DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA LUBELSKIEGO

LUblln, dnla 2 czerwceca 2015 T. Elektronicznie podpisany przez:

Pawet Chrusciel; Lubelski Urzad Wojewo6dzki w Lublin
Data: 2015-06-02 13:58:44

Poz. 1833

WOJEWODA LUBELSKI

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr PN-11.4131.239.2015
Wojewody Lubelskiego

z dnia 1 czerwca 2015 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr V1/36/15 Rady Gminy Debowa Kloda z dnia 30 kwietnia
2015 r. w sprawie ustalenia dni i godzin otwarcia i zamykania placowek handlu detalicznego,
zakladéw gastronomicznych i zakladow uslugowych dla ludnos$ci na terenie Gminy Debowa Kloda.

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r.
poz. 594, ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr VI/36/15 Rady Gminy Degbowa Kloda z dnia 30 kwietnia 2015 r. w sprawie ustalenia dni
i godzin otwarcia izamykania placowek handlu detalicznego, zaktadéw gastronomicznych i zakladow
ustugowych dla ludnos$ci na terenie Gminy Debowa Ktoda.

Uzasadnienie

Uchwata Nr VI/36/15 Rady Gminy De¢bowa Ktoda zostala dorgczona organowi nadzoru w dniu 6 maja
2015 r.

Przedmiotowa uchwata Rady Gminy Debowa Kloda zostala podjeta na podstawie art. XII § 1 ustawy
z dnia 26 czerwca 1974 roku Przepisy wprowadzajace Kodeks Pracy (Dz. U. Z 1974 r. Nr 24, poz. 142, ze
zm.).

Zgodnie z tym przepisem, dni i godziny otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego,
zakladéw gastronomicznych i zakladéw ustugowych dla ludnosci okresla gmina.

W § 1 pkt 1 przedmiotowej uchwaly Rada Gminy postanowita, iz: ,, placowki handlu detalicznego
mogq by¢ otwierane i zamykane w kazdym dniu tygodnia od godz. 6.00 do 24.00”. Natomiast w § 1 pkt
2 ustalono, ze , placowki gastronomiczne, w tym sezonowe punkty sprzedazy, mogq bycé otwierane
i zamykane w kazdym dniu tygodnia od godz. 6.00 do 3.00, z tym, Ze placowki gastronomiczne prowadzgce
dziatalnos¢ hotelowq lub rozrywkowq, w tym dyskoteki, znajdujqce si¢ w budynkach do tego przeznaczonych
mogq by¢ zamykane najpozniej o godz. 4:00”.

W § 1 pkt 3 uchwaty Rada ustalita, z e ,,okreslone w pkt 2 godziny otwierania i zamykania placowek
gastronomicznych nie obowigzujq w dniach, w ktorych sq organizowane wesela, zabawy sylwestrowe oraz
w czasie trwania imprez okolicznoSciowych organizowanych przez gmine lub za zgodg gminy”.
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Ponadto, zgodnie z brzmieniem § 1 pkt 4 przedmiotowej uchwaly ,, apteki i stacje benzynowe mogq by¢
czynne w kazdy dzien tygodnia przez catq dobe”.

W przedtozonym organowi nadzoru uzasadnieniu uchwaly stwierdzono, ze p ropozycja uchwaty
odpowiada obecnej sytuacji spoteczno-gospodarczej i stwarza warunki do elastycznego ksztattowania czasu
pracy, przy zapewnionej w Konstytucji RP i innych ustawach swobode dziatalnosci gospodarczej.
Jednoczenie podkreslono, iz okreslanie dni igodzin otwierania izamykania placowek handlowych,
gastronomicznych i ustugowych jest zadaniem wlasnym gminy, ktore miesci si¢ w kategorii zadan
publicznych stuzqcych na zaspokajaniu potrzeb mieszkancow oraz turystow w zakresie zaopatrzenia.

Analiza dotaczonego do uchwaly uzasadnienia nie pozwala wyprowadzi¢ wniosku, ze podejmujac
przedmiotowa uchwate regulujaca dni i godziny otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego,
zaktadow gastronomicznych i zakltadow ustugowych Rada kierowata si¢ przestankami wynikajagcymi
z powolanego powyzej przepisu art. XII § 1 ustawy, tj. interesem pracownikdéw i pracodawcow bedacych jej
adresatami.

Przepis art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks Pracy stanowi podstawe do wydania
uchwaly, ktora jako akt generalny i powszechnie obowigzujacy na danym terenie stanowi prawo miejscowe.

