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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 8 lipca 2008 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

ustawy z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu 1 dziataniu

wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880) z

art. 2, art. 20 i art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Ustawa z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu 1 dzialaniu
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880) jest
niezgodna z art. 2, art. 20 i art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Pismem z 18 pazdziernika 2007 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapil z
wnioskiem o zbadanie zgodnos$ci ustawy z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu 1 dziataniu
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880; dalej u.w.o.h.)
z art. 20 1 art. 22 Konstytucji. Stwierdzil, Ze ustawa glgboko ingeruje w sfer¢ wolno$ci
dziatalnos$ci gospodarczej, bo uzaleznia rozpoczgcie i prowadzenie dziatalno$ci handlowej,
w obiektach o powierzchni sprzedazy przekraczajacej limit ustawowy, od zgody wladzy
administracyjnej; rownoczes$nie za$ prowadzenie takiej dziatalnosci bez zgody zagrozone
jest sankcja karna. Tym samym korzystanie z konstytucyjnej wolnosci poddane zostato
daleko idacej reglamentacji administracyjne;.

Whnioskodawca uznat, ze cho¢ speliony zostal konstytucyjny warunek
wprowadzenia ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej w drodze ustawy, jednak
Za OWym ograniczeniem nie przemawia wazny interes publiczny, co wynika juz z art. 1
u.w.o.h., w ktorym ustawodawca odwotal si¢ do ochrony ,,interesu publicznego”, nie za$
,waznego interesu publicznego”. Tym samym — juz na poziomie deklaracji — ustawodawca

* Sentencja zostala ogloszona dnia 11 lipca 2008 r. w Dz. U. Nr 123, poz. 803.



nie odwotat si¢ do wiasciwej przestanki materialnej kwalifikowanego interesu
publicznego, jako jedynej uzasadniajacej ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarcze;j.
To za$ przesadza o niezgodnosci art. 1 u.w.o.h. z art. 20 1 art. 22 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich dokonal obszernej analizy poszczego6lnych
przepisow ustawy. Stwierdzil, ze warunkiem wydania zezwolenia jest zgodno$¢ lokalizacji
obiektu z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy)
albo decyzja o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu (dalej: decyzja o
warunkach zabudowy). Niemniej — zauwazyl — przestanka ta dotyczy planowania i
zagospodarowania przestrzennego, w ktorego procesie (zgodnie z ustawa z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.;
dalej: u.z.p.) uwzglednia si¢ m.in. wymogi ochrony $rodowiska, zdrowia i bezpieczenstwa
panstwa i obywateli, a takze potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa oraz interesu
publicznego. Tym samym juz w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego
brana jest pod uwage konieczno$¢ ochrony warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Nieporozumieniem jest wigc konkretyzacja ochrony tych wartosci w formie
udzielania zezwolenia w trybie u.w.o.h., bo do owej konkretyzacji dochodzi juz w toku
postepowania administracyjnego w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe (w
mysl art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz. U. z 2006 r.
Nr 156, poz. 1118, ze zm., dalej: prawo budowlane). Skoro ochrona wartosci
konstytucyjnych jest gwarantowana na etapie post¢gpowania w sprawie pozwolenia na
budowe wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (dalej: w.o.h.), to norma
wynikajaca z art. 3 ust. 3 u.w.o.h. jest zbedna, a jako taka nie moze prowadzi¢ do
ograniczenia wolnos$ci dziatalno$ci gospodarcze;.

Warunkiem wydania zezwolenia na utworzenie w.o.h. jest uzyskanie pozytywnej
opinii rady gminy, ktéra powinna uwzglgdni¢ wymienione w art. 5 ust. 2 u.w.o.h.
przestanki. Rzecznik Praw Obywatelskich doszedl do wniosku, Ze nie stuza one realizacji
konstytucyjnej przestanki waznego interesu publicznego.

W szczegblnosci wnioskodawca wskazat, ze ksztaltowanie korzystnych warunkow
nabywania towarow 1 ustug, poprawy jakosci obstugi konsumentéw oraz poszerzenia
oferty handlowej 1 uslugowej nie nalezy do spraw publicznych, lecz stanowi domeng
prawa prywatnego. Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne, a w katalogu
zadan wilasnych gminy nie ma takiego zadania, mimo ze czynnosci zwiazane z obrotem
towarowym sa jednymi z najczg$ciej wykonywanych przez czlonkow wspdlnoty
samorzadowej. Odwotanie si¢ przez prawodawceg do przestanki wykraczajacej poza zakres
zadan publicznych nie odpowiada zatem kategorii waznego interesu publicznego. Opinia
rady gminy powinna uwzglednia¢ poprawe jakosci obstugi konsumentow, co jednak nie
jest tozsame tresciowo z zapobieganiem ,,nieuczciwym praktykom rynkowym” (o ktorych
moéwi art. 76 Konstytucji), a nadto ,,ochrona praw konsumenta” nalezy nie do gminy, lecz
do powiatu (art. 4 ust. 1 pkt 18 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze zm.; dalej: ustawa powiatowa).
Rowniez obowiazek uwzglednienia rozwoju sieci handlowej i zachowania réwnowagi
pomigdzy roznymi formami handlu nie zostal uznany przez wnioskodawce za nalezacy do
materii zadan publicznych gminy.

Opinia rady gminy winna uwzgledni¢ przestanke rozwoju rynku pracy, jednak
realizacja zadan publicznych w tym zakresie (przeciwdziatania bezrobociu oraz
aktywizacji rynku pracy) nalezy do powiatu (art. 4 ust. 1 pkt 17 ustawy powiatowej);
ponadto art. 65 ust. 5 Konstytucji nie stanowi bezposredniego zrddta konstytucyjnych praw
podmiotowych.

Przestanka ,,rozwoju infrastruktury” nie znajduje uzasadnienia w tresci art. 31 ust. 3
Konstytucji, samo pojgcie jest nieprecyzyjne i niejednoznaczne, a zagadnienia zwigzane z



dostepnoscia infrastruktury — w kontek$cie tworzenia w.o.h. — sa rozstrzygane na etapie
sporzadzania projektu budowlanego (ktéry powinien zawiera¢ oswiadczenie o zapewnieniu
dostaw energii, wody, ciepta i gazu, odbioru $ciekdw oraz o warunkach przylaczenia
obiektu do poszczegdlnych sieci drog ladowych). Stad zagadnienie dostgpu inwestora do
infrastruktury rozstrzygane jest przez wladz¢ administracyjna na podstawie przepisoOw
prawa budowlanego i nie mozna go powtdrnie wigza¢ ze sprawa budowy w.o.h., bo
wykraczatoby to poza granice konieczno$ci 1 niezbednosci.

Przestanka ochrony $rodowiska jest uwzgledniana w toku postgpowania
administracyjnego w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe, wigc u.w.o.h. nie tylko
nie zawiera nowo$ci normatywnej, lecz moze prowadzi¢ do naruszenia zasady
praworzadno$ci, ze wzgledu na mozliwos¢ rozbieznych stanowisk réznych organdéw
(starosty odpowiedzialnego za pozwolenie na budoweg 1 woéjta odpowiedzialnego za
zezwolenie na tworzenie albo dziatanie w.o.h.).

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal, ze w odniesieniu do w.o.h. o powierzchni
sprzedazy wigkszej niz 2 tys. m’, whsciwy organ wydaje zezwolenie po spetnieniu
ustawowych przestanek (okre§lonych w ust. 3), w wypadku braku sprzecznos$ci lokalizacji
w.0.h. z planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (dalej: plan wojewodzki)
1 po uzyskaniu pozytywnej opinii wiasciwego sejmiku wojewodztwa (dalej: sejmik).
Niemniej jednak — w mys$l art. 44 ust. 1 u.z.p. — ustalenia planu wojewddzkiego
wprowadza si¢ do planu miejscowego, za$ sprawdzenie zgodnos$ci inwestycji z planem
miejscowym nastepuje przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe (w braku planu
miejscowego, wydajac decyzje o warunkach zabudowy, organ musi uwzgledni¢ przepisy
odrgbne — w tym przepisy planu wojewodzkiego, nastepnie za$ projekt budowlany podlega
sprawdzeniu z punktu widzenia zgodnosci z decyzja o warunkach zabudowy). Tym samym
zapewnieniu zgodnos$ci lokalizacji w.o.h. z planem wojewodzkim stuza przepisy u.z.p. i
prawa budowlanego i1 dzieje si¢ to na etapie postgpowania administracyjnego. Stad art. 3
ust. 4 u.w.o.h. nie shuzy ochronie warto$ci konstytucyjnych, jest zbgdny i stanowi
biurokratyczna przeszkode w rozpoczgciu dziatalno$ci gospodarcze;.

Whnioskodawca zauwazyl, ze sejmik opiniuje projekt utworzenia w.o.h. po
uchwaleniu przez rad¢ gminy pozytywnej opinii dotyczacej wniosku i musi uwzglednié
strategi¢ rozwoju wojewodztwa oraz programy wojewodzkie. Tymczasem strategia
rozwoju wojewddztwa (art. 11 ust. 1-lc ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa, Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, ze zm.) nie stanowi zrdédta powszechnie
obowiazujacego prawa (w szczegdlnosci nie jest aktem prawa miejscowego), a jej tres¢ nie
ma cech aktu normatywnego, bo nie sposéb na jej podstawie ustali¢ zadanych zachowan
adresatow. Skoro za$ strategia nie jest zroédlem prawa, to nie moze stanowi¢ podstawy
podejmowania przez wladzg publiczna decyzji w sprawach dotyczacych praw i wolnosci
obywatelskich, w tym rozstrzygni¢¢ o korzystaniu przez obywateli z wolnosci
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Takze program wojewoddzki nie ma sensu
normatywnego, bo jest jedynie narzedziem sluzacym realizacji strategii rozwoju
wojewodztwa. Wnioskodawca zwrdcit uwage, ze u.w.o.h. odwoluje si¢ do
niefunkcjonujacego juz pojecia ,programy wojewodzkie” (dotychczasowe programy
wojewodzkie staty si¢ regionalnymi programami operacyjnymi, co ustawodawca powinien
byl uwzglednic¢), a gdyby nawet ustawodawcy chodzito o regionalne programy operacyjne,
to rowniez one nie zaliczaja si¢ do przepisOw prawa miejscowego.

Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst, Ze skoro za wprowadzeniem ograniczenia
korzystania z wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie tylko nie przemawiat wazny interes
publiczny, lecz ponadto $rodki uzyte do realizacji tego ograniczenia godza w okre§lonych
sytuacjach w zasade praworzadnosci (art. 7 Konstytucji), to uznaé tez trzeba, ze rowniez
art. 8 ust. 1 u.w.o.h. jest niezgodny z art. 20 1 art. 22 Konstytucji.



Whnioskodawca uznal, ze przepisem karnym — art. 10 ust. 2 u.w.o.h. — ustawodawca
nalozyl na przedsigbiorce, ktory uzyskat zezwolenie, odpowiedzialno$¢ za przestrzeganie
jego warunkoOw przez osoby trzecie — najemcow, dzierzawcow 1 innego rodzaju
uzytkownikéw powierzchni w w.o.h., co pozostaje w kolizji z art. 42 ust. 1 Konstytucji, bo
przeczy zasadzie, ze kara nie moze by¢ orzeczona bez stwierdzenia winy.

Whioskodawca zakwestionowal takze przepis przejsciowy — art. 17 ust. 1 u.w.o.h.,
zgodnie z ktorym na dotychczasowych wtascicielach (administratorach, zarzadcach) w.o.h.
ciazy obowiazek wystapienia o wydanie zezwolenia w celu kontynuowania dziatalno$ci
rozpoczete] przed wejSciem w zycie ustawy, gdyz brak zezwolenia naraza podmiot
prowadzacy dzialalno$¢ na odpowiedzialno$¢ karng. Ustawodawca dopuscit si¢ naruszenia
zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej, bo zaden wazny interes publiczny ani wzglad
na inne wartosci chronione konstytucyjnie nie uzasadnial wprowadzenia tego typu
ograniczenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej.

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzil, Zze niecoméwione we wniosku przepisy
u.w.o.h. maja charakter wylacznie pochodny w stosunku do samego obowiazku
uzyskiwania zezwolenia na utworzenie w.o.h., w zwiazku z czym calq ustawg uznal za
niezgodna z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

2. W pi$mie z 14 kwietnia 2008 r. Prokurator Generalny zajal stanowisko, ze
u.w.o.h. jest niezgodna z art. 20 i art. 22 Konstytucji. Zgodzit si¢ z wnioskodawca, ze
zadania publiczne zwiazane z rynkiem pracy i polityka konsumencka naleza do
kompetencji powiatu. Uznal wprawdzie, Ze ,ksztaltowanie korzystnych warunkow
nabywania towarow 1 ushug”, ,,poprawa jakosci obstugi konsumentéw” oraz ,,poszerzenie
oferty handlowej i ustugowej” (na poziomie celéw), oraz ,rozwdj sieci handlowej” i
,»zachowanie réwnowagi pomig¢dzy réznymi formami handlu” (na poziomie zadan) moga
by¢ uznane za zadanie publiczne samorzadu terytorialnego, co wynika z art. 4 ust. 2
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.;
dalej: EKSL), podzielit jednak poglad wnioskodawcy, Ze przestanki te nie stanowia
warunku ochrony wartosci konstytucyjnych wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale
stuza wylacznie realizacji okreslonych postulatow o charakterze politycznym. Zwrocit
uwagg, ze nieostre sformutowanie przestanek, w tym uzycie w nich wyrazen ocennych,
mogloby spowodowac, ze ich konkretyzacja dokonywana bytaby na poziomie lokalnym ad
casum.

Prokurator Generalny zgodzil si¢ z pogladem, zZe strategie rozwoju wojewddztw
oraz programy wojewddzkie — ze wzgledu na status tych dokumentéw i ich zawarto$§¢
treSciowa — nie moga stanowi¢ podstawy decyzji o prawach podmiotowych.

Stwierdzil, ze jezeli uzna¢ wprowadzenie ograniczen przy zaktadaniu w.o.h. za
nieuzasadnione waznym interesem publicznym lub wzglgedem na inne wartosci chronione
konstytucyjnie, a przy tym nieproporcjonalne (niekonieczne), to wprowadzenie
identycznych ograniczen wobec obiektow juz dzialajacych na podstawie dotychczas
obowiazujacych wymogow rowniez jest sprzeczne z Konstytucja.

W odniesieniu do art. 10 ust. 2 u.w.o.h. stwierdzil, Zze mozliwa bylaby wyktadnia
jezykowa, zgodnie z ktéra na przedsigbiorce natozono by jedynie ogdlny obowiazek
zapewnienia przestrzegania warunkéw zezwolenia przez uzytkownikow. Niemniej
systematyka przepisu nie pozwala na taka interpretacje, a to znaczy, ze w istocie przepis
prowadzi do odpowiedzialno$ci karnej za czyny osob trzecich.

Prokurator Generalny uznal, ze przepisy objgte wnioskiem stanowia istote
rozwigzan u.w.o.h., przychylil si¢ zatem do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
stwierdzenie niekonstytucyjnosci calej ustawy.



3. W pismie z 3 lipca 2008 r. Marszatek Sejmu zajat stanowisko, ze u.w.o.h. jest
niezgodna z art. 20 1 art. 22 Konstytucji. Uzasadniajac je, zwigzle przedstawit
problematyke wolnosci dziatalnosci gospodarczej i strescit wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich. Cho¢ nie podzielil pogladu wnioskodawcy, ze zadania okreslone w art. 5
ust. 2 pkt 1 u.w.o.h. nie sa zadaniem publicznym, uznal, Zze nie ma przestanek,
pozwalajacych na stwierdzenie, jaki sklep — maty czy duzy — lepiej zaspokaja potrzeby
konsumentéw. Postawil wrecz teze, ze potrzeby konsumentdw sa lepiej zaspokajane w
sklepie wielkopowierzchniowym, w ktorym mozna dokona¢ zakupu réznorodnych
produktéw o zroznicowanej jakosci. Powyzsze doprowadzito Marszatka Sejmu do
wniosku, ze ta przestanka ustawowa nie moze stanowi¢ podstawy ograniczenia swobody
dziatalnos$ci gospodarczej. Podobnie odnidst si¢ do przestanek wymienionych w art. 5 ust.
2 pkt 2 u.w.o.h., twierdzac, ze rozwo6j spoleczny 1 gospodarczy polega na nieustannych
zmianach form handlu i1 produkcji, wobec czego bezzasadne jest przekonanie, iz
hamowanie metodami administracyjnymi zmian form handlu mogtoby by¢ skuteczna
metoda ochrony waznego interesu publicznego. Stwierdzil, ze przestanka zawarta w art. 5
ust. 2 pkt 3 u.w.o.h. nie chroni waznego interesu publicznego. Uznal, Zze rozwazanie
kwestii rozwoju infrastruktury na podstawie u.w.o.h. mozna traktowaé jako bezpodstawne
ograniczenie wolnosci swobody gospodarczej, gdyz nie mozna wskaza¢ chronionego
prawem waznego interesu publicznego. Oceniajac art. 5 ust. 2 pkt 5 u.w.o.h., stwierdzil, ze
przepis ten nie zawiera zadnej nowej tre$ci normatywnej, a ponadto odmowa zgody na
utworzenie w.o.h. ze wzgledu na ochrong srodowiska, w wypadku gdyby ten projekt zostat
wczesniej zaakceptowany przez organy administracji, powodowataby sprzeczno$ci w
stosowaniu prawa. Tym samym zgodzit si¢ z wnioskodawca, ze przepis ten ogranicza
swobodg dzialalno$ci gospodarczej 1 nie chroni waznego interesu publicznego. Stwierdzit
ponadto, ze strategia rozwoju wojewodztwa nie jest aktem prawa miejscowego, wigc nie
moze by¢ podstawa podejmowania przez wladzg publiczna decyzji w sprawach
dotyczacych praw i wolnosci obywatelskich. W konsekwencji Marszalek Sejmu uznal, ze
przepisy ustawy ograniczaja swobode dziatalno$ci gospodarczej, za czym nie przemawia
wazny interes publiczny, wigc rowniez art. 8 ust. | u.w.o.h. jest niezgodny z art. 20 i art. 22
Konstytucji.

I

Na rozprawie 8 lipca 2008 r. uczestnicy postgpowania w catosci podtrzymali zajgte
w pismach stanowiska.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich rozszerzyt zakres kontroli
kwestionowanej ustawy o art. 2 Konstytucji, ze wzgledu na naruszenie zasad przyzwoitej
legislacji przez powtdrzenie przestanek materialnych znanych juz systemowi prawnemu
oraz uzycie poj¢¢ prawnych nieobowiazujacych albo obcych jezykowi prawniczemu, a
przez to trudno definiowalnych 1 blizej nieokre$lonych. Uznat, Ze ustawodawca dziatal
,obok” systemu prawnego, nie uwzgledniajac istniejacych w nim uregulowan.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Zakres zaskarzenia.

Przedmiotem postgpowania jest ustawa z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu i
dziataniu wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880; dalej



u.w.o.h.), ktora wprowadza szczegdlne wymogi w zakresie tworzenia 1 funkcjonowania
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (dalej: w.o.h.), czyli obiektow o
powierzchni sprzedazy przekraczajacej 400 m”, w ktorych prowadzona jest jakakolwiek
dziatalno$¢ handlowa. Uchwalenie tego aktu ustawodawca uzasadnil interesem
publicznym.

