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Szanowny Panie Marszatku,

W zwigzku z wniesieniem do Sejmu RP poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ograniczeniu
handlu w niedziele i swigta oraz niektdre inne dni (druk nr 3038; dalej: ,Projekt ustawy”), w imieniu
Konfederacji Lewiatan, zwaracm sie¢ z prosbg o rozwaienie skierowania Projektu ustawy do
zaopiniowania przez Komisje Ustawodawczg ze wzgledu na istotne watpliwoéci co do jego zgodnosci
z Konstytucjy RP oraz zasadami prawidtowej legislacji.

Projekt ustawy, zdaniem Konfederacji Lewiatan, nalezy uznaé z watpliwy z punktu widzenia
zgodnoéci z:

art. 2 Konstytucji RP | wywodzong z zasady demokratycznego paristwa prawnego zasadg pewnosci
prawa i ochrony zaufania obywatela do paristwa, a takie intereséw w toku - ze wzgledu na:

e przedwczesny charakter nowelizacji, nieznajdujacej uzasadnienia w zadnych racjonalinych,
obiektywnych przestankach, a takze

* nieadekwatno$¢ i dysfunkcjonalno$¢ przestanek korzystania z ustawowych wylaczen od
zakazu w zakresie dotyczacym placdwek pocztowych (kryterium PKD) oraz nieodptatnej
pomocy wybranych czlonkéw rodziny (kryterium pokrewieristwa w  arbitralnie
zdefiniowanym zakresie), oraz

® vacatio legis, ktére jest zbyt krétkie z punktu widzenia zakresu wprowadzanych zmian i ich
konsekwenciji dla adresatéw regulacji;

art, 31 ust. 3 w zw. z art. 20 i art. 22 Konstytucji RP — ze wzgledu na nieproporcjonalne
(tJ. nleodpowliadajace wymogom adekwatnosci | koniecznosci) ograniczenie swobody dziatalnoéci
gospodarczej w stosunku do zakladanego celu regulacji, w zakresie w jakim zmierza do dalszego
obostrzenia przewidzianych w Ustawie ograniczers w dziatalnosci handlowej w dni objete zakazem,
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- art. 32 Konstytucji RP - ze wzgledu na nieuzasadnione zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotow
podobnych — w zakresie dotyczacym przedsigbiorcéow prowadzacych placéwki pocztowe
(w zaleznosci od tego czy posiadajg oni status operatora pocztowego) oraz przedsiebiorcéw osobiécie
prowadzgcych placéwki handlowe w dni objete zakazem (w zaleznoéci od stopnia pokrewieristwa
taczacego ich z osobami udzielajacymi im nieodptatnej pomocy w te dni),

Ponadto — w ocenie Konfederacji Lewiatan - uzasadnienie Projektu ustawy nie zawiera wszystkich
elementéw wymaganych przez art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu i jest dotkniete brakami w zakresie
m.in.:

— przedstawienia rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana,
— przedstawienia przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodarczych, finansowych i prawnych,

— wskazania Zrédet finansowania — ze wzgledu na to, ze wbrew twierdzeniom projektodawcéw Projekt
ustawy wigze sig ze zwigkszeniem obcigzen budzetu paristwa.

Przedstawiamy, w zafgczeniu, szczegétowy argumentacjg, ktéra w naszej ocenie uzasadnia wskazane
watpliwosci i konieczno$¢ skierowania Projektu ustawy do zaopiniowania przez Komisje
Ustawodawczg.
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Stanowisko Konfederacji Lewiatan do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o ograniczeniu handlu w niedziele i §wigta oraz niektére inne dni
(druk nr 3038).

1. Przedwczesno$é nowelizacji

Biorgc pod uwage krétki czas obowigzywania nowelizowa nej ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r. o ograniczeniu
handlu w niedziele i $wieta oraz niektdre inne dni (dalej: ,Ustawa”), Projekt ustawy naleiy uznad za
inicjatywe przedwczesng, a motywy jej wprowadzenia — za watpliwe i niedostatecznie uzasadnione w éwietle
dotychczasowej praktyki funkcjonowania Ustawy.

Projektowana ustawa wprowadza zmiany w art. 6 Ustav\)y, ktory okreéla katalog wyjatkéw od generalnego
zakazu handlu i wykonywania czynnoséci zwigzanych z handlem w placébwkach handlowych w niedziele
i $wigta oraz w dniu 24 grudnia i w sobote bezposrednio poprzedzajaca pierwszy dzien Wielkiej Nocy.
W wigkszosci zmiany te modyfikuja niektére przestanki korzystania przez przedsigbiorcow z wylgczen
przewidzianych w tym przepisie — w kierunku dalszego ograniczenia mozliwoéci prowadzenia dziatalnoéci
handlowej w wymienione dni, a tym samym zaostrzenia zakazu.

Zaproponowana w Projekcie nowelizacja Ustawy jest inicjatywa przedwczesna co najmniej ze wzgledu na
to, ze:

- Ustawa obowiazuje niespetna 9 miesigcy i jest wprowadzana etapowo, co sprawia, ze przewidziany
w niej zakaz handlu i wykonywania czynnoéci zwigzanych z handlem zacznie obowigzywaé w petni
dopiero w 2020 r. — wtedy tez wywota petnig skutkéw, ktérych analiza moze by¢ punktem wyjécia do
ewentualnych zmian legislacyjnych,

- w 2zwigzku z tym Ustawa nie byta dotad (i nie mogla by¢) przedmiotem rzetelnej analizy skutkéw
regulacji ex-post, ktérej wynik mégtby uzasadniaé potrzebe wprowadzenia zmian,

- w praktyce funkcjonowania Ustawy w celu wyjaénienia ewentualnych watpliwoéci interpretacyjnych
nie wykorzystano jeszcze wszystkich srodkéw, ktérych zastosowanie powinno poprzedzaé
interwencje prawodawczg jako ,ultima ratio”, najdalej idacy ingerencje w bezpieczeristwo prawne
adresatow regulacji (np. sposéb rozumienia jednego z centralnych poje¢ ustawowych -~
»przewaiajacej dziatalnosci” — ma by¢ w grudniu 2018 r. przedmiotem uchwaty Sadu Najwyzszego);