Wymaga podkres§lenia, iz dopuszczalny zakres prawotworstwa lokalnego na podstawie art. XII
§ 1 ustawy Przepisy wprowadzajgce Kodeks pracy, uwzglgdnia¢ musi jedng z fundamentalnych zasad
a mianowicie to, ze akty prawa miejscowego to zawsze akty podustawowe, o charakterze wykonawczym do
ustawy. Przepis wykonawczy moze ze swej istoty jedynie ,,wykonywacé” ustawe, a wiec ja uzupehniac,
nie moze natomiast regulowaé materii, ktora nie byla przedmiotem ustawy, traci bowiem wdowczas swoj
wykonawczy charakter, stajac si¢ samodzielnym zrodtem prawa i wykraczajac w ten sposob poza granice
upowaznienia ustawowego (por. w wyrok TK z dnia 6 marca 2000r., P 10/99, OTK 2000, nr 2, poz. 56).

Jak trafnie wywiodl Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 20 kwietnia
2010 r. (IIT SA/Kr 1/09): ,,Skoro zatem stanowione w oparciu o podstawe prawng z art. XII u. przep. wprow.
Kp akty prawa miejscowego muszq t¢ ustawe "wykonywac", muszq si¢ one miesci¢ w przedmiocie regulacji
tej ustawy. Juz z samego tytutu tej ustawy wynika, ze miata ona regulowac kwestie zwigzane z wejsciem
w Zycie kodeksu pracy, okreslono w niej bowiem date wejscia w Zycie Kodeksu pracy i przepisy, ktore z tym
dniem tracq moc. Poza tym w przedmiotowej ustawie dokonano zmian niektorych przepisow i wprowadzono
przepisy przejsciowe i koncowe. Miedzy innymi wart. XI tej ustawy postanowiono o utracie mocy
obowiqzujgcej ustawy z dnia 14 kwietnia 1967r. o godzinach otwarcia placowek handlu detalicznego,
zakladow gastronomicznych i zaktadow ustugowych dla ludnosci oraz o rozkladzie czasu pracy
pracownikow w nich zatrudnionych (Dz. U. nr 13, poz. 56). W tej ustawie byly miedzy innymi zawarte
przepisy upowazniajgce owczesne terenowe organy administracji panstwowej do okreslania godzin
otwierania i zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadow gastronomicznych i zaktadow ustugowych
(art. 2 ust. 211 art. 3 ust. 5 tej ustawy) oraz sankcje na wypadek naruszenia tak okreslonych godzin (art.
11 ust. I tej ustawy). Te przepisy nie zostaly przeniesione do kodeksu pracy, ustawodawca wypetniajgc
powstalg luke wprowadzit wiec art. XII upowazniajgcy poczgtkowo terenowe organy administracji
panstwowej do okreslenia dni i godzin otwarcia i zamknigcia tych placowek na podstawie zasad ustalonych
przez Ministra Handlu Wewnetrznego, a potem, po wprowadzeniu samorzqgdu gminnego i nowelizacji tej
ustawy w roku 1990 (Dz.U. nr 34, poz. 198) upowazniajgcy do tego gmine. Nalezy zatem uznad, Ze przepis
art. XII miat w istocie wykonywa¢, a wiec uzupetniac kodeks pracy. Kodeks pracy, jak wynika z jego art. 1,
okresla prawa i obowigzki pracownikow i pracodawcow. W kodeksie pracy zawarta jest miedzy innymi
regulacja czasu pracy (dziat VI), normujqgca oczywisty konflikt pracodawcy i pracownikow w tym zakresie.
Majgc to na uwadze nalezy uznaé, Ze rada gminy stanowigc na podstawie art. XII §1 u. przep. wprow. Kp
godziny otwarcia izamkniecia tych placowek, kazdorazowo winna uwzglednic, ze wydawane przez nig
przepisy stanowiq regulacje praw i obowigzkéow pracodawcy i pracownikow, a wigc materie scisle zwigzang
z prawem pracy. Temu itylko temu celowi ma stuzy¢ regulacja zawarta w aktach prawa miejscowego
wydawanych na podstawie art. XII §1 u. przep. wprow. kp. Przepisy stanowigce podstawe do wydania
omawianych aktow prawa miejscowego, a wiec przepisy Kodeksu pracy iprzepisy ustawy Przepisy
wprowadzajgce kodeks pracy dotyczq jedynie praw iobowigzkow pracodawcy ipracownikow, a wiec
materii Scisle zwigzanej z prawem pracy”.

