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Znaczenie wolnoSci gospodarcze;j
w orzecznictwie saqdow administracyjnych —

wybrane problemy

Role of economic freedom in case-law of administrative courts —

selected problems

Streszczenie

Przedmiotem rozwazaf w niniejszym artykule jest ana-
liza orzecznictwa sadéw administracyjnych pod katem
przestrzegania dyrektyw interpretacyjnych wynikaja-
cych z art. 22 Konstytucji RP: zasady Scistej i literalnej
wyktadni ograniczen wolnoS$ci gospodarczej oraz zasady
in dubio pro libertate. W ramach analizy badane sg orze-
czenia dotyczace czterech zagadniefi: sposobu liczenia
maksymalnego czasu kontroli organu administracji
u przedsigbiorcy, wiasciwej stawki VAT dla zywnoSci ty-
pu fast-food serwowanej na wynos, dopuszczalnoSci
traktowania paczkomatu jako obiektu budowlanego
oraz konstytucyjnosci restrykcji przeciwepidemicznych.
Celem artykutu jest przedstawienie standardu konstytu-
cyjnego w zakresie wolnoSci gospodarczej i ustalenie,
jakie znaczenie odgrywa on w praktyce orzeczniczej.

Stowa kluczowe: wolno$¢ gospodarcza, in dubio pro
libertate, wykladnia literalna, podatek VAT, paczkomat,
epidemia

JEL: K38

Wprowadzenie

W gronie praktykow prawa dos¢ czgsto mozna si¢ spotkac
z opinia, ze konstytucja jest przede wszystkim aktem praw-
nym dla politykdw piastujacych centralne funkcje w pan-
stwie oraz dla Trybunatu Konstytucyjnego, natomiast nie
jest narzedziem przydatnym w prowadzeniu i rozstrzyganiu
konkretnych spraw'. Na tym tle wyr6zniajg si¢ sady admini-
stracyjne, ktore czgsciej niz sady powszechne odwoluja si¢
do konstytucji w uzasadnieniach orzeczen. Istnieja jednak
dziedziny prawa, w ktorych nawet sady administracyjne uni-
kaja stosowania konstytucji przy wykiadni przepisow.
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Abstract

The subject of considerations in this article is the
analysis of the case law of administrative courts in terms
of compliance with interpretative directives arising
from Article 22 of the Polish Constitution: principle of
strict and literal interpretation of restrictions on
economic freedom and in dubio pro libertate principle.
As part of the analysis, rulings on four issues are
examined: how to calculate the maximum time of an
administrative body's control at an entrepreneur, the
appropriate VAT rate for take-away fast-food, the
admissibility of treating parcel lockers as a building
facility and constitutionality of anti-epidemic
restrictions. The aim of the article is to present
constitutional standard regarding economic freedom
and its role in the jurisprudence.

Keywords: economic freedom, in dubio pro libertate,
linguistic interpretation, VAT, parcel locker, epidemic

Przedmiotem niniejszego artykutu jest zbadanie, czy wy-
nikajaca z art. 22 Konstytucji RP zasada wyktadni in favo-
rem libertatis, nakazujaca interpretowaé ograniczenia wol-
nosci gospodarczej $cifle i literalnie, stosowana jest w prak-
tyce orzeczniczej sadow administracyjnych. Omowienie
wszystkich probleméw z tym zwiazanych zdecydowanie wy-
kracza poza ramy artykutu naukowego, dlatego tez analiza
zostanie ograniczona do czterech wybranych probleméw:

1. Czy do maksymalnego czasu kontroli organu admini-
stracji u przedsigbiorcy, okreS§lonego w art. 83 ust. 1 ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (dalej: u.s.d.g.)’ oraz
art. 55 ust. 1 Prawa przedsigbiorcow (dalej: pr. p.)’, nalezy



wlicza¢ tylko te dni, w ktdrych kontrolerzy faktycznie prze-
bywaja u przedsigbiorcy i wykonuja u niego czynnosci kon-
trolne?

2. Czy do zywnosci typu fast-food serwowanej na wynos
nalezy stosowaé 5-procentowa czy 8-procentowa stawke po-
datku VAT?

3. Czy paczkomat moze zosta¢ uznany za obiekt budowla-
ny, ktérego postawienie wymaga uprzedniego zgloszenia
lub uzyskania pozwolenia na budowe?

4. Czy restrykcje wprowadzane w drodze rozporzadzenia
rzadu w zwiazku z przeciwdziataniem epidemii COVID-19
sg zgodne z art. 22 Konstytucji RP?

Dyrektywy interpretacyjne wynikajace
z art. 22 Konstytucji RP

Przed przystapieniem do analizy zasygnalizowanych pro-
bleméw nalezy kilka stow poswigcic tresci, jaka nauka i ju-
dykatura przypisuja wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j.
Wolnos$¢ dziatalnoSci gospodarczej zostala wyrazona
w dwoch przepisach Konstytucji RP z 1997 r.: w art. 20 jako
jeden z trzech fundamentéw ustroju gospodarczego pan-
stwa oraz w art. 22 jako zasada i prawo podmiotowe. Sto-
sownie do art. 22, ,ograniczenie wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

Istota wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej polega na braku
przymusowych wytycznych pafistwa co do momentu i sposo-
bu rozpoczgcia, sposobu prowadzenia oraz momentu i spo-
sobu zakoniczenia tej dzialalnosci. W moim przekonaniu de-
cydujacym kryterium o uznaniu danego przepisu za ,,ograni-
czenie” w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP powinna by¢
uciazliwo§¢ dla prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej
przez przedsigbiorcg, a takze fatwos¢ jej rozpoczgcia badz
zakoficzenia. Ograniczeniem tak rozumianej wolnosci go-
spodarczej sa zatem wszelkie bariery w rozpoczynaniu, pro-
wadzeniu i zakorniczaniu dzialalno$ci gospodarczej, w tym
zwlaszcza 1) koncesje, zezwolenia, licencje; 2) wymogi tech-
niczno--sanitarne (policja gospodarcza); 3) obciazenia pu-
blicznoprawne (podatki, sktadki, opfaty i inne daniny pu-
bliczne); 4) ewidencja i rejestry przedsigbiorcow; 5) normy
dotyczace ochrony konkurencji i konsumentéw, 6) normy
dotyczace regulowania stosunkéw migdzy pracownikiem
a pracodawca itd. Opowiadam si¢ tym samym za szerokim
ujeciem konstytucyjnego pojecia ,ograniczenia wolnoSci
dziafalnosci gospodarczej” (por. Zdyb, 1997, s. 8-9). Za za-
wezeniem tego pojecia wylacznie do wyraznych zakazéw
prowadzenia okre§lonego rodzaju dziatalnosci gospodarczej
opowiedziat si¢ TK w wyroku z 19.01.2010 r., SK 35/08, po-
wolujac si¢ na stanowisko C. Kosikowskiego (Kosikowski,
2005, s. 39; to podejscie krytykuje, moim zdaniem stusznie,
M. Szydto — Szydlo, 2011, s. 85-92). W tym kontekscie na-
lezy podkresli¢, ze wolnoS¢ jest zasada, a wszelkie jej ogra-
niczenia w szerokim rozumieniu — wyjatkami.

W nauce prawa (niektdrzy autorzy wyrdzniaja te zasady
oddzielnie, jak M. Szydto, inni okre§laja je Iacznie jako ,,do-
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mniemanie na rzecz wolnosci gospodarczej” czy jako ,,wy-
ktadnie in favorem libertatis”, jak cho¢by M. Zubik i L. Gar-
licki — zob.: Biernat, 1994, s. 10; Kosikowski, 1998, s. 226;
Domanska, 2001, s. 113; Ciapata, 2009, s. 294-302; Strzycz-
kowski, 2010, s. 82-83; C. Banasinski, 2013, s. 67-68; Gar-
licki, Zubik, 2016; Szydio, 2016), a takze w orzecznictwie
NSA*, TK’ i SN° od dawna przyjmuje sie, Ze w procesie in-
terpretacji prawa wolno$¢ gospodarcza musi by¢ traktowa-
na jako zasada, a jej zakazy i ograniczenia jako wyjatki, kto-
rych nie wolno domniemywac. Porzadkujac dotychczasowy
dorobek, mozna na jego podstawie wyr6zni¢ dwie zasady
szczegblowe:

1) zasadg jezykowej (Scistej i literalnej) wyktadni ograni-
czefi wolnosci gospodarczej;

2) zasade rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ przedsie-
biorcy (in dubio pro libertate)’.

