odniesieniu do kilku przepiséw u.w.o.h. Raek Praw Obywatelskich
sformutowat zarzut ich niezgodém z zasadami przyzwoitej legislacji. Dotyczy on. & ust.

3 i 4 u.w.o0.h. z powodu uzaleienia wydania zezwolenia od ponownego badaniasfamek
materialnych znanych w systemie prawnym % jspetnionych, co zostalo potwierdzone
ostatecza decyzp o pozwoleniu na budayy oraz art. 5 ust. 2 i 6 ust. 3 u.w.o.h. ze wdgl
na wycie pog¢ niedefiniowalnych albo na gruncie systemu prawnagaktualnych.

Trybunat Konstytucyjny uznajeze art. 3 ust. 3 i 4 u.w.0.h. narusza wymogi
przyzwoitej legislacji, wynikajce z art. 2 Konstytucji, bo ustawodawca zignoroteatze
prawo pozytywne stanowi system, ktory powiniert gk najspojniejszy. Tymczasem w
wypadku analizowanych unormowaustawodawca — nakiladaj obowkazek ponownego
dokonywania ustate poczynionych wczmiej w innym postpowaniu i potwierdzonych
ostatecza decyzp innego organu — dziatat tak, jakby tworzyt automcny byt prawny, z
owym systemem niepowzany.

Roéwniez zarzut wnioskodawcy co do niezgodooart. 5 ust. 2 u.w.o.h. z art. 2
Konstytucji zastuguje na uwzginienie. Ustawodawca, definiigj przestanki, ktére winien
uwzgkdnic organ opiniucy, postayt sie licznymi pogciami niemaliwymi do
zdefiniowania, takimi jak: ,korzystne warunki nabgmia towarow i ustug”, ,poprawa jakc
obstugi”, ,poszerzenie oferty handlowej i ustugoWegy ,rozwdj sieci handlowej’. Nie
sposoOb zaustalt, czy przestanki tedaa spetnione w wypadku kumulacji handlu i ustug w
w.o.h., czy te w razie ich dekoncentracji, a jedno i drugie z2@dy rozumiane jako
spetniajce zataenie ustawowe.

W art. 6 ust. 3 u.w.o.h., uchwalonej w maju 20Q7ustawodawca odwotat¢sido
pojecia ,programy wojewodzkie”, ktorym — od stycznia0Z0r. — ustawa wojewodzkazsic
nie postuguje. Nie tylko nie wystawia to ustawodgwochlebnegdwiadectwa, aldez jest
sprzeczne z zasadami przyzwoitej legislacji, aptae art. 2 Konstytucji.

7. Uwaga uzupetniaga.

Na marginesie Trybunat Konstytucyjny stwierdza,— tak jak wskazano w jednej z
opinii przedstawionych Sejmowi w procesie legisjagyn — wszystkie przestanki uchwalenia
u.w.o.h., wyszczegolnione w uzasadnieniu jej projetamanie przepisow prawa
budowlanego i uregulowiamapcych chront srodowisko, unikanie uiszczania podatkow),
wymagaj nie tyle nowej regulacji ustawowej, ile skuteczmeggzekwowania przepisow
obowigzujacych. Trybunat Konstytucyjny nie traci z pola widze faktu,ze funkcjonowanie
sklepéw, zwanych potocznie supermarketami, rodzibl@my, natury zarobwno ekonomicznej,
jak i spotecznej, ale ustawodawca nie wykazal pymekco, ze ograniczenie wolngci
dziatalngci gospodarczej za pom@cnowego instrumentu — systemu zezwiolea
tworzenie i dziatlanie w.o.h. — rozye ktorykolwiek z nich.

Z tych wzgkdow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wpte.
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