Uksztaltowany ustawa mechanizm przedstawia si¢ nastgpujaco. Warunkiem
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w formie w.o.h. jest uzyskanie zezwolenia wojta
(burmistrza, prezydenta miasta; dalej zbiorczo: wdjta) oraz wykonywanie dzialalno$ci
gospodarczej w zakresie warunkoéw objetych zezwoleniem (pod podanym adresem 1 na
podanej powierzchni sprzedazy; art. 8 ust. 1 u.w.o.h.). Uzyskanie stosownego zezwolenia,
ma — zdaniem ustawodawcy — stuzy¢ ochronie ,,interesu publicznego” i realizacji ,,zasady
zrbwnowazonego rozwoju” (art. 1 u.w.o.h.). Zezwolenie takie moze zosta¢ wydane — w
odniesieniu do w.o0.h. o powierzchni sprzedazy przekraczajacej 400 m* — w razie zgodnosci
jego lokalizacji z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan
miejscowy) albo decyzja o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu (dalej:
decyzja o warunkach zabudowy), a w odniesieniu do w.o.h. o powierzchni sprzedazy
przekraczajacej 2 tys. m> — w razie braku sprzecznosci jego lokalizacji z planem
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (dalej: plan wojewodzki; art. 3 ust. 31 4
u.w.o.h.). Gdy ten warunek jest spelniony wojt wykonuje albo zleca wykonanie analiz i
opinii dotyczacych oceny skutkéw utworzenia w.o.h. dla infrastruktury gminy, lokalnego
uktadu komunikacyjnego, miejscowego rynku pracy, ukladu urbanistycznego, istniejacej
sieci handlowej (z uwzglednieniem w.o.h. istniejacych na obszarze gmin sasiednich) oraz
wptywu na §rodowisko naturalne (art. 5 ust. 6 u.w.o.h.). Po uzyskaniu powyzszych analiz i
opinii organ zezwalajacy musi uzyska¢ pozytywna opini¢ wtasciwej rady gminy (art. 3 ust.
3 in fine u.w.0.h.), a w wypadku w.o.h. o powierzchni sprzedazy przekraczajacej 2 tys. m*
— dodatkowo — wlasciwego sejmiku wojewddztwa (art. 5 ust. 1 1 art. 6 ust. 2 u.w.o.h.).
Organy opiniujace musza — jako przestanki w procesie opiniowania — uwzglednic:
ksztattowanie korzystnych warunkéw nabywania towarow i ushug, poprawe jakosci obstugi
konsumentow oraz poszerzenie oferty handlowej i ustugowej, rozwdj sieci handlowej i
zachowanie rownowagi pomig¢dzy réznymi formami handlu, rozwoj rynku pracy i
infrastruktury oraz ochron¢ $rodowiska. Dodatkowo sejmik wojewodztwa winien wziaé
pod uwage opini¢ rady gminy, strategi¢ rozwoju wojewodztwa (dalej: strategia
wojewodzka) oraz programy wojewodzkie (art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 3 u.w.o.h.). Otrzymanie
zezwolenia wiaze si¢ z koniecznoscia uiszczenia optaty skarbowej w wysokosci 25 zt za
kazdy metr kwadratowy powierzchni sprzedazy (czyli optata w wypadku najmniejszego
w.o.h. wyniesie 10 tys. zt). Zezwolenie wydawane jest na czas nieoznaczony, moze jednak
zosta¢ cofnigte (w wypadku razacego nieprzestrzegania warunkow okreslonych w ustawie
lub zezwoleniu albo orzeczenia wobec przedsigbiorcy zakazu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej objetej zezwoleniem) albo wygasna¢ (w razie likwidacji w.o.h. albo
nieuzyskania pozwolenia na jego uzytkowanie w ciagu 3 lat od dnia wydania zezwolenia;
art. 7 u.w.o.h.). Zmiany w zakresie powierzchni sprzedazy lub catkowitej powierzchni,
zajmowanej przez w.o.h. z infrastruktura towarzyszaca, wymagaja uzyskania zmiany
zezwolenia (art. 9 u.w.o.h.). Utworzenie w.o.h. albo prowadzenie w tej formie dziatalnosci
gospodarczej bez stosownego zezwolenia zagrozone jest kara grzywny (od 10 tys. zt do 1
mln zl), a na przedsigbiorcy, ktory uzyskat zezwolenie, ciazy odpowiedzialno$¢ za
przestrzeganie jego warunkOow przez najemcéw, dzierzawcoéHw i innych uzytkownikow
powierzchni w w.o.h. (art. 10 ust. 2 u.w.o.h.). W odniesieniu do istniejacych w.o.h.
wnioski o stosowne zezwolenia winni ztozy¢ wlasciciele (albo dziatajacy w ich imieniu
administratorzy albo zarzadcy; art. 17 ust. 1 u.w.o.h.).



Rzecznik Praw Obywatelskich na pismie sformutowat zarzuty tylko wobec kilku
przepiséw u.w.o.h., uznanych za fundamentalne; wskazat, ze w sfer¢ wolnosci dziatalnosci
gospodarczej szczegOlnie godza art. 1, art. 3 ust. 3 14, art. 5 ust. 2, art. 6 ust. 3, art. 8 ust. 1
iart. 17 ust. 1 u.w.o.h., a jej art. 10 ust. 2 jest sprzeczny z art. 42 ust. 1 Konstytucji. Z
ustnego uzasadnienia rozszerzenia zakresu kontroli o art. 2 Konstytucji wynika, ze
Rzecznik Praw Obywatelskich dopatruje si¢ niezgodnosci z zasadami przyzwoitej
legislacji art. 3 ust. 3 1 4 u.w.0.h. z uwagi na zignorowanie istniejacego systemu prawnego
(powtorzenie przestanek materialnych juz znanych) oraz art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 3 u.w.o.h.
ze wzgledu na uzycie poje¢ nieznanych w jezyku prawniczym, a przez to
niedefiniowalnych, albo na gruncie systemu prawnego nieaktualnych.

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzil, Zze pozostale przepisy u.w.o.h.
(definiujace w.o.h., okre$lajace elementy wniosku i1 tre$¢ samego zezwolenia wraz z
przestankami jego cofnigcia, dotyczace przeniesienia zezwolenia na inny podmiot) maja
charakter pochodny, wigc zakwestionowanie samego obowiazku uzyskiwania zezwolenia
na utworzenie w.o.h. prowadzi¢ bedzie do uznania ich bezprzedmiotowosci i w
konsekwencji uznania calej ustawy za godzaca w art. 20 i art. 22 Konstytucji.

2. Istota problemu.

Istota przedstawionego Trybunalowi Konstytucyjnemu problemu sprowadza si¢ do
poddania administracyjnej reglamentacji wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j,
innymi stowy, do mozliwo$ci korzystania z tej wolnosci w zalezno$ci od decyzji
administracyjnej, wydawanej w skomplikowanym trybie, z wykorzystaniem analiz, o
ponoszeniu kosztow ktérych ustawa nie przesadza, po zasiggnigciu opinii opartej na
licznych niejasnych, a niekiedy wadliwych przestankach oraz po uiszczeniu wysokiej
optaty skarbowe;.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze niniejsze rozstrzygnigcie dotyczy konkretnej
regulacji ustawowej, nie za$ generalnie problematyki istnienia i funkcjonowania obiektow
zwanych potocznie supermarketami.

3. Proces legislacyjny.

3.1. Poselski projekt ustawy (druk sejmowy V kadencji, nr 200), ztozony w grudniu
2005 r., odznaczal si¢ nadzwyczaj niestaranna forma redakcyjna i1 uzyskat druzgocaca
opini¢ sejmowego Biura Studiow i1 Ekspertyz. Juz w pierwszym czytaniu zwrécono uwage,
ze w zasadzie chodzi nie o zezwolenie (wydawane kazdemu podmiotowi spetniajacemu
okreslone warunki), lecz o koncesj¢ (ktorej wydanie jest nacechowane uznaniowoscia
organu; biuletyn nr 573/V — stenogram posiedzenia polaczonych komisji 26 kwietnia 2007
r.; pozniej na aspekt ten zwracano uwage m.in. na 94 posiedzeniu senackiej Komisji
Samorzadu Terytorialnego 1 Administracji Panstwowej 24 maja 2007 r.), wytknigto
rowniez liczne mankamenty natury konstytucyjnej. Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu
zwracalo uwagg, ze ustawa naklada ponownie obowiazki wynikajace juz z innych aktow
prawnych (np. biuletyn nr 1691/V — stenogram posiedzenia potaczonych komisji 1 marca
2007 r.).

W toku procesu legislacyjnego wielokrotnie podnoszone byly zarzuty natury
konstytucyjnej, odzwierciedlone nastgpnie we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich do
Trybunatu Konstytucyjnego. Przypominano, ze podobne rozwiazania proponowane we
wczesniejsze] kadencji Sejmu (druki sejmowe nr 3131 1 3281) spotkaty si¢ z negatywna
ocena rzadu oraz Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. W odniesieniu do
projektu ustawy zaskarzonej rzad roOwniez zajat stanowisko, ze wprowadzenie zezwolef na



utworzenie duzych obiektéw handlowych moze zosta¢ uznane za forme ograniczenia
swobody prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, a w toku postgpowania w Senacie
podkreslil, ze istnienie podobnych regulacji w innych panstwach nie oznacza, ze sa one
zgodne z prawem Unii Europejskiej, bo wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci Wspolnot
Europejskich w tego rodzaju sprawie jeszcze nie zapadt. Autorzy licznych opinii wyraznie
wskazywali, ze proponowane rozwigzania stanowia przeszkod¢ w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej, réwniez wobec proponowanej stawki optaty skarbowej za
wydanie zezwolenia. Stwierdzali, ze przedlozony projekt zawiera przepisy budzace
watpliwosci co do ich konstytucyjnos$ci oraz sprzyjajace korupcji, zmniejszajace pewnos¢ i
przejrzystos¢ prawa. Podkreslali tez, ze uzasadnienie projektu nie wskazuje na istnienie
waznego interesu publicznego, powiazanego bezposrednio z projektowanymi przepisami,
Ze proponowane przepisy naruszaja w nieuzasadniony sposob gwarantowang
konstytucyjnie wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej, a wprowadzone ograniczenie nie
pozostaje w przekonujacym zwiazku z chronionym waznym interesem publicznym 1 jest
nadmiernie restrykcyjne. Wszystkie te okoliczno$ci nie powstrzymaly Sejmu przed
uchwaleniem u.w.o.h.

