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ANALIZA PRAWNA DOTYCZACA DRUKU SEJMOWEGO NR 2137.

MOZLIWOSCI WPROWADZENIA OGRANICZEN PRAWNYCH W ZAKRESIE SWOBODNY
PRZEPLYW TOWAROW, 0SOB, USLUG I KAPITALU ORAZ WOLNOSCI I SWOBODY
DZIALALNOSCI GOSPODARCZE] W OCHRONIE ZDROWIA, W KONTEKSCIE
PRZEDSTAWIONYCH PROPOZYCJI ZMIAN W SYSTEMIE PANSTWOWEGO RATOWNICTWA
MEDYCZNEGO.

I. PRZEDMIOT ANALIZY PRAWNE].

Przedmiotem niniejszej Analizy prawnej [dalej jako: ,Analiza”] jest ocena mozliwo$ci wprowadzenia
ograniczen prawnych w zakresie swobodny przeptyw towaréw, osoéb, ustug i kapitatu oraz wolnosci
i swobody dziatalnoSci gospodarczej w ochronie zdrowia, w kontekscie przedstawionej zmiany w systemie
Panstwowego Ratownictwa Medycznego [dalej jako: ,PRM"], polegajgcych na upanstwowieniu systemu PRM,
na zasadach okres$lonych w projekcie ustawy o zmianie ustawy o Paristwowym Ratownictwie Medycznym oraz
niektérych innych ustaw! (obecnie jako Druk Sejmowy numer 2137) [dalej jako: ,projekt ustawy o PRM”].

I1. ZALOZENIA ANALIZY.

Niniejsza Analiza prawna opiera sie na zatozeniu, iz:

(1) Ograniczenie mozliwosci wykonywania §wiadczen zdrowotnych w systemie PRM przyjmie ksztatt
okreslony w projekcie ustawy o PRM, zgodnie z ktérym art. 32 w ust. 1 pkt 2 otrzymuje brzmienie:
»~Jednostkami systemu sq 2) zespoty ratownictwa medycznego, w tym lotnicze zespoly ratownictwa,
wchodzqce w sktad podmiotu leczniczego bedgcego samodzielnym publicznym zaktadem opieki
zdrowotnej albo jednostkq budzetowaq, albo spétkq kapitatowq, w ktérej co najmniej 51% udziatéw
albo akcji nalezy do Skarbu. Panstwa lub jednostki samorzqdu terytorialnego, lub publicznej
uczelni medycznej.”

(2) Na dzien sporzadzenia niniejszej Analizy brak jest wynikéw kontroli Ministerstwa Zdrowia, Najwyzszej
Izby Kontroli, Wojewody, Narodowego Funduszu Zdrowia lub innych podmiotéw uprawnionych do
przeprowadzania kontroli udzielania $wiadczen zdrowotnych w systemie PRM, a takze analiz, badan
lub innych opracowan, ktére wskazywatby na to, Ze:

(i) wudziat podmiotéw, nie bedacych podmiotami publicznymi, w systemie PRM prowadzi do sytuacji
zagrozenia dzialania tego systemu, w jakimkolwiek aspekcie jego funkcjonowania;

(ii) dziatanie polegajace na okre$leniu ustawowego wymogu, aby dysponent zespotu ratownictwa
medycznego (podmiot leczniczy), byl podmiotem publicznym, prowadzito do poprawienia

dziatania systemu PRM, w jakimkolwiek aspekcie jego funkcjonowania.

III. PODSTAWOWE WNIOSKI ANALIZY PRAWNE].

(1) W ramach uzasadnienia oraz Oceny Skutkéw Regulacji [dalej jako: ,OSR Druku Sejmowego numer
2137 nie przedstawiono realnych argumentéw (wynikéw kontroli Ministerstwa Zdrowia,
Najwyzszej Izby Kontroli, Wojewody, Narodowego Funduszu Zdrowia lub innych podmiotéw
uprawnionych do przeprowadzania kontroli udzielania §wiadczen zdrowotnych w systemie PRM, a

takze analiz, badan lub innych opracowan), ktére zgodnie z testem adekwatnosci i proporcjonalnosci
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uzasadnialy proponowana zmiane tresci art. 32 ust.1 pkt 2 ustawy o PRM 2, tj. istotne ograniczenie

swobody przeplyw towarow, oséb, ustug i kapitatu [art. 26 ust. 2 TFUE 3] oraz wolnosci i swobody

dzialalno$ci gospodarczej w ochronie zdrowia [art. 20 Konstytucji RP # oraz art. 49 w zwiagzku z art.