- zbyt czeste nowelizacje przepisow — zwilaszcza w kierunku dalszego obostrzania ustanowionych
ograniczen dziatalnoéci gospodarczej — nie sprzyjaja pewnosci obrotu prawnego, naruszajq zaufanie
obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa i zagraiajq interesom w toku, co rodzi
watpliwosci z punktu widzenia art. 2 Konstytucji RP,
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~ formutowane w uzasadnieniu Projektuy ustawy tezy dotyczace ,naduzywania” prawa przez podmioty
korzystajgce z wylgczen od zakazu w dotychczasowym brzmieniu oraz »otzekiwanych spotecznie”
zmian zwigzanych z tq praktyka naleiy uznac¢ za watpliwe, sprowadzajg sie bowiem do twierdzenia,
ze dziatanie przedsigbiorcéw zgodne z literalnym brzmieniem przepiséw wypracowanym w toku
wielomiesigcznych prac legislacyjnych prowadzonych w Sejmie i Senacie RP, jest zjawiskiem
spolecznie nieakceptowalnym, co uzasadnia ich ustawowg korekte,

— sprawa konstytucyjnosci Ustawy (jej centralnych przepiséw) bedzie przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego, zatem z ewentualng ,punktowa” nowelizacjq — zwtaszcza w zakresie dotyczacym
art. 6 — nalezatoby sig wstrzymaé co najmniej do momentu wydania przez TK orzeczenia o jej
zgodnosci z Konstytucja RP.

1.1, Zbyt krétka praktyka stosowania Ustawy

Biorac pod uwage krétki czas obowigzywania Ustawy, ewentualng nowelizacje nalezy uznaé za $rodek
o charakterze ultima ratio — dziatanie podejmowane w ostatniej kolejnoéci, dopiero wéwczas gdy inne
dziatania korygujace praktyke jej stosowania okaza si¢ nieskuteczne. Ingerencje w funkcjonowanie obrotu
gospodarczego nalezy bowiem stopniowaé, majac na wazgledzie stabilnosé obrotu prawnego oraz
konstytucyjne zasady proporcjonalnosci i swobody dziatalnosci gospodarczej (art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 20
w zw. z art. 22 Konstytucji RP). Ewentualng nowellzacje przepiséw powinny wigc poprzedzaé odpowiednie
dziatania Interpretacyjne — najpierw wiasciwych organéw powotanych do kontroli przestrzegania
przepiséw ustawy (PIP), a nastgpnie organéw wymiaru sprawiedliwosci (sadéw), na czele 2 Sgdem
Najwyiszym, wyposaionym w kompetencje do rozstrzygania zagadniern prawnych budzacych powazne
watpliwoéci. ‘

Wobec tego przedmiotem nowelizacji powinny by¢ jedynie takie ewentualne dysfunkcje Ustawy, ktdre nie
dajg sig usungé przy zastosowaniu innych $rodkow, w szczegbinoséci zas w drodze wyktadni przepisow
dokonywanej przez legitymowane do tego organy. Jak przyjmuje TK, , daleko idgca swoboda ustawodawcy
odnoszgca si¢ do wyboru realizowanych celéw |instrumentéw temu stuzqcych nie oznacza zupetnej
arbitralnosci. Swoboda ta ograniczona jest obowiqzkiem poszanowania zasad iwartosci konstytucyjnych.
Dotyczy to w szczegoinosci dochowania naleiytej legislacji, transparentnosci wprowadzanych regulacji i ich
uzasadnienia, przestrzegania zosady zaufania do paristwa istanowionego przez nie prawad
(art. 2 Konstytucji)'*.

W przypadku Ustawy nie zostaty jeszcze wykorzystane wszystkie instrumenty korygowania watpliwosci

interpretacyjnych ujawnionych w procesie stosowania prawa. W sprawie interpretacji Ustawy
wypowiedzialy sig juz organy administracji, tj. organ kontroli powotany do czuwania nad jej przestrzeganiem

! postanowienie TK z dnia 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 67/06 (OTK Seria a 2007 Nr 6, poz. 64).
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(PIP) oraz wiasciwy merytorycznie minister (MRPiPS). Organy te opublikowaty wytyczne zawierajace
interpretacje przepiséw Ustawy budzacych watpliwogci praktyczne? (dalej: ~Wytyczne”). Obecnie
interpretacja ta wyznacza sposéb przeprowadzania kontroli przez inspektoréw pracy i podejmowania przez
nich rozstrzygnigé kontrolnych (m.in. w sprawie naloienia mandatu karnego lub skierowania do sadu
wniosku o ukaranie).

W praktyce przyjmowana przez PIP interpretacja podlega nastgpnie weryfikacji w orzecznictwie sgdowym
(przede wszystkim w wyniku rozpoznania sprzeciwdw od wyrokéw nakazowych). Jednoczeénie zaréwno
ustawa o Sadzie Najwyiszym (dalej: ~USN”), jak iKodeks postepowania karnego (dalej: ~KPK”) przyznaja
Sgdowi Najwyzszemu kompetencje do wyjaséniania watpliwosci  pojawiajgcych sie wtoku sgdowego
stosowania przepiséw. W razie powstania zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwosci (art. 83
uSN) lub ujawnienia sie w orzecznictwie rozbieznosci w wykfadni przepiséw ustawy (art. 441 KPK), mozliwe
jest jego wigZace rozstrzygniecie w drodze uchwaty SN.