Analogiczne stanowisko zajal Wojewoddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia
14 marca 2013 r., sygn. akt IIIl SA/Kr 1616/12 oraz Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku
z dnia 28 kwietnia 2014r., sygn. akt III SA/Lu 107/14.
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Rada gminy stanowigc na podstawie art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy,
kazdorazowo winna uwzgledni¢ zatem, ze wydawane przez nig przepisy dotycza praw iobowiazkoéw
pracodawcy i pracownikéw 1 nie stanowig $rodka stuzacego realizacji innych celow, jak np. dostgpnosci
ustug w czasie dostosowanym do potrzeb klientow, czy tez wprost wskazane w uzasadnieniu do niniejszej
uchwaly zaspakajanie potrzeb mieszkancow i turystow w zakresie zaopatrzenia.

Nalezy przyznaé racj¢ stwierdzeniu, iz upowaznienie rady do wydania uchwat w zakresie okreslenia
czasu 1idni otwarcia placéwek, handlowych, gastronomicznych izakladow ustugowych mieséci si¢
w kategorii zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspodlnoty samorzadowej. Niemniej jednak,
jak trafnie wywiedziono w wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 lutego 2013 r., sygn. akt II
SA/Go 882/12, pod pojeciem ,,zaspokajanie potrzeb wspolnoty samorzqgdowej" nalezy rozumie¢ zarowno
potrzeby osob prowadzqcych zaktady i placowki w ramach dziatalnosci gospodarczej, pracownikow w nich
zatrudnionych oraz konsumentow i klientow, a takze osob dla ktorych usytuowanie i dziatalnos¢ placowek
handlu detalicznego i zaktadow ustugowych moze powodowaé ucigzliwosci i niedogodnosci (por. wyrok
NSA z dnia 13 listopada 2007 r., sygn. akt II GSK 212/07, Lex nr 460723; wyrok WSA w Krakowie z dnia
4 lipca 2000 r., sygn. akt II SA/Ka 540/00, Lex nr 166999; wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il
GSK 477/07, Lex nr 381675).

Przepis upowazniajacy do ustalenia przez gming godzin otwierania i zamykania placowek handlowych
i uslugowych jest sformutowany bardzo ogoélnie, postuguje si¢ niezwykle pojemnymi sformutowaniami
»placowki handlu detalicznego, zaktady gastronomiczne i zaktady ustugowe dla ludnosci” oraz nie zawiera
zadnych ograniczen i1wytycznych dla organdw samorzadowych w ustalaniu przez nie dni i godzin
otwierania i zamykania tych placowek. Nie oznacza to jednak, ze organy samorzadu terytorialnego maja
niczym nieskrgpowang swobode w stanowieniu prawa miejscowego na podstawie art. XII § 1 ustawy
Przepisy wprowadzajace Kodeks Pracy. Swoboda gminy w omawianym zakresie jest ograniczona
przedmiotem regulacji tej ustawy.

Z uzasadnienia zalaczonego do uchwaly Nr VI/36/15 nie wynika, jakie przyczyny zadecydowaty o tym,
ze Rada ustalita zr6znicowane w sposob okre§lony w uchwale godziny otwierania i zamykania wskazanych
placowek.

Postuzenie si¢ sformutowaniem, iz ,okreslanie dni igodzin otwierania izamykania placowek
handlowych, gastronomicznych iustugowych jest zadaniem wiasnym gminy, ktore miesci si¢ w kategorii
zadan publicznych stuzgcych na zaspokajaniu potrzeb mieszkancow oraz turystow w zakresie zaopatrzenia”
powoduje, ze przedmiotowa uchwata rdéznicuje sytuacje prawng podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
gospodarczg bez wskazania konkretnego uzasadnienia, jak rowniez ustalajac wyjatki od przyjetych godzin
otwierania i zamykania placoéwek — razaco narusza art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks
Pracy oraz konstytucyjne zasady wolno$ci dziatalnosci gospodarczej i rowno$ci wobec prawa.

Samo wprowadzanie zréznicowanych godzin otwarcia réznych placowek handlowych czy ustugowych
nie jest naruszeniem zasady roéwnosci. Naruszeniem tej zasady jest dopiero zroéznicowane traktowanie
nie majace racjonalnego uzasadnienia, zgodnego zinnymi warto$ciami konstytucyjnymi. Aby jednak
oceni¢, czy zroznicowane traktowanie mialo charakter dozwolonych odstgpstw, czy niedopuszczalnej
dyskryminacji trzeba zna¢ motywy, jakimi kierowal si¢ prawodawca miejscowy wprowadzajacy takie
zroznicowania (por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 kwietnia 2014r., III SA/Lu 107/14).

