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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 607/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 29 pazdziernika 2014 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Jerzy Strzebinczyk

Sedziowie Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak (sprawoz-
dawca)
Sedzia NSA Anna Moskata

Protokolant sekretarz sadowy Paulina Biatkowska

po rozpoznaniu w Wydziale I1I na rozprawie w dniu 29 pazdziernika 2014 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na § 11§ 2 ust. 2 uchwaly nr 0150/XXIII/163/04 Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich
z dnia 2 wrze$nia 2004 r. w sprawie godzin otwarcia placéwek handlu detalicznego,
zaktadow gastronomicznych i zaktadow ustugowych na terenie gminy Oborniki Slaskie

I. stwierdza niewaznos$¢ § 1 oraz ust. 2 w § 2 zaskarzonej uchwaly;

I1. zasadza od Gminy Oborniki Slaskie na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 (dwiescie czter-
dziesci) zlotych kosztéw postepowania;

I11. okreSla, Ze § 1 oraz ust. 2 w § 2 zaskarzonej uchwaly nie podlegaja wykonaniu do dnia prawomocno-
$ci wyroku.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 2 wrze$nia 2004 r. Rada Miejska w Obornikach Slaskich podjeta uchwate nr 0150/
/XXIII/163/04 w sprawie godzin otwarcia placowek handlu detalicznego, zaktadow gastronomicznych i zakta-
dow ustugowych na terenie gminy Oborniki Slaskie. Uchwata ta zostata ogloszona w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolno$laskiego w dniu 24 pazdziernika 2004 r. (Dz. Urz. Woj. Doln. Nr 179, poz. 2955). W § 1
uchwaty Rada Miejska postanowita, ze: ,,Dni i godziny otwierania i zamykania placowek handlu detalicznego,
zaktadow gastronomicznych, zaktadow ustugowych powinny zapewnia¢ klientom i konsumentom mozliwos¢
petnego zaspokojenia potrzeb w zakresie dziatania tych placowek™. W § 2 ust. 2 okre$lono, ze ,,Placowki han-
dlu detalicznego, zaktady gastronomiczne i zaktady uslugowe zlokalizowane w budynkach, w ktorych znajduja
si¢ rowniez lokale mieszkalne, moga by¢ czynne we wszystkie dni tygodnia w godzinach od 6.00 do 22.00.”

Na niniejsza uchwate organ nadzoru wywiodt do WSA we Wroctawiu skarge w zakresie:

— § 1 zarzucajac istotne naruszenie art. XII § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace
Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 ze. zm.) w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.);

— § 2 ust. 2 zarzucajac istotne naruszenie art. XII § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Przepisy wprowadza-
jace Kodeks pracy w zwiazku z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807) w zw. z art. 20, art. 22, art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. i wniost o stwierdzenie niewaznosci skarzonej uchwaty w ww. zakresie oraz zasa-
dzenie kosztéw postgpowania wedtug norm przepisanych.

Zdaniem organu nadzoru uchwalajac powyzszy przepis uchwaly, Rada Miejska przekroczyta zakres upo-
waznienia ustawowego z art. XII § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy,
zgodnie z ktérym: ,,Dni i godziny otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego, zakladow gastro-
nomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci okresla gmina”. Niewatpliwie — zdaniem organu nadzoru —
§ 1 uchwaly nie okresla dni i godzin otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadow ga-
stronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci. Regulacja rozpatrywanego przepisu uchwaty wykracza
poza kompetencj¢ Rady, poniewaz dotyczy materii niezwiazanej z upowaznieniem ustawowym. Zgodnie bo-
wiem z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystugu-
je prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy. Jednym z przepiséw za-
wierajacych takie upowaznienie jest art. XII § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Przepisy wprowadzajace
Kodeks pracy, wedtug ktorego dni i godziny otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego, zakta-
dow gastronomicznych i zaktadéw ustugowych dla ludnosci okresla gmina. Ustalenie godzin otwarcia wskaza-
nych placowek jest aktem generalnym, ktéry musi zosta¢ wyrazony w postaci przepisow powszechnie obowia-
zujacych przez rad¢ gminy, zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wydana na wskazanej
podstawie uchwata rady gminy ma charakter wykonawczy i moze jedynie uzupetnia¢ ustaweg, nie moze nato-
miast regulowaé materii, ktora przedmiotem ustawy nie byta. Taka regulacja traci wowczas charakter wyko-
nawczy i staje si¢ zrodlem prawa (por. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 22 czerwca 2011 r., sygn. akt II
SA/Go 353/11; wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Kr 1/09, Lex nr 686754).