Do rozpoznania przez SN réwnie: zagadnienie prawne dotyczace ‘sposobu rozumienia jednego
zcentralnych dla ustawy pojeé »Przewatajacej dziatalnosci”, przedstawione przez Sad Okregowy
w Olsztynie®. Sprawa jest w toku — zostata skierowana do rozpoznania na posiedzeniu Izby Karnej SN
wdniu 19 grudnia 2018 r. Z nowelizacjg ustawy nalezaloby sie zatem wstrzymac co najmniej do czasu
wyksztatcenia przez sady reprezentatywnej, jednolitej praktyki orzeczniczej (utrwalonego rozumienia
przepisdw Ustawy). Jak bowiem przyjmuje TK, srZeczywista tres¢ wielu przepiséw prawnych formutuje sie
dopiero w procesie ich stosowania. [...] Jezeli okreslony sposob rozumienia przepisu ustawy utrwalit sie juz
w sposéb oczywisty, a zwlaszcza, jesli znalazt Jednoznaczny i autorytatywny wyraz W orzecznictwie Sqdu
Najwyiszego [...], to nalesy uznad, ze przepis ten — w praktyce stosowania — nabrat takiej wtasnie tresci, jakg
odnalazty w nim najwyzsze instancje sqdowe naszego kraju”, Wydaje sig zatem, ze dopiero wowczas, gdy tak
rozumiany przepis nie realizuje celéw zatozonych przez ustawodawce, uzasadnione moie by¢ ,bardziej
precyzyjne ijednoznaczne uregulowanie danej kwestii"* w drodze ewentualnej nowelizacji. Na gruncie
Ustawy praktyka taka nie zdagiyta sie jeszcze wyksztaicié, w zwigzku z czym nowelizacje nalety uznaé

za przedwczesna.

2 https://www.pip.gov.pl/p! tawa-o-ograniczeniu-handiu-w-niedziele-i-swieta.htmi ;
https://www.mpips.xov.pl/aktua!nosci-wszystkig/_a_rt,5536,9791,wy|'asnienia-do't-ogran_iczenia-handlu-w-niedziele.html
3 Sprawa o sygn. i KZP 13/18. Treié zagadnienia prawnego: “Czy przewatzajaca dziatalnosc, o ktdrej jest mowa w art. 6
ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r. o ograniczeniu handiu w niedziele i w $wieta oraz niektdre inne dni (Dz. U.
22018 r. poz. 305), to dziatalno$é polegajaca tacznie na handlu prasy, biletami komunikacji miejskiej, wyrobami
tytoniowymi, kuponami gier losowych i zakladow wzajemnych czy tez wystarczajgce jest aby byla to przewazajaca
dziatalno$¢ majqca za przedmiot tylko jeden ze wskazanych tam asortymentéw?".

* Wyrok TK z dnia 9 maja 2005 r., sygn. akt SK 14/04 (OTK Seria a 2005, Nr 5, poz. 47).
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1.2, Brak rzetelnych analiz ex-post

Ze wzgledu na krétki czas obowigzywania Ustawy oraz etapowy charakter jej wdrazania wynikajgcy
z przyjgtej konstrukcji przepisow przejéciowych, niemotliwe jest Przeprowadzenle rzetelnej analizy skutkéw
wprowadzenia zakazu handlu w obowigzujacym ksztatcie. Prawidtowo przeprowadzona, kompletna
analiza skutkéw regulacji ex-post jest nie tylko niezbednym warunkiem trafnosci decyzji o wprawadzaniu
ewentualnych zmian ustawowych, ale te: determinuje ich kierunek. Dostarcza obiektywnych danych
o dotychczasowym funkcjonowaniu ocenianej regulacji, a jej wynik moze uzasadnia¢ ewentualng ponowng
ingerencje prawodawcy w uksztaftowane na tej podstawie stosunki spoteczno-gospodarcze. Analiza ex-post
dostarcza réwnie: adekwatnych kryteriéw oceny ewentualnych nowych rozwigzan z punktu widzenia
efektywnosci dotychczasowej regulacji i jej przydatnoéci dla osiagniecia celu zakiadanego przez regulatora.
Dopiero uzyskane w ten sposéb dane mogq postuzy¢ za punkt wyjécia dia dalszych dziatas regulacyjnych.

Tymczasem w dniu przedstawienia Projektu Ustawa obowigzuje od niecatych 9 miesiecy (art, 18 Ustawy),
a przewidziane w niej ograniczenia dziatalnogci handlowej nie obejmuja plerwszej i ostatniej niedzieli
miesigca (art. 16 ust. 1 Ustawy). W petni zakaz handiu i wykonywania czynnosci zwigzanych z handlem
w niedziele i $wieta zacznie obowiazywaé dopiero z dniem 1 stycznia 2020 r. ~ dopiero wéwczas obejmie
on wszystkie niedziele miesiaca, zgodnie zintencja projektodawcéw. Ustawa nie byta wiec jeszcze
przedmiotem kompleksowej oceny ex-post, a dostepne obecnie analizy skutkéw jej obowigzywania nie
obrazuja wszystkich istotnych konsekwencji wejécia w 2ycie zakazu. Przeprowadzone dotychczas badania
majg ponadto majg charakter fragmentaryczny i odnoszg sie wylacznie do wybranych aspektéw
obowigzywania zakazu lub jego wptywu na wybrane grupy adresatéw (niejednokrotnie w sposéb arbitralny —
zob. Raport ,Solidarnosci”)s. Tymczasem rzetelna ocena regulacji ex-post wymagataby zidentyfikowania
wszystkich podmiotéw objetych oddziatywaniem Ustawy, przeanalizowania Znaczenia ewentualnych zmian
dla systemu prawnego i faktycznych skutkéw ich wprowadzenia, a takze precyzyjnego rozpoznania szans
i zagroZenn dla zatozonego celu nowelizatji, sporzadzenia bilansu korzysci i kosztow je} wprowadzenia.
Dopiero na tej podstawie mozliwe jest sformutowanie zalecert co do dalszych loséw Ustawy — przez
wskazanie czy nalezy jg pozostawic bez zmian, zmienié, czy tei usunac¢ z obrotu prawnego. Nie bez zZnaczenia
jest przy tym odpowiednie zakwalifikowanie ewentualnej nowelizacji jako ,czynnika destabilizujacego,

