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OGRANICZENIE HANDLU W NIEDZIELE —
PRZEWIDYWANIE SKUTKOW REGULACJI CZY
WROZENIE Z FUSOW?

1. PLANOWANIE LEGISLACYJNE I OCENA SKUTKOW
REGULACJI W POLSCE

Na temat potrzeby poprawy planowania legislacyjnego oraz korzysci ptynacych
z rzetelnej oceny skutkéw regulacji (OSR) w Polsce napisano w ciggu ostatnich kil-
kunastu lat catkiem duzo'. Zaryzykowa¢ mozna teze, ze kwestia ta akcentowana
jest przy okazji praktycznie kazdej wypowiedzi poswigconej inflacji prawa oraz
koniecznosci reformy procesu stanowienia prawa. Generalnie rzecz ujmujac, ocena
skutkow regulacji moze by¢ rozumiana jako ,,procedura analityczna, pozwalajgca
mozliwie precyzyjnie okresli¢c wszystkie konsekwencje — zarowno korzysci, jak
i koszty — planowanej interwencji panstwa. Powinna by¢ ona stosowana juz na
poczatkowych etapach pracy nad koncepcja regulacji, jej celem 1 forma. Ma poprze-
dza¢ ewentualne przygotowanie projektu legislacyjnego. W ramach OSR stosuje

! Tytulem przyktadu: R. Zubek, Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej, ,,Zarzadzanie
Publiczne” 2008, nr 2(4); R. Zubek, Jak i dlaczego reformowac oceng skutkow regulacji w Polsce?,
Warszawa 2007; J. Stefanowicz, K. Szametek, Analiza skutkow regulacji prawnych w obszarze
prawa geologiczno-gorniczego, ,,Zeszyty Naukowe Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralny-
mi i Energii Polskiej Akademii Nauk” 2010, nr 79; W. Brzek, Ocena skutkow regulacji (OSR) jako
element rzgdowego procesu legislacyjnego, ,,Journal of Modern Science” 2013, nr 1, s. 239-258;
M. Sakowicz (red.), Ocena skutkow regulacji w swietle doswiadczen wybranych krajow Unii Eu-
ropejskiej. Raporty ze stazy zagranicznych, Warszawa 2010; W. Szpringer, W. Rogowski (red.),
Ocena skutkow regulacji. Poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, Warszawa 2007; 1. Lipo-
wicz, Uwagi o polskim systemie stanowienia prawa, ,,Panstwo i Prawo” 2012, z. 7; J. Kochanow-
ski, Jak powinno by¢ tworzone prawo w Polsce, www.rpo.gov.pl/pliki/12087762810.pdf (dostep:
20.01.2018 r.).

Z publikacji wezesniejszych na ten temat m.in.: A. Podgorecki, Zalozenia polityki prawa. Me-
todologia pracy legislacyjnej i kodyfikacyjnej, Warszawa 1957; S. Ehrlich, O tak zwanej dogma-
tyce prawa (pismo polemiczne z zakresu metodologii prawa), (w:) S. Ehrlich (red.), Studia z teorii
prawa, Warszawa 1965; J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985.
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si¢ metody analizy ekonomicznej oraz metody badan spotecznych™. Konieczno$é
okreslenia skutkéw projektowanej regulacji podkreslana jest szczegodlnie silnie
przez reprezentantow nurtu okreslanego mianem ekonomicznej analizy prawa,
ponadto to wtasnie metody i postulaty wypracowane w ramach law and econo-
mics stuzg jako narzgdzie przewidywania konsekwencji spoteczno-ekonomicznych
przygotowanych rozwigzan normatywnych?®. Podejmowaniu racjonalnych decyzji
prawodawczych sprzyja tez konsekwentne planowanie legislacyjne, czyli ,,ksztat-
towanie systemu prawnego w oparciu o przygotowywane cyklicznie plany prac”
organdw zaangazowanych w proces legislacyjny*. Cho¢, jak stusznie zali si¢ jeden
z komentatorow, ,,niestety nie byto nigdy i nie jest ani doceniane, ani rozwijane
w doktrynie (...) jego wprowadzenie zapewnitoby niewatpliwie fad, umozliwito
nalezyte przygotowanie aktow wykonawczych przez administracjg, skoordynowa-
nie dziatan réznych organdéw w zakresie przygotowywania aktu itd.”.

Ramy artykutu nie pozwalaja zrekonstruowac¢ wszystkich argumentéw na
rzecz udoskonalania planowania legislacyjnego i oceny skutkow regulacji, lecz
wydaje sie, ze nie jest to konieczne. Wiele z nich wyczuwanych jest wrecz intu-
icyjnie, tzn. sumienne przygotowanie do procesu legislacyjnego poprzez jego
uprzednie uporzadkowanie w formie harmonogramu czasowego oraz skonfronto-
wanie aktualnego stanu dziedziny normowanej z przewidywanymi, pozgdanymi
przez projektodawce, skutkami spoleczno-ekonomicznymi po wejsciu w zycie
projektowanych regulacji, odpowiada dyrektywie racjonalnego stanowienia
prawa’. Przede wszystkim rozwigzania te dostarczajg wiedzy rzadzacym-decy-
dentom (a w drugiej kolejno$ci rowniez rzagdzonym-adresatom) na temat realnych
probleméw spotecznych i potencjalnych sposobdw radzenia sobie z nimi, pozwa-
lajg optymalnie wykorzysta¢ ograniczone $rodki (zasoby), ktorymi dysponuje
wiladza publiczna, zwickszajac wydajnos¢ sektora publicznego oraz identyfiku-
jac metody wtadczej ingerencji, ktore beda najmniej ucigzliwe dla podmiotow
spoza sfery publicznej. Petnig takze funkcje sygnalizujaca (dostarczaja impulsu
do dziatan politykom starajacym si¢ zdoby¢ wladze oraz reelekcje), a rzetelne ich
stosowanie wplywa pozytywnie na przewidywalno$¢ dziatan wladzy publiczne;j,
realizacj¢ zasad pewnosci prawa 1 bezpieczenstwa prawnego. W koncu plano-
wanie legislacyjne oraz ocena skutkdéw regulacji sg takze istotnymi narzedziami
konsultacji i koordynacji, umozliwiajac okreslenie priorytetow i hierarchii celow,
a takze efektywna wspotprace wielu podmiotow w procesie stanowienia prawa

2 ]. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkow regulacji w Polsce, ,Infos” 2008, nr 2(26),
s. 1.

3 W. Szpringer, Spoleczna odpowiedzialnos¢ bankéw. Migdzy ochrong konsumenta a ostong
socjalng, Warszawa 2009, s. 71.

* T. Zalasinski, Planowanie dzialalnosci legislacyjnej Rady Ministréw — stan obecny i pro-
ponowane kierunki zmian, (W:) Jak poprawi¢ rzqdzenie Polskq w XXI wieku?, Gdansk 2010, s. 19.

5 J. Zimmerman, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 182.

¢ E. Kustra, Racjonalny ustawodawca. Model teoretyczno-prawny, Torun 1982; S. Wron-
kowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982.
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poprzez ich zaangazowanie w proces decyzyjny’. Przestrzeganie wysokich stan-
dardow w dziedzinie oceny skutkow regulacji oraz planowania legislacyjnego
charakteryzuje profesjonalnie zorganizowany proces legislacyjny, w odroéznieniu
od ,,prawodawstwa eksperymentalnego”, ktorego uczestnicy — dziatajac metoda
prob i btedow — kierujg si¢ wylacznie intuicja, potrzeba chwili, tymczasowa emo-
cja lub, co gorsza, oczekiwaniami partykularnej grupy spotecznej i zyczeniem
wplywowych grup interesu®. Skutkiem tego powinno by¢ zwigkszenie spdjno-
$ci systemu prawa, wzrost efektywnosci obowigzujacych rozwigzan i realizacja
celow przyjetych przez prawodawce.

Celem niniejszego artykulu nie jest proba podawania w watpliwo$¢ sensu
planowania legislacyjnego oraz przeprowadzania analiz przewidywanych skut-
kéw spoleczno-ekonomicznych projektéw regulacji. Niekwestionowanym tru-
izmem pozostajg twierdzenia, zgodnie z ktorymi dzialalno$¢ prawodawcza
powinna mie¢ charakter prospektywny, a w konsekwencji projektodawca, ini-
cjator aktu lub organ nadajacy mu moc obowigzujaca powinien dziata¢ racjo-
nalnie, tj. podejmowac decyzje prawodawcze z rozeznaniem realiéw, dazac do
osiaggnigcia konkretnych i bedacych w jego zasiegu celow, a decyzja o wtadczej
ingerencji powinna by¢ zawsze poprzedzona namystem i merytoryczng analizg
faktow spotecznych. Trudno polemizowaé z tezg, ze ,tak jak podczas procesu
strona, ktéra chce zmieni¢ regulacje, powinna si¢ dobrze do tego przygotowac
(...). Gdyby tak byto w rzeczywistosci, znacznie wigcej niz kilka procent ustaw
miatoby poprawnie przeprowadzona oceng skutkow regulacji. Dzi§ w wigkszosci
przypadkow organ, ktéry proponuje nowe prawo, nie przygotowuje poprawnie
jego bilansu korzysci i strat. Taki btagd moze wiele kosztowac™.