Reasumujac organ nadzoru wskazal, ze kompetencje gminy ograniczone zostaly wytacznie do ustalania
godzin otwierania i zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadow gastronomicznych i zaktadow ustugo-
wych. Tymczasem zapisem § 1 uchwaly, dziatajac bez upowaznienia ustawowego w tym zakresie, Rada Miej-
ska wprowadzita nieznane ustawie kryterium, jakie obowiazywa¢ ma przy ustalaniu dni i godzin otwierania
i zamykania placéwek handlu detalicznego, zaktadéw gastronomicznych i zaktadow ustugowych, polegajace na
tym, ze okreslajac te dni i godziny nalezy zapewnic¢ klientom i konsumentom mozliwo$¢ pelnego zaspokojenia
ich potrzeb w zakresie dziatania ww. placowek.

Na poparcie swojej argumentacji organ nadzoru przywotat tres¢ wyroku Wojewodzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Bydgoszczy (sygn. akt I1 SA/Bd 717/12) podkreslajac, ze kazde dzialanie organu wladzy, w tym
takze Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich musi mie¢ oparcie w obowiazujacym prawie. Kazda norma kom-
petencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepiséw ustawy. Zakres upowaznienia musi
by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na pod-
stawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dana dziedzine. Naczelna zasada prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto, jak podkreslit organ nadzoru, normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej
przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Kazdorazowe za$ przekro-
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czenie kompetencji do podejmowania uchwat powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutku-
jace niewaznos$cig uchwaty.

Odnoszac si¢ — w dalszej kolejnosci — do tresci § 2 uchwaty organ nadzoru wskazal, ze w paragrafie tym
wprowadzony zostal wyjatek od reguty ustalonej w uchwale w zakresie dotyczacym placéwek handlu detalicz-
nego, zaktadow gastronomicznych i zakladow ustugowych zlokalizowanych w budynkach, w ktorych znajduja
si¢ rowniez lokale mieszkalne. Zdaniem organu nadzoru Rada Miejska w Obornikach Slaskich podejmujac § 2
ust. 2 uchwaly istotnie naruszyla prawo. Powyzsza regulacja rdéznicuje bowiem warunki handlu detalicznego,
zaktady gastronomiczne i zaktady ustugowe ze wzglgdu na ich lokalizacjg. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze zgod-
nie z § 2 ust. 2 uchwaty placowki handlu detalicznego, zaktady gastronomiczne i zaklady ustugowe, ktore sa
zlokalizowane w budynkach gdzie znajduja sig¢ rowniez lokale mieszkalne, moga by¢ czynne we wszystkie dni
tygodnia w godzinach od 6.00 do 22.00. Natomiast jak wynika z § 2 ust. 1 uchwaty placéwki handlu detalicz-
nego, zaktady gastronomiczne i zaklady uslugowe, ktore nie sg zlokalizowane w budynkach gdzie znajduja sig¢
rowniez lokale mieszkalne, moga by¢ czynne we wszystkie dni tygodnia przez cata dobg. Tymczasem — w oce-
nie organu nadzoru — upowaznienie ustawowe wynikajace z art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Ko-
deks Pracy nie uprawnia Rady Miejskiej do wprowadzania moca uchwaty wyzej wskazanego ograniczenia. Na
poparcie tej tezy organ nadzoru przywotat tres¢ wyroku NSA z dnia 19 pazdziernika 2005 r. (sygn. akt GSK
251/05) oraz wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 9 grudnia 2008 r. (sygn.
akt III SA/Wr 461/08). Na kanwie wskazanych orzeczen organ nadzoru podkreslit, ze zaskarzona uchwata jest
aktem prawa miejscowego. Konstytucyjna konstrukcja aktow prawa miejscowego przewiduje zas wymog ich
wydawania na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego i w granicach w tym upowaznieniu zakreslo-
nych (art. 94 Konstytucji). Ogolna podstaweg prawna do stanowienia gminnych aktow prawa miejscowego
o charakterze wykonawczym stanowi art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, z ktérego wynika, ze gmi-
nie przyshuguje prawo do stanowienia aktow prawa miejscowego na podstawie upOwaznienia ustawowego.
Jednym z takich przepiséw upowazniajacych gming do wydania aktu prawa miejscowego jest przepis art. XII
§ 1 ustawy Przepisy wprowadzajace kodeks pracy, upowazniajacy do ustalenia przez gming godzin otwarcia
placéwek handlowych i ustugowych.