54 TFUE], poprzez upanstwowienie systemu PRM, bowiem:

(i) brak jest dowodéw na prawdziwos$¢ argumentu zawartego w uzasadnieniu projektu ustawy
o PRM, 7e ,Zapewnienie bezpieczenstwa zdrowotnego obywateli - niezaleznie od faktu, czy sq on
ubezpieczeni, czy tez nie - nie maze by¢ zwiqzane z ewentualnosciq braku zabezpieczenia swiadczen,
jakie niesie ze sobq mechanizm zawierania umow z podmiotami prywatnymi.”, bowiem nie
wykazano, aby przez ostatnie 11 lata funkcjonowania systemu PRM doszlo do zagrozenia
bezpieczenstwa obywateli, ze strony podmiotéw prywatnychs;

(ii) brak dowodéw na prawdziwo$¢ argumentu zawartego w uzasadnieniu projektu ustawy o PRM, ze
,Powierzenie realizacji zadan z zakresu ratownictwa medycznego podmiotom z wiekszosciowym
udziatem kapitatu publicznego sprawi, Ze mozna bedzie unikng¢ sytuacji, w ktdrej jakikolwiek
podmiot leczniczy realizujqgcy te swiadczenia odmoéwi zawarcia umowy z Narodowym Funduszem
Zdrowia.”, bowiem nie wykazano, aby przez ostatnie 11 lat funkcjonowania systemy PRM
doszto do takiej sytuacji ze strony podmiotu prywatnego;

(iii) brak jest dowodéw na prawdziwos$¢ argumentu zawartego w uzasadnieniu projektu ustawy
o PRM, ze ,Natomiast tzw. podmioty niepubliczno nie sq zwiqzane zZadnym zobowiqzaniem do
realizacji Swiadczen finansowanych ze Srodkéw publicznych - oczywiscie poza umowq z Narodowym
Funduszem Zdrowia - | w kazdej chwili moge zrezygnowac z dziatalnosci na danym obszarze, bez
uzyskiwania jakiejkolwiek zgody.”, bowiem nie wykazano, aby przez ostatnie 11 lat
funkcjonowania systemy PRM doszlo do zagrozenia bezpieczenstwa obywateli ze strony
podmiotéw prywatnych.

(2) W ramach uzasadnienia oraz Oceny Skutkow Regulacji do projektu ustawy o PRM nie przedstawiono
informacji, ze projekt dotyczy prawa Unii Europejskiej i prowadzi do naruszenia swobodny
przeplyw towaréw, osob, ustug i kapitalu [art. 26 ust. 2 TFUE] oraz wolnosci i swobody
dziatalno$ci gospodarczej w ochronie zdrowia [art. 49 w zwiazku z art. 54 TFUE].

(3) Zmiana art. 32 ust.1 pkt 2 ustawy o PRM, zgodnie projektem ustawy o PRM, prowadzi do naruszenia
swobodny przeplyw towarow, osob, ustug i kapitatu [art. 26 ust. 2 TFUE] oraz wolnosci i swobody
dziatalno$ci gospodarczej w ochronie zdrowia [art. 20 Konstytucji RP oraz art. 49 w zwigzku z art.
54 TFUE].

IV. WNIOSKI ANALIZY PRAWNE]J.

(1) Art. 8 ust. 1 Konstytucji RP jednoznacznie gwarantuje postanowieniom Konstytucji RP status
~najwyiszego prawa Rzeczypospolitej Polskiej”.

(2) Z punktu widzenia przedmiotu objetego niniejsza Analiza najistotniejsze s konstytucyjne zasady
prawne obejmujace: (i) wolnos¢ i rownos$¢ wobec prawa, tj. oparcie stosunkéw miedzy panstwem a
jednostka na konstytucyjnym systemie praw podstawowych, nakierowanym przede wszystkim na

zapewnienie rowno$ci oraz wolnosci osobistych; (ii) zwigzanie ustawodawcy normami

2 Ustawa z dnia 8 Wrzesnia 2006 r. o Paristwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U. Nr 191, poz. 1410 z pézn zm.) tj. z dnia 8 listopada

2017 r. (Dz.U.z 2017 r. poz. 2195).