5 Zob, Badania Euromonitor international (https://www.rb.pI/Handel/307229943-Zakaz-handlu-w-niedziele-zabiia-male-

sklegy.htmI&cid=44&temglate=restricted_); Analiza Agencji badawczej Nielsen (httgs:[(www.nielsen.com[gl[gl[gress-
room/2018/after-kefir-to- as-station-even-on-sunday.html); Analiza Retail Institute (http.//www.diahandlu.pl/detal-
hurt/wiadomosci/ri—o-skutkach-z_akazu-handlu-s adek-liczby-klientow-i-zmiana-naw kow-zakupowych,74551. html )

Raport PwC na zlecenie PRCH (httg:[(grch.org.gl[gl[baza-wiedzy[lozi-hand l-w:niedzele/124-raport-pwe-analiza-

skutkow-wgrowadzenia‘-zakazu-handlu-w-niedzielg); Raport PIp {https://www.pip.gov.pl/pl/rzecznik-
grasowv/komunIkatv-biezace/96690,zgloszenia-naruszenia-zakazu-handlu—w-niedziele-i-swieta-od-l1~marca-2018-r-do~
17-czerwca-2018-r- html); Raport »Solidarnosci” (http://www.soﬁdarnosc.org.pl/sbhiu/wn-

content/uploads/2018/10/raport-2-badan%CC%81 skutki-ustawy-o-ograniczeniu-handlu-w- niedziele-do-
druky uzupe%CS5%82nione..pdf).
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utrwalajgcego lub usprawniajgcego system norm okredlajacych przebieg stosunkéw spoteczho-
gospodarczych w paristwie”®,

Na przedwczesno$é ewentualnej nowelizacji Ustawy wskazywaly takie Paristwowa inspekcja (dalej: ,,PIP”)
Pracy i Rada Ministréw. W stanowiskach dotyczacych przedstawionych w 2017 i 2018 r. propozycji zmiany
lub uchylenia Ustawy zaréwno PIP, jak i rzad wskazywaly, ze ,bardzo krétki okres od wejscia w Zycie ustawy
nie pozwala na dokonanie rzetelnej oceny jej funkcjonowania, a o ewentualnych zmianach w ww. ustawie
bedzie moina przesqdzi¢ dopiero po diuiszym czasie jej obowigzywania i zebraniu doswiadczeri wynikajgcych
z prowadzonych kontroli”’ oraz ie ,obecnie przedwczesne Jjest dokonywanie [..] oceny funkcjonowania
przepiséw ustawy, a takie okreslenie w jakiej perspektywie czasowej i w jakim zakresie przepisy tej ustawy
wymagatyby ewentualnych zmian. Dokonanie takiej oceny bedzie modliwe po okreslonym czasie
obowiqzywania ustawy, zwlaszcza w oparciu o analize przestrzegania Jjej przepiséw przez przedsiebiorcéw
wykonujqcych zarobkowq dziatalnos¢ handlowq”®, a takie ze ,rozwigzania przewidziane w [ustawie] mogq
by¢ ocenione na podstawie ich funkcjonowania w praktyce, do czego konieczny jest uptyw okreslonego czasu,
zwfaszcza ze wzglgdu na etapowe wprowadzanie ograniczert w dziatalnosci placéwek handlowych”®,

1.3. Watpliwe motywy wprowadzenia nowelizacji

Jak wynika z uzasadnienia Projektu ustawy, jednym z gtéwnych motywdw nowelizacji jest koniecznoé¢
ukrdcenia praktyki ,naduzywania” niektérych wytaczer zawartych w obecnym art. 6 ust. 1 Ustawy, a takze
«konieczne i oczekiwane spofecznie” zmiany w tym zakresie zwigzane z , proktykq stosowania tego przepisu
w jego obecnym brzmieniu”*°. Tymczasem na potrzebe zmian w Ustawie nie wskazuja zadne dostepne
dane. Ani zwynikéw badan sondazowych, ani z analiz ekonomicznych nie wynika, ze Ustawa w obecnym
ksztatcie nie zmierza do realizacji zalozonych przez ustawodawce celéw. Nieprzekonujacy jest zwtaszcza
pojawiajacy si¢ w debacie publicznej argument dotyczacy rzekomego ,naduzywania” czy ,obchodzenia”
Ustawy przez jej adresatéw. Przedsigbiorcy, ktérzy mieszcza sie w katalogu wyjatkéw od zakazu (ze wzgledu
na specyfikg, profil lub zakres prowadzonej dziatalnosci) korzystaja obecnie z wytaczenia bezpoérednio na
podstawie odpowlednich przepiséw Ustawy. Korzystanie to nie wymaga jakiegokolwiek dodatkowego
potwierdzenia. Organy inspekcji pracy, zobligowane do dziatania na podstawie i w granicach prawa na mocy
art. 7 Konstytucji RP, nie mogg egzekwowac zakazu od przedsiebiorcéw, do ktérych nie jest on adresowany.
Postugiwanie sig pojeciem ,naduiywania” prawa na okreslenie praktyki zgodnej z literalnym brzmieniem

6 P. Chmielnicki, Uniwersalna metoda oceny skutkéw regulacji prawnych, PPP 2013 Nr 7-8, s. 166.

7 stanowisko Paristwowej Inspekcji Pracy do poselskiego projektu ustawy o uchyleniu ustawy o ograniczeniu handiu
w niedziele i wieta oraz w niektére inne dni (druk nr 2423).

8 Stanowisko rzadu z dnia 6 lipca 2018 r. do poselskiego projektu ustawy o uchyleniu ustawy o ograniczeniu handiu
w niedziele | $wigta oraz w niektére inne dni (druk nr 2423).

® Stanowisko rzadu zdnia 29 marca 2018 r. do poselskiego projektu ustawy o ograniczeniu wykonywania pracy
w placdwkach handlowych (druk nr 1969).

10 Zob. Uzasadnienie, s. 3.
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Ustawy, o legalnosci potwierdzonej w licznych orzeczeniach sgdowych, nalezy wiec uznaé¢ za chybione.
Trudno uznaé za naduzycie prawa korzystanie z wytaczeih wprost przewidzianych w Ustawie - tak samo, jak
nie jest , nadinterpretacja” literalna wyktadnia jej przepiséw.

