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Zdrowie publiczne jako przestanka uzasadniajaca
ograniczanie wolnosci gospodarczej — uwagi
na tle wybranego orzecznictwa

Streszczenie

Podstawowym celem artykutu jest omdwienie zdrowia i zdrowia publicznego jako przestanek dopusz-
czajacych ograniczanie wolnosci gospodarczej. Odpowiedzie¢ bowiem nalezy na pytanie, jakie sg do-
puszczalne ograniczenia w tym zakresie. Prezentowany artykul zawiera w tym zakresie poglebiong
analize, ktora przeprowadzona zostala przede wszystkim na podstawie orzecznictwa sadéw i trybu-
naléw. Dokonany przeglad orzecznictwa pozwala na stwierdzenie, ze wolno$¢ gospodarcza nie ma
charakteru absolutnego i istnieje mozliwo$¢ jej ograniczania. Wyznacznikiem dopuszczalno$ci wpro-
wadzenia $rodkéw ograniczajacych w zakresie wolnosci gospodarczej jest przede wszystkim zawarta
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjonalnosci. Na jej podstawie ograniczenia w zakresie
wolnosci gospodarczej moga by¢ wprowadzane tylko w zakresie niezbednym i powinny by¢ trakto-
wane w kategoriach wyjatkow.

Stowa kluczowe: wolnosc¢ gospodarcza, zdrowie publiczne, przedsiebiorca, orzecznictwo, zrédta ogra-
niczen

Kody klasyfikacji JEL: K2, K320
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1. Wprowadzenie

Ustrdj gospodarczy Rzeczpospolitej Polskiej na podstawie art. 20 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.! stanowi spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wol-
nosci dziatalno$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy
partneréw spotecznych. Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP jednym z filaréw spo-
lecznej gospodarki rynkowej jest w zwigzku z tym wolnos$¢ podejmowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Tym samym konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej nalezy
do podstawowych zasad polskiego porzadku prawnego. Wynika z niej domniemanie swo-
body w zakresie podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej’.

Warto jednak pamieta¢, ze wolnos¢ gospodarcza nie ma charakteru absolutnego. Art. 22
Konstytucji RP zezwala na ograniczenie wolnosci gospodarczej, ale tylko w drodze ustawy
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Dodatkowo art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
mowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci w panstwie
mogga nastapic tylko wowczas, gdy sa konieczne w celu zapewnienia jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, ochrony wta-
snosci i praw innych oso6b*. Jednoczesnie ograniczenia nie moga narusza¢ istoty ogranicza-
nych praw i wolnosci.

Wsrdd wartosci podlegajacych szczegolnej ochronie, ktora uzasadnia ograniczenie kon-
stytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich, wymienione zostalo zdrowie. W zwigzku z tym
ograniczenie wolno$ci obywatelskich, w tym wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, moze nastg-
pi¢, jezeli wymaga tego ochrona zdrowia. W doktrynie prawa zauwaza sie, ze przestanka
»ochrony zdrowia” moze by¢ rozumiana w dwoch aspektach. Po pierwsze jako szeroko rozu-
miane zdrowie publiczne, po drugie zas jako ochrona zdrowia osoby, ktérej to ograniczenie
dotyczy®. TK podkresla, ze przewidziana w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ,,mozliwo$¢ ogra-
niczenia przez ustawodawce zakresu korzystania z wolnosci ze wzgledu na ochrong zdrowia
moze si¢ odnosi¢ zaréwno do ochrony zdrowia calego spoleczenstwa czy poszczegélnych
grup, jak i zdrowia poszczegdlnych oséb™. Tym samym zaréwno ,,zdrowie”, jak i ,zdrowie
publiczne” moze by¢ podstawa do wprowadzenia ograniczen w zakresie wolnosci gospodarczej.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483), dalej jako

Konstytucja RP.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2005, s. 6-7.
3 C. Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie Polskim, PWE, Warszawa 1995, s. 19-21.
4 Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski, Lexis-

Nexis, Warszawa 2005, s. 50.

5 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w konstytucji RP, Wolters Kluwer

Polska SA, Krakow 1999, s. 192. Por. L. Garlicki, Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), ,Panstwo i Prawo” 2001, z. 10, s. 16.
® Wryrok z dnia 9 lipca 2009 1., SK 48/05 OTK ZU nr 7A/09, poz. 121.
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Co wigcej — rowniez art. 52 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej” odwotuje sie
do wzgledéw ochrony zdrowia publicznego jako przestanki umozliwiajacej traktatowe ogra-
niczenie swobody przedsigbiorczo$ci. Réwniez ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej®, czyli jeden z najistotniejszych aktéw prawnych z zakresu dziatal-
nosci gospodarczej w polskim porzadku prawnym, odwoluje si¢ do ,,zdrowia ludzkiego” jako
warto$ci, ktorg nalezy szczegélnie chroni¢ przy wykonywaniu dziatalnos$ci gospodarczej’.