Dalej organ nadzoru podnidst, za wyrokiem Sadu Najwyzszego z dnia 13 czerwca 2002 r., sygn. akt III
RN 54/02 ratio legis regulacji przewidzianej w art. XII Przepisow wprowadzajacych Kodeks pracy nie jest
uporzadkowanie spraw zwiazanych z rozktadem czasu pracownikow zatrudnionych w placéwkach handlu deta-
licznego, zaktadach gastronomicznych i zaktadach ustugowych dla ludno$ci. Z niebudzacej watpliwosci tresci
tego przepisu wynika bowiem jednoznacznie, ze jego przedmiotem jest objety czas otwarcia placowek handlo-
wych 1 zakladow ustlugowych dla ludnosci, nie za$ czas pracy zatrudnionych w nich pracownikéw. Oznacza to,
zdaniem organu nadzoru, ze czas otwarcia okre$la gmina na podstawie powyzszego przepisu, za$ czas (rozktad
czasu) pracy okresla pracodawca na podstawie przepisow Kodeksu pracy, W konkluzji, organ nadzoru stwier-
dzil, ze przepis art. XII Przepiséw wprowadzajacych Kodeks pracy nie nalezy do przepisoOw prawa pracy i nie
reguluje zagadnien nalezacych do przedmiotu tego prawa. Artykut XII § 1 Przepiséw wprowadzajacych Ko-
deks pracy upowaznia rade gminy do wydania uchwaty w zakresie okreSlenia czasu tj. dni i godzin otwarcia
placowek handlowych, zaktadéw gastronomicznych i zaktadow ustugowych dla ludnosci, ktory to zakres mie-
$ci si¢ w kategorii zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspodlnoty samorzadowej, o czym stano-
wi art. 166 ust. 1 Konstytucji RP. Z kolei dla odczytania tresci wolnos$ci gospodarczej wyrazonej w art. 6 ust. 1
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej kluczowe znaczenie maja przepisy Kon-
stytucji, a w szczeg6lnosci art. 20 i 22. Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP ograniczenie wolnosci gospodarczej
jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes spoteczny. Ponadto, zgodnie
z art. 31 ust. 3 Konstytucji 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 bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia, moralnos$ci publicznej albo wolno-
$ci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw. Takim przepisem ustawo-
wym, ograniczajacym swobode dziatalnosci gospodarczej jest wlasnie art. XII § 1 Przepiséw wprowadzajacych
Kodeks pracy, ktorego prawo stosowania przez gming wynika z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
(por. cyt. wyrok NSA z dnia 13 listopada 2007 r., sygn. akt Il GSK 212/07).

Tymczasem, jak podnidst organ nadzoru, zaskarzona uchwata ogranicza wolno$¢ dziatalnosci gospodar-
czej, wskazujac, w jakich godzinach okre§lone w niej podmioty moga wykonywaé dziatalnos¢ gospodarcza.
Istotny dla rozpatrywanej sprawy jest w szczegolnosci art. 22 Konstytucji, stanowiacy, ze ograniczenie wolno-
Sci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Jak dalej zauwazyt organ nadzoru, wolnos¢ gospodarcza nie jest wartoScia absolutna, jest to bowiem
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tylko jeden z elementow spotecznej gospodarki rynkowej, stanowiacej podstawe ustroju gospodarczego Rze-
czypospolitej Polskiej. Elementami tworzacymi spoteczna gospodarke rynkowa sa takze whasnos¢ prywatna
oraz solidarno$¢, dialog 1 wspdipraca partneréw spotecznych (art. 20 Konstytucji). Jest zatem dopuszczalne
ograniczanie wolnosci dziatalnosci gospodarczej, rowniez w drodze aktow prawa miejscowego, ale pod dwoma
warunkami. Po pierwsze, taki akt musi opiera¢ si¢ na wyraznym upowaznieniu ustawowym i miescic si¢ w jego
granicach, w tym wyznaczonych przez rato legis regulacji ustawowej. Po drugie moze mie¢ miejsce jedynie ze
wzgledu na wazny interes publiczny (por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il
SA/Lu 107/14).