Przedtozone organowi nadzoru uzasadnienie uchwaty Nr VI/36/15 nie wskazuje Zzadnych motywow
dokonanego w przepisach tej uchwaly zro6znicowania godzin otwierania izamykania poszczegodlnych
placowek.

Wprowadzenie przez Rad¢ Gminy wskazanych wyzej regulacji prowadzi do istotnego ograniczenia
zasad réwnosci obywateli wobec prawa oraz wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, ktore to
zasady wyrazone sg odpowiednio w art. 32 oraz art. 20 Konstytucji RP.

Nie ma przy tym znaczenia, ze przepis art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks Pracy
powstat w odmiennych uwarunkowaniach prawnych, gdyz prawo miejscowe musi by¢ zgodne nie tylko
z przepisami ustawy na podstawie ktorej jest stanowione, ale takze z przepisami wyzszej rangi, w tym
zwlaszcza ztrescig konstytucji. W zwigzku ztym przepis upowazniajacy do jego stanowienia nalezy
obecnie interpretowac w zgodzie z aktualnie obowigzujacymi zasadami konstytucyjnymi.
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Zgodnie z art. 20 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej petni funkcje jednego z filarow spotecznej gospodarki rynkowej stanowiacej podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczpospolitej Polskie;j.

Reglamentowanie przez rad¢ gminy w § 1 pkt 1, 21 3 uchwaty godzin, w ktérych placowki handlu
detalicznego oraz placowki gastronomiczne moga prowadzi¢ dzialalno$¢ handlowa — bez jasnego
1 konkretnego uzasadnienia, stanowi ograniczenie wolno$ci dzialalnosci gospodarcze;j.

Przedmiotowa uchwala rdéznicuje warunki prowadzenia przez przedsigbiorcow dzialalno$ci
gospodarczej wten sposOb, ze ustalono inny czas otwierania izamykania zakladow podmiotow
prowadzacych dzialalno§¢ handlowa (§ 1 pkt 1 uchwatly), gastronomiczng (§ 1 pkt 2 uchwaty) oraz aptek
i stacji benzynowych (§ 1 pkt 4 uchwaty).

Ponadto ustalono wyjatki odnoszace si¢ do godzin funkcjonowania placéwek gastronomicznych
w przypadku dni, w ktérych sg organizowane wesela i zabawy sylwestrowe oraz imprezy okolicznosciowe
organizowane przez gming lub za zgoda gminy (§ 1 pkt 3 uchwaty).

Przy czym brak wskazania na jasne ijednoznaczne kryteria dokonanego zrdznicowania nie spelnia
warunkow wynikajacych z konstytucyjnej zasady réwnosci w zyciu gospodarczym. Nie jest mozliwe
rowniez cho¢by wyinterpretowanie wartosci, zasad czy norm konstytucyjnych, ktoére uzasadniatyby, czy i w
jakim zakresie dokonane ustalenie godzin otwierania i zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadow
gastronomicznych i ustugowych zwigzane sg z relacjami pracownik-pracodawca.

Jednoczesnie, Rada Gminy ustalajac w § 1 pkt 4 uchwaty dni i godziny funkcjonowania aptek - "apteki
i stacje benzynowe mogq by¢ czynne w kazdy dzien tygodnia przez catq dobe” wkroczyta w kompetencje
Rady Powiatu. Zgodnie bowiem z art. 94 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne
(Dz. U. 2008 1. Nr 45, poz. 271 ze zm.) rozklad godzin pracy aptek ogdlnodostgpnych na danym terenie
okresla, w drodze uchwaty, rada powiatu, po zasi¢gnigciu opinii wojtoéw (burmistrzéw, prezydentéw miast)
gmin z terenu powiatu 1 samorzadu aptekarskiego.

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy stwierdzi¢, iz postanowienia uchwatly naruszajg w sposob istotny
art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks Pracy w zw. z art. 22 i art. 32 Konstytucji RP.

Biorac powyzsze pod uwagg, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr VI/36/15, jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego  Sadu
Administracyjnego w Lublinie, zlozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego
dorgczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Wojciech Wilk

Otrzymuja:
1) Wojt Gminy Dgbowa Kloda,
2) Przewodniczacy Rady Gminy Debowa Ktoda.
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