Senat Rzeczypospolitej Polskiej odrzucit u.w.o.h. w calosci, uznajac ja za
niekonstytucyjna 1 sprzeczna z prawem Unii Europejskiej, a przez to niemozliwa do
poprawienia. Senat nie dostrzegl przestanek ograniczenia wolno$ci gospodarczej, ktore
dawatyby si¢ uzasadni¢ na gruncie unormowan konstytucyjnych. Obowiazek uzyskania
zezwolenia na utworzenie w.o.h. uznal za sprzeczny z konstytucyjnym wymogiem
proporcjonalno$ci ograniczen wolnosci 1 praw. Wyrazit poglad, ze dopuszczalne
konstytucyjnie  jest wprowadzanie instrumentéw reglamentujacych  dziatalnos¢
gospodarcza z uwagi na bezpieczenstwo panstwa lub porzadek publiczny, ochrong
srodowiska, zdrowie, czy moralno$¢ publiczna, albo ochrong wolnosci i praw innych oséb,
gdy jest to niezbgdne, a zastosowanie innych $rodkow nie zapewni osiagnigcia
zamierzonych celow. Stwierdzit jednak, ze w wypadku u.w.o.h. brakuje nie tylko takich
przestanek, ale tez uregulowanie jest nieadekwatne do deklarowanego celu, bo
konieczno$¢ wszczecia wieloetapowej, skomplikowanej 1 czasochtonnej procedury w
zwiazku z zamiarem utworzenia sklepu spozywczego o powierzchni sprzedazy powyzej
400 m® nie da si¢ usprawiedliwi¢ jakimikolwiek zasadami, warto§ciami czy normami
konstytucyjnymi. Uznal, Ze regulacja ma charakter dyskryminacyjny i — reglamentujac
dzialalno$¢ gospodarcza w zaleznosci od powierzchni sprzedazy — narusza zasade
rownosci, bo kryterium roéznicujace (powierzchnia sprzedazy) nie ma charakteru
relewantnego. Senat zwrocit uwage na wady legislacyjne ustawy, a art. 10 ust. 2 u.w.o.h.,
wprowadzajacy odpowiedzialno$¢ karna za cudzy czyn, uznal za sprzeczny z art. 42
Konstytucji. W podsumowaniu stwierdzit, ze ustawa calkowicie ignoruje unormowania
Konstytucji 1 prawo Unii Europejskiej, a zadne poprawki nie zmienia jej negatywnej oceny
prawnej. Rowniez te — ponowione i dobitnie wyrazone — argumenty nie powstrzymaty
Sejmu przed ponownym uchwaleniem ustawy (a $cisle: przed odrzuceniem uchwaly
Senatu bezwzgledna wigkszoscia w obecno$ci co najmniej polowy ustawowej liczby
postow).

3.2. Nie sposob nie dostrzec znamiennej niekonsekwencji wladz publicznych i ich
réznego podejs$cia do istnienia i funkcjonowania w.o.h. W maju 2007 r. Sejm uchwalit
ustawe, majaca z zatozenia utrudni¢ prowadzenie dzialalnosci handlowej w formie w.o.h.
Kilka miesigcy pdzniej, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, pochodzacy z klubu
parlamentarnego, ktérego postowie wnie§li inicjatywe ustawodawcza, podpisat
obwieszczenie z dnia 12 pazdziernika 2007 r. w sprawie Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich na lata 2007-2013 (M. P. Nr 94, poz. 1035), w zataczniku do ktorego (czyli



wlasnie w tym Programie), znajduje si¢ zdanie: ,,Poprawa organizacji w kierunku wzrostu
koncentracji podazy i odpowiedniego przygotowania produktéw do sprzedazy — gtownie w
sklepach wielkopowierzchniowych niezbedna jest tez na rynku krajowym”. Pomijajac
specyficzny jezyk sformutowania, stwierdzi¢ trzeba, ze Sejm dostrzega celowosé
ograniczenia swobody tworzenia i1 funkcjonowania w.o.h., a jednocze$nie rzad, w osobie
wlasciwego ministra, dostrzega perspektywiczna koniecznos$¢ ,.koncentracji podazy” w
takich obiektach.

4. Uwagi dotyczace wolnosci dziatalnosci gospodarczej 1 konstytucyjnych zasad jej
ograniczania.

Wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej i konstytucyjne zasady jej ograniczenia byly
przedmiotem bogatego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego (m.in.: orzeczenia z: 20
sierpnia 1992 r., sygn. K. 4/92, OTK w latach 1986-1995, t. III, poz. 22; 26 kwietnia 1995
r., sygn. K. 11/94, OTK w latach 1986-1995, t. VI, poz. 12; wyroki z: 8 kwietnia 1998 r.,
sygn. K. 10/97; OTK ZU nr 3/1998, poz. 29; 14 czerwca 1999 r., sygn. K. 11/98, OTK ZU
nr 5/1999, poz. 97; 10 kwietnia 2001 r., sygn. U. 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56; 7 maja
2001 r., sygn. K. 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82; 26 marca 2002 r., sygn. SK 2/01,
OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15; 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK 6/A/2002, poz.
83; 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33; 7 czerwca 2005 r.,
sygn. K 23/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 62), ktérego skrétowa rekapitulacja, w zakresie
istotnym dla sprawy, wydaje sig¢ celowa.

Zgodnie z art. 20 Konstytucji — spoteczna gospodarka rynkowa, oparta migdzy
innymi na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej. Owa wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej nalezy do konstytucyjnych
praw 1 wolnosci jednostki, a art. 22 Konstytucji petni funkcje dwojaka, bo wyraza jedna z
zasad polskiego ustroju gospodarczego (w tym zakresie stanowi konkretyzacj¢ zasady
ogolnej, wyrazonej w art. 20), a zarazem stanowi podstawg¢ konstruowania prawa
podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto podejmuje dziatalno$¢ gospodarcza.

»Wolnos$¢ dziatalnos$ci gospodarczej” oznacza swobodg dziatalnosci jednostek
(osob fizycznych) oraz instytucji niepanstwowych (czy tez — szerzej — niepublicznych),
majacych prawo samodzielnego decydowania o udziale w zyciu gospodarczym, o zakresie
i formach tego udzialu, w tym swobodnego podejmowania dziatan faktycznych i
prawnych. Obejmuje ona osoby fizyczne i inne podmioty, korzystajace z praw 1 wolno$ci
przystugujacych cztowiekowi i obywatelowi.

Omawiana wolno$¢ nie ma charakteru absolutnego, moze 1 musi podlega¢ rdéznego
rodzaju ograniczeniom, co wynika cho¢by z zaakcentowania w art. 20 ,,spotecznego”
charakteru gospodarki rynkowej. Ograniczenia te, ze wzglgdu na charakter dziatalnosci
gospodarczej i jej bliski zwiazek z interesami innych oséb oraz interesem publicznym,
moga by¢ wigksze niz w odniesieniu do praw lub wolnos$ci o charakterze osobistym badz
politycznym. W interesie panstwa lezy bowiem tworzenie ram prawnych obrotu
gospodarczego, pozwalajacych zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizmow
wolnorynkowych, o ile skutki te ujawniaja si¢ w sferze nieoboj¢tnej dla panstwa ze
wzgledu na ochrong powszechnie uznawanych wartosci. Mimo powyzszego ustawodawca
nie moze wolnosci dziatalno$ci gospodarczej reglamentowa¢ w sposéb dowolny, a art. 22
Konstytucji stawia w tym wzgledzie dwa warunki: w plaszczyznie formalnej wymaga, by
ograniczenie bylo wprowadzone w drodze ustawy, w ptaszczyznie materialnej za$ — by
uzasadnione byto ,,waznym interesem publicznym”. Ow ,,wazny interes publiczny” — cho¢
jest kategoria ocenng — nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco ani prowadzi¢ do
ograniczenia innego odrgbnego prawa, a konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenie musi
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by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione, by w konflikcie z zasada swobodnej dziatalnosci
gospodarczej rachunek aksjologiczny przewazyt na jego korzysc¢.

Zasada, 1z ograniczenia praw 1 wolnosci moga by¢ wprowadzane tylko w zakresie
koniecznym, wyraza ogdlna ideg praw i wolnoséci jako sfery swobodnego dzialania
jednostki, w ktéra ustawodawca moze ingerowacé tylko w razie koniecznosci i tylko w
niezb¢dnym wymiarze. Istota zakazu nadmiernej ingerencji — wynikajaca z zasady
proporcjonalnosci — jest uznanie, ze panstwo nie moze ustanawia¢ ograniczen
przekraczajacych pewien stopien uciazliwos$ci, zwlaszcza za$ ograniczenh o zaburzonej
proporcji pomigdzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a ranga podlegajacego
ochronie interesu publicznego. Znaczy to, ze wszelka ingerencja musi by¢ dokonywana
srodkami adekwatnymi do zamierzonego celu. Zakaz nadmiernej ingerencji peni funkcje
ochronng w stosunku do wszystkich praw 1 wolnosci jednostki (cho¢ kryteria
,hadmiernos$ci” musza by¢ relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter poszczegélnych
praw i1 wolno$ci), a jego adresatem jest panstwo, ktore winno dziata¢ wobec jednostki w
sposob wyznaczony rzeczywista potrzeba. Uznanie proporcjonalno$ci ograniczenia prawa
wymaga ustalenia, czy wkroczenie prawodawcy w sfer¢ wolno$ci lub praw jest niezbedne
dla osiagnigcia zatozonego celu, a nie jedynie ,,sprzyja” temu celowi, czy tez ,,utatwia”
jego osiagnigcie.