Dalej organ podkreslil, ze na Radzie Miejskiej spoczywat obowiazek uzasadnienia projektu uchwaty sta-
nowiacej akt prawa miejscowego, co wynika z ,,Zasad techniki prawodawczej" stanowiacych zatacznik do roz-
porzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. (§ 131 w zw. z § 143). Brak uzasadnienia nie
pozwala natomiast — organowi nadzoru — oceni¢ jakimi wzgledami kierowali si¢ radni podejmujac przedmio-
towa uchwatg, a w szczegdlnosci dlaczego zostaty zréznicowane godziny otwierania i zamykania placéwek
handlowych, zaktadow gastronomicznych i zaktadow ustugowych. Ze zgromadzonej w sprawie dokumentacji,
w szczegblnosci protokotu z posiedzenia Rady (Protokot z XXIII Sesji Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich
z dnia 2 wrzesnia 2004 r.), na ktorym podjeto zaskarzona uchwate nie wynika, jakie przyczyny zadecydowaty
o tym, ze radni zdecydowali si¢ ustali¢ zréznicowane, w sposob okreslony w uchwale, godziny otwierania
i zamykania wskazanych zaktadow i placowek. Brak jakiegokolwiek uzasadnienia uchwaty nie pozwala — or-
ganowi nadzoru — stwierdzi¢, ze Rada Miejska podejmujac § 2 ust. 2 uchwaty dziatata w granicach upowaznie-
nia ustawowego 1 kierowala si¢ okreslonym w tym upowaznieniu waznym interesem publicznym. Taka za$
konstatacja dyskwalifikuje — zdaniem organu — skarzony przepis uchwaty jako niezgodny z art. 22 Konstytucji i
art. 6 ust. 1 ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarcze;.

W tym miejscu organ nadzoru przywotal orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (w tym to z dnia
17 czerwca 2014 1. (sygn. akt P 6/12)) i na ich kanwie uznat, Ze postanowienie § 2 ust. 2 w zw. z ust. 1 uchwaty
jest sprzeczne z wyrazona w art. 32 Konstytucji RP zasada rownos$ci, gdyz roéznicuje zasady funkcjonowania
takiej samej kategorii podmiotow gospodarczych. Zdaniem organu nadzoru placéwki oraz zaktady tego samego
rodzaju musza mie¢ jednakowe mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Cel i tre$¢ unormowania
zawartego w art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy nie pozwata bowiem Radzie Miejskiej
na tego typu réznicowanie, jakie zastosowano w tresci § 2 ust. 2 uchwaly. W opinii organu nadzoru, wobec
braku uzasadnienia przedmiotowej uchwaty, nie sposob takze ustali¢ czy uregulowanie § 2 ust. 2 pozostaje
w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore sa naruszone w wyniku nierownego potraktowania podmio-
tow podobnych, co w zaistnialych okoliczno$ciach prowadzi¢ musi do negatywnej odpowiedzi na tak posta-
wione pytanie.

Zdaniem organu nadzoru w sprawie brak jest materialnoprawnej podstawy do uchwalenia norm w sposob,
w jaki uczyniono to w § 2 ust. 2 uchwaty, a tylko taka materialnoprawna podstawa uzasadniataby wprowadze-
nie niejednakowego traktowania tej samej kategorii podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza.
Wprowadzenie do uchwaty Rady Miejskiej wskazanej wyzej regulacji (§ 2 ust. 2) prowadzi do istotnego ogra-
niczenia zasad: rownosci obywateli wobec prawa oraz wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktore
to zasady wyrazone sa odpowiednio w art. 32 oraz art. 20 Konstytucji RP. Fundamentem gospodarki rynkowej
jest wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktorej ograniczenia moga wynika¢ wylacznie z aktow
prawnych o randze ustawowej i to tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22 Konstytucji). Bez-
sprzecznym jest, ze wytacznym zrédlem tych ograniczen nie moze by¢ uchwata rady gminy, nie majaca oparcia
w przepisach ustawowych.