3 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) Dziennik Urzedowy C 326,26/10/2012 P. 0001 - 0390.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

5 1) http://www2.mz.gov.pl/wwwfiles/ma struktura/docs/sprawozdanie z kontroli lpr 25102012.pdf 2)
://www.lodz.uw.gov.pl/data/inspectionsFiles/informacja o wynikach kontroli 1.pdf 3) Wystapienie Pokontrolne NIK

LLO.410 001.11.2017.
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konstytucyjnymi, a wladzy wykonawczej i sagdowniczej - ustawa, wszystkich za§ organdw normami
pozakrajowymi, ktérych panstwo zobowiazato sie przestrzega¢; (iii) pewnos$¢ prawna, rozumiang
jako trwalos¢ prawa i przewidywalnos¢ panstwowych rozstrzygnie¢ (ochrona zaufania
obywatela do panstwa), a takze (iv) zakaz podejmowania dziatan przez panstwo ponad potrzebe.

(3) Ustawodawca wprowadzit do zasad naczelnych Konstytucji RP, zasade wyrazong w art. 9 Konstytucji
RP, zgodnie z ktora ,Rzeczpospolita Polska przestrzega wiqgZqcego jq prawa miedzynarodowego”.
Prawng konsekwencja art. 9 Konstytucji RP jest konstytucyjne zaltozenie, iZ na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, obok norm (przepiséw) stanowionych przez krajowego legislatora,
obowigzuja uregulowania (przepisy) kreowane poza systemem krajowych (polskich) organéw
prawodawczyché. Trybunat Konstytucyjny orzekt w zwigzku z badaniem zgodnosSci traktatu
akcesyjnego’ z Konstytucjq RP, ze o ile prawo wspoélnotowe moze mie¢ pierwszenstwo przed
ustawami prawa krajowego, o tyle nie oznacza to, ze ma automatycznie pierwszenstwo takze
przed Konstytucjq RP8. ,[..] zasada pierwszeristwa prawa wspdlnotowego w stosunku do prawa
krajowego jest silnie eksponowana przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich.
Taki stan rzeczy jest uzasadniany celami integracji europejskiej oraz potrzebami tworzenia wspdlnej
europejskiej przestrzeni prawnej. Zasada ta stanowi niewgtpliwie wyraz dqzen do zagwarantowania
jednolitego stosowania i egzekucji prawa europejskiego. [..].” ,[..] Poprzez wlqczenie do
wspélnotowego porzqdku prawnego wynikajgcych z Traktatu praw i obowiqgzkow, dotychczas
unormowanych w prawie krajowym, paristwa cztonkowskie trwale ograniczyly swoje suwerenne
prawa i w konsekwencji nie mogq ustanawia¢ regulacji sprzecznych z istotq Wspélnoty. Stosowanie
prawa wynikajgcego z Traktatu nie moze by¢ wytqczone przez przepisy krajowe, gdyz naruszatoby to
wspdlnotowy charakter tego prawa i podwazatoby podstawy prawne funkcjonowania Wspélnoty.”10

(4) Kraje czlonkowskie UE maja bardzo duzg swobode w ksztaltowaniu organizacji i $wiadczenia
ustug zdrowotnych i opieki medycznej. Dzialania UE sa prowadzone w poszanowaniu
obowiazkdéw panstw cztonkowskich w zakresie okreslania ich polityki dotyczacej zdrowia, jak
roéwniez organizacji i $wiadczenia ustug zdrowotnych i opieki medycznej [art. 168 ust. 7 TFUE].
Dziatanie UE, ktére uzupeinia polityki krajowe, nakierowane jest na poprawe zdrowia publicznego,
zapobieganie chorobom i dolegliwo$ciom ludzkim oraz usuwanie Zrédet zagrozen dla zdrowia
fizycznego i psychicznego. Dziatanie to obejmuje zwalczanie epidemii, poprzez wspieranie badan nad
ich przyczynami, sposobami ich rozprzestrzeniania sie oraz zapobiegania im, jak réwniez informacji
i edukacji zdrowotnej, a takze monitorowanie powaznych transgranicznych zagrozen dla zdrowia,
wczesne ostrzeganie w przypadku takich zagrozen oraz ich zwalczanie. UE uzupetnia dziatanie Panstw
Cztonkowskich w celu zmniejszenia szkodliwych dla zdrowia skutkdw narkomanii, wigcznie
z informacja i profilaktyka [art. 168 ust. 1 TFUE]. Oznacza to, Zze UE podejmuje w zakresie ksztattowania