Niewatpliwie w klauzuli generalnej ,,waznego interesu publicznego” mieszcza sig
wszystkie warto§ci wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z nim, warunkiem
ograniczenia korzystania z wolnosci lub praw jest ,.konieczno$¢ w demokratycznym
panstwie”, wynikajaca z imperatywu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w panstwie, z potrzeby ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej oraz z
niezbgdnosci ochrony wolnosci i1 praw innych osob. Ustawa zasadnicza niezbgdna
przestanka legalnego ograniczenia wolno$ci dzialalnosci gospodarczej czyni szczegdlny,
czy tez kwalifikowany, rodzaj interesu publicznego, mianowicie interes ,,wazny’.
Ustawodawca musi zatem kazdorazowo wykazaé, iz ograniczenie wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej stuzy ochronie szczegolnie istotnego interesu publicznego. Konieczno$¢
ograniczenia tej wolnosci jest uzasadniona, o ile ustanawiane ograniczenia sa zgodne z
zasada proporcjonalnosci, a wigc: zastosowane srodki prowadza do zamierzonych celow,
sa niezbedne dla ochrony interesu, z ktérym sa powiazane, skutki ograniczen sa
proporcjonalne do cigzarow naktadanych na obywatela. Z zasady proporcjonalnosci
wynika wymog doboru takiego $rodka ograniczenia wolnosci lub praw, ktory stuzylby
osiagnigciu zamierzonego celu, z uwzglednieniem postulatu adekwatno$ci. W pojeciu
»ograniczenia koniecznego” zawiera si¢ nie tylko materialnoprawne okreslenie tresci
ograniczenia, ale tez dopuszczalno$¢ stosowania $rodkéw niezbednych dla zapewnienia
respektowania owego ograniczenia przez adresatbw normy ograniczajacej. Kazdy
wypadek konieczno$ci ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci sig¢ w
klauzuli waznego interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji, jednak w
zakresie owego waznego interesu publicznego mieszcza si¢ ponadto wartosci
niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres dopuszczalnych
ograniczen wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest — przynajmniej z punktu widzenia
materialnoprawnych przestanek ograniczen — szerszy od zakresu ograniczen tych wolno$ci
1 praw, do ktorych odnosi sig art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Prawo europejskie.
Trybunal Konstytucyjny uznaje za zbg¢dna szczegdtowa analiz¢ kwestionowanej

regulacji w kontek$cie prawa europejskiego, zwlaszcza ze kwestia ta jest przedmiotem
wyczerpujacego opracowania, dokonanego w toku postgpowania legislacyjnego przez
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wyspecjalizowana instytucj¢ — Urzad Komitetu Integracji Europejskiej (zob. opinie z 12
marca i 4 maja 2007 r., znak: Min.EOT/567/2007/DP/gl i Min.EOT/1054/2007/DP/gl).
Podstawowe ustalenia sa nastgpujace: Wynikajaca z prawa europejskiego swoboda
przedsigbiorczosci obejmuje podejmowanie i wykonywanie dziatalno$ci prowadzonej na
wilasny rachunek oraz zakladanie przedsigbiorstw i1 zarzadzanie nimi, na warunkach
okre$lonych przez ustawodawstwo panstwa dla wlasnych obywateli (art. 43 akapit drugi
TWE). Wedlug utrwalonej wyktadni Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich,
swoboda przedsigbiorczos$ci jest naruszona, jesli nie sa spetnione cztery warunki:

— niedyskryminujace stosowanie krajowych srodkow ograniczajacych swobodg
przedsigbiorczosci,

— uzasadnienie tych $rodkéw bezwzglednymi wymogami interesu ogdlnego,

— charakter ograniczen zapewniajacy osiagnigcie zamierzonego celu,

— ograniczenie do tego, co niezbedne dla osiagnigcia zatozonych celow.

Przepisy u.w.o.h. nie wprowadzaja dyskryminacji bezposredniej (bo Zaden z nich
nie roznicuje w sposdb wyrazny sytuacji prawnej podmiotow objetych regulacja w
zalezno$ci od ich przynalezno$ci panstwowej), ale moga prowadzi¢ do dyskryminacji
posredniej (pozornie neutralny przepis, stosowany niezaleznie od przynaleznosci
panstwowej, stawia w niekorzystnej sytuacji przede wszystkim lub w znacznej wigkszosci
przedsigbiorcow z innych panstw cztonkowskich; obszernie na ten temat: M. Szydlo,
Swoboda prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i swoboda swiadczenia ustug w Unii
Europejskiej, Torun 2005, s. 165-179 i 196-210), bo powszechnie znane jest to, ze
zdecydowana wigkszo$¢ w.o.h., zwlaszcza tych o powierzchni sprzedazy przekraczajacej 2
tys. m’, stanowi wlasno$é¢ podmiotéw pochodzacych z innych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Ustawa moze zatem godzi¢ w art. 43 TWE, bo przewidziane w niej
przestanki interesu publicznego nie odpowiadaja wspdlnotowemu pojeciu interesu
ogolnego, a wprowadzone ograniczenia naruszaja zasad¢ proporcjonalnos$ci.

Kwestionowana ustawa nie tylko narusza postanowienia traktatu, ale tez zawiera
postanowienia sprzeczne z dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z
dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej uslug na rynku wewngtrznym (Dz. Urz. UE L 376 z
27.12.2006 r., s. 36; dalej: dyrektywa ustugowa). Jakkolwiek akt ten dopuszcza
uzaleznianie mozliwos$ci podejmowania lub prowadzenia dziatalno$ci ushugowej od
zezwolenia, to statuuje w tym zakresie bardzo precyzyjne wymagania i ograniczenia (art. 9
ust. 1, art. 10 ust. 2 i 3). W szczeg6lnosci niedopuszczalne jest stosowanie ,.testu
ekonomicznego” (czyli uzaleznianie udzielenia zezwolenia od udowodnienia istnienia
potrzeby ekonomicznej lub popytu rynkowego, oceny potencjalnych badz biezacych
skutkéw ekonomicznych dziatalno$ci w odniesieniu do celéw planowania ekonomicznego
ustanowionych przez wilasciwe organy) oraz bezposrednie lub posrednie uczestnictwo
konkurencyjnych podmiotow, w tym w organach konsultacyjnych, w procedurze
udzielania zezwolen (zakaz nie dotyczy wprawdzie zasiggania opinii izby handlowych ani
partneréw spolecznych, ale dotyczy to tylko spraw innych niz indywidualne wnioski o
wydanie zezwolenia). Tymczasem zaskarzona ustawa tamie te postanowienia dyrektywy
ustugowej, moca — odpowiednio — art. 5 ust. 1 in fine i ust. 6 oraz art. 5 ust. 4.

Trybunat Konstytucyjny dostrzega, ze nie uplynal jeszcze termin transpozycji
dyrektywy ustugowej, a panstwa cztonkowskie musza si¢ do niej dostosowaé dopiero z
koncem 2009 r. Niemniej jednak z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot
Europejskich jasno wynika, ze w okresie wyznaczonym na dokonanie transpozycji
panstwa czlonkowskie winny powstrzymac¢ si¢ od dziatan mogacych utrudni¢ osiagnigcie
celu przewidzianego w dyrektywie (tak np. wyroki z 18 grudnia 1997 r. w sprawie C-
129/96, Inter-Environnement Wallonie ASBL i z 8 maja 2003 r. w sprawie C-14/02,
ATRAL S.A.; co wigcej, w okresie tym réwniez sady krajowe maja obowiazek wyktadni
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prawa krajowego w zgodzie z dyrektywami — wyrok z 4 lipca 2006 r. w sprawie C-212/04,
Adeneler i in.), ktérego to wymogu zaskarzona ustawa nie spetnia.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza na marginesie, ze Komisja Wspdlnot
Europejskich wystapila z wezwaniem do usunigcia wynikajacych z u.w.o.h. uchybien
zobowiazaniom Rzeczypospolitej Polskiej, ktorych zrédtem sa art. 10, art. 43 1 art. 249
TWE w zwiazku z art. 14 dyrektywy uslugowej (naruszenie nr 2007/4843).

6. Analiza zarzutow wniosku.

6.1. Z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich jasno wynika, Ze kwestionuje on w
istocie sam wymog uzyskania zezwolenia na utworzenie (oraz dziatanie) w.o.h., uznajac,
ze w tej konkretnej konstrukcji ustawowej godzi on w wolno$¢ dziatalnosci gospodarcze;j,
bo nie zostaly spetnione konstytucyjne przestanki jej ograniczenia; na potwierdzenie tej
tezy przedstawia szczegétowe zarzuty, odnoszace si¢ do poszczegodlnych przepisow
u.w.o.h.