Ponadto, niezaleznie od wartosci rzetelnego planowania legislacyjnego oraz
korzysci, jakie moze przynies¢ udziat ekspertow i zaangazowanie ,,czynnika
merytorycznego” w procesie prawodawczym, zdarza si¢ czesto, ze dostarczane
w ten sposob analizy i1 prognozy sa nie tylko niekonkluzywne (dostarczajg nie-
dajace si¢ pogodzi¢ wnioski co do oczekiwanych skutkow spotecznych i eko-
nomicznych, prezentujg sprzeczne postulaty i przewidywania), lecz nawet
— jak okazuje si¢ po konfrontacji ich tre§ci z rzeczywisto$cig po pewnym cza-
sie obowigzywania regulacji — zupetnie btedne. Samo ryzyko popetnienia biedu
(zwiazane nieuchronnie z kazda dziatalnos$cia ludzka) nie jest tu podstawowym
zarzutem, lecz raczej wigzaca si¢ z oceng skutkow regulacji pokusa postrzegania
prawodawstwa jako aktywnosci polegajacej na wywieraniu wptywu w sposob
w pelni kontrolowany przez prawodawce. Postrzeganie dziatan prawodawcy jako
czynnosci, ktorych efekty da sie (przynajmniej w pewnych ramach) przewidzie¢,
a tym bardziej zweryfikowaé przy wykorzystaniu metod znanych z nauk $cistych

7 R. Zubek, Planowanie legislacyjne..., s. 29.

8 A. Gomutowicz, Podatki a etyka, Warszawa 2013,s. 71 i n.

® M. Matczak, T. Zalasinski, 5 grzechow glownych procesu legislacji: jak nie przegraé,
wprowadzajgc nowe ustawy?, ,,Think-Tank Magazine” 2009, nr 1, s. 108.
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(,wymierzyc¢”, ,,wyliczy¢”, ,,skalkulowac”, ,,0szacowac”), moze przynie$¢ gorz-
kie rozczarowanie. Sytuacje takie mialy nieraz juz miejsce w przypadku aktow
normatywnych z wielu odmiennych dziedzin prawa, np. karnego, cywilnego,
administracyjnego, pracy, projektowanych i stanowionych przez rézne organy
wladzy publicznej, tj. parlament, organy egzekutywy, wladz¢ lokalng itp. Mimo
prostych wyobrazen na temat ,,wej$cia w zycie aktu X, ktory pociagnie za sobg
spoteczne skutki Y oraz ekonomiczne efekty Z” — okazywato sig, ze nie tylko
zaangazowani w proces oceny ex ante eksperci spierajg si¢ o wielkosci liczb Y
oraz Z, a ostatecznie zycie negatywnie weryfikowato wszystkie te kalkulacje.
Co warte uwagi, S. Wronkowska, autorka wielu publikacji na temat racjonalnego
prawodawstwa oraz mankamentéw krajowego procesu legislacyjnego, przyznaje:
»decyzje prawodawcze naleza do szczegdlnie trudnych; sg podejmowane w sytu-
acjach niepowtarzalnych, a przy tym w warunkach niepewnosci, co powoduje,
ze eksperci czesto réznig si¢ migdzy sobg, zwlaszcza w sprawie prognoz co do
skutkéw przewidywanych unormowan’.

Bledy popelnione na etapie przewidywania skutkoéw, szacowania kosztow
i zyskow z wejScia w zycie danej regulacji bywaja charakteryzowane przez
zwolennikow ekonomicznej analizy prawa jako ,,zla alokacja zasobdw”, ktora
pociagneta za soba chybione prognozy oraz mylne rachuby. Zdarza si¢ zatem, ze
,Lhieuwzglednianie wszystkich korzysci z redukcji przestepczosci moze prowa-
dzi¢ do ztej alokacji zasobdw. Nastepujacy przyktad zilustruje, czemu wyczerpu-
jace szacunki kosztow przestepczosci sa tak istotne. Na poczatku lat 80-tych, stan
Illinois miat problemy z przeludnieniem wiezien. Wtadze stanowe zdecydowaty,
ze zamiast budowac¢ nowe zaktady karne, lepiej jest zwolni¢ cze$¢ wiezniow
przed czasem. Oczywiscie, przedterminowe zwolnienia moga by¢ przyczyng
wiekszej przestepczosci niz miato by to miejsce, gdyby dana grupa byla ciagle
izolowana. Program przedterminowych zwolnien byt badany przez naukowcow,
ktorzy doszli do wniosku, Ze istotnie nastapit wzrost liczby przestepstw, ktorych
dopuszczaty si¢ przedterminowo zwolnione osoby. Niemniej, wedtug naukow-
cow, koszty zwiekszonej liczby przestepstw byly nizsze niz oszczednosci dla
rzadu wynikajace z braku konieczno$ci budowy nowych wigzien (...). W tamtym
czasie jedyne szacunki kosztow poszczegolnych typow przestepstw bazowaty na
bezposrednich stratach materialnych dla ofiary. Dlatego tez, koszt przestgpstwa
zgwalcenia zostal oszacowany na zaledwie 350 dolarow (...). Ostatnio, w roku
2004 opublikowatem aktualne szacunki, ktére pokazywaty, ze spoleczenstwo
jest sktonne zaptaci¢ za zmniejszenie liczby wlaman o jedno sumg 25 tysigcy
dolaréw, a za jedno powazne pobicie mniej sume 70 tysigcy dolaréw. Sumy te
rosng do 237 tysigcy dolarow w przypadku zgwalcenia i blisko 10 milionéw dola-

row w przypadku zabojstwa”!.

10'S. Wronkowska, Ekspert a proces tworzenia prawa, ,,Pafistwo i Prawo” 2000, z. 9, s. 3—15.
'M. Cohen, Ekonomiczne podejscie do przestgpczosci i wymiaru sprawiedliwosci, Www.
rpo.gov.pl/pliki/1197460053.pdf (dostep: 25.03.2016 r.).
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Jednym z mankamentéw podobnych kalkulacji jest bazowanie na abstrak-
cyjnych modelach, ktore — cho¢ spdjne intelektualnie i atrakcyjne dla teoretykow
— nie zawsze wytrzymujg zderzenie ze znacznie bardziej skomplikowana i nie-
poddajacg si¢ akademickim schematom rzeczywisto$cig. Warto przytoczy¢ inny
przyktad: ,,w ekonomicznych analizach zachowan przestepczych przyjmowane
jest zatozenie, ze potencjalni przestgpcy dziataja w sposob racjonalny. Wedtug
modelu ekonomicznego jednostke racjonalng charakteryzuje umiejetnos$¢ auto-
matycznej aktualizacji wyobrazen o prawdopodobienstwie wraz z napltywem
wszelkich nowych informacji oraz zachowanie zgodne z zatozeniami teorii ocze-
kiwanej uzytecznosci (...) wzrost prawdopodobienstwa schwytania i osgdzenia
potencjalnego sprawcy (podobnie jak i wzrost surowosci kary za popetnienie
przestepstwa) przyczyni si¢ do spadku oczekiwanej uzyteczno$ci z dziatan niele-
galnych i tym samym powinien doprowadzi¢ do spadku liczby popetnianych prze-
stepstw (...) wzrost efektywnos$ci pracy organdéw $cigania powinien przyczynié
si¢ do spadku przestepczosci. Natomiast analizujac szeregi czasowe wskaznika
wykrywalnosci sprawcow i natgzenia przestepstw stwierdzonych ogétem w Pol-
sce w latach 19902012 zauwazono, ze wzrost prawdopodobienstwa schwytania
i osadzenia sprawcy moze (wbrew zatozeniom teoretycznych modeli przestep-
czo$ci) prowadzi¢ do wzrostu liczby przestepstw ujetych w statystykach poli-
cyjnych”?, Okazuje sie zatem, moéwiac obrazowo, ze prezentowane w analizach
wizje oddaja rzeczywistos$¢ spoleczng ,.tak jakby” — jak przyznaja to R. Cooter
i T. Ulen: ,,Omawiane tu ekonomiczne modele przestepczosci zaktadaja, ze jed-
nostki decydujg si¢ na przestrzeganie prawa badz jego tamanie na podstawie
rachunku wtasnych korzysci (...). Nasz model racjonalnego przestepstwa uprasz-
cza rzeczywistos¢ na wiele sposoboéw, o czym powinnismy tutaj wspomniec.
W rzeczywistosci przestgpczo$¢ ma wiele przyczyn (...). Ekonomisci zwykle
opisuja ekonomiczny model podejmowania decyzji jako obraz uwzgledniajacy
zachowania, a nie subiektywne procesy rozumowania. Dlatego mowi sig, ze kon-
sumenci dziatajg tak jakby obliczali uzytecznosci krancowe. Podobnie przyjeto
si¢, ze przestepcy dziatajg tak jakby poréwnywali krancowe korzysci ptynace
z przestepstwa oczekiwang karg”™.