W tym stanie rzeczy, jak podkreslit organ nadzoru — za celowe nalezy uzna¢ wnioskowanie o stwierdzenie
niewaznosci § 2 ust. 2 uchwaly, ktory zdaniem organu nadzoru narusza art. XII § 1 ustawy — Przepisy wprowa-
dzajace Kodeks pracy w zwiazku z art. 6 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej w zwiazku z art.
20, art. 22 i art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej oddalenie.

W rozwazaniach nad stanem faktycznym i prawnym sprawy Wojewodzki Sad Administracyjny
przyjal, co nastepuje;

W mysl art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju Sadéw Administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269), sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalno$ci admini-
stracji publicznej. Wedtug art. 1 § 2 powotanej wyzej ustawy kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgod-
no$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
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przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) zwana dalej w skrocie p.p.s.a., nie wpro-
wadza innych kryteriow anizeli zgodno§¢ z prawem uchwat organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Réwniez ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — o samorzadzie gminnym ( tekst jednolity Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.) zwana dalej w skrocie u.s.g. nie wprowadza innych kryteriow anizeli kryterium zgodnosci
z prawem uchwat organ6éw jednostek samorzadu terytorialnego. Sad administracyjny kontroluje zatem uchwaty
organow jednostek samorzadu terytorialnego wylacznie na podstawie kryterium zgodno$ci z przepisami prawa.
Wedtug art. 147 § 1 p.p.s.a. Sad uwzgledniajac skarge na uchwatg lub akt, o ktérych, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 5 p.p.s.a., stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub czgsci albo stwierdza, ze zostaty
wydane z naruszeniem prawa , jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci. Przytoczony
przepis art. 147 § 1 p.p.s.a. nie okresla jednak jakiego rodzaju naruszenia prawa sa podstawa stwierdzenia przez
sad niewazno$ci uchwaty. Doprecyzowanie przestanek okreslajacych kompetencje sadu administracyjnego
w tym wzgledzie nastgpuje w ustawach samorzadowych. Wedtug art. 91 u.s.g. ,, Uchwala lub zarzadzenie or-
ganu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne (ust. 1, zd. 1). W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwata lub
zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (ust. 4). Zgodnie wigc z tre$cig art. 91 ust 4 ustawy o samorzadzie
gminnym, o tym czy stwierdza si¢ niewazno$¢ zaskarzonego aktu organu jednostki samorzadu terytorialnego,
czy tez ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze zostal wydany z naruszeniem prawa, przesadza waga stwierdzonego
naruszenia. W orzecznictwie sadowo — administracyjnym przyjmuje si¢, Ze naruszenie prawa przejawia si¢
przez podjecie uchwaty przez niewlasciwy organ, brak podstawy prawnej do podjecia uchwaty okreslone;j tre-
Sci, bledne zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawa podjgcia uchwaty, czy naruszenie procedury
podjecia uchwaly. Powotana ustawa o samorzadzie gminnym wyrdznia wiec dwie kategorie wad uchwat lub
zarzadzen organow gminy, a mianowicie istotne naruszenia prawa i nieistotne naruszenia prawa, nie okresla
jednak rodzaju naruszenia prawa, ktore nalezy zaliczy¢ do okre$lonej kategorii wad. Tak wiec badajac czy or-
gan administracyjny nie dopuscit si¢ uchybien skutkujacych niewaznoscia uchwaty sad — w oparciu o art. 134
§ 1 ustawy p.p.s.a. — nie jest zwiazany sformulowanymi w niej zarzutami i wnioskami skargi, lecz obowiazany
jest oprzec si¢ na konstytucyjnej zasadzie praworzadnosci, ktora wiaze wszystkie organy administracji publicz-
nej, w tym organy samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 7 Konstytucji organy wladzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa. Dzialanie na podstawie i w granicach prawa to dziatanie organu, ktéry na pod-
stawie przepisu prawa jest wlasciwy a jego dziatanie znajduje oparcie w przepisach prawa. Zgodnie za$
z art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upOwaznien zawartych
w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organdw.

Istotnym w tej sprawie jest, ze zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, zostata podjeta na pod-
stawie art. XII § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. —Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy, art. 18 ust. 2
pkt 15, art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym..

