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‘Whniosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15

lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.)

wnoszg o

stwierdzenie niezgodno$ci ustawy z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu i dziataniu
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880) z art. 20 i art. 22

Konstytucji RP.



Uzasadnienie

1. Do Rzecznika Praw Obywatelskich kierowane sa skargi kwestionujace zgodnos¢ z
Konstytucja, przepisow ustawy z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu i dziataniu
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880) zwanej dalej
ustawa o w.o.h. Zdaniem Rzecznika zarzuty zawarte w tych skargach wysuwane pod
adresem wymienionej ustawy sa uzasadnione, dlatego tez powinny one zostaé rozpatrzone

przez Trybunal Konstytucyjny.

Zgodnie z art. 1 ustawy o w.o.h. w celu ochrony interesu publicznego oraz realizacji
zasady zréwnowazonego rozwoju ustawa ta okre$la zasady i tryb wydawania zezwolen na
tworzenie i dziatanie wielkopowierzchniowych obiektow handlowych. W rozumieniu
ustawy (art. 2 pkt 1) wielkopowierzchniowym obiektem handlowym jest obiekt o
powierzchni sprzedazy przekraczajacej 400 m , w ktérym prowadzona jest jakakolwiek

dziatalno$¢ handlowa.

Stosownie do art. 3 ust. 1 ustawy o w.o.h. utworzenie wielkopowierzchniowego obiektu
handlowego wymaga uzyskania zezwolenia wydanego przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) wtasciwego ze wzgledu na lokalizacje wielkopowierzchniowego obiektu
handlowego. Zezwolenie wydaje si¢ na pisemny wniosek przedsiebiorcy (art. 3 ust. 2
ustawy o w.o.h.). Zezwolenie organ zezwalajacy wydaje w przypadku zgodno$ci lokalizacji
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego albo decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, po
uzyskaniu pozytywnej opinii wyrazonej przez wlasciwa rade gminy (art. 3 ust. 3 ustawy o
w.0.h.). Jezeli wniosek o wydanie zezwolenia spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4
ust. 1 i 2, oraz spelniony jest warunek zgodno$ci, o ktérym mowa w art. 3 ust. 3, organ

zezwalajacy wykonuje lub zleca wykonanie analiz i opinii dotyczacych skutkéw utworzenia



obiektu, i po ich uzyskaniu przedstawia wniosek do zaopiniowania radzie gminy (art. 5 ust.
1 ustawy o w.o.h.). Wydawana w tym trybie opinia rady gminy zgodnie z art. 5 ust. 2

ustawy o w.o.h. uwzglednia przestanki :

1) ksztaltowania korzystnych warunkéw nabywania towardw i ustug, poprawy jakosci

obstugi konsumentdéw oraz poszerzenia oferty handlowej i ustugowej;
2) rozwoju sieci handlowej i zachowania rownowagi pomi¢dzy roznymi formami handlu;
3) rozwoju rynku pracy;
4) rozwoju infrastruktury;
5) ochrony $rodowiska.

Art. 5 ust. 3 ustawy o w.o.h. stanowi réwniez, ze powyzsza opinia rady gminy nie moze
narusza¢ zasad uczciwej konkurencji w zakresie prowadzenia dziatalnosci handlowej na

terenie gminy.

Z art. 3 ust. 4 ustawy o w.o.h. wynika zas, ze w przypadku wielkopowierzchniowych
obiektéw handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m’ zezwolenie organ
zezwalajacy wydaje nie tylko w przypadku zgodno$ci lokalizacji z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego albo decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, po uzyskaniu pozytywnej opinii wyrazonej przez wtasciwa rade gminy, ale réwniez po
stwierdzeniu braku sprzecznosci lokalizacji wielkopowierzchniowego obiektu handlowego z
planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa i po uzyskaniu pozytywnej opinii
wlasciwego sejmiku wojewoddztwa. Sejmik wojewddztwa uwzglednia przy uchwalaniu opinii
przestanki okreslone w art. 5 ust. 2, bierze tez pod uwage uchwal¢ rady gminy opiniujaca
wniosek, strategi¢ rozwoju wojewodztwa oraz programy wojewoddzkie, w zakresie, w jakim
dotycza tworzenia wielkopowierzchniowych obiektow handlowych (art. 6 ust. 3 ustawy o

w.0.h.).
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Zgodnie z trescia art. 8 ust. 1 ustawy o w.o.h. warunkiem prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej w formie wielkopowierzchniowego obiektu handlowego jest uzyskanie
zezwolenia, posiadanie tytulu prawnego do nieruchomos$ci, na ktérej znajduje sic
wielkopowierzchniowy obiekt handlowy, a takze wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w

zakresie warunkéw objetych zezwoleniem.

2. Powotane powyzej przepisy ustawy o w.o.h. w sposéb jednoznaczny wskazuja, iz ustawa
ta w sposob gleboki ingeruje w sfer¢ wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Istota zawartej w
przepisach ustawy regulacji sprowdza si¢ bowiem do tego, iz rozpoczecie i prowadzenie
dziatalnos$ci handlowej w obiektach przekraczajacych powierzchni¢ okredlona w ustawie jest
mozliwe wytacznie za zgoda wladzy administracyjnej. Prowadzenie dziatalnoSci bez takiej
zgody zagrozone jest za$ sankcja karna (art. 10 ustawy o w.o.h.). W rezultacie w tym
przypadku korzystanie z konstytucyjnej wolnosci poddane zostato daleko idacej reglamentacji

administracyjne;j.

W zwiazku z powyzszym, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, przyjete przez
ustawodawce rozwiazanie polegajace na obowiazku uzyskania zgody administracji publicznej
na rozpoczecie 1 prowadzenie dziatalno$ci handlowej wymaga skonfrontowania z

konstytucyjnymi standardami w zakresie wolnosSci prowadzenia dziatalnoSci gospodarcze;j.

Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej stanowi podstawg ustroju gospodarczej Rzeczypospolitej Polskie;j.
Wolnosé¢ dziatalno$ci gospodarczej nie ma jednak wyltacznie charakteru ustrojowego, lecz
stanowi takze samoistne prawo podmiotowe. Z art. 22 Konstytucji RP wynika bowiem, iz
ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i
tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w
tym konteks$cie wskazuje si¢ (wyrok z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00, OTK z 2001

r., Nr 3, poz. 56; wyrok z dnia 7 czerwca 2005 r., sygn. akt K 23/04, OTK z 2005 r.,Nr 6/A,



poz. 62), iz art. 22 Konstytucji RP petni dwojaka funkcje. Z jednej strony traktowaé go nalezy
jako wyrazenie jednej z zasad ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej (i w tym zakresie
stanowi on konkretyzacje ogdlniejszych zasad, wyrazonych w art. 20). Z drugiej strony moze
on stanowi¢ podstawe do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto

podejmuje dziatalno$¢ gospodarcza.

Z kolei w wyroku z dnia 7 maja 2001 r. (sygn. akt K 19/00, OTK z 2001 r., Nr 4, poz. 82)
Trybunat Konstytucyjny wskazat, iz ,,(...) z uzycia w art. 20 i art. 22 Konstytucji zwrotu
«wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej» wynika, ze chodzi o dziatalno$¢ jednostek (osdb
fizycznych) oraz instytucji «niepanstwowych» (czy tez - szerzej rzecz umujac -
niepublicznych), ktére maja prawo samodzielnego decydowania o udziale w zyciu
gospodarczym, zakresie i formach tego udziatu, w tym mozliwie swobodnego podejmowania
réznych dziatan faktycznych i prawnych, mieszczacych si¢ w ramach prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Chodzi tu wigc o osoby fizyczne i inne podmioty, ktére korzystaja z praw i

wolnosci przystugujacych cztowiekowi i obywatelowi.”

Wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego, co wynika wprost z
tre$ci art. 22 Konstytucji RP. Nie oznacza to jednak, iz ustawodawca moze w sposdb dowolny
podda¢ wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej reglamentacji. Konstytucyjne  warunki
wprowadzenia ograniczenia w zakresie korzystania z owej wolnosci zostaty zakre$lone we
wskazanym art. 22 Konstytucji RP i naleza do nich : ustawowa forma wprowadzanego
ograniczenia oraz wykazanie realizacji celu mieszczacego si¢ w kategorii waznego interesu

publicznego.

3. W omawianym zakresie spelniony zostat warunek polegajacy na wprowadzeniu
ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej w drodze ustawy. Jednakze - w ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich - za wprowadzeniem administracyjnej reglamentacji

dziatalno$ci handlowej nie przemawiat wzglad na wazny interes publiczny. Co prawda w art. 1



ustawy o w.o.h. okreSlajac cel tej ustawy ustawodawca odwotat sie do ochrony interesu
publicznego jako przestanki uzasadniajacej wprowadzenie zezwolen na tworzenie i dziatanie
wielkopowierzchniowych obiektow handlowych. Znamienne jest jednak, iz deklarujac
realizacje tego celu ustawodawca postuzyt si¢ kategoria ,,interesu publicznego”, a nie kategoria
,waznego interesu publicznego." Juz zatem na poziomie deklaracji ustawodawca wbrew tresci
art. 22 Konstytucji RP nie odwotat si¢ do przestanki materialnej kwalifikowanego interesu
publicznego jako jedynej, ktéra uzasadnia ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej. Z
tego powodu - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - art. 1 ustawy o w.o.h. jest niezgodny
z art. 20 i art. 22 Konstytucji RP, gdyz nie uwzglednia tego, ze ograniczenie wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej moze nastapi¢ wytacznie przez wzglad na konieczno$¢ ochrony

waznego interesu publicznego.

Oczywiécie sama tres¢ art. 1 ustawy o w.o.h. nie przesadza jeszcze o uznaniu
koniecznos$ci ubiegania si¢ o zezwolenie na tworzenie i dziatanie wielkopowierzchniowych
obiektow handlowych za naruszajaca zasade wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Gdyby
bowiem udato si¢ zrekonstruowaé¢ na podstawie poszczegdlnych przepisow kwestionowanej
ustawy tres¢ waznego interesu publicznego uzasadniajacego wprowadzenie ograniczenia w
tym zakresie, nalezatoby tez przyjaé, iz prawodawca rowniez w art. 1 dopetnit wynikajacego z

art. 22 Konstytucji RP warunku dziatania w zgodzie z Konstytucja.

4.1. Tre$¢ klauzuli ,waznego interesu publicznego" miesSci sie w wartos$ciach
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ponadto takze inne niz wymienione w art. 31 ust.
3 Konstytucji RP warto$ci rangi konstytucyjnej moga wypetniaé¢ klauzule ,,waznego interesu
publicznego." W wyroku z dnia 29 kwietnia 2003 r. (sygn. akt SK 24/02, OTK z 2003 r., Nr
4/A, poz. 33) Trybunal Konstytucyjny uznal w interesujacym zakresie, iz ,,(...) uzasadnione
jest rOwniez przyjecie, ze - z jednej strony - kazdy przypadek koniecznos$ci ochrony débr

wskazanych w art. 31 wust. 3 Konstytucji mie$ci si¢ w klauzuli «waznego interesu



publicznego» w rozumieniu art. 22 Konstytucji. Natomiast patrzac z drugiej strony stwierdzié¢
nalezy, ze w zakresie «waznego interesu publicznego» mieszcza si¢ rowniez warto$ci nie
wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres dopuszczalnych ograniczen
wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest przynajmniej patrzac pod katem materialnych podstaw
(przestanek) ograniczen, szerszy od zakresu dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci i praw,

do ktérych odnosi sig art. 31 ust. 3 Konstytucji."

W dwietle powyzszego wprowadzajac ograniczenia w korzystaniu z wolnos$ci
dziatalnosci gospodarczej ustawodawca dysponuje niewatpliwie wickszym marginesem
swobody. Zawsze jednak wprowadzone ograniczenie musi znajdowa¢ uzasadnienie zwiazane z
koniecznos$cia ochrony innych warto$ci konstytucyjnych. W zwiazku z tym szczegdlowej
analizy wymaga przede wszystkim tres¢ kluczowych z punktu widzenia funkcjonowania
ustawy o w.o.h. przepiséw art. 3 ust. 1 - 4, art. 5ust. 1i2, art. 6 ust. 1 - 3 oraz art. 8 ust. 1

pod katem tego, czy stuza one ochronie konstytucyjnie akceptowanych wartosci.