Podstawowym celem artykulu jest oméwienie zdrowia i zdrowia publicznego jako prze-
stanek dopuszczajacych ograniczanie wolnosci gospodarczej. Autorki postaraja sie zna-
lez¢ odpowiedz na pytanie, jakie s3 dopuszczalne ograniczenia w tym zakresie. Wskazane
réwniez zostang najczestsze wynikajace na tym tle problemy. Autorki wspomniang analize
przeprowadzg przede wszystkim na podstawie orzecznictwa sagdéw w tym zakresie. Majac
na uwadze obszar poruszanych zagadnien, nalezy podkresli¢, ze tekst nie bedzie miat kom-
pleksowego charakteru. W zwigzku z tym zakres i szczegélowo$¢ przeprowadzonej przez
autorki analizy zostanie ograniczona do najwazniejszych i wybranych zagadnien. Uwypu-
kla ona jednoczesnie podstawowe podejscie orzecznictwa i doktryny prawa w tym zakresie.

2. Wolnos¢ gospodarcza i mozliwosc jej ograniczania

Na poczatku nalezy zaznaczy¢, ze wolno$¢ gospodarcza jest pojeciem niezwykle obszer-
nym i szeroko dyskutowanym w nauce prawa. Zagadnienie to doczekalo si¢ dotychczas boga-
tej literatury naukowej oraz licznych opracowan. Wolno$¢ gospodarcza wystepuje przy tym
w literaturze przedmiotu pod szeregiem réznych nazw, m.in. jako wolno$¢ konsumentéw,
wolnos¢ wlascicieli srodkéw produkeji, wolno$¢ przedsigbiorczosci i konkurencji, wolnos¢
wyboru i wykonywania zawodu, a takze swoboda dzialalnosci gospodarcze;j™.

Wolnos¢ gospodarcza, jak juz zostalo wspomniane, zostata sformutowana expressis ver-
bis jako podstawa polskiego ustroju gospodarczego'. W literaturze oraz w orzecznictwie
ugruntowana teza jest stwierdzenie, ze: ,,system prawny danego panstwa nie kreuje wolnosci
gospodarczej ani tez nie przyznaje jej przedsiebiorcom™?2. Panstwo nie konstytuuje swobody
dziatalnosci gospodarczej, lecz zakresla jej granice. Rola panstwa w tym zakresie sprowadza

7 Dz.U.UE z2016t., C 202,s. 1.

8 Dz.U.2z2004r. nr 173, poz. 1807 z pé2n. zm., dalej jako u.s.d.g.

9 Art. 18 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dzialalnoéci gospodarczej (Dz.U. z 2017 r., poz. 2168). Na
jego podstawie przedsiebiorca jest obowigzany spelniac okreslone przepisami prawa warunki wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej, w szczegdlno$ci dotyczace ochrony przed zagrozeniem zycia, zdrowia ludzkiego i moral-
noéci publicznej, a takze ochrony srodowiska.

19 Prawo gospodarcze..., op.cit., s. 65.

11 K. Kruczalak, Wolnosé gospodarcza i jej ograniczenia w swietle Konstytucji RP, ,,Gdanskie Studia Prawni-
cze” 1998, t. 111, s. 44.

12 Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02. Por. Wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010r., sygn.
akt SK 35/08; Dz.U. nr 16, poz. 90.
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sie zatem do wyznaczania ram wolnosci gospodarczej poprzez wskazanie i ustanowienie jej
ograniczen®. Jednocze$nie na ustawodawcy cigzy obowigzek okreslenia prawnych gwaran-
cji swobody dziatalnosci gospodarczej™.

Analizujac swobode dzialalnosci gospodarczej, nalezy wskaza¢, ze jej calosciowe rozu-
mienie mozliwe jest jedynie przy rownoczesnym uwzglednieniu art. 20 i 22 ustawy zasad-
niczej”. W $wietle rozwigzan konstytucyjnych wolnos¢ gospodarcza ma bowiem wzgledny
charakter, wobec czego podlega ograniczeniom w drodze ustawy, jezeli przemawia za tym
wazny interes publiczny. W zakresie waznego interesu publicznego wskazuje si¢ na okre-
$lone wartosci, majace istotne znaczenie dla panstwa i jego obywateli's. Jednoczesnie istnieje
potencjalne ryzyko ich naruszenia dzialalnoscig przedsigbiorcy. Zasada jest przy tym wol-
nos$¢ podmiotéw gospodarczych, za$ istnienie ograniczen powinno si¢ traktowac w katego-
rii wyjatkow'”. Wszelkie wyltaczenia od tej zasady lub jej ograniczenia moga wynika¢ tylko
z wyraznie sprecyzowanego przepisu ustawy lub w niektérych kwestiach z regulacji o cha-
rakterze wykonawczym'. Ograniczen wolnosci gospodarczej nie mozna wobec tego domnie-
mywac ani rozciggac na sytuacje zblizone".

TK w wyroku z dnia 8 kwietnia 1998 r. (sygn. akt K 10/97) stwierdzil, ze dzialalnos¢
gospodarcza moze by¢ ograniczana w stopniu wiekszym niz prawa i wolnosci o charakte-
rze osobistym lub politycznym?®. Ustawodawca jest ponadto legitymowany do wprowadza-
nia ograniczen w zakresie obrotu gospodarczego, ktorych celem jest reagowanie w sytuacji,
w ktdrej wystapig ,,niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych, jezeli skutki te obja-
wiaja si¢ w sferze, ktora nie moze pozosta¢ obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrone
powszechnie uznawanych wartoséci”*. Zdaniem TK uzasadnionym jest, by na poczet ,waz-

13- W. Sokolewicz, Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998, s. 216.