W doktrynie nie wytyczono precyzyjnych granic pomiedzy
tymi zasadami. W moim przekonaniu jako pierwsza powin-
na mie¢ zastosowanie zasada wyktadni jezykowej, a dopiero
nastepnie zasada in dubio pro libertate. Interpretator powi-
nien trzymac si¢ jezykowego sensu przepisu, a jezeli wyktad-
nia jezykowa prowadzi do rezultatéw niejednoznacznych
(bo np. w przepisie postuzono si¢ pojeciem nieostrym) badz
niedorzecznych, to powinien wybrac taki sens przepisu, ktd-
ry bardziej sprzyja wolnoSci dzialalno$ci gospodarczej, czyli
rozstrzygnaé watpliwosci pro libertate (por. uwagi teoretykow
prawa o generalnych zasadach odstepstwa od zasady pryma-
tu wykiadni jezykowej: Morawski, 2010, s. 72-95 wraz z cyto-
wang tam literaturg i orzecznictwem; Chauvin, Stawecki,
Winczorek, 2018, s. 254-255. Z orzecznictwa zob. zwlaszcza
wyrok pelnego skfadu TK z 28.06.2000 r., K 25/99). Innymi
stowy, wykladnia przepiséw regulujacych prawa i obowiazki
przedsiebiorcow powinna opieraé si¢ na zalozeniu wyrazo-
nym w paremii interpretatio est contra eum facienda qui cla-
rius loqui debuisset — prawo nalezy interpretowac przeciw-
ko temu, kto powinien méwic jasniej, czyli ustawodawcy.

Wyktadnia jezykowa, z uwagi na jej silne zakorzenienie
w jezyku potocznym, jest najbardziej intuicyjna, a przez to
najbardziej zrozumiala i przewidywalna dla obywateli
(przedsigbiorcow) metoda interpretacji. Dlatego tez powin-
na stanowi¢ podstawowe narzedzie do ustalania tresci prze-
piséw ograniczajacych wolno$¢ gospodarcza. Wyktadnia je-
zykowa, jak wiadomo, polega na ustaleniu znaczenia przepisu
wynikajgcego z jego literalnego brzmienia, przy wykorzysta-
niu regul semantycznych i sktadniowych jezyka oraz regut
logicznego myslenia. Do najwazniejszych dyrektyw wyktad-
ni jezykowej naleza: 1) domniemanie j¢zyka potocznego;
2) dyrektywa jezyka prawnego, stanowiaca wyjatek od do-
mniemania jezyka potocznego; 3) dyrektywa znaczenia spe-
cjalistycznego; 4) zakaz wykfadni synonimicznej; 5) zakaz
wyktadni homonimicznej; 6) zakaz wykladni per non est;
7) zakaz wyktadni uzupelniajacej (szerzej na ten temat: Mo-
rawski, 2010, s. 97-124; Chauvin, Stawecki, Winczorek,
2018, s. 248; Nowacki, Tobor, 2016, s. 299-300).

Konsekwencja prymatu wyktadni jezykowej w odniesieniu
do przepisow regulujacych dzialalno$¢ gospodarcza jest
oparcie si¢ na dosfownym (Scistym, literalnym) znaczeniu
przepisu — kazdy obowigzek nakladany na przedsigbiorce
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musi wynika¢ wigc z wyraznego przepisu prawa. To z kolei
oznacza zakaz wykladni rozszerzajacej ograniczen dziatal-
nosci gospodarczej oraz zakaz wyktadni zwezajacej rozwia-
zan sprzyjajacych dziatalno$ci gospodarcze;.

Zatozenie o obowiazku jezykowe] wykladni przepisow
majacych wplyw na dziatalno§¢ gospodarcza stanowi w mo-
im przekonaniu absolutne minimum wolnosci gospodarcze;.
W dobie silnej aktywnosci ustawodawcy w zakresie regulo-
wania gospodarki zastrzezenie formy ustawowej dla ograni-
czefi wolnoSci gospodarczej stopniowo traci swoja gwaran-
cyjna, uksztattowana w czasach nowozytnych, funkcje. O ile
bowiem w czasach nowozytnych zagrozenia dla praw i wol-
nosci upatrywano w dzialaniach wladzy krolewskiej bez
podstawy prawnej, o tyle w czasach wspolczesnych wigk-
szym zagrozeniem jest dzialanie organéw egzekutywy na
podstawie kreatywnej wyktadni przepisow ustawowych, co
dobrze wida¢ zwlaszcza na przyktadzie spraw z zakresu pra-
wa podatkowego i prawa budowlanego.

Jakie bowiem znaczenie ma z punktu widzenia przedsig-
biorcy konstytucyjne zastrzezenie, ze jego wolnoS¢ gospo-
darcza moze by¢ ograniczana ,,tylko w drodze ustawy”, jesli
zakres naktadanych na niego obowiazk6éw nie zalezy od lite-
1y przepisu, lecz zmienia si¢ wraz z metodami wyktadni sto-
sowanymi przez organy egzekutywy? Dlatego tez przedsta-
wione ponizej linie orzecznicze zostana ocenione z perspek-
tywy przestrzegania konstytucyjnych dyrektyw nakazujacych
stosowanie wykladni §cistej i literalnej oraz rozstrzyganie
watpliwosci in favorem libertatis.

Czas trwania kontroli u przedsiebiorcy
w orzecznictwie sadéw administracyjnych

Zgodnie z 55 ust. 1 pr. p., stanowigcym doktadne powto-
rzenie art. 83 ust. 1 u.s.d.g., czas trwania wszystkich kontro-
li organu kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku kalenda-
rzowym nie moze przekraczac:

1) w odniesieniu do mikroprzedsigbiorcow — 12 dni ro-

boczych;

2) w odniesieniu do malych przedsigbiorcéw — 18 dni ro-
boczych;

3) w odniesieniu do $rednich przedsigbiorcow — 24 dni
roboczych;

4) w odniesieniu do pozostatych przedsiebiorcow —
48 dni roboczych.

Organy administracji wyszly z zalozenia, ze przez ,,dni ro-
bocze” nie nalezy rozumie¢ kolejnych dni powszednich mig-
dzy poniedziatkiem a piatkiem, lecz wylacznie takie dni,
w ktorych kontrolerzy faktycznie przebywali w siedzibie
przedsigbiorcy i wykonywali czynno$ci kontrolne. W konse-
kwencji organy administracji przekraczaly terminy ustawo-
we o kilka tygodni, miesigcy, a nawet o rok badz dwa lata.

Takie stanowisko zostalo zaaprobowane w orzecznictwie
sadéw administracyjnych, w ktorym odwotano si¢ do poza-
jezykowej wyktadni art. 83 ust. 1 u.s.d.g. W 2017 r. Naczel-
ny Sad Administracyjny wydal precedensowy wyrok, w kto-
rym wyrazil poglad, ze art. 83 ust. 1 u.s.d.g. nalezy interpre-
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towaé wewnatrzsystemowo przez uwzglednienie art. 80a
u.s.d.g., ktory stanowil, ze ,,kontrol¢ przeprowadza si¢ w sie-
dzibie kontrolowanego, miejscu wykonywania dzialalno$ci
gospodarczej lub, za zgoda lub na wniosek kontrolowanego,
w innym miejscu przechowywania dokumentacji, w tym
ksiag podatkowych, w godzinach pracy lub w czasie faktycz-
nego wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez kontro-
lowanego™®. W §lad za tym orzeczeniem podazyly woje-
wddzkie sady administracyjne, ktore poczatkowo poprzesta-
waly na powtdrzeniu stanowiska NSA’, a potem zaczely je
rozbudowywac.