Nalezy pokresli¢, iz spor miedzy Wojewoda Dolnoslaskim jako organem nadzoru, a Rada Miejska
w Obornikach Slaskich dotyczy problemu czy § 1 uchwaty nr 0150/XXI11/163/ /04 zgodnie z ktérym: ,,Dni i
godziny otwierania i zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadow gastronomicznych, zaktadéw ustu-
gowych powinny zapewnia¢ klientom i konsumentom mozliwo$¢ pelnego zaspokojenia potrzeb w zakresie
dziatania tych placowek ,,oraz czy § 2 ust. 2 tej uchwaty stanowiacy, ze ,,Placowki handlu detalicznego, zakta-
dy gastronomiczne i zaktady uslugowe zlokalizowane w budynkach, w ktorych znajduja si¢ rowniez lokale
mieszkalne, moga by¢ czynne we wszystkie dni tygodnia w godzinach od 6.00 do 22.00.” zostaty uchwalone
Z przekroczeniem upowaznienia ustawowego.

W rozpatrywanej sprawie dla dokonania tej oceny nalezato przywota¢ tres¢ art. XII § 1 ustawy z dnia
26 czerwca 1974 r. Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 ze zm.), ktéry zostat wska-
zany jako podstawa prawna zaskarzonej uchwaty. W mysl powotanego artykutu kompetencja do okreslenia dni
i godzin otwierania i zamykania placowek handlowych, zakladow gastronomicznych i zakladéw uslugowych
dla ludnosci nalezy do gminy. Przepis ten nie ustala organu gminy, ktory ma decydowa¢ o czasie otwierania
i zamykania placéwek handlowych. Jednak z art. 18 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktorym do wiasciwosci rady gminy
naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatan gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej, wynika do-
mniemanie kompetencji na rzecz rady gminy. Rada Miejska w Obornikach Slaskich byta wigc organem kompe-
tentnym do podjecia wskazanej uchwaty. (por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2005 r., sygn. akt II SA/1673/93,
opubl. Wspdlnota 1995/28/23). Podkresli¢ przy tym trzeba, ze uchwata rady gminy w sprawie okre$lenia dni
i godzin otwarcia i zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadow gastronomicznych i zaktadow ustugo-
wych dla ludnosci nalezy do kategorii nalezy aktow prawa miejscowego obowiazujacego na obszarze gminy,
o ktorych mowa w art. 40 ust. 1 u.s.g. Akty prawa miejscowego wydawane sa na podstawie i w granicach upo-
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waznien zawartych w ustawie. Stanowia one integralna cz¢s¢ obowiazujacego w panstwie systemu prawa
(art. 87 ust. Konstytucji RP). Jak wynika z dotychczasowych wywodow uzasadnienia art. XII § 1 cyt. ustawy
zawiera upowaznienie ustawowe dla gminy do stanowienia przepisOw powszechnie obowiazujacych. Stad wy-
dana na tej podstawie uchwatla ma charakter wykonawczy. Na taki charakter przepisow gminnych wydanych na
podstawie art. 40 ust. 1 u.s.g. wskazal Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 16 grudnia 1996 r. w spra-
wie OPS 8/96, opubl. ONSA 1997/2/50 i Sad Najwyzszy w uchwale z 17 czerwca 1993 r. w sprawie | PZP
2/93, opubl. OSP 1994/9/156. Zwrécono w nich uwagg, ze przepis wykonawczy ze swej istoty moze jedynie
uzupetniac¢ ustawe. Nie moze natomiast regulowa¢ materii, ktora przedmiotem ustawy nie byta. Taka regulacja
traci wowczas charakter wykonawczy i staje si¢ zrodlem prawa. Z tego powodu Rada Miejska w Obornikach
Slaskich wykazujac w § 1 uchwaty, ze dni i godziny otwierania i zamykania placéwek handlu detalicznego,
zaktadow gastronomicznych, zaktadow ustugowych powinny zapewnia¢ klientom i konsumentom mozliwosé
petnego zaspokojenia potrzeb w zakresie dzialania tych placowek przekroczyta zawarte w art. XII § 1 ustawy
uprawnienie. Zgodnie bowiem z przywotana trescia tego przepisu powinna ustali¢ wylacznie godziny otwiera-
nia i zamykania placéwek handlu detalicznego, zaktadow gastronomicznych i zaktadéw ustugowych. Z powyz-
szego wzgledu zasadny jest zarzut Wojewody Dolnoslaskiego, ze rada Miejska w Obornikach Slaskich naru-
szyla powyzszym zapisem uchwaty w sp0osob istotny art. XII § 1 ustawy.