organizacji i $wiadczenia ustug zdrowotnych i opieki medycznej, dziatania polegajace wytgczenie na (i)

6 B. Banaszak ,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wydanie 2.” Warszawa 2012.

7 Traktat atenski - traktat podpisany 16 kwietnia 2003 r. w Atenach bedacy prawna podstawa przystapienia (akcesji) 10 krajéw Europy
Srodkowej i Potudniowej (Cypru, Czech, Estonii, Litwy, Lotwy, Malty, Polski, Stowacji, Stowenii i Wegier) do Unii Europejskiej. Traktat
pomiedzy Krélestwem Belgii, Krélestwem Danii, Republikq Federalnq Niemiec, Republikq Greckq, Krélestwem Hiszpanii, Republikq
Francuskgq, Irlandiq, Republikq Wtoskq, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw, Republikq Austrii, Republikq
Portugalskq, Republikq Finlandii, Krélestwem Szwecji, Zjednoczonym Krdlestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej (Paristwami
Cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republikq Czeskq, Republikq Estoriskq, Republikq Cypryjskq, Republikq totewskq, Republikq Litewskg,
Republikq Wegierskq, Republikq Malty, Rzeczgpospolitq Polskq, Republikq Stowenii, Republikq Stowackq dotyczqcy przystgpienia Republiki
Czeskiej, Republiki Estoniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki totewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty,
Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej

8 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005, Sygn. akt K 18/04. OTK ZU 5A/2005, poz. 49. Dz.U. Nr 86, poz. 744 z dnia 17 maja 2005 .

9 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005, Sygn. akt K 18/04. OTK ZU 5A/2005, poz. 49. Dz.U. Nr 86, poz. 744 z dnia 17 maja 2005 r.

10 Wyrok TSUE z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 - Flaminio Costa przeciwko ENEL.
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(5)

(6)

(7)

uzupelnianiu polityki krajowej, (ii) zachecaniu krajéw UE, (iii) wydawaniu zalecen dla krajow UE, iv.
wspomaganiu krajow UE [art. 168 ust. 1 TFUE].

Wniosek (4) nie oznacza to, ze panstwa czlonkowskie UE maja mozliwos¢ ksztaltowania
organizacji i Swiadczenia ustug zdrowotnych i opieki medycznej wedle swojego swobodnego
przekonania bez Zadnych ograniczen w sferze prawa. Tymi ograniczeniami sg podstawowe
zasady prawne UE oraz podstawowe zasady prawne okreslone w Konstytucji RP. Stosownie do
podstawowych zasad prawnych UE rynek wewnetrzny obejmuje obszar bez granic wewnetrznych,
w ktéorym jest zapewniony swobodny przeptyw towardéw, oséb, ustug i kapitatu, zgodnie
z postanowieniami Traktatéw [art. 26 ust. 2 TFUE], a takze zapewnione s3 zasady swobody i wolnoSci
gospodarczej. Swoboda przedsiebiorczosci obejmuje podejmowanie i wykonywanie dziatalnos$ci
prowadzonej na wiasny rachunek, jak réwniez zaktadanie i zarzadzanie przedsiebiorstwami,
azwtlaszcza spotkami [art. 49 w zwigzku z art. 54 TFUE]. Zgodnie z przepisami Konstytucji RP spoteczna
gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz
solidarnosci, dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej [art. 20 Konstytucji RP].

Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci obywateli jednego Panstwa Cztonkowskiego na terytorium
innego Panistwa Cztonkowskiego sg zakazane w ramach postanowien TFUE. Zakaz ten obejmuje réwniez
ograniczenia w tworzeniu agencji, oddziatéw lub filii przez obywateli danego Panstwa Cztonkowskiego,
ustanowionych na terytorium innego Panstwa Cztonkowskiego [art. 49 TFUE]. W celu ustalenia
zasadno$ci ograniczenia wolnoS$ci i swobody gospodarczej przeprowadza sie test adekwatnosci
i proporcjonalnosci. Test adekwatnosci i proporcjonalnosci polega na zadaniu okreslonych pytan tj.:
(i) czy celem ograniczenia prawnego jest ochrona zagrozonego istotnego interesu publicznego,
(ii) czy zagrozZenie interesu publicznego jest realne i rzeczywiste (nalezy udowodni¢, ze zagrozenie
interesu publicznego jest realne i rzeczywiste), (iii) czy ograniczenia prawne sa adekwatne z punktu
widzenia osiagniecia zamierzonego celu (nalezy udowodnié, Ze zagrozenie interesu publicznego jest
realne i rzeczywiste), (iv) czy ograniczenia prawne sa proporcjonalne, tj. nie wykraczaja poza
zakres niezbedny dla osiagniecia celu. Tylko w przypadku udzielania pozytywnej odpowiedzi na
wszystkie postawione w te$cie adekwatno$ci i proporcjonalnosci pytania mozna uznaé, ze
naruszenie swobody dzialalnosci gospodarczej jest zgodne z prawem polskim i UE. Swoboda
dzialania jednostek nie powinna by¢ ograniczana poza zakres wymagany dla celéw interesu
publicznego [patrz: orzecznictwo TSUE]. Ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny [art. 20
Konstytucji RP].

W wielu wyrokach TSUE!! wypowiadal sie w sprawie dotyczacej ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci w ochronie zdrowia. W wyroku z dnia 12 lipca 2001 r. TSUE, C-157 /9912 wskazat,
ze ,[...] Nalezy przypomnied, jak to uczynity wszystkie rzqdy, ktére przedstawity uwagi w niniejszej sprawie,
ze Trybunat orzekt juz w przesztosci, iz nie mozna wykluczyé, ze ryzyko powazinego naruszenia
réownowagi finansowej systemu zabezpieczenia spolecznego moze naleze¢ do nadrzednych
wzgledow interesu ogdlnego, zdolnych uzasadni¢ przeszkode w swobodnym swiadczeniu ustug

11 Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (w poprzednim stanie prawnym zwany potocznie: Europejski Trybunat Sprawiedliwosci;
ang. Court of Justice of the European Union, franc. Cour de justice de 1'Union européenne, w skrécie TSUE) - instytucja sgdownicza Unii
Europejskiej i Europejskiej Wspoélnoty Energii Atomowej, z siedzibg w Luksemburgu. Obecnie sktada sie z dwoch organéw
sadowniczych: Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu.

12 Wyrok Trybunatu z dnia 12 lipca 2001 r. B.S.M. Smits, matzonce Geraets, przeciwko Stichting Ziekenfonds VGZ i H.T.M. Peerbooms
przeciwko Stichting CZ Groep Zorgverzekeringen. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym: Arrondissementsrechtbank
te Roermond - Niderlandy. Swobodne §wiadczenie ustug - Artykut 59. Sprawa C-157/99.

4|Strona



(ww. wyrok w sprawie Kohll, pkt 41). [...]". [..] Trybunat orzekt juz réwniez, iz - jezeli chodzi o cel
polegajqcy na utrzymaniu zréwnowazonej i dostepnej dla wszystkich stuzby medycznej i szpitalnej,
nawet jezeli taki cel jest nierozlgcznie zwiqzany ze sposobem finansowania systemu
zabezpieczenia spotecznego - cel taki moze réwniez zalicza¢ sie do odstepstw zwiqzanych ze
zdrowiem publicznym na podstawie art. 56 traktatu WE (obecnie, po zmianie, art. 46 TFUE)
w zakresie, w jakim przyczynia sie do osiggniecia wysokiego poziomu ochrony (ww. wyrok w sprawie
Kohll, pkt 50).[...]". ,[...] Trybunat wyjasnit takze, ze art. 56 traktatu pozwala paristwom cztonkowskim
ograniczyé swobode swiadczenia ustug medycznych i szpitalnych w zakresie, w jakim utrzymanie
mozliwosci przeprowadzania leczenia lub kwalifikacji medycznych na terytorium krajowym
stanowi kwestie fundamentalnq dla zdrowia publicznego, a nawet dla przetrwania populacji (ww.
wyrok w sprawie Kohll, pkt 51). [...]". Jak wskazat Minister Spraw Zagranicznych we wtasnej opinii z dnia