Sady odwolaly si¢ do wykladni zewnatrzsystemowe;j
przez uwzglednienie art. 281 § 1 i art. 285a § 1 ordynacji
podatkowej'’, ktoére stanowily odpowiednio, ze ,organy
podatkowe pierwszej instancji, (...) przeprowadzaja kon-
trole podatkowa u podatnikow, platnikéw, inkasentow
oraz nastgpcoéw prawnych” oraz ze ,czynnosci kontrolne
prowadzone sg w siedzibie kontrolowanego, w innym miej-
scu przechowywania dokumentacji oraz w miejscach wia-
zanych z prowadzona przez niego dziatalnoscia i w godzi-
nach jej prowadzenia”!.

Nastepnie sady siegnely po argument z wyktadni celowo-
§ciowej spornego przepisu: ,,Cytowany przepis zostat wpro-
wadzony do ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
na podstawie ustawy z 19.12.2008 r. o zmianie ustawy o swo-
bodzie dziatalno$ci gospodarczej oraz o zmianie niekt6érych
innych ustaw (Dz.U. nr 18, poz. 97). W uzasadnieniu pro-
jektu tej nowelizacji wskazano, ze nowelizacja przywolane-
go przepisu ma na celu zmniejszenie ucigzliwosci kontroli
dziafalnosci gospodarczej przedsigbiorcy. Majac na uwadze
6w cel, nalezy przyja¢, ze przez poj¢cie dni roboczych rozu-
mie¢ nalezy te dni, podczas ktorych organ podatkowy pro-
wadzi faktycznie czynnoSci kontrolne w siedzibie przedsie-
biorcy lub w miejscu, w ktérym znajduje si¢ dokumentacja
podatkowa dotyczaca okresu kontrolowanego. CzynnoSci
zwigzane z kontrola, ktore kontrolujacy wykonuja w siedzi-
bie organu podatkowego, polegajace np. na analizie doku-
mentéw dostarczonych przez podatnika badz na sporzadze-
niu protokofu z kontroli, nie stanowia ucigzliwosci dla
przedsigbiorcy”!%.

Na poczatku 2020 r. pojawita si¢ rozbiezno§¢ w orzecznic-
twie, poniewaz NSA wbrew wczesniejszemu stanowisku
przyjal, ze pojgcie ,,dni roboczych” nalezy interpretowacé $ci-
§le’3. Cho¢ kierunek orzeczenia zastuguje na aprobate, to
szkoda, ze NSA nie skorzystal z okazji do przypomnienia
o znaczeniu konstytucyjnych dyrektyw interpretacyjnych
w zakresie dziatalnoSci gospodarczej. W moim przekonaniu
dominujaca linia orzecznicza w ogdle nie uwzglednia zna-
czenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej dla wyktadni
przepisow dotyczacych kontroli przedsigbiorcow. Pojecie
,dni roboczych”, o ktéorym mowa w art. 83 ust. 1 u.s.d.g.
oraz art. 55 ust. 1 pr. p., ma klarowny sens jezykowy: chodzi
o kolejno nastgpujace po sobie dni powszednie od ponie-
dziatku do piatku. Brak bylo silnych racji aksjologicznych
wymagajacych w tym przypadku odstapienia od jednoznacz-
nych rezultatéw wyktadni jezykowej — mimo to sady admi-
nistracyjne zinterpretowaly sporny przepis zwezajaco, przyj-
mujac, ze chodzi w nim wytacznie o te dni robocze, w trak-



cie ktérych kontrolerzy faktycznie przebywali w siedzibie
przedsiebiorcy i wykonywali czynno$ci kontrolne. Byla to
tez forma wykladni uzupeliniajacej, poniewaz ustalata tres¢
tego pojecia z uwzglednieniem dodatkowych stow, mowiac
o dniach roboczych, ,w ktdrych kontrolerzy faktycznie wy-
konywali czynnosci kontrolne w siedzibie przedsigbiorcy”.
Niezaleznie od tego nalezy zauwazy¢, ze przedstawione
przez sady argumenty systemowe i celowoSciowe sa nieprze-
konujace. Brak jest bezposredniego zwiazku miedzy art. 80a
u.s.d.g., art. 281 §1 i art. 285a § 1 o.p. a art. 83 ust. 1 u.s.d.g.,
albowiem trzy pierwsze przepisy dotycza miejsca kontroli,
a tylko ten ostatni maksymalnego czasu jej trwania. Co naj-
mniej dyskusyjny jest tez poglad, ze mozliwo§¢ wydtuzania
czasu trwania kontroli o wiele miesigcy realizuje cel ustawo-
dawcy, jakim bylo ,,zmniejszenie uciazliwosci kontroli dzia-
talnoSci gospodarczej przedsigbiorcy” — wrecz przeciwnie,
wbrew stanowisku wigkszoSci sadéw administracyjnych,
trwanie postepowania kontrolnego jest dla przedsigbiorcy
ucigzliwe, bo utrzymuje go w stanie permanentnej gotowo-
$ci do dyspozycji organu i nieustajacej obawy co do wynikow
kontroli. Art. 83 ust. 1 u.s.d.g. mial ograniczy¢ ten stan do
SciSle okre$lonych ram czasowych, tymczasem wyktadnia
przyjeta w orzecznictwie przynosi rezultat zupetnie przeciw-
ny: pozwala organowi wydiuza¢ postgpowanie kontrolne na
czas przekraczajacy o wiele miesiecy, a niekiedy nawet i la-
ta, maksymalne terminy ustawowe.

Stawka podatku VAT od serwisu na wynos
zywnosci typu fast-food w orzecznictwie
sad6éw administracyjnych

W 2011 r. w celu ztagodzenia negatywnych skutkéw dla
gospodarki zwigzanych z podwyzszeniem standardowej
stawki VAT z 22% do 23% wprowadzono obnizone stawki
podatku na niektdre produkty zywnoS$ciowe, w tym na goto-
we dania i positki, w ktdrych przypadku stawke obnizono do
5%. Jednoczes$nie jednak w odniesieniu do ustug zwiaza-
nych z wyzywieniem obowiazywata stawka 8%. Wowczas
pojawita si¢ watpliwos¢, czy serwowanie zywnosci typu fast-
-food na wynos stanowi sprzedaz gotowego dania (ze staw-
ka 5%) czy ustuge zwiazang z wyzywieniem (ze stawka 8%).
Przepisy ustaw nie definiowaly bowiem tych pojeé. Poczat-
kowo dyrektorzy izb skarbowych w indywidualnych inter-
pretacjach podatkowych przesadzili, ze serwis fast-foodu na
wynos kwalifikuje si¢ do kategorii gotowych dan i positkow,
a wigc podlega opodatkowaniu stawka 5%. W odpowiedzi
wiele restauracji franczyzowych i sieciowych, ktore w 2011 r.
zaplacilo podatek 8%, wystapilo o zwrot nadptaty, a w ko-
lejnych latach stosowaly juz stawke 5%. W 2016 r. Minister
Finanséw wydal interpretacje ogdlna, w ktorej zakwestiono-
wal stanowisko dyrektorow izb skarbowych, stwierdzajac, ze
serwis zywnosci fast-food na wynos podlega opodatkowaniu
stawka 8%. W konsekwencji lokalne organy skarbowe wsz-
czely setki postgpowan, w ramach ktorych odmawialy zwro-
tu nadptaty za 2011 r., a oprdcz tego wzywaly restauracje fa-
st-food do zaplaty zalegtego podatku VAT z odsetkami za
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okres od 2011 r. Na tym tle wyksztalcily si¢ dwie przeciw-
stawne linie orzecznicze sadéw administracyjnych, z ktorych
jedna stanela po stronie przedsigbiorcow, a druga po stro-
nie fiskusa. Do maja 2019 r. zapadly 62 wyroki sadow, z ktd-
rych 36 bylo korzystnych dla przedsigbiorcéw'. Kazus ,,po-
datku od fast-foodéw” ma charakter wieloaspektowy, obej-
mujacy réwniez problematyke zgodnoSci przyjetych rozwia-
zan ustawowych z dyrektywa 2006/112/WE w sprawie wspol-
nego podatku od wartosci dodanej®. Szczegblowe omdwie-
nie tej tematyki wykracza poza ramy tego artykutu, dlatego
tutaj skupiam si¢ na aspektach konstytucyjnych.

