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Grzegorz Krawiec'

KILKA UWAG O KONSTYTUCYJNOSCI ART. XII § 1
PRZEPISOW WPROWADZAJACYCH KODEKS PRACY

Jak wskazywal W.L. Jaworski w refleksjach konicowych swojej pracy, prawnicy powinni
przekonac sig, ,,ilu gospodarzy: psycholog, socjolog, polityk, artysta, ksztaltujacy nowe po-
stacie, rzadzi w ich domu i jak trudno pozosta¢ samemu u siebie, we wlasnej swej zagrodzie™.
Wspolpraca taka jest konieczna ze wzgledu na rozwdj nauk prawnych; w literaturze prawni-
czej podaje si¢ bowiem, ze pewne dzialy wiedzy nie mogg juz rozwija¢ si¢ w oderwaniu od
innych, ktére tylko w symbiozie z naukami pokrewnymi sg w stanie rozwigzywac donioste
problemy’. Zauwazy¢ nalezy, ze obecnie pozostawanie przez prawnikow ,we wlasnej za-
grodzie” jest niemozliwe, a inne dziedziny zycia maja bezposredni wplyw na administracje
publiczng, podobnie jak inne nauki oddzialujg na nauke prawa administracyjnego.

Trudno jest jednak okresli¢ takze granice miedzy poszczegdlnymi galeziami prawa.
J. Zimmermann podaje, ze ,wydawaloby sie, ze ustawodawca, formutujgc normy prawa ma-
! dr nauk prawnych; Katedra Prawa i Nauk o Administracji Uniwersytetu Pedagogicznego im. KEN w Krakowie.

? W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 198.
* T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977, s. 5.
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terialnego, powinien przestrzega¢ podziatu prawa na galezie i nie umieszcza¢ norm prawa
administracyjnego w ustawach regulujacych inng galaz prawa i odwrotnie (...) Obserwacja
granic regulacji materialnoprawnej dowodzi, ze ta regula bywa przekraczana. Praktyczny po-
dzial na galezie prawa nie przebiega migdzy poszczegolnymi aktami prawnymi, ale pomiedzy
ich normami™. Uwagi te odnie$¢ mozna do granic miedzy prawem administracyjnym a inny-
mi galeziami, w tym m.in. prawem pracy. Dobrym przykladem jest ustawa z dnia 26 czerwca
1974 r. - Przepisy wprowadzajace kodeks pracy’. Jedna z norm zawartych w tej ustawie (w art.
XII § 1) stanowi, ze ,,dni i godziny otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego,
zakladow gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci okresla gmina”.

W mysl art. 94 Konstytucji RP® organy samorzadu terytorialnego, na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazuja-
ce na obszarze dziatania tych organéw. Z powyzszego wynika, ze podstawe dla uchwalania
prawa miejscowego stanowi kazdorazowo upowaznienie zamieszczone w ustawie. Przepisy
wprowadzajgce kodeks pracy zawieraja wlasnie takie upowaznienie.

Akty prawa miejscowego, jako akty podustawowe, muszg by¢ wydawane wyltacznie
w oparciu o wyrazne, a nie jedynie o domniemane, upowaznienie ustawowe i tylko w gra-
nicach w tym upowaznieniu zakreslonych. Przy ustalaniu granic upowaznienia ustawo-
wego niedopuszczalne jest stosowanie wykladni rozszerzajacej czy tez celowo$ciowe;.
Organ stanowigcy gminy (miasta) nie moze takze opiera¢ si¢ na domniemaniu, ze za-
kres upowaznienia zawartego w ustawie uprawnia go do uregulowania okreslonej materii
w drodze przepiséw prawa miejscowego. Kompetencji prawodawczych nie mozna bo-
wiem domniemywac.

Upowaznienie generalne do stanowienia prawa miejscowego zawiera przepis art. 40
ust. 1 oraz ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’, udzielajac gmi-
nie, na podstawie upowaznien ustawowych kompetencji do stanowienia prawa miejsco-
wego obowigzujacego na obszarze tej gminy.

Na podstawie tego przepisu organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego
w zakresie:

1. wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych,

2. organizacji urzedow i instytucji gminnych,

3. zasad zarzadu mieniem gminy;,

4. zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;.

Nadto w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowiazujacych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest
to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego (art. 40 ust. 3 u.s.g.). Przepisy porzadkowe moga

* J. Zimmermann, Granice regulacji materialnoprawnej w prawie administracyjnym, [w:] Nowe problemy ba-
dawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢ i A. Chajbowicz, Wroclaw 2009, s. 67. O granicach prawa
administracyjnego: por. tegoz, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 48-72.

* Dz.U. nr 24, poz. 142, ze zm., dalej jako: PWKP.

¢ Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r,, poz. 594, ze zm., dalej jako: u.s.g.



GRZEGORZ KRAWIEC, KILKA UWAG O KONSTYTUCYJNOSCI... 33

przewidywac za ich naruszanie kare grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okreslo-
nych w prawie o wykroczeniach (art. 40 ust. 4 u.s.g.).

W judykaturze podkresla sig, ze rady gmin stanowiace akty prawa miejscowego zgod-
nie z art. 40 ust. 2 u.s.g. winny tre$¢ swoich regulacji dostosowac scisle do zakresu przy-
znanego im upowaznienia i przystugujacych im kompetencji, wynikajacych z ich zadan,
a w razie watpliwosci co do zakresu tego upowaznienia wyjasni¢ te watpliwoséci przez
zastosowanie wykladni zawezajacej®.