Konstytucyjny wymog formalny — ustawowej formy wprowadzenia ograniczen —
zostal spelniony, pozostaje zatem koniecznos¢ analizy spelnienia warunku materialnego, a
wigc ustalenia, ze wprowadzone ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
obowiazkiem uzyskania zezwolenia, na zasadach okre$lonych u.w.o.h., znajduje
uzasadnienie w waznym interesie publicznym. Nawet pobiezna analiza tej ustawy pozwala
na obalenie takiego zatozenia, poniewaz juz w jej art. 1 ustawodawca jasno przedstawit
motyw wprowadzenia zezwolen na tworzenie 1 dziatanie w.o.h. Odwotat si¢ do zasady
zrbwnowazonego rozwoju, ale gldowny nacisk — jak to zreszta wynika z prac legislacyjnych
— potozyt na ,interes publiczny”, ktérego ochronie miatoby sprzyja¢ wprowadzenie
pewnych restrykcji w prowadzeniu w.o.h. Uzasadniajac przedlozenie, projektodawcy
regulacji wskazali, ze celem ustawy jest przeciwdziatanie zagrozeniom dla okolicznych
matych i $rednich sklepéw oraz lokalnych producentéw, notorycznym naruszeniom
przepisow prawa budowlanego, ochrony srodowiska 1 ,,ustawy o nieuczciwej konkurencji”,
zjawiskom korupcyjnym oraz unikaniu ptacenia podatkéw. W zwiazku z tym Trybunat
Konstytucyjny przypomina, ze konstytucyjnie dopuszczalne jest ograniczenie wolnosci
gospodarczej wytacznie ze wzgledu na ,,wazny interes publiczny”, nie za§ na kazdy
»interes publiczny” jako taki. Nie kazdy interes publiczny ma przymiot ,,wazno$ci” i moze
stanowi¢ przeslanke ograniczenia swobody dziatalnosci gospodarczej. Na dodatek
wprowadzane ograniczenia musza bezposrednio realizowa¢ zakladany cel, a nie jedynie
utatwia¢ jego osiagnigcie. Trybunal Konstytucyjny nie neguje potrzeby i doniostosci
przeciwdziatania famaniu prawa (korupcji czy naruszaniu przepisOw prawa), nalezytego
jego stosowania (egzekwowania naleznych podatkow), czy troski o interesy rzeszy
producentéw oraz wlascicieli 1 pracownikéw niewielkich placowek handlowych. Niemniej
jednak brak przekonujacych argumentéw przesadzajacych o tym, ze koniecznosé
uzyskania przewidzianych ustawa zezwolen zwigkszy S$ciagalno$¢ podatkdéw, zapewni
poszanowanie przepisow prawa budowlanego i o zagospodarowaniu przestrzennym,
wyeliminuje korupcje w tej branzy albo zagwarantuje ekonomiczna efektywnos$¢ handlu
detalicznego prowadzonego w matych i $rednich placoéwkach. Osiagnigcie tych celow
droga wytyczona przez kwestionowang ustawg jest watpliwe, niewatpliwe natomiast
pozostaje nalozenie istotnych utrudnien i wysokich kosztow dziatalnosci na podmioty
zamierzajace prowadzi¢ (prowadzace) dziatalno$¢ w formie w.o.h.

6.2. Nie sposob pomina¢, ze nawet na poziomie deklaracji celu uchwalenia ustawy,
ustawodawca odwotal si¢ do nieugruntowanej konstytucyjnie przestanki (,,interesu
publicznego” zamiast ,,waznego interesu publicznego™), czego nie mozna — z uwagi na
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domniemywana racjonalno$¢ ustawodawcy — ztozy¢ na karb jego niestaranno$ci czy tez
nieuwagi. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nie sposéb utozsamiaé ,,interesu
publicznego”, o ktorym mowa w kwestionowanej ustawie, z ,,waznym interesem
publicznym”, uczynionym przez ustrojodawce wytaczna przestanka limitowania wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Poniewaz samo to twierdzenie nie uzasadniatoby dostatecznie
stwierdzenia niekonstytucyjnosci powolanych przepisow, konieczna jest analiza
poszczegOlnych przepisow u.w.o.h., precyzujacych warunki oraz tryb wydawania
zezwolen.

6.2.1. W mysl art. 3 ust. 3 1 4 u.w.o.h. zezwolenie moze by¢ wydane tylko w razie
zgodnosci lokalizacji w.o.h. z planem miejscowym albo decyzja o warunkach zabudowy,
ewentualnie z planem wojewddzkim (w odniesieniu do w.o.h. o powierzchni sprzedazy
przekraczajacej 2 tys. m®). Znaczy to, ze przestanka wydania zezwolenia jest legalno$é
inwestycji — jej zgodno$¢ z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.; dalej: u.z.p.) w planowaniu uwzglednia si¢
zwlaszcza tad przestrzenny, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymogi ochrony
srodowiska, dziedzictwa kulturowego i1 zabytkéw oraz zdrowia i1 bezpieczenstwa, a takze
walory ekonomiczne przestrzeni, potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa oraz
potrzeby interesu publicznego. Tak wigc juz na tym etapie pod uwage brane sq wartosci
wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny,
ochrona $rodowiska, zdrowia, prawa innych os6b). Roéwnoczesnie ustalenia planu
wojewodzkiego sa wprowadzane do plandw miejscowych (art. 44 ust. 1 u.z.p.), a zgodnos¢
inwestycji z planem miejscowym albo decyzja o warunkach zabudowy badana jest na
etapie uzyskiwania przez inwestora pozwolenia na budowg (art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm., dale;j:
prawo budowlane). Tym samym to wowczas wlasciwy w tym zakresie organ bada, czy
inwestycja nie godzi w konstytucyjne warto$ci, a uzyskanie przez inwestora decyzji o
pozwoleniu na budoweg oznacza, ze tak nie jest. Skoro za$ jeden organ panstwa
prawomocnie (ostatecznie) stwierdza zgodno$¢ inwestycji z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (czyli potwierdza, ze nie zagraza ona bezpieczenstwu
panstwa ani porzadkowi publicznemu, nie szkodzi §rodowisku, zdrowiu ani moralnosci
publicznej, ani nie narusza wolno$ci i praw innych osob), to naktadanie na inny organ
(wojta) dokonywania tych samych ustalen w toku innego postgpowania musi by¢ uznane
za calkowicie zbedne, a jako takie, za niemogace uzasadniaé ograniczenia wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej. Uzna¢ trzeba, Ze skoro ochrona warto$ci wymienionych w art.
31 ust. 3 Konstytucji jest zapewniona w postgpowaniu o wydanie pozwolenia na budowe,
to art. 3 ust. 3 i 4 uw.o.h., w omowionym tu zakresie, nie chroni zadnych wartosci
konstytucyjnych, stanowiac wytacznie dodatkowa barierg biurokratyczna.

6.2.2. Wydanie przewidzianego ustawa zezwolenia musi by¢ poprzedzone
wyrazeniem pozytywnej opinii przez rad¢ gminy, a — w odniesieniu do ,,duzego” w.o.h. (o
powierzchni sprzedazy przekraczajacej 2 tys. m”) — dodatkowo przez sejmik wojewodztwa.
Trzeba tu zwrdci¢ uwage, ze ustawa, cho¢ stosuje termin ,,opinia” (ze swej istoty
oznaczajacy akt wspodldziatania niewiazacy dla organu decydujacego), to w swej istocie
przesadza o ,,zgodzie” organu kolegialnego na okreslone dziatanie organu decydujacego.
Skoro art. 3 ust. 3 u.w.o.h. stanowi, ze ,,Zezwolenie (...) organ zezwalajacy wydaje (...) po
uzyskaniu pozytywnej opinii”, znaczy to, ze ,,opinia negatywna” nie jest ,,opinia” lecz
wyrazem ,,niezgody” rady gminy, wykluczajacym mozliwo$¢ wydania zezwolenia przez
wojta.
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Wymog ,,pozytywnej opinii” trzeba analizowac lacznie z postanowieniami ustawy
dotyczacymi owych opinii, a wigc z art. 5 ust. 2 u.w.o.h., konstytuujacym przestanki
pozytywnej decyzji rady gminy i1 sejmiku wojewodztwa, ktory dodatkowo — na podstawie
art. 6 ust. 3 u.w.o.h. — winien wzia¢ pod uwage strategi¢ wojewodzka oraz programy
wojewodzkie.

Przestanki, ktore winny by¢ brane pod uwage przez wlasciwe organy opiniujace, to
ksztaltowanie korzystnych warunkéw nabywania towaréw 1 ustug, poprawa jakosci obstugi
konsumentow oraz poszerzenie oferty handlowej i ustugowej, rozwdj sieci handlowej 1
zachowanie rownowagi pomiedzy roéznymi formami handlu, rozwoj rynku pracy,
infrastruktury oraz ochrona S$rodowiska. Jest jasne, ze gdyby utworzenie w.o.h. nie
spelnialo — zdaniem organu opiniujacego — ktorejs z tych przestanek, stanowitoby to
podstawg wydania opinii negatywnej, co z kolei skutkowatoby odmowa wydania
zezwolenia na utworzenie (dzialanie) w.o.h. Dlatego tez konieczna jest analiza
poszczegolnych ustawowych przestanek, celem ustalenia, czy ich ustanowienie jest
konstytucyjnie uzasadnione. Tylko w takim wypadku bowiem — tj. w sytuacji oparcia
poszczegolnych przestanek decyzji rady (sejmiku) na podstawach konstytucyjnych —
mozna byloby uzasadni¢ potencjalne ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j,
wynikajace w istocie z negatywnej opinii organu opiniujacego.