Argumenty powolywane przez projektodawcow wydajg sie wiec nieprzekonujace. W naszej ocenie tak
umotywowana zmiana stosunkowo nowych przepiséw (i to wkierunku dalszego ograniczenia swobody
dziatalnoéci gospodarczej ich adresatéw) wykracza poza przystugujacy ustawodawcy swobode regulacyjng.
Z przekroczeniem takim mamy do czynienia wéwczas, gdy ,cel regulacji jest zupetnie nieuzasadniony
i nieracjonalny w stopniu raiqcym lub tez srodki, ktére majq stuiyé do jego realizacji sq niewfasciwe
i nieefektywne (nieskuteczne, nieprzydatne) lub nadmiernie dolegliwe (represyjne)’*, W takim przypadku
interwencje legislacyjng nalezy uzna¢ za nadmierna, aprzez to nieigodng zzasady proporcjonalnogci
wywodzong z art. 2 Konstytucji.

Nalezy podkresli¢, ze swoboda regulacyjna ustawodawcy nie pociaga za sobg automatycznej aprobaty dla
kazdego kryterium wprowadzanych w ustawie ograniczeA. Jak przyjmuje TK, jezeli ustawodawca decyduje sie
na wprowadzenie okre$lonych rozwiazan, ,to musi bardzo rozwazinie ustala¢ wszystkie warunki
przesqdzajqce o ich inkluzywnosci albo ekskluzywnosci. W szczegdinosci nie jest dopuszczalny wybér takich
kryteriéw [...], ktére majq charakter arbitralny i oderwany od celu danej regulacji, ale za to sq tatwe do
zastosowania i weryfikacji”’*?, Na uzasadnienie interwencji prawodawczej nie wystarczy tez samo werbalne
powolanie si¢ przez ustawodawce na okreslony cel — nkonieczne jest istnienie (i wykazanie} redinej
potrzeby podjecia Srodkéw ograniczajqcych”®. W przypadku Projektu ustawy potrzeby takiej nie
wykazano, a jego uzasadnienie nalezy w tym zakresie uzna¢ za dalece niewystarczajace.

1.4. Zasada pewnosci prawa i zaufania obywatela do paristwa

Projekt ustawy rodzi tez watpliwoéci z punktu widzenia konstytucyjnej zasady pewnosci prawa i zaufania
obywatela do paristwa, wynikajacych z art. 2 Konstytucji RP. Zasady te wymagajg zagwarantowania jednostce
(adresatom regulacji) odpowiedniego bezpieczefistwa prawnego. Bezpieczefistwo to polega na
przewidywalnoéci dziatan organéw paristwa i moliwoéci prognozowania przez obywatela skutkéw swoich
dzialarh w okreslonej perspektywie czasowe]. Pewnoéé prawa to przy tym nie tylko stabilnoé¢ jego przepiséw,
ale tez gwarancja, ze na podstawie obowigzujacych regulacji jednostka moze ksztattowaé swojego stosunki
Zyciowe zgodnie z trescig przepiséw. Jak przyjmuje TK, ,w demokratycznym puanstwie prawnym stanowienie
i stosowanie prawa nie moze by¢ pufapkq dla obywatela, o obywatel powinien mie¢ moiliwoé¢ ukiadania

1t Wyrok TK z dnia 11 lutego 2014 r., sygn. akt P 24/12 (OTK Seria a 2014 Nr 2, poz. 9).
2 Wyrok TK z dnia 23 patdziernika 2012 r., sygn. akt SK 11/12 {OTK Seria a 2012 Nr'9, poz. 107).

3 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., sygn. akt K 32/04 (OTK Seria a 2005 Nr 11, poz. 132).
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swoich spraw w zaufaniu, iz nie narazo sig na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji i dziatari niemozliwe
do przewidzenia w chwili podejmowania tych decyzji i dziatari™4,

Zbyt czeste nowelizacje negatywnie wplywajq na poziom bezpieczerstwa prawnego jednostki i nie stuza
stabilno$ci prawa - zwlaszcza gdy, jak w przypadku Projektu ustawy, zmiany przepiséw dokonuje sie
woparciu o watpliwe lub nieracjonalne przestanki, azmiany te zmierzajg do dalszego ograniczenia
konstytucyjnych wolnosci fub praw jednostki. Wzglad na ,stabilnoéé praw i obowiqzkéw wymaga rozwainego
ich ustanawiania’®s.

Projekt ustawy zmierza do kolejnej w okresie niespetna 9 miesiecy modyfikacji prawnych warunkéw
prowadzenia dziatalnosci przez przedsiebiorcéw z branizy handlowej -~ w kierunku dalszego zaostrzania
wprowadzonych w tym roku ograniczed. Pomijajac watpliwe motywy ich wprowadzenia (szeroko
krytykowane podczas prac legislacyjnych 2z obywatelskim projektem ustawy o ograniczeniu handlu
W niedziele), tak czgste fluktuacje przepisow wywotuja skutek destabilizujacy, uniemotliwiajac odpowiednie
planowanie dziatalno$ci i modyfikujac warunki podejmowania ewentualnych decyzji inwestycyjnych, w tym
np. decyzji o zwiekszeniu zatrudnienia.

1.5. Brak rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego

Na marginesie nalezy podkresli¢, ze sprawa konstytucyjnosci Ustawy jest obechie przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego (sprawa o sygn. K 10/18), zainicjowanej wnioskiem Konfederacji Lewiatan. We
wniosku zakwestionowano zgodnoséé z Konstytucja RP centralnych przepiséw Ustawy (art. 3 pkt 17, art. 5, art.
6 i art. 18), oraz — na zasadzie wniosku warunkowego, jezeli przepisy te okazg sie niekonstytucyjne — catej
Ustawy, ze wegledu na ich funkcjonalny zwigzek z catym aktem. Ewentualne stwierdzenie przez TK
nlezgodnosci Ustawy z Konstytucjg moze wigc skutkowad catkowity derogacjg tego aktu.