Oczywistym jest, ze omawiany art. XII § 1 cyt. ustawy zostal wydany w zupetnie odmiennych warunkach
spoteczno- gospodarczych, jednak w stanie prawnym obowiazujacym w dniu wydania uchwaty przepis powyz-
szy stanowil i nadal stanowi wtasciwa podstawe prawng okreslenia przez gming dni i godzin otwierania oraz
zamykania wymienionych w nim placéwek i zakladow, a ratio legis regulacji przewidzianej w art. XII § 1
Przepisow wprowadzajacych Kodeks pracy to ujecie w sformalizowane ramy czasu otwarcia placoéwek han-
dlowych i zaktadéw ustugowych dla ludnos$ci. Prawo okreslania dni i godzin otwierania i zamykania zaktadow
gastronomicznych stanowi przyznana gminom sferg ich samodzielnosci wykonywanej, jednak o czym nie wol-
no zapominaé, w granicach zakre§lonych w tym przepisie jako akcie normatywnym rangi ustawowej.

Odnoszac si¢ do kolejnego zarzutu wskazanego przez Wojewode w skardze, w ktorym zarzuca istotne na-
ruszenie art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks Pracy w zwiazku z art. 6 ust. 1 ustawy o dziatal-
nosci gospodarczej w zwiazku z art. 20, art. 22 i art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przepisowi ujg-
temu w § 2 ust. 2 uchwaty zgodnie z ktorym ,,Placowki handlu detalicznego, zaktady gastronomiczne i zaktady
ustugowe zlokalizowane w budynkach, w ktorych znajduja si¢ rowniez lokale mieszkalne, moga by¢ czynne we
wszystkie dni tygodnia w godzinach od 6.00 do 22.00.” przypomnie¢ nalezy w szczegolnosci tres¢ art. 22 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej :”Ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgl¢du na wazny interes spoteczny”. W opinii Sadu niespetniony zostat drugi wa-
runek wynikajacy z art. 22 Konstytucji RP, a dotyczacy ograniczenia wolnosci gospodarczej ze wzgledu na
wazny interes spoteczny, gdyz przez zaspokojenie potrzeb wspdlnoty samorzadowej (art. 116 ust. 1 Konstytucji
RP) nalezy rozumie¢ zar6wno potrzeby osob prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, jak 1 0sdb korzystajacych
z ustug zaktadéw czy placowek okreslonych w art. XII § 1 cyt. ustawy. Przy podejmowaniu przedmiotowej
uchwaty interes tych grup nie zostat jednak rozwazony, o czym zasadnie wspomnial Wojewoda Dolnos$laski
podkreslajac brak uzasadnienia projektu spornej uchwaty, wprawdzie w odpowiedzi na skarge wyjasniono, ze
przestanka wprowadzenie przez Rade Miejska w Obornikach Slaskich podziatu na lokale prowadzone w bu-
dynkach zamieszkatych i nie zamieszkatych byla troska o mieszkancow tych budynkéw, jednak wyjasnienia te
nie konwaliduja braku uzasadnienia dla projektu zaskarzone go aktu prawa miejscowego i nie sa w opinii Sadu
wystarczajace. Tym bardziej, Ze teoretycznie mozna sobie wyobrazi¢ sytuacjg, w ktorej lokalny przedsigbiorca,
ktorego sklepik usytuowany jest w budynku mieszkalnym ma ograniczony czas prowadzenie swojej dziatalno-
sci gospodarczej, a tuz obok tego budynku ulokowany duzy hipermarket takich ograniczen nie, mimo, ze
z pewnoscia jego funkcjonowanie moze co najmniej w tym samym stopniu przeszkadza¢ mieszkancom przy-
ktadowego budynku. Zauwazy¢ rowniez wypada, ze przy uchwalaniu przedmiotowej uchwaly nie wywazono
przeciwstawiajacych sig interesow roéznych grup spotecznych w gminie, natomiast zawarte w uchwale ograni-
czenia godzin otwarcia placowek handlowych nie maja charakteru powszechnego — nie odnosza si¢ do wszyst-
kich sklepow. Powyzsze braki decyduja o wadliwosci zaskarzonego paragrafu tym bardziej, ze cytowany prze-
pis art. XII § 1 Przepisow wprowadzajacych k.p. nie zawiera upowaznienia do okreslania godzin otwierania
i zamykania placoéwek handlowych, zaktadow gastronomicznych i ustugowych dla ludnosci — w zaleznosci od
spetniania przez te placowki i zaktady dodatkowych warunkow okre§lanych przez lokalnego prawodawce. Na-
tomiast Rada gminy, ograniczajac czas otwarcia tego rodzaju zaktadéw nie wywazyla prawidtowo (nie wskazu-
jac czym sig kierowata) proporcji pomigdzy prowadzeniem dziatalnoSci gospodarczej, a ochrona waznego inte-
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resu publicznego jakim moze by¢ np., porzadek publiczny, tak wigc dopuscila si¢ naruszenie art. 22 Konstytu-
cji RP.