Ponadto, jak pokazuje zresztg zaprezentowany wyzej cytat dotyczacy przewi-
dywanych skutkéw interwencji wladzy publicznej w dziedzinie polityki krymi-
nalnej, prowadzona w podobny sposob ocena skutkow regulacji rodzi dodatkowe
watpliwosci co do mozliwosci ,,wyceny” okreslonych celéw i wartosci prawo-
dawcy, zwlaszcza gdy sa nimi na przyktad zycie, zdrowie, integralnos¢ seksu-
alna, spokdj publiczny, poczucie bezpieczenstwa i komfortu. Watpliwosci te byly
juz przedmiotem dyskusji w literaturze prawniczej: ,,regulacja jest kosztowna,
regulacja jest nie zawsze tatwa do poréwnania pod katem kosztéw, czgsto nie

12 K. Kadziotka, Modele ekonomiczne w analizie zjawiska przestepczosci, ,,Studia Ekono-
miczne” 2014, nr 206, s. 56.
B R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2011, s. 607.
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bierze si¢ pod uwage pelnego rachunku kosztow, np. pomoc publiczna obejmuje
tez caly aparat, ktory przydziela t¢ pomoc, a tego czasami si¢ nie uwzglednia.
Porownuje sie sytuacje hipotetyczne, a nie istniejace rzeczywiscie, np. w prawie
konkurencji, gdzie porownuje si¢ rynek istniejacy z rynkiem, ktory jest w sferze
prognoz (...). Powstaje pytanie, na ile mozemy kwantyfikowac przestanki i rezul-
taty regulacji, wycenia¢ pewne cele czy wartosci, np. czystego srodowiska, bez-
pieczenstwa, zycia czy zdrowia ludzi. Wiadomo, ze sg to warto$ci bezcenne, ale
oczywiscie na poziomie przedsiebiorstw, czy ubezpieczen zdrowotnych istnieje
potrzeba, zeby warto$ci te tez wycenia¢. Poruszamy si¢ na poziomie warto$ci
ustrojowych, np. czy wycenia¢ i stosowac jakas kosztowna terapig, skoro za te
pieniadze mozna byloby wyleczy¢ setki ludzi”'. O ile przyblizona i wiarygodna
wycena konkretnych dobr konsumpcyjnych w danym momencie jest mozliwa
i nie rodzi wigekszych trudnosci, o tyle komplikacje pojawiaja si¢ w przypadku
wszystkich dobr niematerialnych. W skrajnych przypadkach watpliwosci beda
oznacza¢ nie tylko komplikacje zwigzane z okresleniem ich wartosci, lecz takze
zasadniczy dylemat, czy w ogole mozna przeprowadzac takie oceny.

Istnieje jeszcze jedno powazne zagrozenie zwigzane z prezentowaniem analiz
spoteczno-ekonomicznych skutkow projektowanych regulacji, ktorego powinni
by¢ $wiadomi uczestnicy procesu legislacyjnego. Partycypacja ekspertéw oraz
wydawane przez nich opinie na temat projektow moga stuzy¢ jako legalny
i skuteczny instrument nacisku na decydentow oraz opini¢ publiczng ze strony
waskich grup interesu (lobbies), zainteresowanych okreslonym ksztaltem regula-
cji, nie z powodu ich generalnej uzytecznos$ci i wiarygodnosci w $wietle faktow,
lecz ze wzgledu na zgodno$¢ z partykularnym dobrem, profitami konkretnych
lobbies. Pod pozorem analiz spoteczno-ekonomicznych przemycane sag w prak-
tyce argumenty w celu perswazji i manipulacji. Reprezentujacy ich ,,lobbysci”,
unikajac jak ognia tego epitetu, przedstawiaja si¢ na ogoét jako eksperci, specjali-
$ci w danej dziedzinie, ktorych rolg jest rzekomo bezstronne dostarczenie infor-
macji, wnioskow wynikajacych z badan, ekspertyz i fachowych opinii®. Trudno
zresztg dziwic sig, ze tak jest — biorac pod uwage, wciaz silne w Polsce, nega-
tywne skojarzenia lobbingu z nepotyzmem i korupcjg'® — bycie ,,ekspertem” nie
tylko nadaje osobie prestizu i autorytetu, lecz przede wszystkim pozwala unikng¢
ktopotliwych pytan o jego prawdziwe motywacje, mocodawcow oraz cel dziata-
nia. Nie kwestionujac korzysci z udziatu takich ekspertéow w procesie legislacyj-
nym (nawet wowczas, gdy de facto realizujg oni zadania z dziedziny rzecznictwa

“4'W. Szpringer, Metodologia oceny skutkow ekonomiczno-spolecznych zmiany prawa —
wprowadzenie do dyskusji, (w:) System stanowienia prawa w Polsce. Zielona Ksigga, Warszawa
2013, s. 48.

15 B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Grupy Nacisku (w:), M. Chmaj (red.), Paristwo, ustréj, samo-
rzqd terytorialny, Lublin 1997, s. 75.

16 Raport z badan CBOS nr BS/63/2010 ,,Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce”,
Warszawa 2010.
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interesow, czyli lobbing, ich zaangazowanie jest zrédlem informacji i poszerza
wiedze decydentdéw), naturalne jest pytanie o ewentualny konflikt interesow oraz
na ile udziat danego eksperta jest konsekwencja jego kwalifikacji merytorycz-
nych i troski o interes ogotu, na ile za$ jego zainteresowanie danym projektem
stanowi konsekwencj¢ jego indywidualnych relacji towarzyskich, biznesowych
lub subiektywnych ocen i $wiatopogladu.

Dobrym pretekstem do zobrazowania tego zjawiska sa, uchwalone niedawno
oraz wywolujace spore emocje spoteczne, przepisy przewidujace ograniczenie
handlu w niedziele. Pozostawiajac poza zakresem rozwazan oceny motywowane
$wiatopogladem, tj. ocene stusznosci ochrony pracownikow kosztem zasady wol-
nosci dziatalno$ci gospodarczej, i nie opowiadajac si¢ za jej zasadnoscig intencji
projektodawcow (projekt ustawy zostat wniesiony zgodnie z przepisami ustawy
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, a jej faktycznym
promotorem byt zwiagzek zawodowy NSZZ ,,Solidarnos$¢) albo przeciw przyje-
tym w nich rozwigzaniom, warto skonfrontowa¢ wybrane tezy na temat skutkow
spoteczno-ekonomicznych oraz zaprezentowac wstgpne obserwacje na podstawie
pierwszych tygodni po wejsciu w zycie regulacji.

2. OGRANICZENIE HANDLU W NIEDZIELE — ROZWIAZANIA
I OCZEKIWANIA

Z dniem 1 marca 2018 r. weszly w zycie przepisy ustawy z dnia 10 stycznia
2018 r. o ograniczeniu handlu w niedziele i $wigta oraz w niektore inne dni'.
Akt ten przewiduje, ze zasadniczo w niedziele i swigta w placowkach handlo-
wych zakazany jest handel oraz wykonywanie czynno$ci zwigzanych z handlem,
a takze powierzanie pracownikowi lub zatrudnionemu wykonywania pracy
w handlu oraz wykonywania czynnos$ci zwigzanych z handlem w tym czasie.
Przepisy tej ustawy zabraniaja takze powierzania wykonywania pracy w handlu
lub wykonywania czynno$ci zwigzanych z handlem nieodptatnie w placowkach
handlowych w niedziele i $wicta, a takze w dniu 24 grudnia i w sobot¢ bezpo-
srednio poprzedzajaca pierwszy dzien Wielkiej Nocy. Ustawodawca przewidziat
odpowiedzialno$¢ karng za naruszanie zakazu handlu oraz wykonywania czyn-
nosci zwigzanych z handlem w niedziele Iub $wicta.