W zwigzku z tym ewentualne dziatania ustawodawcze o charakterze »punktowej” nowelizacji Ustawy, jak ta
zaproponowana w Projekcie, nalezatoby odtozyé co najmniej do czasu wydania przez TK orzeczenia w sprawie
jej zgodnosci z Konstytucjg. Zwlaszcza, ze projektowane zmiany w wigkszosci odnosza sie do zaskarzonego

art. 6 Ustawy.

2. Uwagi szczegétowe
2.1, Wylaczenie dla placéwek pocztowych (art. 1 pkt 1 lit. b Projektu ustawy)

Zgodnie z art. 1 pkt 1 lit. b Projektu ustawy, przewidziane w obecnym art. 6 ust, 1 pkt 7 Ustawy wytaczenie od
zakazu na rzecz placdwek pocztowych w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe

3 Wyrok TK z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97 (OTK 1997 Nr 5-6, poz. 64).

15 Orzeczenie TK z dnia 26 wrzeénia 1989 r., sygn. akt K 3/89 (OTK 1989 Nr 1, poz. 5).
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(dalej: ,PrPoczt”) ma zostaé ograniczone wytacznie do tych placéwek pocztowych, ktdérych przewazajaca
dziatalnoé¢ polega na s$wiadczeniu ustug pocztowych w rozumieniu tej ustawy. Tym samym zakfada sie
»rozciagnigcie” kryterium ,przewazajacej dziatalnoéci” na kolejny wyjatek od zakazu, obok m.in. handlu
kwiatami (art. 6 ust. 1 pkt 2), handlu pamiatkami lub dewocjonaliami (art. 6 ust. 1 pkt 5), czy handlu
wyrobami piekarniczymi i cukierniczymi (art. 6 ust. 1 pkt 23).

Jak wynika z uzasadnienia projektu, zmiana ta ma charakter »~doprecyzowania”, tymczasem postuzenie sie
przestankq ,przewazajacej dziatalnosci” generuje szereg watpliwosci interpretacyjnych. Zgodnie z art. 6 ust.
2 przez ,przewazajacy dziatalno$c” nalezy rozumieé rodzaj przewazajacej dziataino$ci wskazany we wniosku
0 wpis do krajowego rejestru urzedowego podmiotéw gospodarki narodowej, o ktérym mowa w ustawie
z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (dalej: ,Ustawa o statystyce publicznej”). Ustawa
o statystyce publicznej w art. 42 ust. 3 pkt 4 stanowi, ze »Wykonywana dziatalnoé¢, w tym rodzaj
przewazajacej dziatalnodci” jest informacjy podlegajaca wpisowi do Krajowego rejestru urzedowego
podmiotdw gospodarki narodowej (ktdry to wpis skutkuje nadaniem numeru REGON). Zgodnie z zatgcznikiem
do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (PKD)
(Dz. U. Nr 251, poz. 1885 z p62n. zm.), dziatalno$¢ przewazajaca jest to , dziatalnoéc posiadajaca najwigkszy
udziat wskaZnika (np. warto$¢ dodana, produkcja brutto, wartoéé¢ sprzedazy, wielko$¢ zatrudnienia lub
wynagrodzeri) charakteryzujgcego dziatalnoié¢ jednostki”, przy czym zasadniczo ,dziatalno$é stanowijca
wigcej niz 50% wskainika jest przewazajgcy dziatalnoscig i okreéla miejsce zaklasyfikowania jednostki”,

Sposéb rozumienia pojecia ,ustug pocztowych” okredla art. 2 PrPoczt, ktory w ust. 1 zawiera wyliczenie
aktywnosci stanowigcych ustuge pocztowa, a wiec definiuje ustugi pocztowe w oparciu o kryteria
przedmiotowe. Tymczasem Dziat 53 PKD odnosi sie do , dziatalnoéci pocztowej i kurierskiej”, ktérg dzieli na
dwie podklasy — dziatalno$¢ operatora publicznego (tzw. operatora WyZnaczonego w rozumieniu PrPoczt)
oraz pozostaly dziatalno$¢ pocztowg i kuriersky. Podklasa 53.20.Z ~Pozostata dziatalno$é pocztowa
i kurierska” obejmuje ,zbieranie, sortowanie, przewdz i doreczanie listéw, paczek i innych przesyiek
pocztowych nie objetych obowigzkiem ich $wiadczenia, niezaleznie od miejsca przeznaczenia, $wiadczone
przez operatoréw pocztowych i kurieréw, z wykorzystaniem jednego lub wigcej $rodkdw transportu
prywatnego lub publicznego”. Odnosi sie zatem do dziatalnosci zdefiniowanej przy jednoczesnym
zastosowaniu kryteriéw przedmiotowych i podmiotowych - dotyczy wylgcznie dziatalnoici operatoréw
pocztowych i kurieréw. Tymczasem ,placéwka pocztowa” w rozumieniu PrPoczt to nie tylko jednostka
organizacyjna operatora pocztowego, ale tez agenta pocztowego. Co wiece;j, placéwka pocztowy jest takze
wyodrebnione miejsce zawierania uméw o $wiadczenie ustugi pocztowej lub miejsce odbierania przesytek
pocztowych albo przekazéw pocztowych, ktére wprawdzie zostato oznaczone przez operatora pocztowego,
ale nie jest jednostkg organizacyjng tego operatora i moze naleze¢ do innego podmiotu (przedsiebiorcy).