Zgodnie z art. 41 ust. 2a ustawy o podatku VAT
w brzmieniu obowiazujgcym do 30.09.2019 .19, dla towardw
i ustug wymienionych w zafaczniku nr 10 do ustawy stawka
podatku wynosi 5%”"7. WatpliwoSci interpretacyjne wzbu-
dzifo pojecie towaru oznaczonego w poz. 28 zatacznika nr 10
jako ,,Gotowe dania i positki” (nr ex 10.85.1 wedtug Polskiej
Klasyfikacji Wyrobow i Ustug, okreslonej w rozporzadzeniu
Rady Ministréw, ktore dalej bedzie zwane ,,rozporzadzeniem
PKWiU”). W interpretacji ogdlnej nr PT1.050.3.2016.156
z 24.06.2016 r."” Minister Finanséw dokonal zw¢zajacej wy-
ktadni pojecia ,,gotowych dan i positkdw”, przyjmujac, ze ta
kategoria obejmuje wylacznie ,produkcje gotowych
(tj. przygotowanych, przyprawionych i ugotowanych) posit-
kéw i dan, sktadajacych sie co najmniej z dwoch réznych
sktadnikow (z wylaczeniem przypraw itp.), mrozonych,
w puszkach, stoikach, pakowanych prézniowo lub za pomo-
ca innych technologii opakowan ze zmodyfikowang atmos-
fera, ktore zwykle sa pakowane i etykietowane z przezna-
czeniem na sprzedaz”.

Taka wykladni¢ Minister Finanséw zaczerpnal wprost
z pkt 10.85.Z zatacznika do rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (dalej zwanego
wrozporzadzeniem PKD”)?, w ktérym w taki wiasnie spo-
sOb zdefiniowano dziatalno$¢ polegajaca na ,,wytwarzaniu
gotowych positkéw i dan”. Rozporzadzenie PKD zostato za-
stosowane do wykfadni rozporzadzenia PKWiU na podsta-
wie na pkt 5.1.5. zasad metodycznych stanowiacych czgs¢ za-
facznika do tego ostatniego rozporzadzenia, wedle ktorego
»kazdy produkt (wyrdb, ustuga) powinien by¢ zaliczony wy-
facznie do jednego rodzaju dziatalno$ci gospodarczej okre-
§lonego w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci”.

Stanowisko Ministra Finanséw zostalo podzielone przez
cze$¢ sadow administracyjnych, z NSA na czele?'. Wiele wo-
jewodzkich sadoéw administracyjnych uchyla jednak decyzje
organdw skarbowych oparte na wyktadni MF, niekiedy
otwarcie kontestujac stanowisko NSA?.,

W moim przekonaniu stanowisko Ministra Finansow jest
trudne do pogodzenia z konstytucyjnym nakazem Scislej i li-
teralnej wyktadni ograniczen wolnosci gospodarczej (art. 22),
wymogiem ustawowej formy przedmiotu opodatkowania
(art. 217). Jak wida¢ z przedstawionego powyzej toku mySle-
nia MF, ustalenie tre$ci obowiazku podatkowego nastapito
po przeprowadzeniu pigcioetapowego rozumowania obej-
mujacego analize trzech rdznych aktow normatywnych (art. 41
ust. 2a ustawy o VAT — poz. 28 zalacznika nr 10 do ustawy;
pkt 10.85.1 zatacznika rozporzadzenia PKWiU; pkt 5.1.5 za-
sad metodycznych; pkt 10.85.Z rozporzadzenia PKD). Juz
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tylko ta okoliczno$¢ wzbudza watpliwosci, czy przepisy pra-
wa zachowuja w tym przypadku minimum klarownosci i pre-
cyzji, wymaganego przez zasady przyzwoitej legislacji®.
Jeszcze bardziej watpliwe jest stosowanie przy wykladni po-
jecia ustawowego za pomoca aktu wykonawczego do ustawy
(rozporzadzen PKWiU i PKD), i to pomimo tego, ze art. 41
ust. 2a ustawy nie zawiera wyraznego odestania do Polskiej
Klasyfikacji DziatalnoSci, a jedynie do Polskiej Klasyfikacji
Wyroboéw i Ustug.

Sama ustawa o VAT nie definiuje pojgcia ,,gotowych po-
sitkow i daf”. Rozporzadzenie PKD nie moze by¢ podstawa
do wyktadni pojgcia ustawowego — po pierwsze dlatego, ze
tre$¢ przedmiotu opodatkowania musi wynikac z wyraznego
przepisu ustawy (w rozporzadzeniu mozna uregulowac jedy-
nie nieistotne elementy dla konstrukcji daniny — Klecha,
2009, s. 180), a po drugie dlatego, ze ustawa ustanawiajaca
obowiazek podatkowy przy jego definiowaniu odwoluje si¢
jedynie do PKWiU, natomiast nie zawiera wyraznego ode-
stania do rozporzadzenia PKD. W takiej sytuacji podstawa
do ustalenia treéci pojecia ,,gotowych positkow i dan” jest
sama ustawa, a wobec braku definicji legalnej, nalezy je
ustali¢ zgodnie z sensem obowiazujacym w jezyku potocz-
nym, tak jak nakazuje wykladnia jezykowa — zgodnie
z pierwsza dyrektywa interpretacyjng wynikajaca z art. 22
Konstytucji RP, nakazujaca wyktadaé ograniczenia wolnosci
gospodarczej w sposdb Scisly i literalny. Wobec watpliwosci
co do dopuszczalnodci zastosowania do wykladni ustawy
przepisow rozporzadzenia, do ktérego ustawa wprost nie
odsyta, nalezalo je rozstrzygnac in favorem libertatis, na ko-
rzys$¢ przedsigbiorcow, zgodnie z drugg dyrektywa interpre-
tacyjna wynikajaca z art. 22 Konstytucji RP.

Na marginesie warto odnotowac interwencje ustawodawcy,
ktdry z dniem 1.11.2019 r. uzupelnit art. 41 ust. 2a ustawy
o VAT w nastgpujacy sposob: ,,Dla towaréw i ustug wymie-
nionych w zalaczniku nr 10 do ustawy, innych niz klasyfiko-
wane wedlug Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug w gru-
powaniu ustugi zwigzane z wyzywieniem (PKWiU 56), staw-
ka podatku wynosi 5%”%*. Cho¢ intencjg bylo tu zapewne
ostateczne wykluczenie serwisu zywnosci typu fast-food na
wynos z preferencyjnej stawki podatkowej, to w moim prze-
konaniu przepis ten nadal budzi watpliwoSci interpretacyj-
ne, ktore nalezy rozstrzygna¢ na korzys¢ przedsiebiorcow —
brak wyraznego odestania ustawowego do rozporzadzenia
PKD nadal nie pozwala na stosowanie tego ostatniego jako
podstawy zwezajacej wykiadni pojecia ,,gotowych dan i po-
sitkow” jako zywnosci nienadajacej si¢ do bezposredniej
konsumpcji.

Paczkomat z punktu widzenia
prawa budowlanego w orzecznictwie
sad6éw administracyjnych

W 2009 r. w Polsce pojawily si¢ tzw. paczkomaty — elek-
troniczne szafy depozytowe umiejscowione w strategicznych
punktach danego miasta, przeznaczone do pozostawiania
i do odbioru przesylek na warunkach przewidzianych w regu-
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laminie operatora. W dotychczasowej praktyce inspektoraty
nadzoru budowlanego nie traktowaly paczkomatoéw jako
obiektéw budowlanych, a wiec byly wylaczone spod rygoréw
ustawy z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (dalej: pr. bud.)?,
co oznaczalo, ze ich postawienie nie wymagato pozwolenia
ani uprzedniego zgloszenia.