14 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2010, s. 64.

15 Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2001 r. sygn. akt U 7/00, Lex Nr 46872.

16 M. Etel, Ograniczenia wolnosci gospodarczej w swietle Konstytucji RP (uwagi wprowadzajgce), w: Czesko-
-polska komparatystyka prawna 2012, praca zbiorowa z miedzynarodowej konferencji, red. D. Czudek, M. Koziel,
Masarykowa Univerzita Pravnicka Fakulta, Brno 2012, s. 24.

17" Zob. szerzej C. Kosikowski, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce stosowania Kon-
stytucji RP, w: Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, red. C. Kosikow-
ski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 39; P. Kubinski, Dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie ochrony 0séb
i mienia i jej koncesjonowanie, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska SA, Warszawa 2008, s. 71.

18 C. Kulesza, Prawo krzywdzgce przedsigbiorcéw: wybrane aspekty ingerencji paristwa w sferg wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej, Wydawnicwto Temida 2, Biatystok 2004, s. 14.

19 Por. K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spotecznej gospodarki rynkowej jako podstawa tworzenia i sto-
sowania prawa, w: Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, red. C. Kosi-
kowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 24.

20 Zob. szerzej A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej: sgdowa kontrola
wladzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2010, s. 339; C. Kosikowski, Wol-
nos¢ dziatalnosci. .., op.cit., s. 53; por. tez wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00; wyrok TK z dnia
14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03.

2l Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 1998 1., sygn. akt K 10/97.
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nego interesu publicznego” zalicza¢ m.in. zdrowie i zZycie ludzkie czy tez ochrong zdrowia
oraz trzezwosci spoteczenstwa.

Trybunatl jednoczes$nie wskazat przestanki sprawdzenia dopuszczalnego zakresu ogra-
niczen korzystania z wolnosci gospodarczej, zgodnie z ktérymi bedzie ono zasadne, jezeli:
»1) wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkéw (zasada przydatnosci); 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicz-
nego, z ktérym jest powigzana (zasada koniecznosci); a ponadto 3) jej efekty pozostaja w pro-
porcji do ciezaréw nakladanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci w $cistym
tego sfowa znaczeniu)”*2. W zwiazku z powyzszym, wprowadzajac ograniczenia, ustawodawca
musi uwzgledni¢ wymadg adekwatnosci celu i $rodka stuzacego jego osiagnigciu, a ustana-
wiane w zwiazku z tym dolegliwosci musza by¢ niezbedne®. Co wiecej, na podstawie kry-
terium koniecznosci nakaz konstytucyjny sprowadza si¢ do zobligowania prawodawcy do
stosowania najmniej ucigzliwego $rodka dla osiagnigcia deklarowanego przez siebie celu®.

3. Zdrowie jako przestanka ograniczania wolnosci gospodarczej
w prawie polskim

Zdrowie rowniez jest warto$cia chroniong w ustawie zasadniczej. W Konstytucji RP ist-
nieje kilka podstaw ochrony zdrowia, przy czym podstawowg role nalezy przypisac art. 68.
Poza tym do obowigzku ochrony zdrowia w sposéb posredni lub bezposredni odnoszg sie
takze: art. 30 (ochrona godnosci), art. 38 (ochrona zycia), art. 39 (zakaz poddawania ekspe-
rymentom bez dobrowolnie wyrazonej zgody), art. 41 ust. 1 (nietykalnos¢ cielesna), art. 40
(zakaz tortur i innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania lub karania)
ustawy zasadniczej.

Nie budzi watpliwosci, ze wykonywanie dziatalnosci gospodarczej moze zagrazaé zyciu
i zdrowiu ludzkiemu. W przypadku wystgpienia kolizji tych warto$ci koniecznoscig staje sie
ograniczanie wolnoéci gospodarczej. TK uwaza przy tym, ze ,,mozliwo$¢ ograniczenia przez
ustawodawce zakresu korzystania z wolnosci ze wzgledu na ochrong zdrowia moze si¢ odno-
si¢ zaréwno do ochrony zdrowia calego spoleczenstwa czy poszczegédlnych grup, jak i zdro-
wia poszczegdlnych 0s6b”*. Odnoszac sie do zdrowia publicznego jako wartosci wchodzace;j
w sklad waznego interesu publicznego TK wskazal, iz chodzi tu przede wszystkim o ochrone
zdrowia obywateli*. Jednoczesnie w zakresie opisywanego pojecia, jak wskazuje B. Banaszak,

22 Wyrok TK z dnia 26 marca 2007 r., sygn. akt K 29/06; Por. wyroki TK: z dnia 1 czerwca 1999 r., sygn. akt SK
20/98, OTK ZU 1999, nr 2, s. 171; Wyrok TK 26 kwietnia 1999r., sygn. akt K 33/98; z dnia 7 lutego 2001 r., sygn.
akt K 27/00.

23 Por. wyrok TK z dnia 26 kwietnia 1999 ., sygn. akt K 33/98; z dnia 19 pazdziernika 2011 r., sygn. akt P 42/10.

24 A. Krasuski, Zakres wolnosci gospodarczej a obowigzki operatoréw swiadczgcych ustugi powszechne, ,,Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2003, nr 9, s. 20.

