UCHWALA

SENATU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

z dnia 1 czerwca 2007 r.

W sprawie ustawy o tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych

obiektow handlowych

Senat, po rozpatrzeniu uchwalonej przez Sejm na posiedzeniu w dniu 11 maja
2007 r. ustawy o tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych obiektow handlowych,
odrzuca te ustawe.

MARSZALEK SENATU

Bogdan BORUSEWICZ



UZASADNIENIE

Uchwalona przez Sejm w dniu 11 maja 2007 r. ustawa o tworzeniu i dziataniu
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych byta przedmiotem wnikliwego rozpatrzenia
przez Senat i komisje senackie zaréwno z punktu widzenia prawnego, jak réwniez
merytorycznego. Zostata ona skierowana przez Marszatka Senatu do Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Administracji Panstwowej oraz do Komisji Gospodarki Narodowej. Obydwie
komisje jednogtosnie podjety uchwate rekomendujaca Senatowi odrzucenie ustawy.

Ustosunkowujac si¢ negatywnie do przedmiotowej ustawy Senat miat na wzgledzie
przede wszystkim fakt, iz statuuje ona wymog uzyskania zezwolenia na podejmowanie
I prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w formie obiektu handlowego o powierzchni
sprzedazy przekraczajacej 400 m? w ktdrym prowadzona jest jakakolwiek dziatalnosé
handlowa. Zgodnie z art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny. Przestanki ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw okresla
takze sformutowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjonalnosci, wedle ktorej
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b, przy czym ograniczenia te nie
moga narusza¢ istoty wolnosci i praw. Dla analizy omawianej ustawy — ktora poprzez
sformutowanie obowiazku uzyskania zezwolenia na utworzenie wielkopowierzchniowego
obiektu handlowego ogranicza rowniez prawo wiasnosci w aspekcie korzystania
z nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢ albo ma si¢ znajdowa¢ ten obiekt — ma réwniez
znaczenie unormowanie art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem wiasnos¢
moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona
istoty prawa wiasnosci.

Zdaniem Senatu dla oceny konstytucyjnosci przedmiotowej regulacji zasadnicze
znaczenie ma odpowiedz na pytanie: czy na gruncie wyzej powotanych zasad
konstytucyjnych istnieja jakiekolwiek — dajace sie konstytucyjnie uzasadni¢ — przestanki
ograniczenia wolnosci gospodarczej w zakresie utworzenia wielkopowierzchniowego obiektu

handlowego, w ktérym prowadzona bedzie jakakolwiek dziatalnos¢ handlowa? Senat stoi na
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stanowisku, ze udzielenie negatywnej odpowiedzi na to pytanie skutkowa¢ musi uznaniem
omawianej regulacji za dyskwalifikujaca z punktu widzenia standardéw konstytucyjnych.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sig, ze art. 22 Konstytucji RP
peini dwojaka funkcje. Z jednej strony traktowac¢ go nalezy jako wyrazenie jednej z zasad
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej (i w tym zakresie stanowi on konkretyzacje
ogolniejszych zasad, wyrazonych w art. 20), z drugiej strony — moze on stanowi¢ podstawe
do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto podejmuje
dziatalnos¢ gospodarcza. Oczywiscie, wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej musi, w panstwie
wspotczesnym, podlega¢  réznego rodzaju ograniczeniom; wynika to chociazby
z zaakcentowania w art. 20 socjalnego charakteru gospodarki rynkowej. Art. 22 formutuje
jednak dwojakiego rodzaju ograniczenia dla wprowadzania owych ograniczen.
W ptaszczyznie materialnej wymaga, aby ograniczenia wolnosci gospodarczej znajdowaty
uzasadnienie w "waznym interesie publicznym", a w pfaszczyznie formalnej — aby byty

wprowadzone “tylko w drodze ustawy"*

. Z kolei w odniesieniu do zasady proporcjonalnosci
Trybunat  Konstytucyjny, odnoszac si¢ do przestanki "koniecznosci ograniczenia
w demokratycznym panstwie", wskazat wartosci konstytucyjne, ktore usprawiedliwiaja
wprowadzenie ograniczen: koniecznos¢ zagwarantowania porzadku publicznego, ochrona
srodowiska, ochrona praw lub wolnosci innych osob, przy jednoczesnej koniecznosci doboru
takiego srodka ograniczenia prawa jednostki, ktory stuzy¢ bedzie osiagnieciu zamierzonego
celu, uwzgledniajac w swych rozwazaniach postulat adekwatnosci. Wedtug Trybunatu
Konstytucyjnego w pojeciu "ograniczenia koniecznego" zawarte jest nie tylko prawno-
materialne okreslenie tresci ograniczenia, ale rowniez dopuszczalno$¢ stosowania srodkdw,
ktore sa niezbedne dla zapewnienia respektowania owego ograniczenia przez adresatow
normy ograniczajacej’.