Ta praktyka zaczeta si¢ zmieniaé od 2018 r. za sprawa wo-
jewodzkich sadéw administracyjnych, w ktorych orzecznic-
twie pojawil si¢ poglad, ze paczkomat nalezy kwalifikowaé
jako tymczasowy obiekt budowlany (budowl¢) w rozumie-
niu art. 3 pkt 5 pr. bud., niepotagczony trwale z gruntem, ma-
jacy w istocie ustugowy charakter®. Najwi¢kszym manka-
mentem tego pogladu jest brak precyzyjnych kryteriéw, na
podstawie ktorych sady zakwalifikowaly paczkomat jako
obiekt budowlany. Sady nie przeprowadzily wyczerpujacej
analizy ustawowych definicji obiektu budowlanego, robo6t
budowlanych i budowy. O zakwalifikowaniu paczkomatu ja-
ko obiektu budowlanego zdecydowalo rzekome podobien-
stwo paczkomatu do kiosku i ulicznego pawilonu wystawo-
wego, ktore ustawa zalicza do kategorii tymczasowych
obiektow budowlanych.

W konsekwencji postawienie paczkomatu wymaga
uprzedniego zgloszenia organowi architektoniczno-budowla-
nemu i przedlozenia mu obszernej dokumentacji obejmuja-
cej oswiadczenie o dysponowaniem tytutu posiadania grun-
tu, szkice, pozwolenia, uzgodnienia i opinie wymagane
odrebnymi przepisami, w szczegdlnosci decyzje o Srodowi-
skowych uwarunkowaniach (art. 30 ust. 2 pr. bud.). Posta-
wienie paczkomatu na okres dluzszy wymaga za§ uzyskania
pozwolenia na budowe, co z kolei wiaze si¢ w szczegdlnosci
z koniecznoscig poddania przedsiewzigcia ocenie odzialy-
wania na §rodowisko?’ oraz uzyskania przez inwestora wy-
maganych przepisami szczegblnymi pozwolen, uzgodnien
lub opinii innych organdéw (art. 32 ust. ust. 1 pkt 2 pr. bud.).

Jak sady same przyznaly, norm¢ nakazujaca poddanie
paczkomatdéw rezimowi prawa budowlanego wywiodly za
pomoca pozajezykowych metod wyktadni: ,,Generalng zasa-
da rzadzaca polskim procesem budowlanym jest koniecz-
no$¢ uzyskania, zanim rozpocznie si¢ budowe, decyzji o po-
zwoleniu na budowg badz tez zasygnalizowanie wlasciwemu
organowi zamiaru podjecia inicjatywy budowlanej (zgtosze-
nie) przy jednoczesnym komunikacie zwrotnym w postaci
braku sprzeciwu organu w okre§lonym czasie. (...) Jej celem,
wprowadzajacym reglamentacje w sferze stosunkow budow-
lanych, jest niewatpliwa potrzeba uporzadkowania i usyste-
matyzowania procesu inwestycyjnego w przypadkach wyma-
gajacych wydania pozwolenia na budowe, tak aby byt on
zgodny z obowiazujacym prawem. OczywiScie nie mozna nie
dostrzegac liberalizacji swobody inwestycyjnej w budownic-
twie, przejawiajacej si¢ w coraz szerszym odstgpowaniu
przez ustawodawce od wymogu uzyskania pozwolen na bu-
dowe (wzgledem roznych rodzajow przedsigwzigc) na rzecz
albo calkowitego braku reglamentacji, albo przejscia na jej
tagodniejsze formy (zgloszenie). Niemniej jednak zasada
nadal pozostaje potrzeba uzyskania stosownego pozwole-
nia, o ile przepisy prawa nie stanowig odmiennie. Tym sa-
mym przepisow ustawy — Prawo budowlane nie mozna wy-
ktada¢ w sposob anachroniczny, niejako w odniesieniu tylko



i wylacznie do ich literalnej tresci uchwalonej w przesztosci.
Za niewlasciwe zatem Sad uznaje konstruowanie takiej te-
zy, iz to co w przepisach Prawa budowlanego nie jest jasno
i wyraznie zdefiniowane, nie jest w zwiazku z tym nig w og6-
le regulowane i nie podlega wskazanej reglamentacji”.

Sady — jak wida¢ — postuzyly si¢ wyktadnia rozszerzaja-
ca (celowosciowa) art. 3 pkt 5 pr. bud., aby pojeciem ,,tym-
czasowego obiektu budowlanego” objaé zjawisko nieznane
jeszcze historycznemu ustawodawcy, jakim sa paczkomaty.
Dopatrujac si¢ za$§ podobiefistwa migdzy paczkomatami
a kioskami i pawilonami ulicznymi, sady oparly si¢ na wyjat-
kowo daleko posunigtej analogii. W moim przekonaniu
przyjete rozumowanie jest zupelnie nie do pogodzenia
z konstytucyjnym nakazem Scistej i literalnej wyktadni prze-
piséw ograniczajacych wolno$¢ gospodarcza.

Powyzsze rozumowanie opiera si¢ na logice zaktadajacej,
ze w polskim prawie obowigzuje co§ w rodzaju domniema-
nia budowlanego charakteru kazdego obiektu, a ciezar udo-
wodnienia, ze jest inaczej, spoczywa na przedsiebiorcy. Pro-
blem w tym, ze takie domniemanie nie wynika z wyraznego
przepisu ustawy, a tylko w ten sposob wolno$¢ gospodarcza
moze by¢ ograniczana. W takiej sytuacji nalezaloby raczej
przyjac zalozenie odwrotne, wedle ktorego to na organie ar-
chitektoniczno-budowlanym spoczywa ci¢zar udowodnienia
budowlanego charakteru obiektu w §wietle obowiazujacych
przepisow prawa.

W moim przekonaniu de lege lata na gruncie czystej wy-
ktadni jezykowej brak jest podstaw do objecia paczkomatow
rezimem prawa budowlanego.

Centralnym pojeciem ustawy — Prawo budowlane jest
»obiekt budowlany”. Stosownie do art. 1 ustawa ,,normuje
dziatalno$¢ obejmujaca sprawy projektowania, budowy,
utrzymania i rozbiorki obiektéw budowlanych oraz okresla
zasady dzialania organéw administracji publicznej w tych
dziedzinach”. Aby paczkomat mogt zostaé uznany za ,,tym-
czasowy obiekt budowlany”, jak tego chcialyby sady admi-
nistracyjne, to musi wpierw posiada¢ ceche ,obiektu bu-
dowlanego”.

,Obiekt budowlany” to ,budynek, budowla badz obiekt
malej architektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi
mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznacze-
niem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych” (art. 3
pkt 1 pr. bud.). Aby obiekt mogt zosta¢ uznany za ,,budow-
lany” musi on zosta¢: 1) wzniesiony w drodze ,,rob6t budow-
lanych”, rozumianych jako ,budowa, a takze prace polega-
jace na przebudowie, montazu, remoncie lub rozbidrce
obiektu” (art. 3 pkt 7 pr. bud.) — w doktrynie podkresla sig,
ze budowa wiaze si¢ zawsze z powstaniem nowej substancji
(Niewiadomski, 2020), 2) z uzyciem ,,wyrobow budowla-
nych”, rozumianych jako ,,kazdy wyréb lub zestaw wyprodu-
kowany i wprowadzony do obrotu w celu trwatego wbudo-
wania w obiektach budowlanych lub ich czgéciach, ktdrego
wladciwosci wplywaja na wlasciwosci uzytkowe obiektow bu-
dowlanych w stosunku do podstawowych wymagan dotycza-
cych obiektéow budowlanych” (art. 2 pkt 1 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 305/2011%%) np.
cegly, Sciany, stropy, schody, dachy. Aby obiekt budowlany
mogl zosta¢ nastgpnie uznany za ,tymczasowy”, to musi on
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a) by¢ przeznaczony do czasowego uzytkowania w okresie
krotszym od jego trwalosci technicznej, przewidziany do
przeniesienia w inne miejsce lub rozbidrki albo b) by¢ nie-
polaczony trwale z gruntem, tak jak: strzelnice, kioski ulicz-
ne, pawilony sprzedazy ulicznej i wystawowe, przekrycia na-
miotowe i powloki pneumatyczne, urzadzenia rozrywkowe,
barakowozy, obiekty kontenerowe, przeno$ne wolno stojace
maszty antenowe” (art. 3 pkt 5 pr. bud.). Cho¢ katalog tym-
czasowych obiektow budowlanych ma charakter przykiado-
wy, to w orzecznictwie® i doktrynie (Despot-Mtadanowicz,
2019) przyjmuje sie, ze kwalifikacji obiektu do danej kate-
gorii prawa budowlanego powinno si¢ dokonywac przez po-
roéwnanie cech wspdlnych z wymienionymi w danym przepi-
sie przyktadami.