42. Art. 3 ust. 1 ustawy o w.o.h. wymaga zezwolenia na utworzenie
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego rozumiane jako budowa Iub przebudowa
istniejacego obiektu handlowego. Zezwolenie wydawane jest na wniosek przedsigbiorcy (art. 3
ust. 2 ustawy o w.o.h.). Art. 3 ust. 3 ustawy o w.o.h. okre$la natomiast warunki wydania
zezwolenia zaliczajac do nich zgodnos$¢ lokalizacji obiektu handlowego z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego albo decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania

terenu, a takze pozytywna opini¢ rady gminy.

Na wstepie nalezy rozwazy¢ przewidziane art. 3 ust. 3 ustawy o w.o.h. przestanki
warunkujace wydanie zezwolenia dotyczace zgodnos$ci lokalizacji wielkopowierzchniowego
obiektu handlowego z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego albo decyzja o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Przestanki te odwotuja si¢ wprost dla materii

planowania i zagospodarowania przestrzennego. Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o



planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) stanowi zas$, iz
w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego uwzglednia si¢ : 1) wymagania
Yadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury; 2) walory architektoniczne i
krajobrazowe; 3) wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony
gruntow rolnych i lesnych; 4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
dobr kultury wspotczesnej; 5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i
mienia, a takze potrzeby o0sOb niepetnosprawnych; 6) walory ekonomiczne przestrzeni; 7)
prawo wlasnosci; 8) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa; 9) potrzeby interesu

publicznego.

W $wietle powotanego art. 1 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego nalezy wiec mie¢ na
uwadze konieczno$¢ ochrony takich wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
jak bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia, a takze praw innych
0s6b (w szczegdlnosdci prawa wtasnosci). Jednakze nieporozumieniem jest przyjete w art. 3 ust.
3 ustawy o w.o.h. przez ustawodawce zatozenie, ze konkretyzacja ochrony tych wartosci w
przypadku tworzenia wielkopowierzchniowego obiektu handlowego nastgpuje poprzez
udzielenie zezwolenia w trybie omawianej ustawy. Do owej konkretyzacji dochodzi bowiem w
Swietle obowiazujacego prawa w toku postepowania administracyjnego w sprawie pozwolenia
na budoweg. Otéz w mys$l art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane
(Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm.) przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe
lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego wlasciwy organ sprawdza
zgodno$¢ projektu budowlanego =z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu, a takze wymaganiami ochrony $rodowiska, w szczegdlno$ci

okreSlonymi w decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacjg



przedsiewzigcia. Skoro za$ ochrona takich wartodci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP jak bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia, a takze praw
innych oséb jest gwarantowana na ectapie postepowania w sprawie pozwolenia na budowg
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego, bezprzedmiotowe byto odwotanie si¢ przez
ustawodawce w tresci art. 3 ust. 3 ustawy o w.o.h. do przestanek zgodnos$ci lokalizacji tego
obiektu z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego albo decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu jako warunku uzyskania zezwolenia. W tej czesci art. 3
ust. 3 ustawy o w.o.h. w rzeczywistosci nie stuzy bowiem w sposdb efektywny ochronie
jakichkolwiek konstytucyjnych wartosci, te bowiem sa chronione w odrebnym postgpowaniu

administracyjnym, co oznacza, iz jego wprowadzenie do obrotu prawnego nie byto niezbedne.

4.3. Art. 3 ust. 3 ustawy o w.o.h. uzaleznia ponadto zezwolenie na utworzenie
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego od pozytywnej opinii rady gminy. Opinia rady
gminy powinna uwzglednia¢ przestanki : 1) ksztattowania korzystnych warunkéw nabywania
towaréw i ustug, poprawy jakosci obstugi konsumentdéw oraz poszerzenia oferty handlowej i
ustugowej; 2) rozwdj sieci handlowej i zachowanie rownowagi pomigdzy réznymi formami
handlu; 3) rozwdj rynku pracy; 4) rozwdj infrastruktury; 5) ochrony $rodowiska ( art. 5 ust. 2
ustawy o w.o.h.). Nalezy w zwiazku z tym odpowiedzi¢ na pytanie, czy ustawowe przestanki,
ktérymi powinna kierowa¢ si¢ rada gminy wydajac opini¢ w sprawie utworzenia
wielkopowierzchniowego  obiektu handlowego znajduja  wtasciwe uzasadnienie w
postanowieniach Konstytucji. Tylko bowiem wzglad na konieczno$¢ ochrony innych wartosci
konstytucyjnych mégiby uzasadnia¢ w tym przypadku ograniczenie wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej przybierajace posta¢ obowiazku uzyskania pozytywnej opinii rady gminy w

sprawie projektowanej inwestycji.

Oceniajac pierwsza przestanke, ktora powinna kierowal si¢ rada gminy wyrazajac

opini¢ w sprawie utworzenia wielkopowierzchniowego obiektu handlowego, tj. ksztattowanie
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korzystnych warunkoéw nabywania towardéw i ustug, poprawy jakosci obstugi konsumentéw

oraz poszerzenia oferty handlowej i ustugowej, zwrdci¢ trzeba uwage na kilka kwestii.