Przepisy te, jeszcze na etapie prac legislacyjnych, wzbudzaly powazne
kontrowersje, ktore — co nalezy podkresli¢ — nie ograniczaly si¢ jedynie do
merytorycznej tresci, lecz obejmowaty takze powazne zastrzezenia natury for-
malnoprawnej. Uzasadnione watpliwosci budzit juz sam ksztalt legislacyjny

7 Dz.U. 22019 r., poz. 466.
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przepiséw'®, a w konsekwencji obawy, czy akt odpowiada standardom konstytu-
cyjnym, zwlaszcza zasadom: prawidtowe;j legislacji, wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej, rownosci wobec prawa, proporcjonalnosci. Podnoszono takze, ze — cho¢
projektodawca wprowadzit wiele definicji legalnych, postuguje si¢ specjalistycz-
nymi terminami i jest bardzo drobiazgowy w okreslaniu wyjatkéw od generalnej
zasady zakazu handlu w niedziele — ksztatt przepisow bedzie zrodtem watpliwo-
$ci interpretacyjnych, a stosowanie ustawy w praktyce wywota powazne kontro-
wersje”’, przede wszystkim odno$nie do objecia jej zakresem ustug innych niz
sprzedaz towaréw — zwlaszcza, gdy beda one prowadzone w placowkach han-
dlowych lub ich okolicy. Nieprecyzyjnos¢ oraz restrykcyjno$¢ przepisow miata
powodowac realne zagrozenie dla podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darczg, pracodawcow oraz samych pracownikow, a relatywnie krotka vacatio
legis nie pozwoli faktycznie dostosowaé si¢ pracodawcom i zatrudnionym do
nowych regut prawnych. Niezaleznie od tych kontrowersji, warto skupié¢ si¢ na
watpliwosciach pozaprawnych, tj. przewidywanych skutkach spoteczno-ekono-
micznych regulacji. Juz pobiezna analiza prezentowanych w trakcie prac legi-
slacyjnych opracowan eksperckich na ten temat prowadzi do wniosku, ze wérod
komentatorow brak jest zasadniczej zgody co do efektow jej wejscia w zycie, co
wiecej, pierwsze tygodnie pod rzadami nowego prawa dostarczaja przyktadow
zachowan po stronie przedsigbiorcow i konsumentow swiadczacych o tym, ze
oceny ex ante okazg si¢ nieaktualne.

Nalezy rozpocza¢ od argumentéw przytoczonych przez samego projek-
todawce w tresci uzasadnienia. Autor projektu tlumaczyl, ze ,wprowadzenie
W Zycie proponowanej ustawy pociaggnie za sobg korzystne skutki spoteczne. Na
znaczeniu nabierze rodzina rozumiana jako podstawowa jednostka spoteczna,
a ograniczony zostanie konsumpcjonizm, ktéry w Polsce w ostatnich latach stat
si¢ gtdéwng forma zaspakajania potrzeb ludnosci. Zamkniecie wiekszosci placo-
wek handlowych w niedziele daje nowe mozliwosci dla obszaru kultury. Kon-
sumenci z centrow handlowych przeniosg swoje zainteresowania i potrzeby na
korzystanie z lokali gastronomicznych, parkow, przestrzeni miejskich ozywiajac
W ten sposoOb przestrzen centrum, ani peryferii miast gdzie najczesciej zlokalizo-
wane s3 placowki handlowe. W zakresie skutkow gospodarczych prognozowany
jest wzrost obrotow w sklepach wielkopowierzchniowych w dni poprzedzajace
niedziele tj. piatek i sobotg, kiedy konsumenci awansem dokonywa¢ beda zaku-
pow. Przyklad wegierski, cho¢ nie uzyskat aprobaty spotecznej, wskazuje na

8 M.in. A. Karczmarek, Opinia prawna dotyczqgca obywatelskiego projektu ustawy o ograni-
czeniu handlu w niedziele, ,,Zeszyty Prawnicze BAS” 2016, nr 14, s. 131-144.

19 Tak na przyktad: B. Szmulik, Opinia prawna z dnia 17 listopada 2016 r. w przedmiocie
zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej obywatelskiego projektu ustawy o ograni-
czeniu handlu w niedziele (druk nr 870); Opinia Ogoélnopolskiego Porozumienia Zwiazkow Za-
wodowych do druku nr 870, http:/www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/opinieBAS.xsp?nr=870 (dostep:
12.12.2018 1.).
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ponad 5 procentowy wzrost obrotow w sektorze handlu w zwigzku z wprowa-
dzonym w 2015 roku zakazem handlu w niedziele (...). W Polsce egzemplifika-
cje wskazujace na zwickszenie obrotéw w dni poprzedzajace niedziele stanowia
Swieta przypadajace w te dni. Z analiz wlasnych SBHiU NSZZ »Solidarnos$c«
wynika, ze 24 maja 2015 roku, kiedy w niedziele przypadaly Zielone Swiatki,
sklepy odnotowaly w piatek i sobotg poprzedzajace §wigto wzrost obrotdw o ok. 6
procent. Zamknigcie sklepéw wielkopowierzchniowych i dyskontow nie oznacza
zamkniecia galerii handlowych. Na dotychczasowych zasadach beda w nich dzia-
fa¢ sklepy prowadzone przez wiascicieli, kina, restauracje, itp. (...) Czynno$ci
zakupowe realizowane przez konsumentow zostang roztozone na sze$¢ dni a nie
siedem, a cigzar zakupow niedzielnych przetozony zostanie na pigtek i sobote. Dla
budzetu panstwa oznacza to, iz wptywy z podatku VAT, CIT, czy PIT pozostang
na niezmiennym poziomie lub wzrosng ze wzgledu na zwigkszone obroty skle-
pow w dni nast¢pujace przed niedzielg. Obaw nie powinien budzi¢ takze spadek
zatrudnienia w sektorze handlu. Ze wzgledu na mozliwos¢ handlu w niedziele
przez osoby prowadzace jednoosobowa dziatalno$¢ gospodarcza przewiduje si¢
stworzenie dodatkowych miejsc pracy w formie samozatrudnienia. W naturalny
sposob wzrosnie konkurencja wérod mikro przedsigbiorcow [pisownia orygi-
nalna — przyp. K.K.]”. Uzasadnienie projektu ustawy akcentuje ponadto korzy-
Sci spoleczne w postaci pozytywnego wplywu regulacji na relacje rodzinne,
podaje liczne przyktady panstw europejskich, w ktérych podobne rozwigzania
obowigzuja, a takze sygnalizuje pozytywny wpltyw dla innych branz, na kto-
rych ustugi wzrosnie popyt (turystyka, rekreacja, gastronomia, kultura, sztuka).
Zasygnalizowano nawet zgodno$¢ proponowanych rozwigzan z katolicka nauka
spoteczng i1 nakazem troski o cztowieka, jego warunki pracy oraz zapewnienie
wypoczynku. Podsumowujac, w §wietle tresci uzasadnienia przepisy ustawy nie
tylko przyniosa wiele pozytywnych efektéw spotecznych, ale rowniez ich wejscie
w zycie nie wptynie negatywnie na sytuacje¢ przedsigbiorcow, sytuacje gospodar-
czg oraz budzet panstwa.

Ponadto pracom nad projektem towarzyszyty pesymistyczne zapowiedzi licz-
nych nieszcze$¢ ekonomicznych i dramatow ludzkich, majacych nastgpié po jej
wejsciu w zycie. Opinie takie formutowano nie tylko w analizach i raportach przy-
gotowanych przez fachowych ekonomistéw i organizacje branzowe, lecz takze
powtarzaty je media masowe. I tak, na przyktad: ,,Spadek dochoddéw budzetu
panstwa o 1,8 mld zt, utrata 36 tys. miejsc pracy oraz 5-proc. spadek sprzedazy
detalicznej. Takie majg by¢ skutki wprowadzenia zakazu handlu w niedziele.
Swoje wyliczenia przedstawili eksperci Business Centre Club”?°, ,,Po wprowa-
dzeniu zakazu handlu w niedziele, obroty branzy moga spas¢ o 9,6 mld zt, prace
moze utraci¢ 36,4 tys. osob, a dochody budzetu panstwa moga zmniejszy¢ sie

2 Nowe prognozy dot. skutkow zakazu handlu w niedziele. Budzet straci 1,8 mld zI, Business
Insider, https://businessinsider.com.pl/finanse/handel/zakaz-handlu-w-niedziele-skutki-wedlug-
ekspertow-bee/mdwslre (dostep: 20.03.2018 r.).
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o 1,8 mld zt z tytutu mniejszych podatkow i sktadek spotecznych pracownikow,
wynika z raportu PwC i Polskiej Rady Centrow Handlowych”?'. Przeciwnicy
ustawy wieszczyli nie tylko wzrost cen kupowanych produktow (co miato by¢
spowodowane koniecznoscig ,,rekompensowania” sobie przez przedsigbiorcow
strat poniesionych przez zakaz handlu w niedziele, czyli de facto przerzuceniem
kosztoéw na klientow), ale sprzeciw wzgledem regulacji uzasadniali nawet troska
o wiernych ko$ciota katolickiego, ktorzy niedzielng obecnos$¢ na mszy tacza wia-
$nie z zakupami??. Bardzo ciekawych wnioskow dostarczyt Raport PwC ,,Skutki
zakazu handlu w niedziele dla centrow handlowych i catej branzy” z dnia 5 grud-
nia 2016 r.%. Oto kilka wybranych tez:

1) ze wzgledu na wprowadzenie zakazu handlu w niedziele obroty punktow
handlowych i ustugowych zlokalizowanych w centrach handlowo-ustugowych
spadng o 4,6 mld zt (czyli o okoto 4%), co bedzie skutkowato spadkiem zapo-
trzebowania na prace rownowaznego spadkowi zatrudnienia o 19-20 tys. oséb
(dotyczy 4 niedziel w miesigcu);

2) bezposrednie pochodzace z centrow handlowo-ustugowych straty Skarbu
Panstwa wynikajace z potencjalnego wprowadzenia zakazu handlu w niedziele
to okoto 890 min zt (z czego wigkszo$¢, tj. 695 min, przypada na niezaptacony
podatek VAT);

3) obroty w lokalach gastronomicznych zlokalizowanych w centrach han-
dlowo-ustugowych wynosza srednio 15% (wachaja si¢ od 10 do 18%), czyli na
skutek zakazu handlu w te dni sprzedaz moze spas¢ o ok. 450 mln zt (towarzy-
szy¢ temu moze redukcja zatrudnienia w tych placowkach rzedu 9%, czyli o ok.
1,8 tys. 0sob);

4) obroty w ustugach i pozostatym handlu spadng o prawie 2 mld zt (jedno-
czesnie spadek zapotrzebowania na pracownikow wyniesie niemal 6,5 tys. oséb,
z czego prawie 40% moze przypadac na pracujacych w ustugach);

5) spadek zatrudnienia w centrach handlowo-ustugowych w przypadku
zakazu handlu w dwie niedziele w miesigcu wyniesie co najmniej 10 tys. osob.

Jednoczes$nie, co bardzo cickawe, w Raporcie PwC zostat wspomniany przy-
padek wegierski: ,,Jedno z pierwszych badan dotyczacych skutku zakazu handlu
w niedziele wskazywato, ze sprzedaz w handlu detalicznym w ciggu pierw-
szego miesigca po wprowadzeniu zakazu nieznacznie wzrosta. Bylto to jednak

2 PwC/PRCH: Zakaz handlu w niedziele spowoduje spadek obrotow o 9,6 mld z{, Wirtualna
Polska, https:/finanse.wp.pl/pwc-prch-zakaz-handlu-w-niedziele-spowoduje-spadek-obrotow-o-
96-mld-zI-6115741892413569a (dostep: 20.03.2018 r.).

22 Ksigdz tez w niedziele chodzi na zakupy. Ruch w sklepach nasila si¢ po mszy, TVN24,
https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/zakaz-handlu-w-niedziele-material-czarno-na-
bialym,728025.html (dostep: 20.03.2018 r.).

2 Raport PwC ,,Skutki zakazu handlu w niedzielg dla centrow handlowych i calej branzy”
z dnia 5 grudnia 2016 r. Raport przygotowany na zlecenie i we wspotpracy z Polska Rada Centrow
Handlowych, https:/prch.org.pl/pl/public-affairs/104-handel-w-niedzele/124-raport-pwc-analiza-
skutkow-wprowadzenia-zakazu-handlu-w-niedziele (dostep: 12.12.2018 r.).



222 KRZYSZTOF KOZMINSKI

najprawdopodobniej zwigzane z naturalng tendencja do zwigkszonych zaku-
pow w okresie Wielkiej Nocy. Na skutek wzrostu obrotow w czwartek i pigtek,
odpowiednio o 24% i 21%, wiele sieci wydtuzato godziny pracy migdzy ponie-
dzialkiem a sobotg. Zakaz w mieszany sposob wptynat tez na wynagrodzenia
pracownikow, ktorzy nie mogli juz liczy¢ na 50%-towe dodatki za prace w nie-
dziele, a za nadgodziny dodatek wynosit jedynie 30%. Z drugiej strony wynagro-
dzenia za prace w niedziele objete wylgczeniem z zakazu wzrosty dwukrotnie
(...). Gléwnym wyzwaniem okazato si¢ jednak nastawienie spoleczne do wpro-
wadzonej zmiany”?*. Uogoblniajac zatem, przyktad wegierski pozwala stwierdzi¢,
ze kompleksowa ocena zakazu handlu w niedziele jest niejednoznaczna, a proste
wyobrazenia, zgodnie z ktorymi zamknigcie sklepéw w niedziele automatycz-
nie przetozy si¢ na zmniejszenie ilosci sprzedawanych towarow, sa niekoniecz-
nie prawdziwe. Mozna nawet sformutowaé wniosek dalej idacy — zakaz handlu
w niedziele moze paradoksalnie spowodowaé wzrost sprzedazy, a wycofanie
si¢ przez wladze w Budapeszcie z przyjetych rozwigzan byto spowodowane nie
ich negatywnymi skutkami ekonomicznymi, lecz postawg i przyzwyczajeniami
konsumentdw, ktorzy krytycznie oceniali brak mozliwo$ci zrobienia zakupow
w niedziele.

W konteksécie rozwazan nad skutkami polskiej ustawy zakazujacej handlu
w niedziele, najbardziej zaskakujgce (a jednocze$nie wyjatkowo prawdziwe)
wydaje si¢ jednak stwierdzenie zawarte w oficjalnej Ocenie Skutkéow Regula-
cji, sporzadzonej dla projektu®, zgodnie z ktorym: ,,oddziatywanie proponowa-
nych rozwigzan na rynek pracy moze mie¢ zarowno pozytywne, jak i negatywne
aspekty. Ostateczny efekt dla rynku pracy, w tym poziomu zatrudnienia w han-
dlu, zaleze¢ bedzie od indywidualnych zachowan przedsi¢biorcéw i konsumen-
tow. Nie przewiduje si¢ zwigkszenia liczby osob bezrobotnych w konsekwencji
zmiany przepisow. W obecnej stosunkowo dobrej sytuacji na rynku pracy, przy
uwzglednieniu zmian demograficznych (coroczny spadek liczby oséb w wieku
15—-64 lata), mozna przypuszczac, ze osoby, ktore stracg prace w jednym miejscu,
powinny szybko znalez¢ inne zajecie”. Ten krotki fragment zdaje si¢ wyrazac
prosty w gruncie rzeczy wniosek, zgodnie z ktorym... trudno jest w ogole prze-
widywac¢ skutki spoteczno-ekonomiczne podobnych rozwigzan legislacyjnych.

Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jedna kwestie. W powszechnym odbiorze
spofecznym intencjg autoréw projektu ustawy bylo ograniczenie sytuacji, w kto-
rych — méwigc obrazowo — zmuszane przez pracodawcow do cigzkiej pracy
kobiety spedzaja czas niedzielny na kasach supermarketow, kosztem ich relacji
rodzinnych i stanu zdrowia. Obraz kobiet-pracownic centréw handlowych ekspo-
nowano réwniez w tresci uzasadnienia projektu ustawy. Jak si¢ jednak okazuje,

24 Raport PwC ,,Skutki zakazu handlu w niedzielg dla centrow handlowych i catej branzy”...,
s. 28.

23 OSR z dnia 27.02.2017 r. do obywatelskiego projektu ustawy o ograniczeniu handlu w nie-
dziele (druk sejmowy nr 870).
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w $wietle wynikdéw badan spotecznych, argument ten stanowit pewne naduzycie.
Wiedzy na ten temat dostarcza inny raport, zgodnie z ktérym:

1) w centrach handlowo-ustugowych pracuja gtéwnie osoby mtode (1824
lata — 32%, 25-30 lat — 31%);

2) mtody wiek pracownikow uzasadnia w duzej mierze brak zobowigzan
rodzinnych — 50% stanowig osoby samotne (jedynie 29% zyje w zwigzku mat-
zenskim);

3) 71% nie posiada dzieci, natomiast niewielka grupa pracujacych rodzicow
ma dzieci w zasadzie w 100 proc. w wieku szkolnym (55%) i1 przedszkolnym
(40%);

4) 1/3 pracownikoéw nadal zdobywa wyksztatcenie — by¢ moze dlatego wta-
$nie wybrali pracg w centrum handlowo-ustugowym — elastyczny czas pracy byt
najwazniejszy dla oséb w wieku do 30. roku zycia;

5) 9 na 10 pracownikéw zapytanych, czy pracuja w kazda niedzielg w mie-
sigcu, odpowiedziato — nie — jedynie w niektore (takiej odpowiedzi istotnie cze-
$ciej udzielaly osoby posiadajace dzieci, chociaz stanowig one niecate 30% o0sob
zatrudnionych);

6) wbrew stereotypowi ,,kobiety, ktoére musza w niedziele siedzie¢ za kasg”,
jedynie 5% sposrod przebadanych sklepow stanowity supermarkety. Jest to jedna
z trzech najmniej licznych branz w centrach handlowo-ustugowych — obok ksig-
garni (4%) oraz sklepoéw sportowych (3%);

7) na pytanie: ,,Jaki jest Pana/Pani wptyw na decyzje o pracy w niedziele?”
— 61% pracownikoéw odpowiedzialo, ze praca w niedziele wynika z ich grafika,
na ktory maja wptyw 1 ktory moga dostosowaé indywidualnie. Na mozliwos¢
zamiany pracy w niedziele na inne dni tygodnia istotnie cz¢sciej wskazywaly
osoby w wieku do 30 lat. Natomiast 7% przyznato, ze samodzielnie zgtasza si¢
do pracy w niedziele;

8) mimo mozliwosci dostosowania grafika do indywidualnych preferencii,
93% 0s6b decyduje si¢ na prace zarowno w dni robocze, jak i w weekendy?.