Jak wida¢, wszystkie powyzsze pojecia ustawowe zostaly
zdefiniowane na zasadzie bfednego kota idem per idem z wy-
korzystaniem przymiotnika ,budowlany” bez wyja$nienia
znaczenia tego ostatniego. W takiej sytuacji nieuniknione
jest odwotanie si¢ do semantyki stowa ,budowlany” na
gruncie jezyka polskiego. Konotacje jezykowe tego slowa
nie pozostawiaja watpliwosci, ze odnosi si¢ ono do obiektow
wzniesionych w okreSlonym miejscu wskutek pewnego ciggu
czynnosci (procesu), polegajacego na powigzaniu wielu czg-
$ci skfadowych w jedna calo$¢ w postaci np. drogi, autostra-
dy, bloku, budynku, chodnika, domu, hali, kanalizacji, mia-
sta, mostu, obwodnicy, oczyszczalni, osiedla, parkingu, sta-
dionu, szkoly, szpitala®. Stowo ,budowlany” wystepuje
w korelacji ze stowem ,roboty”, rozumianym jako ,,prace
fizyczne z udzialem wielu osdb, majace na celu wykonanie
konkretnych zadain™!.

Odnoszac powyzsze do kwestii paczkomatow, nalezy za-
uwazy¢, co nastgpuje:

e Po pierwsze, posadowienie paczkomatu na plytach
chodnikowych nie wiaze si¢ z przeprowadzaniem robdt bu-
dowlanych. Paczkomat jako ,nowa substancja” powstaje
wczesniej, na etapie fabrycznym, w miejscu jego produkcji,
a zatem nie mozna tu méwic o ,budowie” w momencie sytu-
owania gotowego urzadzenia w miejscu $wiadczenia ustugi.

e Po drugie, paczkomat nie powstaje z wyrobow ,,wpro-
wadzonych do obrotu w celu trwatego wbudowania w obiek-
tach budowlanych lub ich czg¢éciach”, bo za takie nie moga
zosta¢ uznane komputery podtaczone do sieci internetowe;j,
klawiatury i czytniki kodoéw kreskowych stanowigce imma-
nentne czgsci kazdego urzadzenia tego typu.

e Po trzecie, paczkomat nie jest w ogdle podobny do przy-
ktadowych tymczasowych obiektow budowlanych wymienio-
nych w art. 3 pkt 5 pr. bud.: strzelnic, kioskéw ulicznych, pa-
wilondéw sprzedazy ulicznej i wystawowych, przekry¢ namio-
towych i powlok pneumatycznych, urzadzen rozrywkowych,
barakowoz6w, obiektéw kontenerowych, przenos$nych wolno
stojacych masztow antenowych. Nie sposob si¢ tu zgodzié
z sadami administracyjnymi, ze paczkomat ma charakter
zblizony do kiosku ulicznego i ulicznego pawilonu sprzeda-
zy, bo: 1) istota ustugi paczkomatowej jest transport prze-
sytki z jednego paczkomatu do drugiego oraz przechowanie
przez okres wynoszacy z reguly 48 godzin, podczas gdy isto-
ta uslugi §wiadczonej przez kioski i pawilony uliczne jest
sprzedaz towaru; 2) paczkomat pelni rol¢ posrednika mig-
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dzy sprzedawca a nabywca, podczas gdy w kiosku i w pawi-
lonie ulicznym towar jest nabywany bezpoSrednio z rak
sprzedawcy; 3) w kiosku i pawilonie towary sa wystawione
na widoku do swobodnego wyboru przez klienta, podczas
gdy z paczkomatu mozna odebrac¢ tylko §cisle okreSlony to-
war, ktory zostal wczesniej zamoéwiony w Internecie;
4) kiosk i pawilon wymaga obecnosci kasjera, podczas gdy
paczkomat dziafa catkowicie automatycznie. Paczkomat jest
wigc urzadzeniem uslugowym, przez co przypomina auto-
maty z przekaskami i automaty z napojami, zautomatyzowa-
nym punktem sprzedazy, co z kolei zalicza go do tej samej
kategorii co kasy samoobstugowe w sklepach, a takze zespo-
tem zautomatyzowanych skrytek pocztowych, czym przypo-
mina klasyczne skrzynki pocztowe. Skoro wigc ani automaty
z przekaskami, ani kasy samoobstugowe, ani skrzynki pocz-
towe nie sg uznawane za obiekty budowlane, to tym bardziej
nie powinno si¢ zalicza¢ do tej kategorii paczkomatu.

Szczesliwie ustawodawca postanowil przecia¢ wszelkie
watpliwosci interpretacyjne z korzyscig dla przedsigbior-
codw, wprowadzajac wyrazny przepis wylaczajacy obowia-
zek zglaszania paczkomat6w i uzyskiwania na nie pozwo-
lenia®.

Restrykcje przeciwepidemiczne w orzecznictwie
sad6éw administracyjnych

W okresie od 31.03. do 10.05.2020 r. w sumie wydano
67 rozporzadzen na podstawie art. 46b ustawy z 5.12.2008 .
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazefi i chordb zakaznych
u ludzi (15 cato$ciowych regulacji i 52 nowelizacje)*. Calo-
$ciowa analiza tych aktdw wykracza poza ramy tego artyku-
tu, dlatego pomijam tu orzeczenia dotyczace restrykcji nie-
zwiazanych bezposrednio z dziatalno$cia gospodarcza.

Ciagle zmiany rozporzadzen uniemozliwiajg ich cato$cio-
we omoéwienie w ramach artykutu naukowego, dlatego
mozna powiedzie¢ ogodlnie, ze wszystkie, z drobnymi mody-
fikacjami, wprowadzaly calkowity zakaz prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej dla branzy dyskotekowej, a takze
niemal catkowity zakaz dla branzy sportowej, hazardowe;j,
hotelarskiej, kulturalnej, rozrywkowej, odziezowej i gastro-
nomicznej. Cze$¢ z tych zakazoéw ztagodzono w rozporza-
dzeniu Rady Ministréw z 6.05.2021 r. w sprawie ustanowie-
nia okreslonych ograniczefi, nakazow i zakazéw w zwiazku
z wystapieniem stanu epidemii*, ale trudno przewidzieé,
na jak diugo.

Na pelna aprobate zastuguje wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z 27.10.2020 r., II SA/Op
219/20, ktory uznal wprowadzone zakazy za niekonstytucyj-
ne, przecierajac szlak dla pdzniejszego orzecznictwa zmie-
rzajacego w podobnym kierunku®. W wyroku tym sad uchy-
lit kare pienigzna w wysokosci 10 tys. zt nalozong przez sa-
nepid na fryzjera, ktory 22.04.2020 r. ostrzygt jednego klien-
ta. Po pierwsze — wyjasnit WSA — doszio do naruszenia
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP z powodu przekroczenia granic
delegacji ustawowej, ktéra upowazniala rzad jedynie do
,czasowego ograniczenia okre§lonych zakreséw dziatalno$ci
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przedsiebiorcow”, a nie do wprowadzenia catkowitego za-
kazu takiej dziatalnoci. Po drugie, doszto do naruszenia
art. 22 Konstytucji RP, ktory dopuszcza ograniczenie wol-
noSci gospodarczej, ale ,tylko w drodze ustawy”, co ozna-
cza, ze to przepis ustawowy musi okre$laé wszystkie podsta-
wowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnoSci, tak
aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto
wyznaczy¢ kompletny zarys tego ograniczenia. Tymczasem
art. 46b ustawy z 5.12.2008 r. ma charakter blankietowy, po-
zostawiajac rzadowi szeroka swobodg¢ ustalania ograniczen
dziatalnosci gospodarczej w drodze rozporzadzenia, wbrew
jego wykonawczej naturze. Po trzecie, nawet gdyby pominaé
te zastrzezenia, to rozporzadzenie nadal bytoby niekonsty-
tucyjne, poniewaz ingeruje ono w sama istot¢ wolnosci go-
spodarczej. Te za§ mozna ogranicza¢ wylacznie w stanach
nadzwyczajnych.