Cytowany wyzej art. XII § 1 PWKP zawiera niewatpliwie upowaznienie ustawowe dla
gminy do stanowienia przepiséw powszechnie obowigzujacych. Wydana na tej podstawie
uchwata ma zatem charakter wykonawczy. Na taki charakter przepiséw gminnych wydanych
na podstawie art. 40 ust. 1 u.s.g. wskazal Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 16 grud-
nia 1996 r. w sprawie OPS 8/96, opubl. ONSA 1997/2/50 i Sad Najwyzszy w uchwale z 17
czerwca 1993 r. w sprawie I PZP 2/93, opubl. OSP 1994/9/156. Zwrdcono w nich uwage, ze
przepis wykonawczy ze swej istoty moze jedynie uzupelnia¢ ustawe. Nie moze natomiast re-
gulowa¢ materii, ktdra przedmiotem ustawy nie byla. Taka regulacja traci wowczas charakter
wykonaweczy i staje si¢ Zrédlem prawa. Rada Gminy, nakazujac placowkom handlu detaliczne-
go, zakladom gastronomicznym i zaktadom ustugowym umieszczania w widocznym miejscu
informacji o dniach i godzinach otwarcia, przekracza zawarte w tym przepisie uprawnienie.

Nie powinno bowiem budzi¢ watpliwosci stwierdzenie, Ze kompetencje rad gmin
okreslone we wskazanym wyzej przepisie art. XII ust. 1 ww. ustawy s3 ograniczone jedy-
nie do okreslania godzin otwierania i zamykania placéwek handlowych i ustugowych, nie
obejmuja natomiast m.in. nakladania na wlascicieli placowek handlowych, zakladéw ga-
stronomicznych i ustugowych dla ludnosci dodatkowego obowigzku umieszczania w wi-
docznym miejscu informacji o czasie pracy placéwki. Zaznaczy¢ nalezy, ze stanowisko
takie wyrazone jest w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym?’.

Przepis art. XII PWKP wprowadzony zostal w innym systemie ustrojowym i spotecz-
no-gospodarczym. Relacje migdzy prawem administracyjnym a prawem pracy byly wow-
czas badane z perspektywy tzw. publicyzacji prawa pracy, dotyczacej ,»penetracji« prawa
publicznego w sfere prawa prywatnego’'’; ,,»nasycaniu« prawa prywatnego elementami
prawa publicznego, czy »przenikaniu« tych elementéw na teren prawa prywatnego™'.

Na przepis ten mozna jednak spojrzec takze z innej pespektywy — a mianowicie przysta-
walno$ci powyzszego przepisu do czasow wspoltczesnych. Wprowadzenie przez ustawodaw-
ce w systemie gospodarki nakazowo-rozdzielczym, opartym na tzw. spotecznej (panstwo-
wej i spotdzielczej) wlasnosci srodkow produkeji, nowej regulacji Kodeksu pracy wymagato
dostosowania istniejacych przepiséw prawnych do nowatorskich zalozen i wymagan sta-
wianych uczestnikom obrotu prawnego. Z tego tez wzgledu ustawa ta w art. XI wskazal,
iz traci moc ustawa z dnia 14.04.1967 r. o godzinach otwarcia placowek handlu detalicz-

# Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 maja 1992 r., SA/Wr 310/92.

° Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 lutego 2010 r., IT SA/Go 8/10.
10 T. Zielinski, Stosunek prawa pracy...,s. 9.

1 Ibidem.
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nego, zakladow gastronomicznych i zakladéw ustugowych oraz o rozktadzie czasu pracy
pracownikow w nich zatrudnionych'. Jednoczesnie w tresci art. XII tejze ustawy natozono
na gminy obowigzek ustalenia dni i godzin otwierania oraz zamykania placéwek handlu
detalicznego, zakladow gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci.

Inaczej jednak przedstawia sie zagadnienie regulowania godzin otwierania i zamyka-
nia placéwek handlu na gruncie gospodarki centralnie sterowanej, a inaczej na gruncie
wprowadzonej przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2.04.1997 r. idei spo-
tecznej gospodarki rynkowej opartej na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, wlasnosci
prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdtpracy partneréw spotecznych (art. 20 Kon-
stytucji RP). Nie sposoéb bowiem pomina¢, iz w zwiazku z wprowadzeniem demokra-
tycznego panstwa prawa oraz szeregu wolnosci i uprawnien obywatelskich, jak réwniez
utworzeniem jednolitego rynku w ramach wspolnot europejskich, prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej ma charakter wolnosciowy oraz winno by¢ warunkowane jedynie
wskaznikami ekonomicznymi w danych stosunkach gospodarczych. Na tym tle zmierza
sie miedzy innymi do tzw. ,deregulacji” poszczegdlnych form prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ulatwienia zakladania oraz prowadzenia tejze dzialalnosci.