25 Wyrok TK z dnia 9 lipca 2009 1., sygn. akt SK 48/05.

26 Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 56.
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miesci si¢ m.in. ochrona obywateli przed szkodliwym oddzialywaniem okreslonych czyn-
nikéw?, zapobieganie chorobom poprzez wczesng diagnoze i profilaktyke, kontrola zaka-
zen, zwalczanie choréb poprzez opieke medyczng czy tez promocja zdrowia fizycznego oraz
psychicznego itd.*. Obowigzki w tym zakresie odnoszace si¢ do dziatalnosci gospodarczej
wynikaja przede wszystkim z art. 18 u.s.d.g. zobowiazujacego przedsiebiorce do wykonywa-
nia dzialalnosci gospodarczej w sposdb niezagrazajacy zyciu i zdrowiu ludzkiemu.

W konsekwencji, jak podkresla T. Gadkowski, ochrona zdrowia publicznego moze w prak-
tyce powodowac m.in.”: 1) ogdlny zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej okreslonego
rodzaju; 2) zakaz adresowany do konkretnej kategorii podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
gospodarczy; 3) wprowadzenie dodatkowych obowigzkéw na przedsiebiorcéw. Ograniczenie
w prawie podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej ze wzgledu na potrzebe
ochrony zdrowia przez przedsigbiorcéw moze przybierac przy tym posta¢ m.in. obowigzku
okreslonego zachowania, reglamentacji dzialalnosci gospodarczej (koncesji, zezwolenia lub dzia-
talnosci regulowanej) lub dotyczy¢ formy prawnej prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej itd.

Przepiséw prawnych odnoszacych sie do kwestii ograniczania swobody dzialalnosci
gospodarczej ze wzgledu na ochrone zdrowia jest wiele i to o réznym przedmiocie regula-
¢ji**. W tym zakresie mozna wymieni¢ m.in. przepisy dotyczace bezpieczenstwa i higieny
pracy’, prawo energetyczne, prawo budowlane®?, prawo wodne, prawo farmaceutyczne®,
ustawe o dozorze technicznym, prawo lotnicze, ustawe o transporcie drogowym czy ustawe
o transporcie kolejowym itd. Szereg regulacji zwigzanych z ograniczaniem wolnosci gospo-
darczej ze wzgledu na potrzebe ochrony zdrowia, z Zywnoscig i Zywieniem czy tez zwal-
czaniem chordéb zawierajg przepisy sanitarne*. W tym zakresie warto wspomnie¢ o roli
i kompetencjach, jakie posiada Panstwowa Inspekcja Sanitarna, ktora jest zobowigzana do
ochrony zycia i zdrowia obywateli. W zwiazku z tym w celu realizacji swoich obowigzkdéw
»moze zastosowac srodki wladcze, niejednokrotnie o duzym stopniu ucigzliwosci dla adresa-
tow takich decyzji, poczawszy od podmiotéw prowadzgcych niewielki zaklad produkcyjno-
-ustugowy, skonczywszy na podmiotach gospodarczych zajmujacych sie obrotem okreslong

27 Wyrok TK z dnia 28 stycznia 2003 r., OTK ZU 2003, nr 1A, poz. 4.

28 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 221.

29 T. Gadkowski, Ograniczenia swobody przedsigbiorczosci w swietle wybranych orzecze Trybunatu sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej, ,Studia Oeconomica Posnaniensia” 2015, vol. 3, no. 3, s. 89.

30" Szerzej na ten temat: C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, LexisNexis
Polska, Warszawa 2009, s. 132-134.

31 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 2017 ., poz. 60, 962).

32 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2017 r., poz. 1332, 1529).

3 Przyktadem regulacji ograniczajacej wolno$¢ gospodarczg ze wzgledu na ochrone zdrowia i zycia ludzkiego
jest ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2211, z 2018 r. poz. 650, 697, 1039),
ktéra normuje kwestie zwigzane m.in. z wytwarzaniem produktéw leczniczych i obrotem nimi. M. Oz4g, System
handlu produktem leczniczym i produktami pokrewnymi. Problematyka prawna, LexisNexis Polska, Warszawa
2009, s. 209. Por. M. Szydlo, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w prawie farmaceutycznym, ,Przeglad Usta-
wodawstwa Gospodarczego” 2002, nr 2, s. 16.

34 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie.. ., op.cit., s. 133.
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grupa produktéw. Wskazaé przy tym nalezy, ze dziatanie organéw sanitarnych praktycznie
zawsze bedzie wigza¢ si¢ z wkroczeniem w pewna sfere wolnosci obywatela, w tym takze
swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i z uzyciem przymusu panstwowego, co
podyktowane jest wtasnie koniecznoscig ochrony interesu publicznego, w tym ochrony zdro-
wia i zycia obywateli, co stanowi podstawowy obowigzek Panstwa™*.