15 listopada 2016 r. ,Co prawda kompetencje w zakresie organizacji systemow zabezpieczenia

spotecznego, w tym przepisow regulujgcych organizacje ustug zdrowotnych nadal pozostajq

w gestii panstw cztonkowskich, jednakie wykonujqc te kompetencje paristwa czlonkowskie

powinny przestrzega¢ prawa UE, w tym postanowien traktatu dotyczqcych swobod rynku

wewnetrznego. [...] brak jest informacji, na podstawie jakich danych/informacji wnioskodawca
uznaje projektowane rozwiqzanie za proporcjonalne do zamierzonego celu. Powodem
uzasadniajgcym ograniczenie, na ktére moze powolywaé sie paristwo cztonkowskie, powinny
bowiem towarzyszy¢ ocena wlasciwosci oraz proporcjonalnosci srodka ograniczajgcego
przyjetego przez to parstwo, a takze precyzyjne dowody pozwalajgce na poparcie jego
argumentacji.”3

(8) W ramach uzasadnienia oraz Oceny Skutkéw Regulacji [dalej jako: ,0SR”] Druku Sejmowego numer

2137 nie przedstawiono realnych argumentéw (wynikéw Kkontroli Ministerstwa Zdrowia,
Najwyzszej Izby Kontroli Wojewody, Narodowego Funduszu Zdrowia lub innych podmiotéow
uprawnionych do przeprowadzania kontroli udzielania $wiadczenn zdrowotnych w systemie PRM, a
takze analiz, badan lub innych opracowan), ktére zgodnie z testem adekwatnosci i proporcjonalnosci
uzasadnialy proponowana zmiane tresci art. 32 ust.1 pkt 2 ustawy o PRM 14, tj. istotne
ograniczenie swobody przeplyw towardéw, oséb, ustug i kapitatu [art. 26 ust. 2 TFUE 15] oraz
wolnosci i swobody dziatlalnosci gospodarczej w ochronie zdrowia [art. 20 Konstytucji RP 16 oraz
art. 49 w zwigzku z art. 54 TFUE], poprzez upanstwowienie systemu PRM, bowiem:

(i) brak jest dowodéw na prawdziwos$¢ argumentu zawartego w uzasadnieniu projektu ustawy
o0 PRM, 7e ,Zapewnienie bezpieczeristwa zdrowotnego obywateli - niezaleznie od faktu, czy sq on
ubezpieczeni, czy tez nie - nie maze by¢ zwiqzane z ewentualnosciq braku zabezpieczenia swiadczen,
jakie niesie ze sobg mechanizm zawierania umdéw z podmiotami prywatnymi.”, bowiem nie
wykazano, aby przez ostatnie 11 lata funkcjonowania systemu PRM doszlo do zagrozenia
bezpieczenstwa obywateli, ze strony podmiotéw prywatnych!?;

(ii) brak dowodoéw na prawdziwos$¢ argumentu zawartego w uzasadnieniu projektu ustawy o PRM, ze

»~Powierzenie realizacji zadan z zakresu ratownictwa medycznego podmiotom z wiekszosciowym

13 Opinia o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej projekt ustawy o zmianie ustawy o Panstwowym Ratownictwie Medycznym oraz
niektdérych innych ustaw wyrazona przez ministra w wtasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polski w Unii Europejskie;j.”.
14 Ustawa z dnia 8 Wrzesnia 2006 r. o Paristwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U. Nr 191, poz. 1410 z p6Zn zm.) tj. z dnia 8 listopada
2017 r. (Dz.U.z 2017 r. poz. 2195).