Przepis art. XII PWKP byl wielokrotnie przedmiotem badania sgdéw administracyj-
nych, na gruncie ich orzecznictwa uksztaltowane zostato nastepujace stanowisko w za-
kresie stosowania tego przepisu. I tak, w wyroku z dnia 5 czerwca 2007 r. Naczelny Sad
Administracyjny" uznal, Ze ,,ograniczenia w ustalaniu dni i godzin otwierania i zamyka-
nia placowek handlu detalicznego, zakladéw gastronomicznych i zakltadéw ustugowych
dla ludnosci powierzone zostalo gminie, bedacej podmiotem publicznym. Rada Gminy
podejmujac stosowng uchwate, powinna kierowa¢ sie wynikajacym z art. 22 Konstytucji
RP kryterium waznego interesu publicznego. Kryterium to ma charakter niedookreslony.
Mozna jednak stwierdzi¢, ze w pojeciu tym mieszcza si¢ kwestie zwiazane z zagrozeniem
porzadku publicznego. Prowadzenie codziennej nocnej dzialalno$ci zakladu gastrono-
micznego w formie dyskoteki, niewatpliwie naruszatoby porzadek publiczny na terenie tej
miejscowos$ci. Wprowadzenie mozliwosci ograniczenia dyskoteki w soboty do godz. 2.00
dnia nastepnego, a w pozostale dni do godz. 24.00 jest rozsadnym wywazeniem intereséw
obu stron”. Z kolei w wyroku z dnia 15 listopada 2005 r. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Lublinie'* uznal, ze ,,artykul XII § 1 Przepiséw wprowadzajacych Kodeks pracy powstat
w odmiennych uwarunkowaniach prawnych rangi konstytucyjnej od tych, jakie obowia-
zujg aktualnie i w zwigzku z tym nalezy rozwazy¢, jak nalezy go interpretowac, majac na
wzgledzie zasady konstytucyjne aktualnie obowigzujace”. Natomiast w wyroku z dnia 29
sierpnia 2007 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie® uznal, ze ,,samodziel-
nos¢ gminy w zakresie okreslenia czasu otwarcia placéwek i zakladéow wymienionych
wart. XII' § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy nie oznacza jednak dowolno-

2 Dz.U. nr 13, poz. 56.

3 TOSK 411/2007.

" TIT SA/Lu 532/2005 z glosa D. Dabek (Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sgdu w Lublinie z dnia 15 listopada
2005 r., IIT SA/Lu 532/05, ,, Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2006, nr 3).

5 II SA/Sz 491/2006.
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$ci. To uprawnienie organu gminy winno odpowiada¢ obecnej sytuacji spoleczno-gospo-
darczej przy zachowaniu podstawowego wymogu zgodnosci z normami konstytucyjnymi
(art. 20, art. 22 i art. 32) i ustawami (z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospo-
darczej, ustawy z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy)”.

Z orzeczen tych wynika wiec, ze wykladnia przedmiotowego przepisu powinna si¢
odbywaé w zgodzie z zasadami okreslonymi w Konstytucji, stosujgc okreslone w niej,
a wiec aktualne, kryteria. Podkreslenia wymaga, ze réwniez w literaturze przedmiotu
wskazuje sie, Ze stosowanie tego przepisu jest w gospodarce wolnorynkowej przedmiotem
kontrowersji. Podnosi si¢ argumenty o niedostosowaniu wymienionego wyzej przepisu
do aktualnego ustroju gospodarczego oraz o ograniczaniu swobody dziatalno$ci gospo-
darczej, w szczegdlnosci o sprzecznosci z art. 20 i 22 Konstytucji RP, czyli o mozliwo-
$ci ograniczania swobody dzialalnosci przedsiebiorcy wylacznie w drodze ustawy w celu
ochrony waznego interesu spotecznego. Przepis art. XII PWKP uchwalony zostal w cat-
kowicie odmiennych uwarunkowaniach polityczno-gospodarczych, czyli w gospodarce
centralnie sterowanej. Trudno wiec stosowa¢ go bez zadnych zastrzezen obecnie'®.

Uksztaltowany na gruncie poprzedniego systemu przepis rangi ustawowej, nakazuja-
cy gminom koniecznos¢ regulowania godzin handlu, nie przystaje do obecnych realiow
oraz standardéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Samo bowiem takie uprawnie-
nie, bez uszczegdtowienia, w jakim zakresie gmina moze okresla¢ godziny handlu, oraz
na czym, w przypadku art. XII ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy ma polega¢
wazny interes publiczny, spowodowalo, co potwierdzaja liczne rozstrzygniecia organdw
nadzorczych oraz sgdéw administracyjnych, zZe istnieje watpliwos¢ co do samej zasadno-
$ci przerzucenia na gmine regulowania materii objetej skarzonym przepisem, tym bar-
dziej ze gmina nie moze odstapi¢ od podjecia w tym zakresie stosownej uchwaty. Otwarte
pozostaje zatem pytanie o zaleznos¢ tejze regulacji do pozostalych praw i wolnosci uje-
tych w Konstytucji oraz w pozostalych przepisach prawnych. Rozwazenia wymaga relacja
art. XIT' § 1 PWKP do niektdrych przepiséw Konstytucji RP:

1) art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowigcego, ze ,,spoleczna gospo-
darka rynkowa oparta na wolnosci dzialalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz
solidarnosci, dialogu i wspdlpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju go-
spodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”;

2) art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przewidujacego, ze ,,ograniczenie
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny”;

3) art. 31 ust. 3 w zw. z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w kwestii ustale-
nia, w jakim stopniu przepis ten uzaleznia dni i godziny otwierania oraz zamykania placo-
wek handlu detalicznego, zakltadéw gastronomicznych i zakltadéw ustugowych dla ludnosci
od miejsca prowadzenia przez przedsiebiorcow dzialalnosci gospodarczej oraz w jakim za-
kresie przepis ten niedostateczne dookresla wszystkie podmioty obrotu prawnego;

18 J. Szulc, Rozktad pracy aptek w orzecznictwie polskich sqgdow administracyjnych. Przyczynek do dyskusji, [w:]
Samorzgd terytorialny w Polsce a sgdowa kontrola administracji, red. B. Dolnicki i J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 382.
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4) art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej statuujacym zasade demokratycznego
panistwa prawa, urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwo$ci spotecznej.