Na tle art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o w.o.h. pojawia si¢ uzasadniona watpliwo$¢, czy
ksztattowanie korzystnych warunkéw nabywania towardéw i ustug, a takze poszerzanie oferty
handlowej i ustugowej nalezy do spraw publicznych czy tez stanowi domene¢ prawa
prywatnego. Samorzad terytorialny, w tym gmina wykonuje bowiem zadania publiczne (art.
163 Konstytucji RP), a nie zadania ze sfery prawa prywatnego. W stosunku do gminy owa
konstytucyjna zasade rozwija art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stanowiac, iz do zakresu dziatania gminy
naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw. W katalogu zadan wtasnych gminy zawartym w art. 7 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym brak jest zadania polegajacego na ksztattowaniu warunkéw nabywania
towardw i ustug oraz poszerzaniu oferty handlowej pomimo, ze czynnos$ci zwiazane z obrotem
towarowym sa jednymi z najczeSciej wykonywanych przez czlonkéw  wspdlnoty
samorzadowej. Brak 6w wynika jednak z tego, ze sfera ta stanowi domen¢ prawa prywatnego,

a wiec nie jest zadaniem publicznym realizowanym przez gminy.

W zwiazku z powyzszym, nie sposOb przyjaé, ze odwotanie si¢ przez prawodawce do
przestanki ksztattowania korzystnych warunkéw nabywania towardow i ustug oraz poszerzenia
oferty handlowej i ustugowej, ktora wykracza poza zakres zadan publicznych realizowanych
przez gminy, odpowiada tre$ciowo kategorii waznego interesu publicznego w rozumieniu art.
22 Konstytucji RP. Gdyby jednak nawet przyja¢ - co zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
nie ma miejsca - ze¢ w omawianym zakresie w gr¢ wchodzi realizacja zadania publicznego, to
realizacja tego zadania nie stuzytaby ochronie jakichkolwiek konstytucyjnych wartosci, w
szczegblnosci wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, lecz wylacznie

realizacji na poziomie lokalnym okres§lonych celdw politycznych. Postulaty o charakterze
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politycznym, takze te realizowane na szczeblu lokalnym, nie moga za$§ prowadzi¢ do

zniweczenia praw podmiotowych przystugujacych jednostce.

Art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o w.o.h. przewiduje jednak rowniez, ze opinia rady gminy w
sprawie utworzenia wielkopowierzchniowego obiektu handlowego powinna uwzgledniaé takze
poprawe jakosci obstugi konsumentéw. W tym zakresie w tresci wskazanego przepisu mozna
poszukiwaé proby realizacji na poziomie ustawy art. 76 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
wtadze publiczne chronia konsumentow przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Po
pierwsze jednak, uzyty przez ustawodawce zwrot ,,poprawa jakoSci obstugi konsumenta" nie
jest tozsamy tresciowo z ,nieuczciwymi praktykami rynkowymi"”, o ktérych méwi art. 76
Konstytucji RP. Po drugie, gmina wykonuje zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone
dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 3 Konstytucji RP i art. 6 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym). Tymczasem zadanie publiczne w postaci ochrony praw
konsumenta nie nalezy do zadan gminy, lecz do zadan powiatu (art. 4 ust. 1 pkt 18 ustawy z
dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym - Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze
zm.). Po trzecie, art. 76 Konstytucji RP ksztattuje zasady polityki panstwa w zakresie ochrony
praw konsumenta. Powinnodcia panstwa jest w zwiazku z tym prowadzenie polityki stuzacej
ochronie konsumentéw przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi, w tym stanowienie prawa
realizujacego 6w konstytucyjny cel. Natomiast art. 76 Konstytucji RP nie stanowi
bezposredniego zrdédia konstytucyjnych praw podmiotowych (por. art. 81 Konstytucji RP).
Stad tez trzeba przyjaé, ze jedynie poprzez odwotanie si¢ do normy programowej nie jest
mozliwe unicestwienie przez prawodawce konstytucyjnego prawa podmiotowego, w tym

przypadku wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej.

Reasumujac, tre$¢ art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o w.o.h. nie realizuje kategorii waznego

interesu publicznego okredlnej w art. 22 Konstytucji RP.
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4.4. Przedstawione powyzej uwagi nalezy odnie$¢ takze do przestanki opiniowania
przez rad¢ gminy utworzenia wielkopowierzchniowego obiektu handlowego wymienionej w
art. 5 ust. 2 pkt 2 ustawy o w.o.h. Przepis ten naktada na rade gminy obowiazek uwzglednienia
rozwoju sieci handlowej i zachowania réwnowagi pomiedzy rdéznymi formami handlu.
Réwniez i w tym przypadku nie jest to materia zadan publicznych gminy, za$ tre$¢ art. 5 ust. 2
pkt 2 ustawy o w.o.h. nie stuzy ochronie wartosci wymienionych zaréwno w art. 31 ust. 3

Konstytucji RP jak tez i w innych postanowieniach Konstytucji.

4.5. Art. 5 ust. 2 pkt 3 ustawy o w.o.h. stanowi za$, ze opinia rady gminy uwzgl¢dnia
przestanke rozwoju rynku pracy. Ustawodawca w tym zakresie nawiazat wigc do
konstytucyjnej dyrektywy naktadajacej na wtadze publiczne obowiazek prowadzenia polityki
zmierzajacej do petnego, produktywnego zatrudnienia (art. 65 ust. 5 Konstytucji RP). Wskazaé
jednakze wypada, iz zadania publiczne w tym zakresie, tj. przeciwdziatania bezrobociu oraz
aktywizacji rynku pracy wykonuje powiat (art. 4 ust. 1 pkt 17 ustawy o samorzadzie
powiatowym), a nie gmina. Jednak i w tym przypadku art. 65 ust. 5 Konstytucji RP nie stanowi
bezposredniego zrdodta konstytucyjnych praw podmiotowych (por. art. 81 Konstytucji RP).
Powstaje w zwiazku z tym pytanie, czy w Swietle tego konstytucyjnie uprawnione jest poprzez
odwotanie si¢ do wskazanej normy programowej, odmowienie przedsigcbiorcy utworzenia
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
zaréwno art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jak tez art. 65 ust. 5 Konstytucji RP nie daje podstaw do
formutowania tezy, iz konstytucyjnie dopuszczalne jest z tego punktu widzenia zakazanie
rozpoczecia badz prowadzenia dziatalnosci handlowej przez przedsiebiorce. Jak juz bowiem
zostalo wskazane, normy programowe nie moga unicestwia¢ Kkonstytucyjnych praw
podmiotowych. Dlatego tez art. 5 ust. 2 pkt 2 ustawy o w.o.h. nie realizuje przestanki waznego

interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP.
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4.6. Z kolei w $wietle art. 5 ust. 2 pkt 4 ustawy o w.o.h. opinia rady gminy w sprawie
utworzenia wielkopowierzchniowego obiektu handlowego powinna uwzgledniaé rozwdj
infrastruktury. Roéwniez 1 w tym przypadku uzaleznianie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej od przestanki rozwoju infrastruktury nie znajduje uzasadnienia w tresci art. 31
ust. 3 Konstytucji RP jak tez w innych normach rangi konstytucyjnej. Poza tym sama
przestanka ,rozwoju infrastruktury” w swojej tresci jest nieprecyzyjna i niejednoznaczna.
Zagadnienia zwiazane z  dostepno$cia infrastruktury w  kontekScie  tworzenia
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego sa rozstrzygane na etapie sporzadzania projektu
budowlanego. Zgodnie z art. 34 ust. 3 pkt 3 Prawa budowlanego projekt budowlany powinien
zawiera¢ stosownie do potrzeb : 1) oswiadczenie wtasciwych jednostek organizacyjnych o
zapewnieniu dostaw energii, wody, ciepta i gazu, odbioru $ciekdw oraz o warunkach
przytaczenia obiektu do sieci wodociagowych, kanalizacyjnych, cieplnych, gazowych,
elektroenergetycznych, telekomunikacyjnych oraz drég ladowych; 2) os$wiadczenie
wlasciwego zarzadcy drogi o mozliwosci potaczenia dziatek z droga publiczna zgodnie z
przepisami o drogach publicznych. Przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub
odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego wlasciwy organ sprawdza
kompletno$¢ projektu budowlanego i posiadanie wymaganych opinii, uzgodnien, pozwolen i
sprawdzen (art. 35 ust. 1 pkt 3 Prawa budowlanego). Zagadnienie dostgpu inwestora do
infrastruktury rozstrzygane jest wiec przez wladze administracyjna na podstawie przepisow
Prawa budowlanego. Prawodawca nie moze wigc tego zagadnienia wiaza¢ po raz kolejny ze
sprawa budowy obiektu handlowego. Wykracza bowiem w ten sposdb poza granice tego, co
jest konieczne i niezbg¢dne dla ochrony innych warto$ci. W konsekwencji takze art. 5 ust. 2 pkt
4 ustawy o w.o.h. nie odpowiada warunkom ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej

zawartym w art. 22 Konstytucji RP.
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4.7. Wreszcie art. 5 ust. 2 pkt 5 ustawy o w.o.h. przy opiniowaniu przez rade gminy
utworzenia wielkopowierzchniowego obiektu handlowego odwotuje si¢ do przestanki ochrony
srodowiska. Przestanka ta zostata wymieniona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jako
uzasadniajaca ograniczenia konstytucyjnej wolno$ci. Jednak - co juz zostato wskazane
powyzej - konkretyzacja przestanki w postaci nakazu respektowania w toku procesu
inwestycyjnego zasady ochrony $rodowiska nast¢puje w toku postepowania administracyjnego
w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe (art. 35 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego). Stad tez
tre$¢ art. 5 ust. 2 pkt 5 ustawy o w.o.h. nie tylko nie zawiera zadnej nowos$ci normatywnej i w
zwiazku z tym jest bezprzedmiotowa, lecz moze prowadzi¢ do naruszenia zasady
praworzadnos$ci (art. 7 Konstytucji RP). Nie mozna bowiem wykluczy¢ i takiej sytuacji, ze
rézne organy uprawnione w S$wietle obowiazujacego prawa do oceny inwestycji z punktu
widzenia ochrony $rodowiska, zajma w tej samej sprawie rozbiezne stanowiska. W rezultacie
trzeba uznaé, ze takze art. 5 ust. 2 pkt 5 ustawy o w.o.h. nie odpowiada standardom

wynikajacym z art. 22 Konstytucji RP.

5.1. Zgodnie z art. 3 ust. 4 ustawy o w.o.h. w przypadku wielkopowierzchniowych
obiektéw handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m’ zezwolenie organ
zezwalajacy wydaje po spelnieniu przestanek, o ktéorych mowa w ust. 3 art. 3, w przypadku
braku sprzecznos$ci lokalizacji wielkopowierzchniowego obiektu handlowego z planem
zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa i po uzyskaniu pozytywnej opinii wlasciwego
sejmiku wojewddztwa. W stosunku do art. 3 ust. 3 ustawy o w.o.h. ustawodawca wprowadzit
wiec w tym przypadku dwie dodatkowe przestanki, od ktdorych zalezy zezwolenie na
utworzenie obiektu handlowego o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m , tj. zgodnosé
lokalizacji inwestycji z planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa oraz
pozytywna opini¢ sejmiku wojewddztwa. W zwiazku z pierwsza z tych przestanek wskazaé

trzeba, ze w my$l art. 44 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
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ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa wprowadza si¢ do planu
miejscowego. Dlatego w istocie sprawdzenie zgodnos$ci inwestycji z miejscowym (a w
konsekwencji takze z wojewddzkim) planem zagospodarowania przestrzennego nastepuje
przed wydaniem przez wtasciwy organ decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 35 ust. 1 pkt 1
Prawa budowlanego). Natomiast w przypadku braku planu miejscowego wydajac decyzje o
warunkach zabudowy organ administracji musi uwzgledni¢ przepisy odrgbne, w tym przepisy
wojewddzkiego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 61 ust. 1 pkt 5 ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), nastepnie za$ projekt budowlany podlega
sprawdzeniu z punktu widzenia zgodnosci z decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu (art. 35 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego). Stad tez zapewnieniu
zgodnos$ci lokalizacji wielkopowierzchniowego obiektu handlowego z wojewddzkim planem
zagospodarowania przestrzennego stuza przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz przepisy Prawa budowlanego. W zwiazku z tym bezprzedmiotowe jest
dokonywanie oceny tej zgodnosci w toku postgpowania o wydanie zezwolenia. W
konsekwencji w tym zakresie art. 3 ust. 4 ustawy o w.o.h. nie stuzy w rzeczywistosci ochronie
warto$ci objetych trescia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jak tez innymi normami rangi
konstytucyjnej. Jego wprowadzenia do obrotu prawnego bylo za$ zbedne, skoro juz
obowiazujace przepisy prawa zabezpieczaja zgodno$¢ realizowanej inwestycji z wojewodzkim
planem zagospodarowania przestrzennego. Co najwyzej moze wiec on by¢ postrzegany jako
kolejna bariera biurokratyczna stojaca na przeszkodzie w rozpoczeciu dziatalnosci

gospodarcze;j.