Tymczasem zakres podklasy 53.20.Z PKD nie obejmuje dziatalnosci agentow pocztowych, ani innych
podmiotéw prowadzacych placéwki pocztowe. W efekcie nawet jesli przewazajaca dziatalnoéé
przedsigbiorcy polega na ,zbieraniu, sortowaniu, przewozie i doreczaniu listéw, paczek | innych przesytek
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pocztowych”, ale nie posiada on statusu operatora pocztowego (kuriera), to watpliwa jest mozliwosé jego
sklasyfikowania w tej podklasie. A zatem w przypadku ustug pocztowych $wiadczonych przez placéwki
pocztowe w rozumieniu PrPoczt kryterium PKD jako kryterium oceny »Przewatajacej dziatalnosci” nalezy
uzna¢ za nieadekwatne - co najmniej w zakresie ustug pocztowych $wiadczonych przez agentéw
pocztowych oraz w placéwkach pocztowych niebedacych jednostkami organizacyjnymi operatora
pocztowego. Jakakolwiek inna interpretacja musialaby prowadzié do wniosku, e z wylgczenia
przewidzianego w projektowanym art. 6 ust. 1 pkt 7 Ustawy moga korzystaé wylgcznie operatorzy pocztowi,
w tym operator wyznaczony (Poczta Polska). Interpretacja taka rodzitaby powaizne watpliwosci cd zgodnosci
z art. 2 Konstytucji RP | wywodzonymi z niego zasadami prawidtowej legislacji, pewnoséci prawa i zaufania
obywatela do panstwa, a takie z art. 31 ust. 3w zw. z art. 20 | 22 Konstytucji RP (z zasadg proporcjonalnodci
ograniczeri swobody dziatalnoéci gospodarczej, ich adekwatnosci i koniecznosci z punktu widzenia celu
regulacji) oraz art. 32 Konstytucji RP (ze wzgledu na nieuzasadnione réznicowanie sytuacji placéwek
pocztowych jako podmiotéw podobnych).

Nieadekwatnos¢ kryterium PKD wynika ponadto z przeznaczenia klasyfikacji, ktéra stuzy celom statystyki
publicznej, nie za$§ jako kryterium Kontroli przeprowadzanej przez PIP | ewentualna przestanka
odpowiedziainoéci karnej. Co wigcej, PIP nie dysponuje narzedziami faktycznej weryfikacji czy dana
dziatalno$¢ stanowi dziatalno$é przewatzajacy. Zgodnie z art. 1 ustawy o PIP Inspekcja jest organem
powotanym do sprawowania nadzoru i kontroli przestrzegania prawa pracy, w szczegblnosci przepiséw
i zasad bezpieczeristwa i higieny pracy, a takze przepiséw dotyczacych legalnosci zatrudnienia i innej pracy
zarobkowej w zakresie okre$lonym w tej ustawie. Wydaje sie zatem, ze poza kompetencjami PIP leiy
weryfikacja zgodnosdci informacji ujawnionych w klasyfikacji PKD z zakresem faktycznie prowadzonej
dziatalnosci. Weryfikacja ta jest szczegélnie trudna do przeprowadzenia wéwczas, gdy dziatalnoéé wskazana
w PKD jako przewazajgca w ogole jest prowadzona w placéwce, ale nie wiadomo w jakim zakresie i konieczne
staje si¢ ustalenie jej relacji ,wolumenowe]” w stosunku do pozostatej dziatalno$ci prowadzonej przez
przedsiebiorce.

Jak wynika z Wytycznych PIP i MRPIPS, inspektorzy pracy kontrolujacy placdwki handlowe w celu ustalenia
»Przewatajgcej dziatalnosci” majg bada¢ przede wszystkim informacje zawarte w rejestrze REGON, a w razie
watpliwosci moga zazada¢ do wgladu wniosku o wpis. Tymczasem zgodnie z art. 220 Kodeksu postepowania
administracyjnego organ nie moze zada¢ informacji mozliwych do ustalenia na podstawie publicznych
rejestréw. Opisane trudnodci weryfikacyjne dodatkowo uzasadniajg wigc wniosek o dysfunkcjonalnosci

projektowanej konstrukcji.

2.2, Dozwolona pomoc cztonkéw rodziny (art. 1 pkt 3 Projektu ustawy)

Zgodnie z projektowanym art. 6 ust. 3 i 4 Ustawy (w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 3 Projektu ustawy)
przedsigbiorca bgdacy osobg fizyczng, przy prowadzeniu handlu w placéwce handlowej wylgcznie osobiécie,
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‘we wiasnym imieniu i na wiasnych rachunek, moze korzysta¢ z nieodptfatnej pomocy matzonka, dzieci
wilasnych, dzieci matzonka, dzieci przysposobionych, rodzicéw, macochy i ojczyma {ust. 3) — pod warunkiem,
Ze osoby te nie sg pracownikami lub zatrudnionymi w rozumieniu Ustawy w placéwce handlowej lub
w placéwkach handlowych u tego przedsiebiorcy (ust. 4).

Rozwigzanie to stanowi wyraz legalizacji interpretacji zawartej w Wytycznych PIP MRPIPS, ktéra
w przypadku korzystania z wytgczenia zawartego w art. 6 ust. 1 pkt 27 Ustawy dopuszcza pomoc cztonkéw
rodziny przedsigbiorcy, o ile nie s3 oni pracownikami lub zatrudnionymi u takiego przedsigbiorcy, ani nie
wykonujq na jego rzecz odplatnej pracy w inne dni tygodnia. Obecnie wykiadnia ta nie Znajduje podstaw
w przepisach ustawy, ktérej art. 4 dodatkowo wyraénie zakazuje powierzania wykonywania pracy w handlu
lub wykonywania czynnosci zwigzanych z handlem w placéwkach handiowych nieodptatnie.

Projektowane rozwigzanie nalezy oceni¢ pozytywnie jako legalizujace dotychczasowg praktyke stosowania
Ustawy i uzasadnione ze wzgledéw praktycznych. Krytycznie oceniamy jednak sposéb ujecia kregu osob,
ktére mogq pomagaé przedsigbiorcy w dni objete zakazem. Krag ten zostat zakrojony zbyt wasko. Zasadne
wydaje sig jego rozszerzenie i objecie wylaczeniem pomocy wszystkich oséb najblizszych przedsigbiorcy.
Przemawia za tym nie tylko fakt ugruntowania tego pojecia w przepisach regulacji kodeksowych, ale tez
wzgledy funkcjonalne i ratio legis ustanowienia tego wylzczenia.