15 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) Dziennik Urzedowy C 326, 26/10/2012 P. 0001 - 0390.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

17 1) http://www?2.mz.gov.pl/wwwfiles/ma struktura/docs/sprawozdanie z kontroli lpr 25102012.pdf 2)
http://www.lodz.uw.gov.pl/data/inspectionsFiles/informacja o wynikach kontroli 1.pdf 3) Wystapienie Pokontrolne NIK
LLO.410.001.11.2017.
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udziatem kapitatu publicznego sprawi, Ze mozna bedzie uniknq¢ sytuacji, w ktdrej jakikolwiek
podmiot leczniczy realizujqcy te swiadczenia odmdéwi zawarcia umowy z Narodowym Funduszem
Zdrowia.”, bowiem nie wykazano, aby przez ostatnie 11 lat funkcjonowania systemy PRM
doszlo do takiej sytuacji ze strony podmiotu prywatnego;

(iii) brak jest dowodéw na prawdziwo$¢ argumentu zawartego w uzasadnieniu projektu ustawy
o PRM, ze ,Natomiast tzw. podmioty niepubliczno nie sq zwiqzane zZadnym zobowigzaniem do
realizacji Swiadczen finansowanych ze Srodkéw publicznych - oczywiscie poza umowq z Narodowym
Funduszem Zdrowia - | w kazdej chwili moge zrezygnowa¢ z dziatalnosci na danym obszarze, bez
uzyskiwania jakiejkolwiek zgody.”, bowiem nie wykazano, aby przez ostatnie 11 lat
funkcjonowania systemy PRM doszlo do zagrozenia bezpieczenstwa obywateli ze strony
podmiotéw prywatnych.

(9) W ramach uzasadnienia oraz Oceny Skutkéw Regulacji do projektu ustawy o PRM nie przedstawiono
informacji, Ze projekt dotyczy prawa Unii Europejskiej i prowadzi do naruszenia swobodny
przeplyw towaréw, oso6b, ustug i kapitalu [art. 26 ust. 2 TFUE] oraz wolnosci i swobody
dzialalno$ci gospodarczej w ochronie zdrowia [art. 49 w zwiazku z art. 54 TFUE].

(10) Zmiana art. 32 ust.1 pkt 2 ustawy o PRM, zgodnie projektem ustawy o PRM, prowadzi do naruszenia
swobodny przeplyw towarow, osob, ustug i kapitatu [art. 26 ust. 2 TFUE] oraz wolnosci i swobody
dziatalno$ci gospodarczej w ochronie zdrowia [art. 20 Konstytucji RP oraz art. 49 w zwigzku z art.
54 TFUE].

Ad. (1)

Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP ,Zrédtami powszechnie obowigzujgcego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sq: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz
rozporzqdzenia”.

Dla funkcjonowania systemu prawnego i wypelniania przez prawo funkcji regulatora stosunkéw
spotecznych i gospodarczych istotne znaczenie ma konstytucyjna regulacja zrdodet prawa nie tylko
w aspekcie ich hierarchii, ale tez w aspekcie okreslenia co jest, a co nie jest Zrédtem prawa 18.

Konstytucja RP ustanawia zamkniety system Zrdédel prawa. Jest to taki system, ktéry zostat
uksztattowany stosownie do zasad konstytucyjnych i ktéry wyklucza dowolno$¢ jego uzupeiniania formami
konstytucyjnie nieprzewidzianymi i nieznajdujacymi legitymacji na gruncie konstytucyjnie formutowanych
zalozen prawodawstwa 19,

»Zamkniecie” systemu Zrodel prawa nie ma charakteru cato$ciowego. Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny dotyczy tylko systemu zrédet prawa powszechnie obowigzujacego 20.

W ramach systemu Zrodet prawa powszechnie obowiazujgcego ,zamkniecie” systemu Zrédet prawa
dotyczy form aktéw, w ktérych mozna je stanowi¢ oraz katalogu podmiotéw uprawnionych do ich
wydawania?1,

Na podstawie art. 87 ust. 1 Konstytucji RP mozna okres$li¢ tzw. hierarchie zrédet prawa. Hierarchia
Zrédet prawa, w kolejnosci to od aktéw o najwyzszej mocy prawnej przedstawia sie nastepujaco:
1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej; 2) umowy miedzynarodowe ratyfikowane za uprzednig zgoda

wyrazong w ustawie; 3) ustawy; 4) rozporzadzenia.