Dokonujac oceny uregulowania przewidujacego wymaog uzyskiwania zezwolenia na
utworzenie wielkopowierzchniowego obiektu handlowego Senat uwaza, iz pozostaje on
W sprzecznosci z konstytucyjnym wymogiem proporcjonalnosci ograniczen wolnosci i praw.
Obowiazek uzyskania zezwolenia na prowadzenie przedmiotowej dziatalnosci gospodarczej
nie znajduje zadnego konstytucyjnego uzasadnienia i nie jest “konieczny” w rozumieniu
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. W petni  dopuszczalne

konstytucyjnie, a nawet pozadane jest wprowadzanie instrumentow reglamentujacych

! Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2001 r. (U 7/00).
2 Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 marca 2002 r. (SK 2/01).
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dziatalnos¢ gospodarcza z uwagi na bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrong
srodowiska, zdrowie, czy moralnos¢ publiczna, albo wolnos¢ i praw innych osob, gdy jest to
niezbedne, a zastosowanie innych srodkow nie zapewni osiagniecia zamierzonych celéw
w zakresie interesu publicznego. W przypadku przedmiotowej ustawy brak jest nie tylko
takich przestanek, ale rowniez jakiejkolwiek adekwatnosci. Uregulowania, w mysl ktorego
utworzenie sklepu spozywczego o powierzchni sprzedazy powyzej 400 m? wiazaé sie bedzie
z koniecznoscia wszczecia wieloetapowej, skomplikowanej i czasochtonnej procedury nie da
si¢ usprawiedliwi¢ jakimikolwiek zasadami, wartosciami, czy normami Kkonstytucyjnymi.
Ma ono jednoznacznie dyskryminacyjny charakter prawny.

W tym stanie rzeczy Senat uznat, iz przepisy art. 3 oraz art. 5-9 w zwiazku z art. 2

pkt 1 i 3 ustawy sa niezgodne z art. 22, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.

Niezaleznie od powyzszego stanowiska Senat dokonat analizy ustawy na tle
konstytucyjnej zasady réwnosci. Zdaniem Izby nalezy w zwiazku z tym udzieli¢ odpowiedzi
na pytanie: czy dopuszczalna jest regulacja, ktéra uzaleznia reglamentacje dziatalnosci
gospodarczej w zakresie tworzenia obiektow, w ktérych prowadzona jest dziatalnos¢
handlowa, z uwagi na ich powierzchnig sprzedazy?

Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wszyscy sa wobec
prawa roéwni i maja prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne, przy czym
w mysl ust. 2 tego artykutu nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym,
spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. W doktrynie prawa
konstytucyjnego podkresla sig, ze zasada réwnosci oznacza, ze jednakowe prawa i obowiazki
dotyczy¢ beda wszystkich osob nalezacych do tych samych kategorii, przy czym ich
wyroznienie nie bedzie arbitralne, lecz oparte na usprawiedliwionych kryteriach mozliwych
do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawnym?®. Istote tej zasady ujmuje
podobnie orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego®, zgodnie z ktérym wynika z niej:

1) nakaz jednakowego traktowania réwnych i podobnego traktowania podobnych;

2) dopuszczalnos¢ uzasadnionych zréznicowan;

3) koniecznos¢ wiazania rownosci z zasada sprawiedliwosci.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego z zasady réwnosci

wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotow w obrebie okreslonej klasy (kategorii),

3 P. Winczorek: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., s. 50.

*J. Oniszczuk: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, s. 269 i 270.
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CO 0znacza, ze wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dana cecha istotna
(relewantna) powinny by¢ potraktowane rowno, a wiec wedtug jednakowej miary, bez
zroznicowan, zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych®. Jednoczesnie Trybunat
Konstytucyjny niejednokrotnie zwracat uwage, ze nierdwne traktowanie podmiotow
podobnych nie musi oznacza¢ dyskryminacji lub uprzywilejowania, a w konsekwencji
niezgodnosci z art. 32 Konstytucji RP°. Konieczna jest bowiem ocena kryterium,
na podstawie ktorego dokonano zréznicowania, gdyz wszelkie odstepstwo od nakazu
rownego traktowania podmiotdw podobnych musi zawsze znajdowaé podstawe
w odpowiednio przekonywujacych argumentach. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego’ argumenty te:

1) musza mie¢ charakter relewantny, a wiec pozostawa¢ w bezposrednim zwiazku
z celem i zasadnicza trescia przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana
norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci; innymi stowy, wprowadzone
zréznicowania musza mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony, nie wolno ich
dokonywac¢ wedtug dowolnie ustalonego kryterium;

2) musza mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktéremu ma stuzy¢
roznicowanie sytuacji adresatdbw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej
proporcji do wagi interesow, ktére zostana naruszone w wyniku nierébwnego
potraktowania podmiotow podobnych;

3) musza pozostawa¢ w jakim§ zwiazku z innymi wartosciami, zasadami
czy normami  konstytucyjnymi,  uzasadniajacymi  odmienne  traktowanie
podmiotow podobnych.