Po pierwsze — z niezrozumiatych przyczyn wyliczenie zawarte w projektowanym art. 6 ust. 3 Ustawy nie
uwzglednia krewnych w linii bocznej, w tym zwiaszcza rodzenstwa. Po drugie — ze wzgledu na racjonalno$é
projektowanej regulacji i jej poprawnog¢ legislacyjng krytycznie nalezy odnlesé sig do kolejnej proby
kazuistycznego wyliczenia w Ustawie przestanek korzystania z wytaczen od zakazu, tym razem na poziomie
kregu czlonkéw rodziny przedsiebiorcy. Zamiast arbitrainie skonstruowanego ,zamknietego katalogu oséb,
cztonkéw rodziny przedsigbiorcy”*®, nalezatoby postuiyé sie odpowiednio zdefiniowanym pojeciem ,,0s6b
najblizszych” — i to co najmniej z dwéch powodéw. Po pierwsze — przemawiajg za tym postulaty spéjnosci
systemu prawa, jego jednolitoscl terminologicznej i niesprzecznoscl. Pojecie ,,0soby najblizszej” zostato
ustawowo zdefiniowane w art. 115 § 11 Kodeksu karnego oraz w art. 47 § 3 Kodeksu wykroczen. Zgodnie
Z identycznymi definicjami legalnymi zawartymi w tych przepisach osobg najblizszg jest matzonek, wstepny,
zstgpny, rodzeristwo, powinowaty w tej samej linii lub stopniu, osoba pozostajgca w stosunku
przysposobienia oraz jej matzonek, a takie osoba pozostajgca we wspdinym poiyciu. Sady karne, wiagciwe do
orzekania w sprawach stosowania ustawy na podstawie art. 11 Ustawy, dysponujg juz odpowiednig
aparaturg pojgciowa i dorobkiem orzeczniczym pozwalajacym na odpowiednig kwalifikacje wigzi 1gczacych
takie osoby jako ,0soby najblizsze”. Zasady prawidtowej legislacji, w tym wynikajgca z ZTP zasada ekonomii
tekstu prawnego , przemawiajg za wykorzystaniem zwrotéw juz ustawowo zdefiniowanych, o utrwalonym

rozumieniu i jednolitym zakresie pojeciowym.

16 Zob. Uzasadnienie do Projektu ustawy, s. 4.
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Po drugie — za postuzeniem sig w Ustawie pojeciem ,o0s6b najblizszych” przemawiajg argumenty
funkcjonalne. Zatozenie, ie wzgledy pokrewienstwa determinujg dopuszczalnogé pomocy przedsiebiorcy
osobiscie prowadzacemu handel wydaje sig bezpodstawne. 7 punktu widzenia ograniczenia kregu tych oséb
w celu uniknigcia jego nadmiernie szerokiego okreslenia za wystarczajace nalezy uznaé postuzenie sie
pojeciem ,0s6b najblizszych”. Dopuszczalno$é pomocy powinien bowiem determinowa¢ fakt, ze Jest ona
$wiadczona nieodpfatnie i okazjonalnie, a takie faktyczna dostepnoéé tej pomocy dia przedsigbiorcy, nie
zas charakter taczacych go z pomagajacymi wigzéw rodzinnych. Kryterium pokrewieristwa naleiy uznac za
catkowicie nleadekwatne do celu regulacji, ktéra 2 jednej strony ma umosliwi¢ rzeczywiste osobiste
prowadzenie placéwki przez przedsiebiorce, a z drugiej zapobiec korzystaniu z pomocy oséb zupetnie z nim
niezwigzanych. Chodzi wszak o pomoc udzielang bezinteresownie, motywowang ekonomicznie nie na
poziomie jednostkowym (pomagajacego), ale na poziomie interesu gospodarczego wspéinoty, jaka
pomagajacy tworzg wraz z przedsigbiorcg — na przykiad wspbinego gospodarstwa domowego.

Zwracamy réwniez uwage, ze w celu unikniecia watpliwosci interpretacyjnych, projektowane dopuszczenie
pomocy wskazanych os6b wymaga zawarcia odpowiedniego zastrzezenia w art. 4 Ustawy, ktéry obecnie
kategorycznle zakazuje nieodptatnego powlerzania wykonywania pracy w handlu lub wykonywania
czynnosci zwigzanych z handlem w placéwkach handlowych w dni objete zakazem.

3. Zbyt krétkie vacatio legis (art. 2 Projektu ustawy)

Zgodnie z art. 2 Projektu ustawy, nowelizacja ma wejé¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia. Okres
ten nalezy uznac za stanowczo zbyt krétki z punktu widzenia zakresu przewidzianych w Projekcie ustawy
zmian, w szczegdinoéci zmian zmlerzajacych do dalszego obostrzenia zakazu wynikajacego z Ustawy. Wzglad
na konstytucyjne gwarancje ochrony intereséw w toku oraz nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis
wymaga wydtuzenia okresu pomiedzy ewentualnym ogloszeniem nowelizacji a jej wejsciem w zycie. Okres
ten powinien zapewniaé przedsiebiorcom z branzy handlowej mozliwoé¢ zapoznania sig z nowa regulacja
i odpowiedniego pokierowania prowadzong dziatalnoscia w sposéb zabezpieczajgcy ich interesy. Poniewaz
projektowana nowelizacja wprowadza szereg zmian merytorycznych, minimalny dopuszczalny przez ustawe
z dnia 20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych okres 14 dni
nalezy uznaé za zbyt krétki. Uzasadnienie Projektu ustawy nie zawiera przy tym zadnych argumentdw
wskazujacych na koniecznosé tak szybkiego wdrozenia projektowanych zmian. Ze wzgledu na potencjalng
potrzebe przeprowadzenia przez przedsiebiorcéw szeregu zmian organizacyjnych stuzgcych dostosowaniu
prowadzonej przez nich dziatalnosci do nowych warunkéw, w tym zaostrzonych przestanek korzystania
z wylaczen od zakazu, okres ten powinien wynosi¢ co najmniej 3 miesigce.

Konfederacja Lewiatan, KL/412/198/KK/2018
Warszawa, 27 listopada 2018 r.
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