Przestanka ochrony zdrowia pojawia si¢ réwniez jako uzasadnienie wprowadzenia nie-
ktérych form reglamentacji. Widac to zwlaszcza w zezwoleniach. Jak podkreslit bowiem WSA
w Bydgoszczy ,w drodze zezwolenia dopuszcza si¢ przedsiebiorce do wykonywania okre-
$lonej dziatalnosci gospodarczej po uprzednim stwierdzeniu, ze przedsigbiorca ten spelnia
sprecyzowane w odrebnej ustawie warunki prowadzenia tej dzialalnosci. Instytucja zezwo-
lenia stanowi zatem forme wstepnej kontroli dziatalnosci, ktéra moze okazac sie szkodliwa
przykladowo dla zdrowia™*. Na przykiad uzyskania zezwolenia wymaga wykonywanie
dziatalnosci gospodarczej w zakresie okreslonym w przepisach ustawy z dnia 26 pazdzier-
nika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi¥, ustawy z dnia
29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii*® czy Prawie farmaceutycznym.

Natomiast dzialalno$cig regulowang jest np. w przypadku lekarzy, pielegniarek i denty-
stow ksztalcenie podyplomowe wykonywane przez przedsiebiorce, indywidualna praktyka
lekarska, pielegniarek, potoznych, indywidualna specjalistyczna praktyka lekarska, piele-
gniarek, potoznych, grupowa praktyka lekarska, pielegniarek, poloznych.

4. Zdrowie jako przestanka ograniczania wolnosci gospodarczej
w Unii Europejskiej

W zwigzku z akcesja Polski do Unii Europejskiej nastgpita harmonizacja prawa polskiego
z ustawodawstwem UE. Procesy dostosowawcze w znacznej mierze odnosity si¢ do zagadnien
zwigzanych z prawem gospodarczym. W kontekscie niniejszego artykulu szczegélna uwaga
w tym zakresie skupia si¢ na standardach UE w zakresie wolnosci gospodarczej i mozliwo-
$ci jej ograniczania ze wzgledu na zdrowie.

W prawie unijnym pojecie wolnosci gospodarczej pojawia sie wytacznie w Karcie Praw
Podstawowych. Wedlug art. 16 Karty Praw Podstawowych® w Unii Europejskiej za wolnos¢
gospodarczg ,,uznaje si¢ swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zgodnie z prawem
wspolnotowym oraz ustawami i praktyka krajowa”. Cecha charakterystyczng dla prawa

35 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 23 stycznia 2014 r. III SA/Ld 1206/13.

36 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 10 stycznia 2008 r. II SA/Bd 453/07.

37 Zob. wyroki TK z: dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29, z dnia 28 stycznia
2003 r., sygn. K 2/02, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 4, z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004,
poz. 56.

38 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 marca 2007 r. VI SA/Wa 65/07.

39 Karta Praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. WE z 2000, C 364/1).
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unijnego jest ujecie przez nie zasady wolnosci gospodarczej w sposéb pozytywny*, a wiec
odmiennie niz w wiekszos$ci konstytucji panistw cztonkowskich*..

UE swdj stosunek do dziatalnosci gospodarczej sprowadza do swobody przedsigbiorczodci
i swobody $wiadczenia ustug, ktére zaliczane sg do swobdd podstawowych*2. Pojecie ,,dzia-
talnosci gospodarczej” jest w zwigzku z tym odczytywane przez pryzmat wykladni swobody
przedsigbiorczosci i §wiadczenia ustug, w efekcie czego przez pojecie ,,dzialalnodci gospo-
darczej” bedzie rozumiane wykonywanie przedsigbiorczosci i $wiadczenie ustug®. Podejscie
to jest powszechnie akceptowane w dorobku orzeczniczym TSUE* i literaturze przedmiotu.
Ze wspomnianych swobdd wynikajg bezposrednie uprawnienia, umozliwiajace zaintereso-
wanym podmiotom podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie UE
w wymiarze transgranicznym. Nalezy podkresli¢, ze TFUE wspomniane swobody ujmuje
w odrebny sposdb, w efekcie czego traktuje si¢ je rozlacznie i nie nalezy ich utozsamiac®.
Wspomniane swobody aczy jednak wspdlny cel nadrzedny, ktérym jest umozliwienie wyko-
nywania dziatalnosci gospodarczej w wymiarze transgranicznym na terytorium Jednolitego
Rynku*. Rézni je natomiast podejscie do jego realizacji — swoboda przedsiebiorczosci gwa-
rantuje bowiem mozliwo$¢ podejmowania i wykonywania stalej dzialalno$ci gospodarczej
w dowolnie wybranym miejscu na obszarze UE, za$ swoboda $wiadczenia ustug — wolnos¢
przeplywu §wiadczen na wspomnianym obszarze®.

Istnienie swobody przedsigbiorczosci i swobody $wiadczenia ustug wigze si¢ ze skierowa-
nym do panstw czlonkowskich bezposrednim zakazem stosowania jakichkolwiek srodkow

40 Podejscie pozytywne do zagadnienia wolnosci gospodarczej akcentuje ,,istnienie pewnego nienaruszalnego
rdzenia wolnoéci, ktére znajdowa¢ si¢ musi poza sferg ingerencji ustawodawcy”, M. Nyka, Aksjologiczne podstawy
wprowadzania i ograniczenia zakresu zasady wolnosci gospodarczej w prawie polskim i prawie UE, w: Miedzy tra-
dycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego — Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, red. ]. Supernat, Wydawnictwo Uniwerystetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 365.