Oceniajac zatem regulacje ustawowa, ktora uzaleznia reglamentacje dziatalnosci
gospodarczej w zakresie tworzenia obiektéw, w ktérych prowadzona jest dziatalnos¢
handlowa, z uwagi na ich powierzchni¢ sprzedazy, Senat uznat, ze narusza ona zasadg
rownosci. Nie podlega bowiem watpliwosci, ze w przedmiotowej kwestii mamy do czynienia
z podmiotami podobnymi w rozumieniu cytowanego wyzej orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, a dokonane zréznicowania nie opieraja na przestankach uzasadnionych
merytorycznie (majacych tym samym charakter relewantny) oraz konstytucyjnie (majacych

proporcjonalny charakter i pozostajacych w zwiazku z innymi wartosciami, zasadami

® Np. wyrok TK z dnia 5 listopada 1997 r., sygn. K. 22/97, OTK ZU Nr 3-4/1997.
® Np. wyrok TK z dnia 12 maja 1998 r., sygn. U. 17/97, OTK ZU Nr 3/1998.
" Np. wyrok TK z dnia 18 stycznia 2000 r., sygn. K. 17/99, OTK ZU Nr 1/2000.



-5-

czy normami  konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych).
W zwiazku z tym Senat uznat, ze przepisy art. 3 oraz art. 5-9 w zwiazku z art. 2 pkt 1

I 3 ustawy sa niezgodne z art. 32 Konstytucji RP.

Zdaniem Senatu, niezaleznie od wskazanej wyzej wadliwosci ustawy, niektore jej
przepisy naruszaja zasade demokratycznego panstwa prawnego, w tym zasade przyzwoitej
legislacji, poprzez ich og6lno$¢ i niejasnos¢, a czasami wrecz kolokwialno-zyczeniowy
charakter. Do przepisoéw takich nalezy zaliczy¢ w szczegdlnosci art. 5 ust. 2 pkt 1, 2 i 4
ustawy, zgodnie z ktérymi opinia rady gminy o wniosku przedsigbiorcy w sprawie utworzenia
wielkopowierzchniowego obiektu handlowego uwzglednia przestanki:

1) ksztattowania korzystnych warunkéw nabywania towaréw i ustug, poprawy

jakosci obstugi konsumentdw oraz poszerzenia oferty handlowej i ustugoweyj;

2) rozwoju sieci handlowej i zachowania rownowagi pomigdzy réznymi formami

handlu;

3) rozwoju innfrastruktury.

Za niedopuszczalny w demokratycznym panstwie prawnym Senat uznat art. 10 ust. 2
ustawy, umiejscowiony w rozdziale 3 ustawy "Przepisy karne", zgodnie z ktorym
odpowiedzialno$¢ za przestrzeganie warunkOw zezwolenia przez najemcow, dzierzawcow
iinnego rodzaju uzytkownikéw powierzchni w wielkopowierzchniowym obiekcie
handlowym ponosi przedsicbiorca, ktéry uzyskat zezwolenie. Skutkiem tak sformutowanego
przepisu bytoby wprowadzenie de facto odpowiedzialnosci karnej za cudzy czyn w postaci
grzywny od 10 000 do 1 000 000 ztotych.

Senat podziela, wyrazony juz na etapie postgpowania ustawodawczego w Sejmie,
poglad, w mysl ktérego ustawa jest niezgodna z prawem Unii Europejskiej. Nie dazac zatem
do szczegotowego powotywania krytycznych uwag podnoszonych uprzednio w tym zakresie,
ktore nalezy uzna¢ za zasadne, Senat stoi na stanowisku, ze w $wietle postanowien Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska, w szczegolnosci zas jego art. 43 statuujacego zasade
swobody przedsigbiorczosci, dyskryminacyjny charakter przepiséw ustawy przesadza o jej

niedopuszczalnosci w swietle prawa wspolnotowego.
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Uzasadniajac uchwate odrzucajaca ustawg Senat podkresla, ze podczas jej
rozpatrywania zwracano uwage na spoteczno-gospodarcze skutki przyjetych w niej regulaciji.
Z jednej strony podnoszono, ze wymaog uzyskiwania zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w formie wielkopowierzchniowego obiektu handlowego w wieloetapowej,
skomplikowanej i dtugotrwatej procedurze bedzie miato ujemne konsekwencje dla rozwoju
przedsiebiorczosci, z drugiej zas — negatywnie oceniano sformutowane w art. 5 ust. 2 ustawy

nieostre przestanki warunkujace uzyskanie tego zezwolenia.

Reasumujac Senat uwaza, iz ustawa catkowicie ignoruje unormowania Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i prawa Unii Europejskiej, a zatem zadne poprawki nie zmienia jej
negatywnej oceny prawnej. Podkreslajac powyzej jedynie najwazniejsze uchybienia natury
prawnej i merytorycznej Izba wyraza przekonanie, ze przesadzaja one o niedopuszczalnosci

ustawy. W tym stanie rzeczy Senat odrzucit ustawe.