Zgodnie z art. 163 Konstytucji samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone dla organdw innych wiladz publicznych. Jak wynika z art. 166 Konstytucji
zadania te dziela si¢ na wilasne (stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej) i
zlecone (wynikajace z uzasadnionych potrzeb panstwa). Ustawy regulujace
funkcjonowanie poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego wymieniaja zadania
jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych katalog moze by¢ uzupeliany w drodze
ustawowej z zachowaniem konstytucyjnych regut. Ustawodawca — w art. 6 ust. 1 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.;
dalej: ustawa gminna) przesadzit o swoistym ,,domniemaniu witasciwosci” gminy we
wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych ustawowo dla
innych podmiotow. Réwnoczesnie — w art. 7 tej ustawy — zawarl taksatywny
(przyktadowy) katalog zadan wtasnych gminy. Niektérym zadaniom moze ponadto zosta¢
nadany — moca ustawy — walor obligatoryjnosci (art. 7 ust. 2 ustawy gminnej; stosowne
ustawy stanowia wowczas: ,,... nalezy do obowiazkowych zadan wlasnych gminy”, ,.do
zadan wilasnych o charakterze obowiazkowym nalezy ...”, ,,... jest zadaniem wlasnym o
charakterze obowiazkowym”).

Odnoszac si¢ do pierwsze] przestanki opiniowania wniosku o utworzenie w.o.h.
nalezy stwierdzi¢, ze ani ksztaltowanie korzystnych warunkéw nabywania towarow i
ustlug, ani poprawa jako$ci obstugi konsumentow, ani tez poszerzenie oferty handlowej i
ustugowej — niezaleznie od niejasnosci uzytych sformutowan (o czym szerzej w czesci II1,
punkcie 6.6. uzasadnienia) — nie naleza do zadan publicznych. Z cata pewnoscia nie sa to
zadania zlecone, prézno bowiem szuka¢ w porzadku prawnym regulacji naktadajace;j takie
zadania na gming. Rowniez w katalogu zadan wilasnych nie ma zadania mogacego
stanowi¢ podstawe analizowanej przestanki opiniowania, a jedynym zadaniem pokrewnym
sa ,,sprawy targowisk i hal targowych”, trudno jednak uzna¢, ze w zakresie tego zadania
mieszcza si¢ omawiane kwestie. Podkresli¢ nalezy, ze $§wiadczenie uslug i oferowanie
towar6w z jednej, a ich nabywanie — z drugiej strony przez czlonkéw wspolnot
samorzadowych jest nieustanne, a mimo to racjonalny ustawodawca nie uznat za stosowne
zaliczy¢ tej sfery ludzkiej aktywnosci do ,,zadan publicznych”. Wynika to z charakteru
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej, zdefiniowanego jako spoteczna gospodarka
rynkowa, w ktorym czynno$ci zwigzane z obrotem towarami i uslugami sa wykonywane
powszechnie, ale ,,prywatnie”. Wytworca 1 dystrybutorem débr i ustug sa — co do zasady —
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obywatele, nie za§ panstwo (to nie znaczy, ze traci ono wszelki wplyw na tg sferg
obywatelskiej aktywnos$ci). To wytwoércy dobr i ustugodawcy — we wlasnym interesie —
musza zapewni¢ korzystne warunki nabywania ich wytworow, bo oferujac warunki
niekorzystne, przegrywaja. W ich interesie lezy réwniez bezsprzecznie state poszerzanie
oferty 1 nalezyte traktowanie konsumentow, w odmiennym razie utraca bowiem klientow.
W tej sytuacji nie sposob przyjaé, ze wymienione zadania maja charakter publiczny, a to
prowadzi do wniosku, ze nie mieszcza si¢ one w kompetencjach samorzadu terytorialnego.
Dlatego tez uwarunkowanie wydania zezwolenia (a $cisle: wydania pozytywnej opinii,
bedacej warunkiem wydania zezwolenia) przestanka wykraczajaca poza zakres zadan
publicznych nie moze by¢ uznane za dzialanie w ,,waznym interesie publicznym”.
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego pojgcie ,,poprawa jakosci obstugi konsumentéw”,
jakkolwiek powiazane z ochrona konsumentoéw, o ktérej mowa w art. 76 Konstytucji, nie
moze by¢ utozsamiane z ochrona przed ,nieuczciwymi praktykami rynkowymi”;
rownoczesnie ,,ochrona praw konsumenta” jest zadaniem powiatu (art. 4 ust. 1 pkt 18
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1592, ze zm.; dalej: ustawa powiatowa), nie za$ gminy. Dlatego Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, ze oparcie opinii na przestance zawartej w art. 5 ust. 2 pkt 1 u.w.o0.h. nie stanowi
realizacji waznego interesu publicznego. To samo dotyczy drugiej przestanki — obowiazku
uwzgledniania rozwoju sieci handlowej 1 zachowania réwnowagi pomigdzy rdéznymi
formami handlu — bo dziatania takie nie naleza do zadan publicznych gmin.

Ustawodawca nakazatl — moca art. 5 ust. 2 pkt 3 u.w.o.h. — by organ opiniujacy
uwzglednial przestanke rozwoju rynku pracy. Nawiagzal tym samym co prawda do
konstytucyjnej dyrektywy, nakladajacej na wtadze publiczne obowiazek prowadzenia
polityki zmierzajacej do pelnego, produktywnego zatrudnienia (przez realizowanie
programoéw zwalczania bezrobocia), nie wzial jednak pod uwage po pierwsze, ze realizacja
zadan publicznych w tym zakresie (np. przeciwdzialanie bezrobociu, aktywizacja rynku
pracy) nalezy do powiatu, a nie do gminy (art. 4 ust. 1 pkt 17 ustawy powiatowej), po
wtore za§ w zaden sposob nie wykazal, ze konstrukcja u.w.o.h. sprzyja¢ bedzie realizacji
konstytucyjnej dyrektywy. Art. 65 ust. 5 Konstytucji nie stanowi bezposredniego zrodta
konstytucyjnych praw podmiotowych, brak wigc podstaw uznania — w jego imig¢ —
zasadno$ci zakazu rozpoczgcia badz prowadzenia dziatalnosci handlowej przez
przedsigbiorcg. Zawarte w Konstytucji normy programowe, adresowane do wladz
publicznych, nie moga unicestwia¢ konstytucyjnych praw podmiotowych. W tej sytuacji
nie sposob uznaé, ze art. 5 ust. 2 pkt 3 u.w.o.h. stluzy ochronie waznego interesu
publicznego.

Opinia rady gminy powinna uwzglednia¢ rozwdj infrastruktury, co nie znajduje
uzasadnienia w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie wiadomo po pierwsze, czym jest Ow
»10zw0j” infrastruktury, po wtére za$§ kwestia zapewnienia w.o.h. odpowiedniej
infrastruktury (w tym tzw. infrastruktury towarzyszacej), analizowana jest na etapie
sporzadzania planu miejscowego (wzglednie wydawania decyzji o warunkach zabudowy)
oraz sporzadzania i zatwierdzania projektu budowlanego (ktory musi zawierac
oswiadczenie o zapewnieniu dostaw mediéw 1 odbioru $ciekdw, a obiekt musi spetniac
warunki przylaczenia do poszczegélnych sieci oraz drog). Tym samym kwestie te
rozstrzygane sa wczesniej, na podstawie prawa budowlanego, wigc nie sposob — z
powotaniem na wazny interes publiczny — wiaza¢ ich z procedura wydawania zezwolenia
na tworzenie 1 dzialanie w.o.h., bo wykraczaloby to poza granice konieczno$ci i
niezbgdnosci. W tym zakresie aktualne pozostaja uwagi, zawarte w czesci III, punkcie
6.2.1 uzasadnienia.

Ostatnia przestanka opiniowania — ochrona $rodowiska — takze nie moze by¢
uznana za podstawe ograniczenia wolno$ci gospodarczej w waznym interesie publicznym,
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jest bowiem analizowana w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowg. Tym samym
aktualnos$¢ zachowuja tu uwagi, zawarte w czgsci I, punkcie 6.2.1 uzasadnienia.

Wobec powyzszego stwierdzi¢ trzeba, ze art. 3 ust. 3 1 4 w zwiazku z art. 5 ust. 2
nie moga by¢ uznane za odzwierciedlajace ,,wazny interes publiczny” i — jako takie — za
mogace uzasadnia¢ ograniczenie wolnosci dziatalnos$ci gospodarcze;.

6.2.3. Moca art. 3 ust. 4 u.w.o.h., w odniesieniu do ,,duzych” w.o.h. (o powierzchni
sprzedazy przekraczajacej 2 tys. m’) ,zezwolenie organ zezwalajacy wydaje (...) po
uzyskaniu pozytywnej opinii wlasciwego sejmiku wojewodztwa”. Aktualno$¢ zachowuja
tu uwagi o faktycznym charakterze owej ,,opinii”, zawarte w cz¢sci III, punkcie 6.2.2 in
principio niniejszego uzasadnienia.

Na podstawie art. 6 ust. 3 zdania drugiego u.w.o.h. sejmik wojewddzki ,,bierze pod
uwage uchwale rady gminy opiniujaca wniosek, strategie wojewodzka oraz programy
wojewodzkie, w zakresie, w jakim dotycza tworzenia wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych”. Nie ulega watpliwos$ci, ze ,,branie pod uwage” nie oznacza ,,zwigzania”
sejmiku wojewodztwa np. opinig rady gminy i mozna sobie wyobrazi¢ sytuacjg, w ktorej
rada gminy wyrazita opini¢ pozytywna, a sejmik wojewodztwa wyrazi opini¢ negatywna.
Ubocznie trzeba tu jednak zwroci¢ uwagg, ze sytuacja odwrotna — jak wynika z art. 6 ust. 2
u.w.o.h. — jest niemozliwa, bo w wypadku wyrazenia przez rad¢ gminy opinii negatywnej
organ zezwalajacy w ogole nie przekaze jej przewodniczacemu sejmiku. Innymi stowy
,blokada” utworzenia w.o.h. na szczeblu gminnym (w formie ,,opinii negatywnej”)
przesadza o nieudzieleniu zezwolenia, nawet gdyby powstanie w.o.h. bylo pozadane z
punktu widzenia ponadgminnego.