W innym kierunku podazyt WSA w Bydgoszczy, utrzymu-
jac w mocy decyzje naktadajaca kare pienig¢zng w wysokosci
10 tys. zI za otwarcie na 1 dzien solarium*. W uzasadnieniu
wyroku WSA w ogole nie przeprowadzil analizy zgodnoSci
zakazu dzialalnoSci gospodarczej z art. 22 Konstytucji RP.
Nie przedstawil tez argumentacji prawniczej na poparcie
swojego stanowiska, a raczej odwotfal si¢ do argumentacji
pragmatycznej, stwierdzajac, ze ,,niecodpowiedzialne i wyma-
gajace szybkiej i skutecznej reakcji zachowania skutkuja ko-
niecznoscig takiej wykiadni przepisdw, aby zapobiec powta-
rzaniu takich samych sytuacji w przypadku podmiotéw, ktd-
re juz naruszyly obowiazujace przepisy, jak i osiagnaé efekt
odstraszajacy wobec innych podmiotéw, ktore, widzac nie-
skuteczno$¢ dziatania organéw administracji publicznej, be-
da zachg¢cane do lekcewazenia regulacji majacych na celu
ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ epidemii”.

Na uznanie zastuguje zaréwno kierunek rozstrzygnigcia,
jak i jego uzasadnienie WSA w Opolu. Sad postuzyt si¢ Sci-
sta metoda wykfadni przy ustaleniu treci upowaznienia
ustawowego, dzigki czemu mogt wykluczy¢ utozsamienie sto-
wa ,ograniczenia” dziatalnosci gospodarczej z jej zakazem
— jezykowo sa to bowiem pojecia o odmiennym znaczeniu.
Stusznie tez sad dopatrzyt si¢ w ustanowionych zakazach na-
ruszenia istoty wolnosci gospodarczej. W normalnych wa-
runkach funkcjonowania pafistwa prawo moze ingerowac
wylacznie w tzw. otoczke praw i wolnosci, natomiast ingeren-
cjaw istote jest absolutnie wykluczona (art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP). Jedynie w stanach nadzwyczajnych dopuszczalne jest
wkroczenie przez ustawodawce w istote praw i wolnosci (Zu-
bik, 2020, s. 432; Wojtyczek, 2014, s. 104; Dzialocha, 2005,
s. 9). W stanie epidemii tak daleko idacych ograniczen wpro-
wadza¢ nie mozna, a jezeli okazalyby si¢ one konieczne ze
wzgledu na skalg zagrozenia ze strony choroby zakaznej, na-
lezy wprowadzi¢ stan kleski zywiolowe;.

Zakonczenie

W zakresie przeanalizowanych powyzej spraw mozna po-
wiedzie¢, ze praktyczne znaczenie wolno$ci gospodarczej
w orzecznictwie sadéw administracyjnych jest niewielkie



(orzeczenie WSA w Opolu i w Szczecinie sg tu chlubnymi
wyjatkami). Mimo jednoznacznego stanowiska doktryny,
a nawet orzecznictwa, o obowiazywaniu w polskim systemie
prawnym konstytucyjnej zasady in dubio pro libertate, sady
rzadko rozstrzygaja watpliwosci na korzy$¢ przedsigbior-
cOw, natomiast chetnie odwoluja si¢ do wyktadni systemo-
wej, celowosciowe;j i funkcjonalnej dla uzasadnienia wykfad-
ni korzystnej dla organdéw administracji. Jakkolwiek nie
mozna czyni¢ sadom zarzutu wylacznie z powodu rozstrzy-
gnigcia okreslonej sprawy na korzy$¢ panstwa, ktére — co
oczywiste — moze przeciez mie¢ w sporach z obywatelem
racje, to moim zdaniem mozna juz jednak krytykowac przy-
jeta przez te sady lini¢ argumentacyjna, ktora czgsto nie
uwzglednia dyrektyw interpretacyjnych wynikajacych z art. 22
Konstytucji RP, gwarantujgcego wolno§¢ dzialalnosci go-
spodarczej.

Tymczasem sady maja nie tylko prawo, ale i obowiazek
prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw (art. 8 ust. 2 konsty-
tucji). Wbrew dos¢ czestemu wsrod praktykoéw prawa prze-
konaniu, konstytucja moze stanowi¢ przydatne narzedzie do
rozstrzygania sporéw, pod warunkiem ze jest traktowana
jak wiazacy, a nawet nadrzgdny akt prawny, a nie jako ogdl-

Przypisy/Notes
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na deklaracja polityczna. Ogdlnikowo$¢ postanowiefi kon-
stytucji moze utrudniaé ich wyktadnig, ale to nie oznacza, ze
nie jest mozliwe wyprowadzenie z nich precyzyjnych norm
— szczegblnie pomocne w tym wzgledzie bedzie piSmien-
nictwo, orzecznictwo, a takze instrumentarium metod wy-
ktadni, ktore pozwalaja takze samodzielnie dokona¢ rekon-
strukcji pewnych norm konstytucyjnych.

Art. 22 Konstytucji RP moze i powinien by¢ stosowany
w praktyce, tym bardziej, ze wyprowadzono z niego precy-
zyjne dyrektywy interpretacyjne: $cistej wykiadni ograni-
czefni wolnoSci gospodarczej oraz rozstrzygania watpliwo-
$ci na korzy$¢ przedsigbiorcy. Konsekwentne stosowanie
tych dyrektyw przez sady administracyjne przyczynitoby
si¢ do zwigkszenia przewidywalnosci dziatan panstwa,
a takze wymusiloby na ustawodawcy bardziej precyzyjne
formutowanie przepisow. Gdyby bowiem ustawodawca
wiedzial, ze kazda jego ,,nieprzyzwoitos¢ legislacyjna”’ —
btad, niedopowiedzenie, niepewno$¢, na jaka naraza
przedsigbiorcow — bedzie interpretowana przez sady
przeciwko niemu, to z pewnoS$cia wigcej czasu poswiecal-
by na doszlifowanie przepiséw w celu zapewnienia im
maksymalnej precyzji.

! Sam spotkatem si¢ z wypowiedzig dyrektora departamentu procesowego pewnej waznej instytucji publicznej, ktéry w odpowiedzi na postulat uwzglednienia
argumentacji konstytucyjnej w piSmie procesowym odpart, ze ,,z jego doswiadczenia wynika, iz na argumenty z konstytucji powoluja si¢ prawnicy, ktoérzy nie maja

niczego do powiedzenia”.

2 Ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2017 1. poz. 2168 ze zm.), uchylona 30.04.2018 r., w praktyce stosowana przez sady
administracyjne w stanach faktycznych poprzedzajacych date wejscia w zycie nowych przepiséw (zob. przyp. ponizej).

3 Ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. 2018, poz. 646 ze zm.).

4 Wyroki NSA: z 21.12.1992 r., V SA 966/92; z 24.11.2003 r., FSA 3/03; z 11.01.2012 r., IT GSK 1365/10 — wszystkie dostgpne w CBOSA.
> Wyroki TK: z 28.01.2003 r., z 21.04.2004 r., K 33/03; K 2/02; z 19.01.2010 r., SK 35/08, wszystkie dostepne na ipo.trybunal.gov.pl.
0 Uchwata 7 sedziow SN z 10.01.1990 r., III CZP 97/89; postanowienie SN z 9.05.2007 r., II CSK 25/07; uchwata SN z 9.07.2019 r., I NSZP 1/19 — wszystkie do-

stepne w Legalis.

7 Zasada ta zostala powtérzona w art. 10 ust. 2 pr. p. — co stanowi typowy przypadek superfluum. Odpowiednikiem tej zasady w prawie podatkowym jest dyrek-
tywa in dubio pro tributario, wywodzona z art. 2 i art. 217 Konstytucji RP — zob. np. wyroki TK z 13.09.2011 r., P 33/09; z 18.07.2013 r., SK 18/09; z 13.12.2017 r.,

SK 48/15.

8 Wyrok NSA z 7.06.2017 r., I FSK 1418/15, tak samo wyroki NSA z 6.09.2018 r., I FSK 384/18 i II FSK 385/18, CBOSA.

? Wyrok WSA w Gliwicach z 12.03.2018 r., II SA/GI1 948/17, CBOSA.