Z uwagi na brak legalnej definicji pojecia ,,spolecznej gospodarki rynkowej’, przy usta-
leniu istoty oraz charakteru sformulowanej w tresci art. 20 Konstytucji RP zasady odwota¢
nalezy si¢ do sposobu, w jaki panstwo realizuje uprawnienia wladcze w procesie ksztaltowa-
nia prawa. Wskazuje si¢ zatem, iz panstwo winno si¢ w tej materii kierowa¢ zasadg sprawie-
dliwosci spolecznej, jak rdwniez nienaruszalno$cig godnosci czlowieka'’ a filarami zasady
wyrazonej w art. 20 Konstytucji RP s3 wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, wlasnos¢ prywat-
na, solidarnos¢, dialog i wspotpraca partneréw spotecznych. W wyroku z dnia 30 stycznia
2001 r."® Trybunat Konstytucyjny wskazal, iz oparcie gospodarki rynkowej na solidarno-
$ci, dialogu i wspotpracy partneréw spoltecznych zaktada koncepcje réwnowagi intereséw
uczestnikéw rynku i zarazem poszanowanie ich autonomii, tworzac konstytucyjng gwaran-
cje negocjacyjnego sposobu rozstrzygania spraw spornych, umozliwiajacg przezwycigzanie
napiec i konfliktéw w procesie gospodarowania. W literaturze podaje si¢ rowniez, ze z art.
20 Konstytucji RP wynika, Ze nasza gospodarka ma by¢ przede wszystkim gospodarka wol-
norynkows, ktérej naped stanowig mechanizmy rynkowe z konkurencja w roli gtéwne;j.
Mechanizméw tych nie moze zastgpowaé swoimi decyzjami panstwo, ktore moze na ich
funkcjonowanie wplywa¢ tylko posrednio, w szczegélnosci przez publiczne instrumenty
prawnofinansowe, w celu fagodzenia niepozadanych skutkéw dzialania wolnego rynku®.

Przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nie definiuja pojecia ,wolnoséci dzia-
talnosci gospodarczej”. Bezsporne jednakze jest, iz w nauce prawa zostala wypracowana
koncepcja postrzegania tego sformulowania jako swobody podejmowania i prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej w dowolnie wybranych formach prawnych oraz na zasadzie sa-
modzielnosci, a gwarantem tejze wolnosci jest wolna konkurencja oraz solidarnos¢, dialog
i wspolpraca partneréw spotecznych. W literaturze podaje si¢, Ze w systemach prawnych
gospodarki rynkowej wiodacg zasada porzadku prawnego w sferze gospodarki jest wolnos¢
gospodarcza; wynika z niej jednoznaczna dyrektywa, iz dziatalnos¢ gospodarcza nalezy do
inicjatywy os6b fizycznych i oséb prawa prywatnego, posiadajacych wolng od ingerencji
panstwa swobode podejmowania decyzji istotnych (relewantnych) dla procesu gospoda-
rowania. Wynika z niej wyrazne ograniczenie dla kompetencji gospodarczych panstwa do
wyjatkowych sytuacji uzasadnionych wyjatkowo waznym interesem publicznym?.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt omawianego przepisu, odnotowac nalezy,
iz tre$¢ art. XII ustawy PWKP, dokonujac podzialu przedsigbiorcéw wedle archaicznego
kryterium na ,,placéwki handlu detalicznego, zaktady gastronomiczne i zaktady ustugowe
dla ludnosci’, nie przystaje do dzisiejszych realiow prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej. Przepis ten nie obejmuje réwniez swoim zakresem placéwek handlu hurtowego, co

17 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009 (System Informacji Praw-
nej Legalis).

8 K 17/00, OTK 2001, nr 1, poz. 4.

¥ T. Liszcz, Praca i kapitat w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Studia Iuridica Lubliniensia” 2014, nr 22,
s. 259.

2 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2005, s. 75.
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narusza koncepcje rownowagi intereséw uczestnikow rynku oraz poszanowania ich auto-
nomii przez niedostateczne dookreslenie w skarzonym przepisie wszystkich podmiotéw
obrotu prawnego.

Natomiast charakterystyka zasady wyrazonej w art. 22 Konstytucji RP opiera si¢ na
zalozeniu, iz to wylacznie ustawodawca, w drodze ustawy moze dokona¢ ograniczenia
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej, a przestanka pozytywng takiego ograniczenia jest
wazny interes publiczny. W orzeczeniu z dnia 9 kwietnia 1991 r., Trybunat Konstytucyjny*'
podkreslit przedmiotowy charakter wprowadzanych ograniczen z nielicznymi wyjatkami
na rzecz posiadania odpowiednich kwalifikacji, ochrony przed zagrozeniem zycia i zdro-
wia ludzkiego, a takze wymogdéw budowlanych, sanitarnych, przeciwpozarowych. Ogra-
niczenia majg si¢ zatem sprowadza¢ do bezposredniego podjecia dziatalnosci, albowiem
~wprowadzenie takich wymogdéw ma na celu zapewnienie nie tylko ochrony panstwu,
ale i pozostalym podmiotom uczestniczagcym w obrocie gospodarczym, w szczegdlnosci
konsumentom, a samo wprowadzenie ograniczen w swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
nie oznacza jeszcze zgodno$ci takiej regulacji z Konstytucjg ™.