41 Tbidem; por. wyrok TK z dnia 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02, OTK ZU 2003, nr 1, poz. 4.

42 . Barcz, Swoboda przedsigbiorczosci, w: Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki, red. J. Barcz,
Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2003, s. 79.; zob. tez C. Kosikowski, Wolnos¢ dziatal-
nosci..., op.cit., s. 43.

43 M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy..., op.cit., s. 100; G. Materna, Pojecie przedsigbiorcy w polskim i europejskim
prawie ochrony konkurencji, Wolter Kluwer business, Warszawa 2009, s. 119-120.

44 Zob. wyrok ETS: z dnia 16 czerwca 1987 r. w sprawie 118/85 Komisja Wspélnot Europejskich v. Republika
Wioska, LEX nr 129551; z dnia 18 czerwca 1998 r. w sprawie C-35/96 Komisja Wspdlnot Europejskich v. Republika
Wioska, LEX nr 111736; z dnia 11 lipca 2006 r. w sprawie C-205/03 FENIN, LEX nr 226721; z dnia 1 lipca 2008 .
w sprawie C-49/07 MOTOE, LEX nr 410033; z dnia 23 kwietnia 1991 r. w sprawie C-41/90 Hofner, LEX nr 123847;
wyrok ETS z dnia 11 grudnia 1997 r. w sprawie C-55/96 Job Centre, LEX nr 114007 oraz wyrok SPI z dnia 12 grud-
nia 2000 r. w sprawie T-128/98 Aéroports de Paris, LEX nr 83852; wyrok SPI z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie
T-155/04 SELEX, LEX nr 223873; za: M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy..., op.cit., s. 100.

4> 0. Kopiczko, Swiadczenie ustugi a zalozenie przedsigbiorstwa na terenie Unii — réznice i konsekwencje prawne,
»Prawo Unii Europejskiej” 2004, nr 1, s. 43-47. Swobode przedsigbiorczosci statuujg art. 49-55 TFUE, natomiast
swobode $wiadczenia ustug gwarantuja art. 56-62 TFUE. Szerzej zob. A. Doliwa-Klepacka, Swoboda prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej a swoboda $wiadczenia ustug, w: Wybor orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot
Europejskich, red. M. Zdanowicz, Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 2007, s. 436-468.

46 M. Etel, Pojgcie przedsigbiorcy..., op.cit., s. 100.

47 Ibidem.
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ograniczajacych ich wykonywanie*®. Warto jednak pamietac, ze zaréwno w systemach praw-
nych panstw cztonkowskich UE, jak i w prawie unijnym, wolno$¢ gospodarcza jest prawem
wzglednym. W zwigzku z tym zaréwno swoboda przedsigbiorczosci, jak i swoboda §wiadcze-
nia uslug nie maja charakteru absolutnego. Na gruncie analizy przepiséw TFUE i bogatego
orzecznictwa TSUE nalezy wobec tego uzna¢, ze ograniczenia tych wolnosci sg wyjatkowo
dopuszczalne®.

TFUE przewiduje dwie sytuacje usprawiedliwiajace wprowadzenie wyjatkéw od ogélnego
zakazu ograniczen wolnosci gospodarczej. W kontekscie swobody przedsigbiorczosci regu-
lacje w tej kwestii zawieraja art. 51 i 52 TFUE, natomiast w przypadku swobody $wiadczenia
ustug zostaly one zamieszczone w art. 62 TFUE. Na ich podstawie panstwa czlonkowskie
mogg ograniczy¢ analizowane swobody w odniesieniu do dzialalnosci, ktéra w danym pan-
stwie jest zwigzana, chocby przej$ciowo, z wykonywaniem wladzy publicznej, a takze jesli
jest to uzasadnione koniecznoscig zagwarantowania porzadku i bezpieczenstwa publicznego
oraz zdrowia publicznego w danym panstwie®.

Na gruncie dorobku orzeczniczego Trybunatu Sprawiedliwosci UE nalezy wyraznie pod-
kregli¢, ze regulacje wprowadzajace ograniczenia winny by¢ traktowane w kategorii wyjatkow
od ogélnej zasady swobody przedsiebiorczosci i swobody $wiadczenia ustug, a w konsekwen-
cji — jako wymagajace szczegélowego uzasadnienia. TSUE wypracowat jednoczesnie katalog
warunkow, ktérych wypelnienie jest wymagane, aby ograniczenia traktowa¢ jako dozwo-
lone. Po pierwsze ograniczenia muszg by¢ stosowane w sposob niedyskryminujacy, a takze
by¢ usprawiedliwione wymogami imperatywnymi w interesie publicznym. Ponadto winny
by¢ odpowiednie do zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie moga wykraczac poza to,
co konieczne dla jego realizacji®'.