Podsumowujac wnioski z zaprezentowanych wyzej badan: mozliwo$¢ wyko-
nywania pracy w niedziele w centrach handlowo-ustugowych stanowi dla wielu
mtodych ludzi, niemajgcych jeszcze dzieci i zobowigzan rodzinnych, okazje uzy-
skania dodatkowych $rodkéw finansowych, dzieki ktorym moga godzi¢ prace
z nauka (sa to gtownie osoby mtode, na poczatku kariery zawodowej, ktére kon-
tynuuja edukacj¢). Wbrew stereotypom oraz prezentowanemu w uzasadnieniu
projektu wyobrazeniu, struktura pracownikow centréw handlowo-ustugowych
jest diametralnie rozna od struktury pracownikéw supermarketow i hipermar-
ketow, a zatem zamknigcie centréw handlowo-ustugowych nie przyczyni si¢ do
realizacji celu projektodawcy, jakim jest m.in. umozliwienie kobietom spedzania

26 Badanie zrealizowane przez Kantar Millward Brown wsrdd pracownikéw wylosowanych
centréw handlowych na terenie catej Polski, metoda wywiadéw bezposrednich w dniach 31 lipca
— 6 sierpnia 2017 r., wielko$¢ proby n=800, btad pomiaru 3,5%.
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czasu z rodzinami w niedziele, natomiast pozbawi szansy zarobku rzeszy mto-
dych ludzi, zdobywajacych wyksztatcenie i doswiadczenie zawodowe. Skutkiem
tego moze by¢ nie tylko spadek dochoddéw w tej grupie spotecznej, lecz takze
brak finansowych mozliwosci kontynuowania edukacji i realizacji przyjetego
modelu kariery.

Samo juz poréownanie prezentowanych tresci z przytoczonych wyzej zrodet
prowadzi do wielu interesujgcych konkluzji. Po pierwsze, przytaczane przez
roznych autoré6w dane oraz stosowane jako argumenty informacje sg niekon-
kluzywne. Trudno nie ulec wrazeniu, ze maja one znaczenie przede wszystkim
propagandowe — ich zadaniem nie jest dostarczenie rzetelnej wiedzy o aktual-
nej i przysztej sytuacji w dziedzinie normowanej, ale przekonanie dyskutantow,
a zwlaszcza wywarcie presji na opinii publicznej i decydentach. Co wigcej, nie
sposéb nie zada¢ pytania, jak mozliwe jest to, ze symulacje skutkéw ekono-
micznych i1 spolecznych tak bardzo si¢ roéznig. Zwlaszcza, ze wickszo$¢ cyto-
wanych ocen jest wypowiadana z wiarg w ich nieomylnos$¢ i trafng antycypacje
rzeczywistosci.

3. PIERWSZE REAKCJE

W jaki sposob na wejscie w zycie nowych przepisow zareagowali ich glowni
adresaci, czyli przedsigbiorcy i konsumenci? Przede wszystkim — jak wynika
z informacji uzyskanych na podstawie przekazu medialnego — ci pierwsi podjeli
konkretne kroki w celu zapobiezenia potencjalnym stratom ekonomicznym. Choé
ich aktywna postawa i pomystowo$¢ (graniczaca nieraz z narazeniem si¢ na zarzut
naruszania, a przynamniej obchodzenia prawa) stata si¢ nieraz powodem zartow
i krytyki (przesmiewcze obrazki przedstawiajace wielopietrowe galerie handlowe
pod logo znanych marek stacji benzynowych lub zmanipulowane zdj¢cia z rzeko-
mymi reklamami jajek 1 masta zamiast cen paliw przy drogach), stanowi dowadd,
ze nowe zasady prowadzenia dziatalnosci gospodarczej moga by¢ potraktowane
jako wyzwanie i szansa, nie za$ zrodto ktopotow i bariera rozwoju. Jakie sposoby
radzenia sobie z nowym prawem zastosowali polscy przedsigbiorcy?

Podstawowym rozwigzaniem, wykorzystywanym zwlaszcza w duzych skle-
pach sieciowych, byta zmiana godzin pracy w piatki, soboty (do p6znych godzin
nocnych, a w sytuacjach skrajnych niemal do poinocy) oraz poniedziatki (poprzez
wprowadzenie wezesniejszych godzin otwarcia). Wielu przedsigbiorcow zdecy-
dowato si¢ skorzysta¢ z wyjatkéw od zakazu handlu w niedziele wymienionych
w art. 6 ust. 1 ustawy (ponadto art. 7 okresla niedziele, w ktérych wyjatkowo
zakaz nie obowigzuje). Wyliczenie tam zawarte jest rozbudowane (w aktualnym
stanie prawnym liczy az 32 punkty) i nie sposob analizowac wszystkich sytuaciji,
lecz zasygnalizowa¢ najwazniejsze, czyli: nieobowigzywanie zakazu na stacjach
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paliw ptynnych, w placéwkach handlowych w zaktadach prowadzacych dziatal-
no$¢ w zakresie kultury, sportu, o$wiaty, turystyki i wypoczynku, w placow-
kach handlowych na dworcach, §rodkach transportu, w sklepach internetowych
i na platformach internetowych, w przypadku handlu towarami z automatow.
I tak, na przyktad, media informowaty o: poszerzeniu katalogu produktéw ofe-
rowanych na stacjach benzynowych (w tym takze o migso, warzywa i owoce,
kosmetyki, bizuterie, odziez oraz sprzget AGD)”, galeriach handlowych, ktore
na swoim terenie uruchomity kasy biletowe i punkty informacji pasazerskiej®,
przeniesieniu handlu do internetu wraz z dostarczaniem zakupionych towarow
przez caly tydzien za posrednictwem automatow lub bezposrednich dostaw do
domu klienta®, zamianie w niedziele tradycyjnych sklepow w tzw. showroom lub
concept store, w ktorych nie dokonuje si¢ kupna-sprzedazy, lecz formalnie ma
miejsce jedynie ,,testowanie” (przymierzanie) produktu i konsultacja ze stylista,
by nastepnie kupi¢ produkt przez internet*.

Co jednak znacznie bardziej ciekawe, obserwacja zachowania konsumentow
pozwala przypuszczaé, ze wysoce prawdopodobne jest powtorzenie si¢ w warun-
kach polskich ,wariantu wegierskiego”, przynajmniej jesli chodzi o wzrost
dochodow przedsiebiorcéw oraz wptywow do budzetu panstwa z tytutu danin
publicznych. Przede wszystkim rozpowszechniane w przekazach medialnych
wiadomosci (nie zawsze precyzyjnie i wyczerpujaco) na temat ,,zamknietych
sklepow w niedziele” spowodowaly irracjonalng obawe po stronie klientow, kto-
rej skutkiem bylo ,,0blezenie” sklepow... juz w piatek 1 sobote poprzedzajace
ostatnig niedzielg przed wejsciem w zycie przepisow ustawy. Innymi stowy: cho¢
ustawa weszla w zycie z dniem 1 marca 2018 r. (zgodnie z art. 18), to zgodnie
z art. 16 ust. 1: ,,W okresie od dnia 1 marca do dnia 31 grudnia 2018 r. zakaz,
o ktérym mowa w art. 5, nie obowigzuje w pierwszg i ostatnig niedziele kazdego
miesigca kalendarzowego”, co oznacza, ze do konca biezacego roku kalendarzo-
wego zakaz handlu w niedziele nie obowigzuje w pierwszg i ostatnig niedziele
miesigca. W efekcie pierwsza niedziela marca (przypadajaca na dzien 4 marca
2018 r.) pozostawata, w zgodzie z przepisami ustawowymi, tzw. niedzielg han-
dlowa i sklepy mogty by¢ otwarte na dotychczasowych zasadach. Mimo tego, pod

27 M. Marchwicki, Paliwo to tylko dodatek. Orlen zamierza skorzystaé z zakazu handlu w nie-
dzielg i sprzedawac... dostownie wszystko, http://natemat.pl/226809,paliwo-to-tylko-dodatek-orl-
en-zamierza-sprzedawac-buty-telewizory-mieso-warzywa-a-nawet-gitary (dostep: 20.03.2018 r.).