10 Ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r., poz. 900).

1 Wyroki. WSA w Lodzi: z 22.03.2019 1., T SA/Ed 800/18 oraz z 29.05.2018 r., T SA/Ld 224/18, CBOSA.

12 Tak po raz pierwszy — jeszcze przed wyzej wspomnianym wyr. NSA z 2017 r. — wyrok WSA w Lodzi z 8.01.2015 r., I SA/Ed 1163/14. Potem: wyr. WSA w Lu-
blinie z 27.03.2019 r., I SA/Lu 945/18; wyr. WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28.03.2019 r., I SA/Go 50/19; wyr. WSA w Warszawie z 15.05.2019 r., IIT SA/
Wa 139/19, CBOSA.

13 Wyrok NSA z 19.02.2020 r. I FSK 2243/19, CBOSA.

14 Zob. szersze oméwienie tha faktycznego i prawnego problemu — raport Zwiazku Przedsigbiorcow i Pracodawcow: Niejednoznaczne uregulowanie stawki VAT
a zasada bezpieczenstwa prawnego, Warszawa 2019, s. 21-28, https://zpp.net.pl/wp-content/uploads/2019/05/Niejednoznacznie-uregulowane-stawki-VAT-a-zasada-
bezpiecze % C5%84stwa-prawnego.pdf (22.04.2020).

15 Sady stajace po stronie przedsigbiorcéw zwracaly uwage na koniecznos¢ prounijnej wyktadni przepiséw podatkowych, co w przypadku zZywnosci serwowane;j
na wynos oznaczalo, ze o ich kwalifikacji do wyzszej lub nizszej stawki podatkowej nie moze decydowac sposob jej podawania, lecz jej relacja do towarzyszacej jej
ustugi gastronomicznej. Powolywaly si¢ przy tym na wyrok TSUE z 10.03.2011 r. w sprawach potaczonych C 497/09, C 499/09, C 501/09 i C 502/09, w ktérym Try-
bunat stwierdzil m.in., ze ,,sprzedaz §wiezo przygotowanych daf i artykuiéw zywnosciowych do spozycia na miejscu na stoiskach lub w pojazdach gastronomicznych,
lub we foyer kin stanowi dostawe towardéw, o ktérej mowa w art. 5 tej dyrektywy, jezeli z oceny jakoSciowej calosci transakeji wynika, ze elementy §wiadczenia ustug
poprzedzajace dostawe artykuldéw zywnoSciowych towarzyszace jej nie maja charakteru przewazajacego”.

16 Ustawa z 11.03.2004 1. 0 podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2018 r. poz. 2174 ze zm.), w brzmieniu obowiazujacym do 30.09.2019 r.

17 Notabene tresé przepisu byta niespdjna z odestaniem, bo w przepisie mowa byta o ,,towarach i ustugach”, a zatacznik nr 10 wymienial wylacznie towary.

18 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 29.10.2008 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug (Dz.U. nr 207 poz. 1293 ze zm.) — cho¢ w 2015 r. zostalo
uchylone, to ma zastosowanie do celow podatkowych do dnia 30.06.2020 r. na mocy §3 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z 4.09.2015 r. w sprawie Polskiej Kla-
syfikacji Wyrobow i Ustug (Dz.U. poz. 1676 ze zm.).

19 Interpretacja ogdlna Ministra Finanséw nr PT1.050.3.2016.156 z 24.06.2016 r. w sprawie stosowania wiasciwej stawki podatku od towaréw i ustug dla sprze-
dazy positkéw i dan przez placowki gastronomiczne (Dz. Urz. M. F. poz. 51).

20 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 24.12.2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (Dz.U. nr 251 poz. 1885 ze zm.).

2z Wyrok WSA w Gliwicach z 26.05.2017 r., IIT SA/GI 266/17; wyrok WSA w Gliwicach z 9.10.2017 r., III SA/GI 670/17; wyrok WSA w Szczecinie z 3.04.2019 r.,
1 SA/Sz 896/18; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 21.11.2018 r., I SA/Go 391/18; wyrok WSA w Poznaniu z 29.05.2019 r., I SA/Po 264/19; wyrok NSA
25.04.2018 r. I FSK 1853/17, CBOSA.
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2 Wyrok WSA w Warszawie z 14.12.2017 r., III SA/Wa 491/17; wyrok WSA w Bydgoszczy z 16.05. 2017 r., I SA/Bd 258/17, wyrok WSA w Gdansku z 11.10.2017 .,
I SA/Gd 1196/17; wyrok WSA we Wroctawiu z 17.05.2019 r, I SA/Wr 58/19, CBOSA.

2 Na problemy z wieloznaczno$cia poje¢ prawa podatkowego zwracano uwage w orzecznictwie TK — zob. np. wyroki: z 13.09.2011 r., P 33/09; z 29.07.2014 r.,
P 49/13; z 13.12.2017 r., SK 48/15.

2 Art. 1 pkt 7 lit. a ustawy z 9.08.2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1751 ze zm.).

B DzU.22019 1. poz. 1186 ze zm.

26 Wyrok WSA w Warszawie z 26.10.2018 r., VIT SA/Wa 2892/17; wyrok WSA w Lodzi z 17.01.2019 r., I SA/Ld 761/18, CBOSA.

27 Kwestia, czy paczkomaty wymagataby przeprowadzenia oceny §rodowiskowej, pozostaje otwarta — zob. art. 59 ust. 1, art. 63 ust. 1, art. 75 ust. 1 ustawy
2 3.10.2008 r. 0 udost¢pnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczefistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko,
Dz.U. z 2020 r. poz. 283.

28 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 305/2011 z 9.03.2011 r. ustanawiajace zharmonizowane warunki wprowadzania do obrotu wyro-
bow budowlanych i uchylajace dyrektywe Rady 89/106/EWG (Dz. Urz. UE L 88 z 4.4.2011, s. 5-43).

2 Wyrok NSA z 27.01.2010 r., Il OSK 186/09, CBOSA.

30 Wielki stownik Jezyka polskiego PAN, hasto: ,,budowa” https://wsjp.pl/index.php?id_hasla=16829&id_znaczenia=2453789&1=3&ind=0 (21.04.2020); Stownik
jezyka polskiego PWN, wydanie internetowe, hasto ,,budowa”, https://sjp.pwn.pl/szukaj/budowa.html (210.4.2020).

3 Wielki stownik Jezyka polskiego PAN, hasto: ,,roboty”, https://wsjp.pl/index.php?id_hasla=40792&ind=0&w_szukaj=roboty+ (21.04.2020).

32 Art. 29 ust. 2 pkt 28 pr. bud., dodany ustawa z 23.01.2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektdrych innych ustaw, ktéra weszla w zycie
29.09.2020 r. (Dz.U. poz. 471).

3 Dz.U. 22020 r. poz. 1845 ze zm.

¥ DU poz. 861 ze zm.

35 W odniesieniu do zakazu dziatalnosci gospodarczej — wyrok WSA w Szczecinie z 11.12.2020 r., IT SA/Sz 765/20. W odniesieniu do nielegalnosci innych zaka-
z0w — wyrok WSA w Lublinie z 5.11.2020 r., IIT SA/Lu 448/20; wyrok WSA w Kielcach z 17.11.2020 r., IT SA/Ke 709/20; wyrok WSA w Warszawie z 26.11. 2020 r.,
VIII SA/Wa 491/20; wyrok WSA w Gliwicach z 12.01.2021 r., IIT SA/G1 421/20; wyrok WSA w Warszawie z 28.01.2021 r., VII SA/Wa 1733/20; wyrok WSA w Gdan-
sku z 28.01.2021 r., IIT SA/Gd 703/20; wyrok WSA w Warszawie z 2.02.2021 r., VII SA/Wa 1761/20; wyrok WSA w Krakowie z 15.02.2021 r., ITI SA/Kr 1023/20

36 Wyrok WSA w Bydgoszezy z 17.11.2020 r., 11 SA/Bd 834/20.

37 Czyli przepis sprzeczny z tzw. zasadami przyzwoitej legislacji, a zwlaszcza z zasada okre§lonoSci.
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