5.2. Art. 3 ust. 4 ustawy o w.o.h. wiaze ponadto uzyskanie zezwolenia z pozytywna
opinia wlasciwego sejmiku wojewddztwa. W zwiazku z tym niezbedna jest ocena przestanek,
ktérymi zgodnie z wola ustawodawcy powinien kierowaé si¢ sejmik wojewddztwa wydajac

opini¢ w tej sprawie. Ot6z w mys§l art. 6 ust. 1 ustawy o w.o.h. sejmik wojewddztwa opiniuje
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projekt utworzenia wielkopowierzchniowego obiektu handlowego. Po uchwaleniu przez rade
gminy pozytywnej opinii dotyczacej wniosku, o ktérym mowa w art. 3 ust. 2, organ
zezwalajacy przekazuje niezwlocznie uchwale rady gminy wraz z wnioskiem oraz opiniami i
analizami, o ktéorych mowa w art. 5 ust. 1, przewodniczacemu wlasciwego sejmiku
wojewddztwa (art. 6 ust. 2). Do wyrazenia opinii przez sejmik stosuje sic odpowiednio
przepisy art. 5 ust. 2 i 3. Sejmik wojewddztwa bierze ponadto pod uwage strategic rozwoju
wojewddztwa oraz programy wojewodzkie, w zakresie, w jakim dotycza tworzenia

wielkopowierzchniowych obiektéow handlowych (art. 6 ust. 3 ustawy o w.o.h.).

5.3. W Sdwietle art. 6 ust. 3 ustawy o w.o.h. nowo$cia normatywna jest to, ze sejmik
wojewodztwa opiniujac projekt utworzenia wielkopowierzchniowego obiektu handlowego
uwzglednia strategic rozwoju wojewddztwa oraz programy wojewddzkie, w zakresie, w jakim
dotycza tego typu obiektu. Zwréci¢ trzeba jednak uwage, iz strategia rozwoju wojewodztwa
(art. 11 ust. 1 - 1lc ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa - Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.) nie stanowi zrédta powszechnie obowiazujacego prawa. W
szczegdlnosci nie jest ona aktem prawa miejscowego (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Do tak
jednoznacznego wniosku w tym zakresie prowadzi analiza tresci art. 18 pkt 1 i 2 ustawy o
samorzadzie wojewodztwa. Z art. 18 pkt 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa wynika, iz do
wyltacznej wladciwosci sejmiku wojewoddztwa nalezy stanowienie aktow prawa miejscowego
przyktadowo wymienionych w tym przepisie. Z art. 18 pkt 2 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa wynika za$, ze wytaczna wiladciwodé sejmiku  wojewddztwa  obejmuje
uchwalanie strategii rozwoju wojewddztwa. Ustawodawca nie zaliczyt zatem strategii rozwoju

wojewoddztwa do przepiséw prawa miejscowego.

Ponadto zgodnie z art. 11 ust. Ic ustawy o samorzadzie wojewddztwa strategia rozwoju
wojewodztwa zawiera : 1) diagnoze sytuacji spoteczno - gospodarczej wojewddztwa, 2)

okre$lenie celdéw strategicznych polityki rozwoju wojewddztwa, 3) okreslenie kierunkéw
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dziatan podejmowanych przez samorzad wojewodztwa dla osiagnigcia celdow strategicznych
polityki rozwoju wojewddztwa, 4) liste projektéw infrastrukturalnych o szczegdlnym
znaczeniu dla osiagnigcia celdow strategicznych polityki rozwoju wojewddztwa, 5) prognoze
wysoko$ci $rodkéw publicznych stuzacych realizacji projektéw. Wskazana tre$¢ strategii
rozwoju wojewddztwa nie ma cech charakterystycznych dla aktu normatywnego, nie Sposob
bowiem na jej podstawie ustali¢ klase zachowan si¢ adresatéw. Stad tez strategia rozwoju
wojewodztwa ze wzgledu na swoja merytoryczna tre$é¢, a takze wymienione przepisy ustawy o
samorzadzie wojewddztwa nie stanowi zrodta powszechnie obowiazujacego prawa. W
konsekwencji strategia taka nie moze stanowi¢ podstawy do podejmowania przez wladze
publiczna decyzji w sprawach dotyczacych praw i wolnosci obywatelskich. Nie mozna wigc
réwniez w konsekwencji z powotaniem si¢ na strategi¢ rozwoju wojewoddztwa rozstrzygaé o
korzystaniu przez obywateli z wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Wszelkie
rozstrzygniecia podejmowane w tym zakresie prowadza wprost do kolizji z art. 22 Konstytucji

RP jak tez z zasada praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP).

54. Art. 6 ust. 3 ustawy o w.o.h. wiaze takze tre$¢ opinii sejmiku wojewddztwa z
programem wojewddzkim. Art. 11 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewodztwa przewidywat
rzeczywiscie, ze strategia rozwoju wojewddztwa jest realizowana przez programy
wojewoddzkie. Jednak pojecie ,,programu wojewddzkiego” stracito swdj normatywny sens wraz
z wejSciem w zycie w dniu 26 grudnia 2006 r. ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
polityki rozwoju (Dz. U. Nr 227, poz. 1658 ze zm.). Na mocy bowiem art. 43 pkt 1 lit. d
ustawy o zasadach polityki rozwoju art. 11 ust. 3 ustawy otrzymal nowe brzmienie. Zgodnie z
tym nowym brzmieniem strategia rozwoju wojewoddztwa jest realizowana przez regionalne
programy operacyjne, o ktérych mowa w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,

oraz przez inne instrumenty prawne i finansowe. W konsekwencji art. 6 ust. 3 ustawy o w.o.h.
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odwotuje sie do juz nie funkcjonujacego w przepisach prawa pojecia ,,programy

wojewodzkie".