8 Galeria handlowa stala si¢ dworcem. , Obstugujemy wylgcznie podréznych”, TVN-
24bis.pl https://tvn24bis.pl/z-kraju,74/zakaz-handlu-w-niedziele-galeria-handlowa-stala-sie-
dworcem,821402.html (dostep: 20.03.2018 r.).

2 ]. Sobolak, Zakaz handlu w niedziele, ale sieci bedg sprzedawaé przez internet. Gdzie
zrobimy e-zakupy w kazdg niedziele?, Wyborcza.pl, http://wyborcza.pl/7,155287,23093431,zakaz-
-handlu-w-niedziele-ale-sieci-beda-sprzedawac-przez-internet.html (dostep: 20.03.2018 r.).

30 Jak obejs¢ zakaz handlu w niedziele? Top Secret juz znalazl sposob, Gazeta.pl, http://kobie-
ta.gazeta.pl/kobieta/7,107881,22959071,jak-obejsc-zakaz-handlu-w-niedziele-top-secret-juz-zna-
lazl.html (dostep: 20.03.2018 1.).
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wplywem ogolnego niepokoju i emocji spowodowanych widmem zamknigtych
sklepow, klienci masowo wybrali si¢ na prewencyjne zakupy jeszcze w dniach
2 i 3 marca. Tak sytuacje te relacjonowaly media: ,,Armageddon. Masakra. Apo-
kalipsa. Tak byto w sklepach w ubiegla sobote. Informacje przez caty dzien prze-
kazywali nam czytelnicy. A przeciez to byl tylko fatszywy alarm. Bo ostatnia
sobota przed zakazem handlu przypada wlasnie dzis (...) zawsze, kiedy sklepy
majg by¢ zamkniete — czyli przed swigtami, majowka, dowolnym dtugim week-
endem — dzien wczes$niej Polacy rzucajg si¢ robi¢ zakupy. Przedsmak tego, co nas
moze dzi§ czeka¢ mieliSmy w zesztym tygodniu. Przypomnijmy. Puste potki,
pieczywo wymiecione do ostatniego okruszka, smetne resztki doktadnie prze-
branych warzyw i owocdow. I zdezorientowani klienci, ktorzy nie wiedzieli, czy
sklepy beda zamknigte juz w te, czy moze dopiero w nastepng niedzielg”!.
Wydarzenia majgce miejsce w kolejne niedziele — tym razem objete juz zaka-
zem handlu na podstawie przepisow ustawy — pozwolity potwierdzi¢ teze o piat-
kowych i sobotnich zakupach ,,na zapas” (co czesto oznaczato zakup produktow
ponad realne potrzeby). Zarowno ogolnopolskie, jak i lokalne media relacjono-
waty podobne przypadki z réznych czesci Polski: brak miejsc parkingowych
w okolicach sklepow, thumy klientow do p6znych godzin nocnych, dlugie kolejki
do pracujacych na petnych obrotach kas. Tytutem przyktadu: ,,Juz w niedziele,
11 marca sklepy po raz pierwszy zostang zamkni¢te za sprawg zakazu handlu.
Krakowianie postanowili zrobi¢ zapasy i ttumnie udali si¢ do sklepow. W efekcie
w wielu sklepach utworzyty si¢ spore kolejki, a na parkingach przed marketami
ciezko bylo znalez¢ wolne miejsce”*?. Podobnie wygladaty relacje z innych miast:
»lesco przy Fieldorfa Nila. Pora obiadowa. Wigkszo$¢ kas otwarta, co wcale
w takich sklepach nie jest normg. Mimo tego tworzg si¢ dtugie, kilkunastooso-
bowe, meandrujace kolejki. ByliSmy juz w Lidlu na Grochowskiej, tez byty takie
thumy. (...) W poréwnaniu z normalng sobotg notujemy zwigkszenie obrotu o ok.
30 proc. — zdradza nam pracownik jednego ze sklepéw z branzy chemicznej”.
Jednoczesnie wystapilo zjawisko sugerowane przez projektodawce oraz zwo-
lennikow przepiséw ograniczajacych handel w niedziele — zdecydowany wzrost
zainteresowania innymi formami aktywnosci oraz poszerzenie oferty przez
instytucje zaangazowane w krzewienie kultury, sztuki, turystyki, propagowanie
sportowego stylu zycia. Tak, na przyktad: w Lodzi zaoferowano mieszkancom
uczestnictwo w wielu nowych inicjatywach (w tym specjalne imprezy teatralne,

31 A. Kalinska, PiS dopigl swego. Skutkow nie przewidzial. Sobota, jakiej jeszcze w Polsce nie
byto, Money.pl, https://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/pis-dopial-swego-skut-
kow-nie-przewidzial,147,0,2400403.html (dostep: 20.03.2018 r.).

32 A. Calik, Niedziela bez handlu. Szal sobotnich zakupow w Krakowie, ,,Gazeta Krakowska”,
http:/www.gazetakrakowska.pl/strefa-biznesu/wiadomosci/z-regionu/a/niedziela-bez-handlu-
szal-sobotnich-zakupow-w-krakowie-zdjecia-wideo,12997154/ (dostep: 20.03.2018 r.).

3 Zakaz handlu w niedziele. Warszawiacy robig zakupy w sobote i stojg w kolejkach, ale sq
wyjqtki, Wyborcza.pl, http:/warszawa.wyborcza.pl/warszawa/7,54420,23125844,zakaz-handlu-
-w-niedziele-warszawiacy-robia-zakupy-w-sobote.html (dostgp: 20.03.2018 r.).
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warsztaty, wycieczki po miescie, zwiedzanie palmiarni, turnieje sportowe, sptywy
kajakowe, nauke prowadzenia tramwaju)**, w Poznaniu wprowadzono niedzielne
50-procentowe znizki w instytucjach kultury®, Muzeum Narodowe wykorzy-
stato niekonwencjonalne hasto reklamowe: ,,wszystkie galerie w niedziele jednak
otwarte!”¢, a jedna ze spotek kolejowych wprowadzita oferte ,,rodzinnych prze-
jazdow” w atrakcyjne turystycznie miejsca, w ramach ktérych dorosli opiekuno-
wie zwolnieni sg z obowigzku zakupu biletow?’. Wydaje si¢ zreszta, ze dziatania te
okazaly si¢ skuteczne, poniewaz — jak informowano w srodkach masowego prze-
kazu — odnotowano wyjatkowo duze zainteresowanie tymi mozliwo$ciami spg-
dzania wolnego czasu. Ponadto trzeba podkresli¢, ze czgs¢ z nich miata charakter
odptatny, a aktywnos$¢ poza domem przynajmniej posrednio wptyneta na gene-
rowanie zyskow dla przedsiebiorcow branz ustugowych (restauracje, puby, kina,
transport), ktoérzy uprawnieni sg wcigz do prowadzenia dziatalnosci w niedziele.
Kwestia ta musi zosta¢ takze uwzgledniona w dyskusji o generalnych skutkach
dla polskiej gospodarki oraz wptywach budzetowych na skutek wejscia w zycie
ustawy o ograniczeniu handlu w niedziele i $wigta oraz w niektoére inne dni.

4. WNIOSKI

Na razie mozna jedynie spekulowaé¢, jakie skutki ekonomiczno-spoleczne,
w perspektywie dtugofalowej, przyniosg przepisy komentowanej ustawy. Pro-
gnozy takie tym trudniej formutowac z uwagi na fakt, iz ustawa przewiduje stop-
niowe ,,zaostrzanie” ograniczen handlu w niedziele, do konca 2018 r. pierwsza
i ostatnia niedziela w miesigcu mialy status ,,niedziel handlowych”, natomiast
zgodnie z przepisem art. 17 ust. 1 ustawy: w roku kalendarzowym 2019 przewi-
duje si¢ tylko jedng ,,niedziele handlowg” w miesiacu (zakaz nie bedzie obowia-
zywat w ostatnig niedziel¢ kazdego miesigca kalendarzowego). Biorac pod uwage
doswiadczenia z pierwszych tygodni po wejsciu w zycie przepisoOw ustawy, zary-
zykowa¢ mozna przypuszczenie, ze prawdopodobne wydaje si¢ powtdrzenie
w Polsce wariantu wegierskiego, czyli sytuacja, w ktorej — cho¢ skutki ekono-

3 Jak spedzi¢ czas w niedziele wolng od handlu? Miasto wychodzi naprzeciw mieszkan-
com, Radio Zet, https://wiadomosci.radiozet.pl/Polska/Zakaz-handlu-w-niedziele.-Lodz-oferuje-
wycieczki-zwiedzanie-i-jarmark (dostep: 20.03.2018 r.).

% Bedq duze znizkil, Fakt.pl, https:/www.fakt.pl/wydarzenia/polska/poznan/w-niedziele-
bez-handlu-beda-w-poznaniu-znizki-do-instytucji-miejskich/e5b4g7e (dostep: 20.03.2018 r.).