W zwigzku z tym srodki krajowe ograniczajace swobode przedsigbiorczosci i swobode
$wiadczenia ustug powinny mie¢ na celu ochrong interesu ogdlnego, a takze by¢ adekwatne
i niezbedne do osiagniecia zamierzonego celu®’. Zastosowanie przez panstwo czlonkowskie
UE dozwolonych srodkéw ograniczajacych wymaga ich wlasciwego uzasadnienia interesem
ogo6lnym™. Warto zaznaczy¢, ze nie moze on by¢ utozsamiany z interesem gospodarczym,
w ramach ktdérego panstwo zmierzatoby do ochrony wlasnych obywateli i przedsiebiorstw.
Proporcjonalno$¢ srodkéw wymaga natomiast zdaniem TSUE, ,,by sposéb ich stosowania

48 M, Herdegen, Prawo europejskie, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 227.

49 H. Kisilowska, I. Ciach, Wybrane problemy prawa administracyjnego i gospodarczego w aspekcie wejscia Pol-
ski do Unii Europejskiej, ,Zeszyty Naukowe — Kolegium Nauk Spotecznych i Administracji Politechniki Warszaw-
skiej” 2000, nr 17, s. 24.

50 Szerzej na ten temat: E. Skibiniska, Ograniczenia swobody zakladania przedsigbiorstw i swiadczenia ustug
- art. 45, 46 i 55 TWE, w: A. Wrobel (red.), M. Bychowska, M. Daca, W. Postulski, E. Skibinska, A. Szoplinska,
I. Twardowska-Medrek, Wprowadzenie do prawa Wspélnot Europejskich (Unii Europejskiej), Zakamycze, Krakow
2002, s. 101.

1 Wyrok ETS z dnia 30 listopada 1995 r. w sprawie C-55/94 Gebhard.
52 M. Herdegen, Prawo..., op.cit., s. 224.
33 Zob. E. Skibiniska, Ograniczenia swobody..., op.cit.



72 Anna Tworkowska-Baraniuk, Karolina Zapolska

podlegal przejrzystej procedurze i opieral sie na obiektywnych, niedyskryminacyjnych iz gory
znanych kryteriach™*.

Na gruncie prowadzonych w niniejszym tekscie rozwazan szczegélne znaczenie ma okre-
$lanie analizowanych swobdd ze wzgledu na zdrowie publiczne. Na podstawie przestanki
zdrowia publicznego panstwo czlonkowskie ma mozliwos¢ wydania odmowy prawa wjazdu
lub pozwolenia na pobyt obywatelowi innego panstwa cztonkowskiego UE. TSUE réwniez
w tym przypadku sklania si¢ ku zawezajacej interpretacji tego wyjatku. Warto przy tym
zauwazy¢, Ze ani prawo pierwotne, ani prawo wtérne nie definiujg pojecia zdrowia publicz-
nego. Niewatpliwie zdrowie publiczne nie jest pojeciem jednoznacznym i moze budzi¢ pro-
blemy interpretacyjne®. Pewng pomoc w prébie zdefiniowania zdrowia publicznego stanowi
Dyrektywa 2004/38/WE>¢, ktora w art. 29 ust. 1 precyzuje, ze chorobami, ktére uzasadniaja
wprowadzenie srodkéw ograniczajacych swobode przemieszczania sig, s3 potencjalne choroby
epidemiczne okre$lone przez odpowiednie instrumenty Swiatowej Organizacji Zdrowia oraz
inne choroby zakazne lub zakazne choroby pasozytnicze, jezeli sg przedmiotem przepisow
ochronnych, majacych zastosowanie do obywateli przyjmujacego Panstwa Cztonkowskiego.

Odwotania do zdrowia publicznego jako przestanki ograniczajacej analizowane swobody
znajdziemy m.in. w sprawie Ahokainen i Leppik (C-434/04)”. W pierwszej z nich TSUE uznal,
ze spozycie alkoholu w szczegélnosci wéréd mlodziezy, stanowi jeden z gtéwnych czynnikéw
zagrozenia dla zdrowia publicznego w Finlandii. W zwiazku z powyzszym uzasadnione jest
istnienie systemu wczesniejszych zezwolen dotyczacych wykorzystania i przywozu spirytusu
dla celow dziatalnosci gospodarczej, poniewaz realizowany jest w ten sposéb bezposrednio
cel, jakim jest ochrona zdrowia. Tym samym tego typu ograniczenia ,maja na celu ukierun-
kowanie spozycia alkoholu w taki sposdb, by zapobiega¢ wywolywanym przez substancje
alkoholowe szkodliwym skutkom dla zdrowia i spoteczenstwa, i przez to zmierzajg do zwal-
czania naduzywania alkoholu, sg podyktowane wzgledami zdrowia i porzadku publicznego”
(C-434/04). TSUE podkresla przy tym, ze wérdd dobr i intereséw chronionych zdrowie i zycie
ludzkie zajmuje szczegdlna pozycje. Aby wzgledy zdrowia publicznego mogly uzasadnia¢
tego rodzaju ograniczenia, konieczne jest jednak, by ,,omawiany $rodek byt proporcjonalny
do realizowanego celu i nie stanowil narzedzia arbitralnej dyskryminacji ani ukrytego ogra-
niczenia handlu pomiedzy panstwami czlonkowskimi™®.

54 Zob. Wyrok ETS z dnia 13 grudnia 2007 r. w sprawie C-250/06 Must Carry.

55 H. Kirschner, Zdrowie publiczne - ewolucja poje¢ i praktyka, w: Zdrowie publiczne w zmieniajgcej sig Euro-
pie i w Polsce, red. J. Nosko, Instytut Medycyny Pracy im. prof. J. Nofera, £6dz 2004, s. 121-131.