Co prawda z dniem 26 grudnia 2006 r. dotychczasowe programy wojewodzkie staty sie
regionalnymi programami operacyjnymi (art. 54 ustawy o zasadach polityki rozwoju). Jednak
uchwalajac pie¢ miesigcy pdzniej ustawg o w.o.h. ustawodawca pozostajac w zgodzie z
zasadami przyzwoitej legislacji powinien uwzgledni¢ zmiany wprowadzone w tym zakresie
przez siebie. Gdyby nawet jednak przyjaé, iz w art. 6 ust. 3 ustawy o w.o.h. chodzi w istocie o
regionalne programy operacyjne, to jest oczywiste, ze programy takie réwniez nie stanowia
zrédra powszechnie obowiazujacego prawa nie tylko ze wzgledu na swoja merytoryczna tre$é
(por. art. 17 ust. 1 ustawy o zasadach polityki rozwoju). W szczegdlnos$ci regionalne programy
operacyjne nie zaliczaja si¢ do przepisdw prawa miejscowego. Zgodnie z art. 20 ust. 2 ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zarzad wojewddztwa przyjmuje regionalny program
operacyjny w drodze uchwaty. Uchwaty zarzadu wojewddztwa nie stanowia za§ zrédta prawa
miejscowego. Organem uprawnionym do stanowienia aktow prawa miejscowego na terenie
wojewddztwa lub jego czgsdci jest bowiem wylacznie sejmik wojewddztwa (art. 89 ust. 1
ustawy o samorzadzie wojewddztwa). W rezultacie z przedstawionych wzgledéw
niedopuszczalne jest z powotaniem si¢ na program wojewddztwa czy tez regionalny program
operacyjny ograniczenie przez sejmik wojewddztwa korzystania przez obywateli z wolnoS$ci

dziatalno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP).

6. Skoro - co wykazano powyzej - za wprowadzeniem omawianego ograniczenia w
korzystaniu z wolnos$ci dziatalnosdci gospodarczej nie tylko nie przemawial wazny interes
publiczny, lecz ponadto S$rodki uzyte przez ustawodawce do realizacji tego ograniczenia godza
w okredlonych sytuacjach w zasade praworzadnos$ci (art. 7 Konstytucji RP), to uznaé tez
trzeba, ze art. 8 ust. 1 ustawy o w.o.h. uzalezniajacy prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w

formie wielkopowierzchniowego obiektu handlowego od uzyskania zezwolenia i wykonywania
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dziatalnos$ci w zakresie warunkdw objetych zezwoleniem jest takze niezgodny z art. 20 i art.

22 Konstytucji RP.

7. Przedstawione uwagi uzasadniaja wniosek, ze art. 1, art. 3 ust. 1, 2, 314, art. 5Sust. 1
i2,art. 6ust. 1,21 3, art. 8 ust. 1 ustawy o w.o.h. sa niezgodne z art. 20 i art. 22 Konstytucji

RP.

8. Stosownie do art. 10 ust. 1 ustawy o w.o.h., kto tworzy wielkopowierzchniowy obiekt
handlowy bez  zezwolenia lub  prowadzi  dziatalnos¢ handlowa w  formie
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego bez zezwolenia lub wbrew jego warunkom,
podlega grzywnie od 10 000 do 1 000 000 ztotych. W mysl za$ art. 10 ust. 2 ustawy o w.o.h.
odpowiedzialno$¢ za przestrzeganie warunkow zezwolenia przez najemcow, dzierzawcow i
innego rodzaju uzytkownikow powierzchni w wielkopowierzchniowym obiekcie handlowym
ponosi przedsigbiorca, ktory uzyskat zezwolenie. Art. 10 ust. 2 ustawy o w.o.h. wprowadza
wi¢c odpowiedzialno$¢ karna za dziatania (zaniechania) osdb trzecich. Przedsiebiorca, ktory
uzyskat zezwolenie, ponosi odpowiedzialno$¢ karna (co wynika z tytutu Rozdziatu 3 ustawy o
w.o.h. oraz faktu umieszczenia tego przepisu w art. 10 po jego ust. 1) za przestrzeganie
warunkow zezwolenia przez najemcow, dzierzawcow i innych uzytkownikéw powierzchni w

wielkopowierzchniowych obiektach handlowych.

Rozwiazanie przyjete przez ustawodawce w art. 10 ust. 2 ustawy o w.o.h. pozostaje w
kolizji z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP. Jego istota polega bowiem na zanegowaniu
podstawowej zasady odpowiedzialnos$ci karnej, tj. zasady winy, zgodnie z ktdra kara nie moze
by¢ orzeczona bez stwierdzenia winy. W wyroku z dnia 3 listopada 2004 r. (sygn. akt K 18/03,
OTK z 2004 r., Nr 10/A, poz. 103) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,,(...) jakkolwiek art.
42 ust. 1 Konstytucji nie wyraza wprost zasady winy, jako przestanki odpowiedzialnos$ci
karnej, to zaréwno z procesowej zasady domniemania niewinnosci okre$lonej w art. 42 ust. 3

Konstytucji, jak i z samej istoty odpowiedzialno$ci represyjnej nalezy wnosi¢, ze nie powinna
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by¢ ona nakltada na podmioty, ktére nie mogly uniknaé popetnienia, ani tez zapobiec
popetnieniu czynu zabronionego. Innymi stowy, niedopuszczalne jest stosowanie $rodkéw o
charakterze represyjnym (penalnym) wobec podmiotu, ktéremu nie mozna zarzuci¢ naruszenia
prawa, choéby w postaci zaniechania obowiazkowych dziatan, ktére moglyby zapobiec
popetnieniu czynu zabronionego. Czysto obiektywna odpowiedzialno$¢ represyjna (...)

wykracza poza standardy stanowienia prawa represyjnego w panstwie prawa."”