36 Szok! Galerie jednak otwarte!!!”. Swietna reklama muzeum w Warszawie. ,, Nobel sie na-
lezy”, Metro Warszawa, http://metrowarszawa.gazeta.pl/metrowarszawa/7,141637,23128844,szok-
-galerie-jednak-otwarte-swietna-reklama-muzeum-w.html (dost¢p: 20.03.2018 r.).

37 Rodzinne Niedziele w Kolejach Slgskich, https:/kolejeslaskie.com/rodzinne-niedziele-w-
-kolejach-slaskich/ (dostep: 20.03.2018 r.).
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miczne po stronie wigkszosci przedsiebiorcéw oraz wptywdw podatkowych nie
beda wcale negatywne — postawa konsumentéw i nawyki klientow przyzwycza-
jonych do kupowania w niedziele wptyna na zmiang stanu prawnego przez pra-
wodawce. Ponadto nie mozna wykluczy¢, ze Polacy (podobnie jak spoteczenstwa
wielu krajow Europy Zachodniej) przyzwyczaja si¢ do zamknigtych sklepow
w niedziele, a nowe inicjatywy podejmowane przez instytucje dziatajace w dzie-
dzinie sztuki, kultury i kultury fizycznej cieszy¢ si¢ beda coraz wigkszym zain-
teresowaniem, zmieniajgc na trwate trendy i postawy spoteczne. Nie jest rowniez
wykluczone, ze na skutek potencjalnej kontroli konstytucyjnosci przepisow,
przynajmniej niektore jej obecne rozwigzania ulegng modyfikacji.

Analiza tresci dokumentow prezentujacych przewidywane skutki regulacji,
a takze doswiadczen zagranicznych moze prowadzi¢ do pesymistycznego wnio-
sku, ze potwierdza si¢ nie tylko poglad, iz system oceny skutkow regulacji w Pol-
sce ,,funkcjonuje wadliwie i dokonywane oceny nie spetniajg swoich zadan™®,
lecz takze, ze finalnie kazda proba okreslania skutkéw ekonomiczno-spotecz-
nych regulacji jest obcigzona wysokim ryzykiem biedu. Potwierdzenie znajduje
poglad, zgodnie z ktoérym ,,nickompletnos¢ a czesto niepewnos¢ informacji i pro-
gnoz, ktorych moze dostarczy¢ ekspert w procesie prawotworczym, sprawia, ze
jego funkcja jako reprezentanta wiedzy »$cistej 1 pewnej« moze by¢ w tym pro-
cesie stosunkowo skromna™’. Ponadto prezentowane w trakcie prac legislacyj-
nych analizy maja faktycznie charakter propagandowy, tj. prezentuja informacje,
ktorych tres¢ odpowiada raczej narracji budowanej przez konkretng grupe (w tej
sytuacji stron¢ zwolennikoéw ustawy i jej przeciwnikow) niz faktom. To cenna
lekcja dla prawodawcy, prawnikow, badaczy, ekspertow oraz komentatorow.

Oczywiscie nie powinna ona prowadzi¢ do wniosku, ze przewidywanie
skutkéw regulacji nie ma sensu i nalezy go zaniecha¢ w przysztosci. Jest wprost
przeciwnie: analizy ex ante sa konieczne i nalezatoby si¢ zastanowi¢ raczej nad
sposobami ich udoskonalenia. Z pewnoscig potrzebne jest prowadzenie analiz
interdyscyplinarnych, ktére powinny uwzglednia¢ liczne czynniki faktyczne,
doswiadczenia zagraniczne oraz wagg okolicznosci irracjonalnych, takich jak
emocje i namietno$ci. Jak pokazat analizowany przypadek, wyobrazenie kon-
sumenta jako racjonalnego homo oeconomicusa oraz przedsiebiorcy-biernego
adresata regulacji, ktory poddaje si¢ bez walki (rezygnujac ze staran o powick-
szenie zysku w nowych okoliczno$ciach), bywa zawodna. Ponadto konieczny jest
dystans i §wiadomos¢, ze dokonujac zmian w otoczeniu prawnym, prawodawca
za kazdym razem dziata w pewnym sensie eksperymentalnie, a dziatania te obar-
czone sg zardwno ryzykiem nieosiggnigcia zaktadanych celow i pogorszenia
stanu w dziedzinie bedacej przedmiotem interwencji legislacyjnej, jak i nadzieja,
ze postawa adresatow pozwoli zapobiec ewentualnym nieszczesciom i przyniesie

3% W. Rogowski, W. Szpringer, Ocena skutkéw regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia,
perspektywy, Warszawa 2007, s. 9.
¥'S. Wronkowska, Ekspert a proces..., s. 13.
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korzysci, ktore nawet nie byly przez projektodawce planowane. Stowem, nalezy
zachowa¢ zdrowy rozsadek w przewidywaniu oceny skutkow projektowanych
regulacji. Niezaleznie od srodkow zaangazowanych w przeprowadzenie analizy
ex ante, przyjetej metodologii, interdyscyplinarnosci spojrzenia oraz autorytetu
uczestniczacych w badaniu specjalistow, zmieniajace si¢ okolicznosci i irracjo-
nalne zachowania nadajg finalny ksztalt normom prawnym w praktyce ich sto-
sowania. Postawa eksperta-proroka — ktory apriorycznie, tonem nieznoszacym
sprzeciwu, na podstawie symulacji przeprowadzonych z zastosowaniem teo-
retycznych modeli i schematéw, antycypuje bieg zdarzen — przypomina nieraz
manier¢ o$wieceniowych filozofow wyznajacych koncepcje deterministyczne,
gloszacych ,,postep ducha ludzkiego przez dzieje” czy wyroki ,,nieubtaganej
logiki dziejowej”.

Trzeba zatem powstrzymac si¢ od pokusy ulegania ztudzeniu, ze teoretyczne
zalozenia, naukowa metodologia, fachowe kompetencje i szczere intencje eks-
pertow gwarantuja trafhe oszacowanie realnych konsekwencji wchodzacych
w zycie rozwigzan normatywnych. Pokusie takiej ulegajg zreszta sami prawnicy,
przywigzani do pozytywistycznego paradygmatu oraz teoretycznego modelu
podziatu wladzy, zgodnie z ktorym organy legislatywy w sposob jednoznaczny
i ostatecznie wigzacy determinuja postepowanie egzekutywy i judykatywy. Tak
jak niektoérzy autorzy opracowan ekonomicznych i socjologicznych przyjmuja za
pewnik, ze wystapienie zjawiska X musi za soba pociggnac¢ efekt w postaci zjawi-
ska Y — analogicznie wyobrazenie procesu stosowania prawa jawi si¢ jako prosty
mechanizm aplikowania norm ustalonych przez prawodawce. Tymczasem tak jak
sedziowie nie sg ustami ustawy, a na proces rozstrzygania indywidualnych i kon-
kretnych spraw wptywaja liczne okoliczno$ci nieprzewidziane przez prawodawce
na etapie projektowania regulacji oraz niewyrazone w tekscie przepiséw prawa,
podobnie jest ze skutkami spoteczno-ekonomicznymi aktow normatywnych —
dopiero praktyka zycia zweryfikuje poprawno$¢ wszystkich ocen ex ante.
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LIMITATION OF SUNDAY TRADING - PREDICTING
THE EFFECTS OR READING TEA LEAVES?

Summary

This article is devoted to the issue of new Polish regulations introducing the
principle of prohibiting trade on Sundays. As is clear from the justification of the Act, the
argument for the provisions on the prohibition of trade on Sunday is first of all concern
for employees’ rights and family relations, striving to guarantee time for the families of
employees. The Act also provides for numerous exceptions to the principle of prohibiting
trading on Sundays (including the possibility of selling at gas stations, railway stations,
airports, hospitals, and also permits trade in flowers, souvenirs and religious goods).
In addition, it will be acceptable to provide other services such as catering (Sundays
restaurants and bars open on Sundays), cultural (the opportunity to visit the museum,
cinema, theater) and sports (sports fields, gyms, swimming pools, ice rinks, sports halls
also open on Sundays). The legislator declares that he cares about on the transfer of
activities outside shopping centers, and new solutions will not cause losses on the part
of entrepreneurs and lower tax revenues.

On the other hand, as shown in the analysis and analogous experiences of other
European countries quoted in the article (eg in Hungary, after the introduction of
a trade ban on Sunday, sales increased because consumers bought more products “on
stock™), experts — regardless of the methodology used — are not able to predict precise
socio-economic effects of the proposed regulations. This is because the recipients of
new regulations are taking steps to comply with the new law (among others, Polish
entrepreneurs have introduced major changes in their activities to avoid economic
losses after the entry into force of the Act on the prohibition of Sunday trading), and
consumers behave often irrationally, which also makes it difficult to accurately estimate
the consequences of new solutions.
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