Zasadnie w tym kontek$cie Wojewoda zarzuca, ze uznanie za zgodny z prawem przepisu § 2 ust. 2 uchwa-
ly z dnia 30 sierpnia 2002 r., zakazujacej prowadzenie dziatalnos$ci handlowej wylacznie placowkom handlo-
wym usytuowanym w budynkach mieszkalnych przed 6.00 i po 22.00 kolidowato zaréwno z art. 20 i 22 Kon-
stytucji RP, zapewniajacych swobodg dziatalnosci gospodarczej, gwarantujacej podejmowanie i wykonywanie
dziatalno$ci gospodarczej na rownych prawach dla kazdego z zachowaniem warunkoéw okreslonych przepisami
prawa oraz art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy ora z art. 6 ust. 1 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej. Powyzsza regulacja roznicuje bowiem warunki handlu detalicznego, zaktady gastro-
nomiczne i zaktady ustugowe ze wzgledu na ich lokalizacjg. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze zgodnie z § 2 ust. 2
uchwaty placowki handlu detalicznego, zaktady gastronomiczne i zaktady ustugowe, ktore sa zlokalizowane
w budynkach gdzie znajduja si¢ réwniez lokale mieszkalne, moga by¢ czynne we wszystkie dni tygodnia w
godzinach od 6.00 do 22.00. Natomiast jak wynika z § 2 ust. 1 uchwaty placowki handlu detalicznego, zaktady
gastronomiczne i zaktady ustugowe, ktore nie sg zlokalizowane w budynkach gdzie znajduja si¢ rowniez lokale
mieszkalne, moga by¢ czynne we wszystkie dni tygodnia przez cala dobe.

Dodatkowo jezeli zwazy¢, ze art. XII § 2 Przepisow wprowadzajacych Kodeks pracy za nieprzestrzeganie
przepisow wydanych na podstawie § 1 przewiduje karg grzywny, orzekana w trybie przepisOw postgpowania
w sprawach o wykroczenia to konsekwencje istniejacej sprzecznosci z prawem mogtyby prowadzi¢ do dalszych
niepozadanych skutkéw z punktu widzenia praworzadnosci.

Obowiazkiem podstawowym jednostki samorzadu terytorialnego, tak jak kazdego innego podmiotu
w panstwie jest przestrzeganie prawa. W przypadku samorzadu terytorialnego gwarantem przestrzegania prawa
sa organy nadzoru w tym wojewoda. Stad w ocenie Sadu skarga wniesiona przez Wojewode Dolnoslaskiego
w trybie art. 93 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnymna § 11 § 2 ust. 2 uchwaly z dnia 2 wrze$nia 2004 r.
zastuguje na uwzglednienie.

Wykonanie przez gming obowiazku stanowienia norm prawnych w przedmiotowej materii powinno od-
powiada¢ obecnej sytuacji spoteczno-gospodarczej, przy zachowaniu podstawowego wymogu zgodno$ci
z normami Konstytucyjnymi i ustawami.

Majac powyzsze na uwadze Sad na podstawie art. 147 §1 p.p.s.a., ktory w swojej tresci dopuszcza mozli-
wos¢ orzeczenia niewazno$ci czesci uchwaty orzekl jak w punkcie I sentencji wyroku, natomiast punkt III
orzeczenia wydany zostat w oparciu o art. 152 p.p.s.a. O kosztach orzeczono na podstawie art. 200 p.p.s.a.
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