56 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa oby-
wateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium Panstw Czltonkow-
skich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/
EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG.

57 Wyrok ETS z dnia 28 wrze$nia 2006 r. Ahokainen i Leppik,C-434/04(2006) ECR-1, s. 9185.

58 Wyrok ETS z dnia 10 listopada 1994 r. w sprawie C-320/93 Ortscheit, Rec. s. I-524; por. wyrok ETS z dnia
15 czerwca 1999 r. w sprawie C-394/97 Heinonen, Rec. s. I-3599.
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5. Podsumowanie

TK wyraznie podkreslit, iz ,wolnosé¢ dziatalnosci gospodarczej moze by¢ ograniczona,
ale jedynie w drodze ustawy i wylgcznie ze wzgledu na wazny interes publiczny. Tak wiec
tworcy Konstytucji mieli sSwiadomo$¢ potencjalnej kolizji dwéch unormowan istotnych dla
sfery dzialalnosci gospodarczej, a mianowicie wolnosci (swobody) oraz interesu publicznego.
Usuniecie tej kolizji przekazano ustawodawcy, za$ jego rozstrzygniecie poddano kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego™. Tym samym wolno$¢ gospodarcza nie ma charakteru abso-
lutnego i istnieje mozliwo$¢ jej ograniczania.

TK dopuszcza, by w procesie interpretowania zakresu pojecia ,waznego interesu publicz-
nego” positkowac sie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktory zawiera katalog wartosci uzasad-
niajacych ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw. Jedng z wartosci uzasadniajacych
wprowadzanie ograniczen wolnosci gospodarczej jest potrzeba ochrony zdrowia. Zdaniem
Trybunatu wyznacznikiem dopuszczalnosci wprowadzenia srodkéw ograniczajacych w zakre-
sie wolnosci gospodarczej jest przede wszystkim zawarta w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
zasada proporcjonalnosci. Na jej podstawie ograniczenia w zakresie wolnosci gospodarczej
moga by¢ wprowadzane tylko w zakresie niezbednym i powinny by¢ traktowane w katego-
riach wyjatkéw. Konieczne jest w zwigzku z tym uzasadnienie, iz przyjete ograniczenie jest
potrzebne ze wzgledu na ochrone innej wartosci wchodzacej w zakres interesu publicznego.

Wobec powyzszego, wprowadzajac ograniczenia stuzace ochronie ,waznego interesu
publicznego”, w tym zdrowia, ustawodawca powinien wybiera¢ $rodki jak najmniej dotkliwe
dla przedsiebiorcow. Zgodnie bowiem z zasadg proporcjonalnosci wprowadzenie ogranicze-
nia w zakresie wolno$ci gospodarczej ze wzgledu na wazny interes publiczny bedzie uspra-
wiedliwione, o ile zastosowane $rodki sa adekwatne i prowadza do zamierzonych celéw,
sg niezbedne dla ochrony interesu, z ktérym sg powigzane, a przy tym skutki ograniczen
sa proporcjonalne do cigzaréw nakladanych na obywatela.

Pojecie wolnosci gospodarczej w rozumieniu prawa unijnego jest wypracowane na grun-
cie przepisow traktatowych oraz dzialalnosci orzeczniczej TSUE, przy czym, analogicznie
jak w przypadku polskiego porzadku prawnego, wolnos¢ gospodarcza w prawie UE nie ma
charakteru absolutnego i wyjatkowo dopuszczalne s3 jej ograniczenia®. Przestankami uza-
sadniajgcymi wprowadzenie ograniczen swobody przedsigbiorczosci lub swobody $wiadcze-
nia ustug jest m.in. zdrowie publiczne, a jego ochrona uzasadnia stosowanie przez Panstwa
Czlonkowskie $srodkéw ograniczajacych traktatowe swobody.

% Wyrok TK z dnia 10 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 28/01.

60 R. Biskup, M. Szewczak, Wolnos¢ gospodarcza w prawie UE, w: Ksigga Jubileuszowa profesora Stanistawa
Jedrzejewskiego, red. W. Szwajdler, H. Nowicki, TNOiK ,,Dom Organizatora”, Torun 2009, s. 58.

61 H. Kisilowska, I. Ciach, Wybrane problemy..., op.cit., s. 24.
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Public Health as a Premise for Restricting Economic
Freedom - Remarks Based on Selected Jurisprudence

Summary

The principal goal of the paper is to discuss medical and public health as premises used to justify re-
stricting economic freedom. The question that we seek to answer concerns the borders of acceptable
restrictions in this area. The paper outlines an in-depth analysis based on court decisions. This over-
view of jurisprudence has led us to believe that economic freedom is not absolute by nature and can
be restricted. Adoption of measures designed to restrict economic freedom is addressed, first and fore-
most, in Art. 31 para. 3 of the Constitution of the Republic of Poland setting out the principle of pro-
portionality. Based on this principle, restrictions on economic freedom may be imposed only to the
extent necessary and should be considered exceptional.

Keywords: economic freedom, public health, entrepreneur, jurisprudence, sources of restrictions