Co do istoty waznego interesu publicznego przyjmuje sie, iz pojecie to obejmuje po-
rzadek publiczny, bezpieczenstwo panstwa, ochrong srodowiska, zdrowia publicznego
oraz moralnosci publicznej®. Stusznie jednak w literaturze przedmiotu podkreslono, iz to
na organach projektujacych i tworzacych ustawy oraz kontrolujacych ich konstytucyjnosé
spoczywa ciezar dokonania oceny, czy ograniczenie wolnosci gospodarczej odpowiada
przyjetemu kryterium*. Klauzula ta stanowi jedng z przestanek ingerencji w sfere wol-
no$ciows, zatem granice interesu publicznego sa jednoczesnie granicami dopuszczalnej
ingerencji czynnika publicznoprawnego w sfere prywatno-prawna, granicami dopusz-
czalnej publicyzacji prawa prywatnego®.

Warto zwrdci¢ w tym miejscu uwage na wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13
pazdziernika 2010 r.*, w ktérym na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Try-
bunat stwierdzil niekonstytucyjno$¢ art. 23 ust. 1 ustawy o organizacji rynku rybnego
w zakresie, w jakim upowaznia ministra wlasciwego do spraw rybotéwstwa, do okreslenia
»innego miejsca pierwszej sprzedazy” gatunkéw ryb, ktérych zasoby wymagaja wzmozo-
nej ochrony lub wzmozonego nadzoru. We wniosku o stwierdzenie niekonstytucyjnosci
prezydent wskazal, co nastepnie podkreslit w swoim orzeczeniu Trybunal, ,,na aspekt for-
malny ograniczenia wynikajacego z art. 22 Konstytucji, a mianowicie nakaz wylaczno-
$ci ustawy jako warunek ograniczenia dziatalnosci gospodarczej. Nakaz ten jest jednym
ze sktadnikow zasady demokratycznego panstwa prawnego i obejmuje takze nakaz od-

2 K 9/90.

#  Ibidem.

» L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci na tle orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego, PiP 2001, z. 10, s. 5.

** C. Kosikowski, Zasady ustroju spoteczno-gospodarczego, [w:] K. Dzialocha, Podstawowe problemy stosowa-
nia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, Warszawa 2004, s. 34.

% A. Zurawik, Klauzula interesu publicznego w prawie gospodarczym krajowym i unijnym, EPS, grudzien
2012, s. 24.

% KP 1/09.
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powiedniej szczegdtowosci i kompletnosci unormowania ustawowego, bez uregulowan
blankietowych, delegujacych ostateczng regulacje ograniczenia wolnosci gospodarczej do
organow wladzy wykonawczej badz samorzadu lokalnego”.

Trybunal wskazal réwniez, iz ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, okre-
$lone w art. 22 Konstytucji, nalezy interpretowac systemowo. Z jednej strony wspomina-
ne ograniczenie podlega regutom ogdlnym, dotyczacym ograniczenia wszystkich praw
i wolnosci konstytucyjnych. Przestanki materialne tych ograniczen okregla art. 31 ust.
3 Konstytucji, stanowigc rdwniez, ze ,,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie”. Z takiego postanowienia
Konstytucji wynikaja istotne dyrektywy, dotyczace ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnosci, odnoszace si¢ do relacji miedzy unormowaniem ustawowym a wydanym
na podstawie ustawy rozporzadzeniem. W szczegdlnosci z powyzszego postanowienia
Konstytucji wynika skierowany do ustawodawcy formalny wymdg ustawowej regulacji
danego ograniczenia prawa lub wolnosci, zakazujacy zamieszczania w ustawie upowaz-
nien blankietowych, ,,pozostawiajgcych organom wiladzy wykonawczej czy organom sa-
morzadu lokalnego swobode normowania ostatecznego ksztaltu owych ograniczen, a w
szczegblnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen”. To wlasnie w tym zakresie moze
zachodzi¢ niezgodnos¢ skarzonego art. XII PWKP z Konstytucja RP.

Jezeli za$ chodzi zasade rownosci (art. 32 Konstytucji RP), to w doktrynie brak jest
sporu co do istoty tej zasady, polegajacej na tym, ze wszystkie podmioty prawa charak-
teryzujace si¢ dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, majg by¢ traktowane
réwno. A wiec wedlug réwnej miary, bez zréznicowan dyskryminujacych, jak i faworyzu-
jacych. Zasada ta nalezy do kanonu zasad ogdlnych w poszczegdlnych systemach praw-
nych. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, Ze organy administracji publicznej, ,,stanowiac
prawo, a zwlaszcza je stosujac, powinny dba¢ o jednakowe traktowanie adresatow swo-
ich dzialan, jezeli pozostaja oni w takiej samej sytuacji prawnej i faktycznej”?. A zatem
podmioty znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej i prawnej nalezy traktowac
w podobny, o ile nie w identyczny sposdb. Poszanowanie zasady roéwnosci wymaga, aby
poréwnywalne sytuacje nie byly traktowane w sposéb odmienny, a sytuacje odmienne nie
byly traktowane w sposdb identyczny, chyba ze jest to obiektywnie uzasadnione®. Kazda
osoba zatem powinna by¢ traktowana tak samo jak inna*.

Zasada rownosci w wielu aktach normatywnych laczy si¢ z wyraznym zakazem dyskry-
minacji (z tzw. zasada niedyskryminacji — non-discrimination). Tak jest np. w przypadku
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji (EKDA) - obok wyraznej zasady réwnosci

¥ Ibidem.

28 ], Zimmermann, Prawo admz’nistmcyjne, ‘Warszawa 2010, s. 102.

# Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich (Wielka Izba) z dnia 15 kwietnia 2008 r., Nu-
ova Agricast Srl v. Ministero delle Attivita Produttive, sprawa C-390/06, Dz.Urz. UE C 142/6 z 07.06.2008.
Por. réwniez wyrok z dnia 17 pazdziernika 1995 r. w sprawie C-44/94, Fishermen’s Organisations i in., ECR
1995, 5. I-03115, i wyrok z dnia 30 marca 2006 r. w sprawach potaczonych C-87/03 i C-100/03, Hiszpania v.
Rada, ECR 2006, s. I-02915.

* N. Rotenstreich, Order and Might, New York 1988, s. 185.
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statuuje ona zasade niedyskryminacji: art. 5 ust. 3 EKDA przewiduje, ze urzednik powstrzy-
ma sie w szczegolnosci od wszelkiego nieusprawiedliwionego nieréwnego traktowania osob
fizycznych ze wzgledu na ich narodowos¢, plec, rase, kolor skory, pochodzenie etniczne lub
spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub wyznanie, przekonania polityczne lub inne,
przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, posiadang wlasnoé¢, urodzenie, inwalidztwo,
wiek lub preferencje seksualne. Podobnie art. 20 Karty Praw Podstawowych (KPP) przewi-
duje, ze kazdy jest rowny wobec prawa. Natomiast art. 21 ust. 1 KPP stwierdza, ze zakazana
jest wszelka dyskryminacja ze wzgledu na pte¢, rase, kolor skory, pochodzenie etniczne lub
spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub $wiatopoglad, opinie polityczne lub wszelkie
inne, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie, niepelnosprawnos¢,
wiek lub orientacje seksualng. Ponadto zgodnie z art. 21 ust. 2 KPP w zakresie zastosowa-
nia Traktatu ustanawiajagcego Wspolnote Europejska i bez uszczerbku dla jej postanowien
szczegdlnych, zakazana jest wszelka dyskryminacja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwo-
wa. W odrebnym artykule wyrazono natomiast rownos¢ kobiet i mezczyzn — umieszczenie
tej zasady w odrebnej jednostce redakcyjnej tekstu oznacza duzg wagg, jaka si¢ do niej przy-
ktada: art. 23 Karty stanowi, ze nalezy zapewni¢ rownos¢ mezczyzn i kobiet we wszystkich
dziedzinach, w tym w sprawach zatrudnienia, pracy i wynagrodzenia.

Nalezy podkresli¢, ze dopuszczalne jest zrdznicowane traktowanie podmiotéw znaj-
dujacych sie w takiej samej sytuacji faktycznej i prawnej — moze zatem nastgpi¢ odstep-
stwo od zasady réwnosci. Uzasadnione ono musi by¢ jednak wystapieniem obiektywnych
powoddéw (art. 5 ust. 2 EKDA stanowi, ze w przypadku roznic w traktowaniu, urzednik
zapewni, aby to nieréwne traktowanie bylo usprawiedliwione obiektywnymi, waznymi
wlasciwo$ciami danej sprawy). Obiektywny oznacza ,wolny od uprzedzen, bezstronny,
istniejacy niezaleznie od poznajacego podmiotu™'.

Obiektywno$¢ jest jednak pojeciem niedookreslonym. Niedookreslonos¢ to taka wia-
$ciwos¢ jezyka, ktora dotyczy znaczenia danego zwrotu; pojecie niedookreslone ma nie-
wyrazng tre§¢*2. Zwroty takie upowazniajg ,,stosujacego prawo do wykorzystania w pro-
cesie decyzyjnym kryteriow, ktore w tekstach prawnych s3 wymienione, ale nieokreslone
od strony konkretnych preferencji™®. Ze stosowaniem tych zwrotéw wiaze si¢ niebezpie-
czenstwo polegajace na tym, ze ,,prawo nie ustala, jak je nalezy rozumie¢™**. Tres¢ pojecia
»obiektywizm” ustala¢ nalezy zatem kazdorazowo w danym stanie faktycznym.

Natomiast przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze ,,ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw mogga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tyl-
ko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub po-
rzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych osdb. Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw”.

' Maly stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1995, s. 521.

2 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazéwki, Warszawa 2002, s. 163. Autor ten odrdznia
niedookreslonos¢ od nieostrosci poje¢ — wlasciwosci jezyka odnoszacej sie do zakresu danego zwrotu. W ni-
niejszym opracowaniu zwroty te traktuje jednak jako synonimy.

# L. Leszczynski, Stosowanie generalnych klauzul odsytajgcych, Krakéw 2001, s. 21.

3 ].P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999, s. 125.
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W literaturze podaje si¢, ze bezpieczenistwo publiczne, jako dobro usprawiedliwiajace ogra-
niczenie przez ustawodawce korzystania z wolnosci obywatelskich, wymaga zachowania
proporcjonalnosci dopuszczalnego wkraczania w imi¢ ochrony bezpieczenstwa oraz spraw-
nego systemu kontroli, jak rdwniez zachowania tej proporcjonalnosci®.

W przedmiotowej sprawie konstrukcja skarzonego przepisu nie pozwala na jedno-
znaczne sformulowanie, na czym ma polega¢ ,,konieczno$¢” w demokratycznym panstwie
jako jednego z warunkow ograniczenia wolnosci lub prawa*. Konstytucja formuluje prze-
stanki materialnoprawne dopuszczajace ograniczenie praw i wolnosci, takie jak: bezpie-
czenstwo lub porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
ochrona wolnoéci i praw innych oséb.