Strategia wojewddzka jest okres§lana przez samorzad wojewoddztwa (art. 11 ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590, ze zm.; dalej: ustawa wojewodzka), ktory przy jej formulowaniu wspdlpracuje
migdzy innymi z jednostkami samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddztwa,
wojewoda, organizacjami pozarzadowymi i jednostkami naukowo-badawczymi (art. 12
ust. 1 ustawy wojewodzkiej). Jej uchwalenie (w trybie i wedlug harmonogramu
okreslonego przez sejmik — art. 12a ust. 1 ustawy wojewddzkiej) nalezy do wylacznej
wiasciwosci sejmiku (art. 18 pkt 2 ustawy wojewodzkie;j).

Nie ulega watpliwo$ci, ze strategia wojewddzka nie jest aktem formalnie i
bezwzglednie wiazacym, bo jedynie diagnozuje sytuacje spoteczno-gospodarcza
wojewodztwa, prognozuje wysokosci srodkow publicznych, definiuje strategiczne cele
polityki jego rozwoju, okresla kierunki dziatan, ktéore maja by¢ podejmowane przez
samorzad dla osiagnigcia celéw strategicznych, oraz zawiera list¢ projektow
infrastrukturalnych o szczeg6lnym znaczeniu dla osiagnigcia celéw strategicznych rozwoju
wojewoOdztwa (art. 11 ust. lc ustawy wojewodzkiej). Nie jest ona aktem prawa
miejscowego (co wynika cho¢by z brzmienia art. 18 pkt 1 i 2 ustawy wojewodzkiej) i nie
ma cech aktu normatywnego, poniewaz nie sposob na jej podstawie ustali¢ pozadanych
(czy obowiazkowych) zachowan adresatéw. W tej sytuacji nie moze by¢ ona w
demokratycznym panstwie prawnym przestanka podejmowania przez organy wiladzy
publicznej decyzji rzutujacych na realizacje konstytucyjnych praw i wolnosci.

Sejmik ma bra¢ strategi¢ wojewodzka ,,pod uwage”, jednak nie sposob sobie
wyobrazi¢ sytuacji, w ktorej uchwala on strategi¢ wojewddzka, a nastgpnie wydaje — w
trybie okreslonym u.w.o.h. — opinig z ta strategia sprzeczna.

Jak wynika z art. 11 ust. 3 ustawy wojewodzkiej, strategie wojewodzkie sa
realizowane przez regionalne programy operacyjne (niegdy$ programy wojewodzkie;
szerzej o tym w cze$ci 11, punkcie 6.6 uzasadnienia). Wskaza¢ nalezy, ze programy te
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roOwniez nie zaliczaja si¢ do przepisOw prawa miejscowego, a przeto nie s zrédtami prawa
powszechnie obowiazujacego.

W zwiazku z powyzszym nie sposob uzna¢ za prawidtowa i uzasadniona waznym
interesem publicznym konstrukcji prawnej, moca ktérej korzystanie z wolno$ci
gospodarczej uzaleznione jest od opinii sejmiku opartej na tresci aktow niebedacych
zrodtami prawa.

6.3. Kolejnym przepisem kwestionowanym przez wnioskodawce jest art. 8 ust. 1
u.w.o.h., okreslajacy warunki prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w formie w.o.h.
Skoro Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze natozenie ustawowych rygorow prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w formie w.o.h. nie bylo podyktowane waznym interesem
publicznym, a na dodatek przepisy ustawy normujace tryb uzyskania zezwolenia godza w
wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, to — w konsekwencji — rowniez ten przepis uzna¢ musi
za niezgodny z Konstytucja.

6.4. Zasadnicze watpliwosci — stusznie podniesione przez Rzecznika Praw
Obywatelskich — budzi¢ musi art. 10 ust. 2 u.w.o.h., zgodnie z ktérym ,,Odpowiedzialno$¢
za przestrzeganie warunkéw zezwolenia przez najemcow, dzierzawcoOw 1 innego rodzaju
uzytkownikéw powierzchni w wielkopowierzchniowym obiekcie handlowym ponosi
przedsigbiorca, ktory uzyskal zezwolenie (...)”. Trudno nie dostrzec, ze obciaza
przedsigbiorcg — adresata zezwolenia — odpowiedzialnos$cia za dziatania lub zaniechania
podmiotow (0sdb) trzecich, co jest jawnie sprzeczne z art. 42 ust. 1 Konstytucji, bo wprost
neguje konstytucyjna zasadg, ze ,,odpowiedzialno$ci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit
si¢ czynu zabronionego”. Zastanawiajace jest, ze taki przepis — jak to ujat poset
przedstawiajacy ustaw¢ na posiedzeniu senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego i
Administracji Panstwowej (stenogram 94 posiedzenia 24 maja 2007 r.) — ,,jako$ przemknat
w procesie legislacji”.

6.5. Wnioskodawca zakwestionowat przepis przejsciowy — art. 17 ust. 1 u.w.o.h.,
zgodnie z ktérym wiasciciel w.o.h. (albo — w jego imieniu — administrator czy zarzadca)
miatl obowiazek — w terminie 30 dni od dnia wejscia ustawy w zycie (czyli do 18
pazdziernika 2007 r.) — ztozy¢ wniosek o wydanie zezwolenia. Na mocy ust. 2 tego
przepisu 6w wniosek byl (jest) podstawa wydania zezwolenia bez uzyskiwania opinii rady
gminy (wzglednie sejmiku). Jednocze$nie — mocq art. 10 ust. 1 u.w.o.h. — brak zezwolenia
naraza podmiot prowadzacy dzialalno$¢ na odpowiedzialnos¢ karna. Jak wyzej wykazano,
za wprowadzeniem ustawowych ograniczen tworzenia i dzialania w.o.h. nie przemawiat
wazny interes publiczny, a uzyte srodki byly wadliwe. Skoro za$ stan ten uznany zostat za
godzacy w postanowienia Konstytucji, to roéwniez przepis nakazujacy podmiotom juz
prowadzacym dziatalno§¢ w formie w.o.h. ubieganie si¢ o zezwolenie — pod grozba
grzywny w wysokosci od 10 tys. zt do 1 mln zI — musi by¢ uznany za niekonstytucyjny.

6.6. W odniesieniu do kilku przepiséw u.w.o.h. Rzecznik Praw Obywatelskich
sformutowat zarzut ich niezgodnos$ci z zasadami przyzwoitej legislacji. Dotyczy on art. 3
ust. 3 1 4 u.w.o.h. z powodu uzaleznienia wydania zezwolenia od ponownego badania
przestanek materialnych znanych w systemie prawnym i juz spetnionych, co zostato
potwierdzone ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe, oraz art. 5 ust. 2 i 6 ust. 3
u.w.o.h. ze wzgledu na uzycie poje¢ niedefiniowalnych albo na gruncie systemu prawnego
nieaktualnych.

Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze art. 3 ust. 3 i 4 u.w.o.h. narusza wymogi
przyzwoitej legislacji, wynikajace z art. 2 Konstytucji, bo ustawodawca zignorowat to, ze
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prawo pozytywne stanowi system, ktory powinien by¢ jak najspdjniejszy. Tymczasem w
wypadku analizowanych unormowan ustawodawca — naktadajac obowiazek ponownego
dokonywania ustalen, poczynionych wcze$niej w innym postgpowaniu 1 potwierdzonych
ostateczng decyzja innego organu — dziatal tak, jakby tworzyt autonomiczny byt prawny, z
owym systemem niepowiazany.

Rowniez zarzut wnioskodawcy co do niezgodnosci art. 5 ust. 2 u.w.o.h. z art. 2
Konstytucji zastuguje na uwzglednienie. Ustawodawca, definiujac przestanki, ktore winien
uwzgledni¢ organ opiniujacy, postuzyt si¢ licznymi pojgciami niemozliwymi do
zdefiniowania, takimi jak: ,korzystne warunki nabywania towaroéw i ustug”, ,,poprawa
jakosci obstugi”, ,poszerzenie oferty handlowej i1 uslugowej” czy ,rozwoj sieci
handlowej”. Nie sposéb zas ustali¢, czy przestanki te beda spetnione w wypadku kumulacji
handlu i1 ustug w w.o.h., czy tez w razie ich dekoncentracji, a jedno i drugie moze by¢
rozumiane jako spetniajace zalozenie ustawowe.

W art. 6 ust. 3 u.w.o.h., uchwalonej w maju 2007 r., ustawodawca odwotat si¢ do
pojecia ,,programy wojewodzkie”, ktorym — od stycznia 2007 r. — ustawa wojewoddzka juz
si¢ nie postuguje. Nie tylko nie wystawia to ustawodawcy pochlebnego §wiadectwa, ale tez
jest sprzeczne z zasadami przyzwoitej legislacji, a przez to z art. 2 Konstytucji.

7. Uwaga uzupetniajaca.

Na marginesie Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze — tak jak wskazano w jednej z
opinii przedstawionych Sejmowi w procesie legislacyjnym — wszystkie przestanki
uchwalenia u.w.o.h., wyszczegdlnione w uzasadnieniu jej projektu (tamanie przepisow
prawa budowlanego i uregulowan majacych chroni¢ $rodowisko, unikanie uiszczania
podatkdéw), wymagaja nie tyle nowej regulacji ustawowej, ile skutecznego egzekwowania
przepisow obowiazujacych. Trybunat Konstytucyjny nie traci z pola widzenia faktu, ze
funkcjonowanie sklepow, zwanych potocznie supermarketami, rodzi problemy, natury
zard6wno ekonomicznej, jak i spotecznej, ale ustawodawca nie wykazal przekonujaco, ze
ograniczenie wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej za pomoca nowego instrumentu —
systemu zezwolen na tworzenie i dziatanie w.o.h. — rozwiaze ktorykolwiek z nich.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.