W $wietle powyzszych uwag art. 10 ust. 2 ustawy o w.o.h. jest niezgodny z art. 42 ust.
1 Konstytucji RP przez to, ze wprowadza odpowiedzialno$¢ karna za dziatalno$é oséb trzecich.
Tymczasem Kkonstytucyjnym warunkiem odpowiedzialno$ci karnej jest mozliwo$¢ podjecia
zachowania zgodnego z prawem i unikni¢cia sankcji o charakterze represyjnym. Warunku tego

nie spetnia za§ wskazany art. 10 ust. 2 ustawy o w.o.h.

9. Stosownie do art. 17 ust. 1 ustawy o w.o.h. w terminie 30 dni od dnia wejscia w zycie
tej ustawy przedsiebiorca bedacy witascicielem wielkopowierzchniowego obiektu handlowego
albo dziatajacy w jego imieniu administrator lub zarzadca takiego obiektu ztozy do
wtasciwego organu zezwalajacego wniosek zawierajacy dane, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1
pkt 1 - 5 i pkt 7 lit. a i b oraz ust. 2. W oparciu o wniosek, o ktérym mowa w ust. 1, organ
zezwalajacy wydaje zezwolenie na dziatanie wielkopowierzchniowego obiektu handlowego.

Przepisoéw art. 3, 5 i 6 nie stosuje si¢ (art. 17 ust. 2 ustawy o w.o.h.).

W $wietle powotanych przepiséw art. 17 ust. 1 i 2 ustawy o w.o.h. na dotychczasowych
wtascicielach (administratorach, zarzadcach) wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych
ciazy obowiazek wystapienia o wydanie zezwolenia w celu kontynuowania dziatalno$ci
rozpoczetej przed wejSciem w zycie ustawy. Brak zezwolenia naraza podmiot prowadzacy
dziatalno$¢ w formie wielkopowierzchniowego obiektu handlowego na odpowiedzialnosé

karna okreslona w art. 10 ust. 1 ustawy o w.o.h.
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Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich rowniez i w tym przypadku naktadajac na
podmioty prowadzace dotychczas dziatalno$¢ gospodarcza obowiazek uzyskania zezwolenia
ustawodawca dopuscit sie naruszenia zasady wolnosci dziatalnodci gospodarczej (art. 20 i art.
22 Konstytucji RP). Zaden wazny interes publiczny jak tez wzglad na inne wartosci chronione
konstytucyjnie - co juz zostato szeroko wykazane powyzej - nie uzasadnial bowiem

wprowadzenia tego typu ograniczenia w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarcze;j.

10. W niniejszej sprawie nie sposob tez pominaé tego, ze uchwala z dnia 1 czerwca
2007 r. (druk sejmowy nr 1762) Senat RP odrzucit ustawe o w.o.h. Uzasadniajac swoje
stanowisko Senat RP wskazat, ze ,,(...) ustawa catkowicie ignoruje unormowania Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i prawa Unii Europejskiej, a zatem zadne poprawki nie zmienia jej

negatywnej oceny prawne;j."

Z kolei w piSmie z dnia 12 marca 2007 r. (sygn. pisma Min.EOT/567/2007/DP/gl)
skiecrowanym do Przewodniczacego Komisji Gospodarki Sejmu RP Sekretarz Komitetu
Integracji Europejskiej stwierdzita, iz ,,(...) przepisy projektu sa bardzo rézne pod wzgledem
zgodnosci z prawem Unii Europejskiej. Niektére z nich sa wprost sprzeczne z prawem Unii
Europejskiej. Chociaz pod adresem innych, tak jednoznacznej oceny sformutowaé nie mozna,
to trzeba mie¢ na uwadze, ze zaden z analizowanych przepiséw nie gwarantuje zgodnosci z
prawem Unii Europejskiej zachowania polskich wtadz, a niektore wrecz sktonia do naruszenia
tego prawa. Dlatego caty projekt musi zosta¢ oceniony jako sprzeczny z prawem Unii

Europejskiej.”

Zaroéwno ze stanowiska Senatu RP zajetego w uchwale z dnia 1 czerwca 2007 r. jak tez
z powotanego stanowiska Sekretarza Komitetu Integracji Europejskiej wynika, ze ustawa o w.
0. h. jako catoé¢ nie odpowiada standardom Kkonstytucyjnym oraz standardom prawa Unii
Europejskiej. Rzecznik Praw Obywatelskich podziela te stanowiska, w konsekwencji tez

przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie czyni cata ustawe o w.o.h.
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W konteks$cie tak ujgtego przedmiotu zaskarzenia nalezy wskazaé, iz nie omoéwione
szczegdtowo we wniosku przepisy ustawy o w.o.h. m. in. definiujacy wielkopowierzchniowy
obiekt handlowy (art. 2 pkt 1), definiujacy utworzenie wielkopowierzchniowego obiektu
handlowego (art. 2 pkt 3), okres$lajace elementy wniosku o wydanie zezwolenia (art. 4),
okreslajace tres¢ zezwolenia (art. 7 ust. 1 i 2), regulujace przestanki cofniccia i wygasnigcia
zezwolenia (art. 7 ust. 3 - 5), regulujace kontrolg przestrzegania warunkéw zezwolenia (art. 8
ust.2), a takze przeniesienie zezwolenia na inny podmiot (art. 8 ust. 3 i 4), zmian¢ warunkéw
zezwolenia (art. 9) oraz odpowiedzialno$¢ karna (art. 10 ust. 1) maja charakter pochodny. Stad
tez skuteczne zakwestionowanie samego obowiazku uzyskiwania zezwolenia na utworzenie
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego prowadzi w istocie do tego, iz dalsze

funkcjonowanie w obrocie prawnym tych przepisow staje si¢ bezprzedmiotowe.

W konsekwencji - w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich - cata ustawa o w.o.h. jest
niezgodna z art. 20 i art. 22 Konstytucji RP, dlatego ze wskazanych powoddow wnosze jak na

wstepie.

/-/ Janusz Kochanowski