Odnoszac si¢ natomiast do przepisu art. XII PWKP, stwierdzi¢ nalezy, ze ustawodawca
w zaden sposob nie wskazal jednak, jakimi zasadami oraz wartosciami ma si¢ kierowa¢ rada
gminy regulujac godziny handlu oraz ktérym, z konkurencyjnych wzgledem siebie praw,
nalezy przyznac pierwszenstwo przed innymi. O problematycznym charakterze stosowania
wskazanego przepisu $wiadczy chociazby ilo§¢ uchylanych przez organy nadzorcze woje-
wody uchwal rad gmin w tym przedmiocie. Z jednej bowiem strony wolnos¢ dzialalnosci
gospodarczej oraz ekonomiczny aspekt, na jaki czesto powoluja si¢ przedsigbiorcy, prze-
mawia za znoszeniem barier oraz ograniczen w jej regulowaniu. Interes przedsiebiorcow
nie zawsze jest jednak zbiezny z interesami pozostatych mieszkancoéw wspdlnoty samorzg-
dowej, tj. 0s6b fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej. Przykladem takie-
go dysonansu moze by¢ kwestia uregulowania handlu placéwki detalicznej dokonujacej
sprzedazy alkoholu. Czestym bowiem problemem w zakresie funkcjonowania tzw. sklepow
monopolowych sg kwestie odnoszace sie do porzadku publicznego, bezpieczenistwa, prawa
do wypoczynku. Warto zwréci¢ w tym miejscu uwage na fakt, iz osoby, ktére mieszkajg
w poblizu takich punktéw sprzedazy alkoholu, wielokrotnie zwracajg si¢ do organéw samo-
rzagdu gminnego z problemem nadmiernego hatasu, awanturami, licznymi naruszeniami
porzadku publicznego w obrebie punktéw sprzedazy alkoholu. Przy kazdej jednak probie
regulowania godzin handlu w takich placéwkach pojawiajg si¢ glosy przedsigbiorcéw na-
wolujace, iz organ gminy narusza wolnos¢ i swobode prowadzenia dzialalnosci gospodar-
czej. Konkurujgce ze sobg uprawnienia mieszkancéw niezadowolonych z istoty narusza-
nych przez nich uprawnien oraz przedsigbiorcow - ktdrzy w wiekszosci réwniez pozostaja
mieszkancami gminy — w $wietle niejasnej oraz blankietowej regulacji skarzonego przepisu
de facto uniemozliwiajg gminie dokonanie legalnej oraz zgodnej z oczekiwaniami wspdlno-
ty samorzadowej uchwaly wypelniajacej obowiazek wynikajacy z tresci art. XII § 1 PWKP.

Watpliwosci budzi réwniez prawidlowos¢ samej istoty przerzuconego na gminy obo-
wigzku. Warto bowiem podkresli¢, iz problematyka prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
w $wietle gospodarki rynkowej oraz otwartego rynku ustug jest problemem o znacznej donio-
stosci prawnej, wymagajacej ,,odgorne;j” regulacji ustawowej. Przerzucanie bowiem ci¢zaru re-
gulacji w tym zakresie na gminy bez okre$lenia, w jakim zakresie oraz jakimi zasadami winna

» H. Zigba-Zalucka, Konstytucyjne aspekty bezpieczetistwa, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 427.
*  B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej...
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si¢ kierowa¢ gmina, podejmujac takie normy, narusza zakaz pozostawiania tzw. upowaznien
blankietowych.

W s$wietle powyzszych argumentdw brak jest rowniez uzasadnienia, dla ktorego proble-
matyczna kwestia ma by¢ rozstrzygana odmiennie w kazdej gminie. Uzaleznienie godzin han-
dlu przedsigbiorcy od gminy, w ktérej prowadzi on dziatalno$¢ gospodarcza, moze naruszaé
wyrazong w tresci art. 22 Konstytucji zasade réwnosci. Pozostawienie bowiem na podstawie
art. XII' § 1 PWKP gminom obowigzku podjecia uchwaly w skarzonej materii narusza istote
zasady rownodci, tj. postrzegania podmiotéw charakteryzujacych si¢ dang cecha istotng we-
dlug réwnej miary bez zréznicowan dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Brak jest zatem
jakiegokolwiek uzasadnienia faktycznego oraz prawnego, dla ktorego miejsce prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej - jako cecha istotna — miataby wplywac na zréznicowanie sytuacji
adresatow normy prawnej. Kryterium to nie ma charakteru relewantnego, nie stuzy ono bo-
wiem realizacji celu, jaki przyswiecal ustawodawcy na etapie wprowadzania art. XII'§ 1 PWKP.
Miejsce prowadzenia dzialalnosci gospodarczej nie stanowi rowniez kryterium o charakterze
proporcjonalnym. Kryterium miejsca zamieszkania nie pozostaje w jakimkolwiek zwigzku
z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi uzasadniajacymi traktowanie
podmiotéw podobnych.

Jezeli za$ chodzi o art. 2 Konstytucji RP, to wyrazona tam zasada nakazuje stanowienie
norm jasnych, zrozumiatych dla adresatéw, pozwalajacych ustali¢ jednoznacznie ich tres¢”.
Co za tym idzie — ustawodawca, dokonujac regulacji ustawowej, zobowiazany jest uwzgledniaé
zasady prawidlowej legislacji, w tym wywodzong z treéci art. 2 Konstytucji zasade okreslono-
$ci. Istota zasady okreslonosci przepiséw prawa sprowadza si¢ do ustanowienia obowiazku
organu wyposazonego w kompetencje prawotworcza do konstruowania przepisow w sposob
poprawny, precyzyjny i jasny” . Przeprowadzenie tzw. testu okreslonoéci prawa pozwala na
ocene zgodnosci przepisu z wymogami prawidlowej legislacji. Pierwszym warunkiem pozy-
tywnej oceny przepisu w kontekscie zasad prawidlowej legislacji, w szczegdlnosci zas w kon-
tekscie zasady okreslonos$ci prawa, jest jego sformulowanie w sposob poprawny — chodzi tu
o poprawno$¢ redakcji przepisu z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Spelnienie tego
wymogu pozwala na ocene danego przepisu pod katem jego jasnosci i precyzyjnosci. Jasnos¢
przepisu oznacza obowigzek tworzenia unormowan klarownych i zrozumiatych dla ich adre-
satow, precyzyjno$¢ przepisu przejawia sie zas w konkretnosci regulacji praw i obowiazkéw,
tak aby ich tres¢ byta oczywista i pozwalala na ich wyegzekwowanie®.

Istotna w tej materii moze by¢ réwniez wytyczna, jaka Trybunat Konstytucyjny wy-
wiodt w zakresie regulacji prawnych zezwalajacych organowi panstwowemu na ingeren-
cje w sfere praw i wolnosci jednostki*’: chodzi o precyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego
zakresu ingerencji oraz tryb, w jakim podmiot ograniczany w swoich prawach i wolno-
$ciach moze broni¢ sie przed nieuzasadnionym naruszeniem tych praw.

3 Ibidem.

*  G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci przepisow w procesie stanowienia prawa, ,,Studia Iuridica Lublinien-
sia” 2014, nr 22, s. 474.

3 Ibidem, s. 474-475 i wskazana tam literatura oraz orzecznictwo TK.

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 29.01.1992 r., sygn. K 15/91, OTK 1992, nr 1, poz. 8, s. 158.
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Naruszenie art. 2 Konstytucji RP nalezy réwniez rozpatrywac przez pryzmat regu-
ty tzw. przyzwoitej legislacji. Dla oceny zgodno$ci sformutowania okreslonego przepisu
istotne jest*!:

- takie sformulowanie przepisu, ktére pozwala jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej
sytuacji podlega ograniczeniom,

- precyzyjna regulacja winna zapewnia¢ jednolita wykladnie oraz jednolite stoso-
wanie tego przepisu,

- przepis winien obejmowac sytuacje, w ktorych racjonalnie dzialajacy ustawo-
dawca zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wol-
nosci i praw.

WNIOSKI

Przepis art. XII § 1 PWKP zawiera normy prawne, ktérymi interesuja si¢ przedsta-
wiciele nie tylko prawa pracy, ale takze prawa administracyjnego, a nawet badacze prawa
wykroczen. Rada gminy, wydajac na jego podstawie stosowng uchwale, musi uwzglednia¢
nie tylko wymogi, jakie stawia si¢ aktom prawa miejscowego, ale musi takze zwrdci¢ uwa-
ge na to, ze wydawane przez nig przepisy stanowig regulacje praw i obowiazkow praco-
dawcy i pracownikow, a wiec materie $cisle zwigzang z prawem pracy*.

Budzi on jednak szereg watpliwoéci o charakterze konstytucyjnym oraz systemo-
wym. Sformufowany jest on niejasno oraz nieprecyzyjnie, nie wskazujac, z jakiego po-
wodu, oraz jakimi zasadami gmina ma si¢ kierowa¢, dokonujac okreslenia dni i godzin
otwierania oraz zamykania placéwek handlowych. Watpliwosci natury legislacyjnej, ale
takze nieprzystawalno$¢ do wspolczesnego systemu spoleczno-gospodarczego powinny
by¢ powodem do wyeliminowania go z obrotu prawnego.
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Streszczenie: Art. XII § 1 Przepisow wprowadzajacych kodeks pracy zawiera niewatpliwie upo-
waznienie ustawowe dla gminy do stanowienia przepisow powszechnie obowigzujacych. Wydana
na tej podstawie uchwata ma zatem charakter wykonawczy. Stanowi on, Ze ,,dni i godziny otwiera-
nia oraz zamykania placowek handlu detalicznego, zakladéw gastronomicznych i zaktadéw ustu-
gowych dla ludno$ci okresla gmina”. Budzi on jednak szereg watpliwoéci o charakterze konsty-
tucyjnym oraz systemowym. Sformutowany jest on niejasno oraz nieprecyzyjnie, nie wskazujac,
z jakiego powodu, oraz jakimi zasadami gmina ma si¢ kierowa¢, dokonujac okreslenia dni i godzin
otwierania oraz zamykania placéwek handlowych. Watpliwoéci natury legislacyjnej, ale takze nie-
przystawalno$¢ do wspodlczesnego systemu spoteczno-gospodarczego powinny by¢ powodem do
wyeliminowania go z obrotu prawnego.

Stowa kluczowe: handel, gmina, akty prawa miejscowego, prawo pracy
THE CHOSEN PROBLEMS OF CONSTITUTIONALITY OF ARTICLE XII
OF IMPLEMENTING PROVISIONS OF LABOR CODE
Summary: The article XII of Implementing Provisions of Labour Code contain a statutory autor-
ization to adopt unversally binding rules by selfgovernment: the community has got right to fix
days and hours of opening and closing retail outlets. This rule is formulated not cleary and not

precisly. Legislative uncertainties should be a reason to eliminate it from the legal system.

Keywords: trade, municipality, acts of local law, labor law