18 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
19 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
20 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
21 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
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Art. 8 ust. 1 Konstytucji RP jednoznacznie gwarantuje postanowieniom Konstytucji RP status

L~najwyzszego prawa Rzeczypospolitej Polskiej”.

Ad. (2)

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.”

Jak wskazuje prof. dr hab. Bogustaw Banaszak z tre$ci art. 2 Konstytucji RP, w powigzaniu
z innymi przepisami Konstytucji RP mozna wywie$¢ okresSlone, tzw. konstytucyjne zasady prawne,
tj.: (i) suwerenno$¢ narodu - podstawa demokratycznej legitymizacji wtadzy panstwowej i demokratycznego
systemu tworzenia prawa oraz instytucji okreslajacych odpowiedzialno$¢ organéw panstwowych;
(ii) wolnos$¢ i rownos¢ wobec prawa, tj. oparcie stosunkow miedzy panstwem a jednostka na
konstytucyjnym systemie praw podstawowych, nakierowanym przede wszystkim na zapewnienie rownosci
oraz wolno$ci osobistych i politycznych, a w przypadku tych ostatnich na stworzenie jednostce mozliwosci
wplywu na ksztattowanie woli panstwa; (iii) konstytucja jako zasadniczy porzadek prawny i najwyzsza ranga
norma prawna w panstwie stanowigca podstawe catego systemu prawa; (iv) prawo jako podstawa
i granica wszystkich dziatan panstwa, tj. zwigzanie ustawodawcy normami konstytucyjnymi, a wtadzy
wykonawczej i sgdowniczej - ustawa, wszystkich za$ organéw normami pozakrajowymi, ktérych panstwo
zobowigzato sie przestrzegac; (v) patrzac natomiast od strony jednostki - pewnos$¢ prawna, rozumiana
jako trwato$¢ prawa i przewidywalno$¢ panstwowych rozstrzygnie¢ (ochrona zaufania obywatela do
panstwa); (vi) podziat wiadz jako przyporzadkowanie funkcji panstwowych i wzajemna kontrola wtadz;
ochrona sgdowa - zapewnienie pelnej i efektywnej ochrony prawnej, przede wszystkim w odniesieniu do
aktéow publicznoprawnych (takze dzialan panstwa w drodze ustawy), przez system niezaleznych
i niezawistych sadéw, opierajgcych swa procedure na ustawie; (vii) odpowiedzialno$¢ organéw panstwa
za bledne dzialania (réwniez odszkodowawcza); (viii) zakaz podejmowania dziatan przez panstwo
ponad potrzebe 22,

Z punktu widzenia przedmiotu objetego niniejsza Analiza najistotniejsze sa konstytucyjne zasady
prawne obejmujace: (i) wolno$¢ i réowno$¢ wobec prawa, tj. oparcie stosunkéw miedzy panstwem
a jednostka na konstytucyjnym systemie praw podstawowych, nakierowanym przede wszystkim na
zapewnienie réwnosci oraz wolno$ci osobistych, (ii) zwigzanie ustawodawcy normami konstytucyjnymi,
a wiadzy wykonawczej i sadowniczej - ustawg, wszystkich za$ organéw normami pozakrajowymi, ktérych
panstwo zobowigzato sie przestrzega¢, (iii) pewnos$¢ prawna, rozumiang jako trwalo$¢ prawa
i przewidywalnos$¢ panstwowych rozstrzygnie¢ (ochrona zaufania obywatela do panstwa), a takze
(iv) zakaz podejmowania dziatan przez panstwo ponad potrzebe.

Stosownie do tresci art. 5 Konstytucji RP ,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci
i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz
bezpieczeristwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone Srodowiska,
kierujqc sie zasadq zrownowazonego rozwoju.”

Nalezy zgodzi¢ sie z prof. dr hab. Bogustawem Banaszkiem, Ze zapewnienie wolnosci i praw
cztowieka i obywatela to dziatalno$¢ wtadz publicznych majaca na celu realizacje tych wolnosci i praw
poprzez zabezpieczenie przed ich naruszeniem oraz przeciwdziatanie ich zagrozeniom 23.

Zgodnie z art. 31 Konstytucji ,1. Wolnosé cztowieka podlega ochronie prawnej. 2. Kazdy jest
obowiqzany szanowaé wolnosci i prawa innych. Nikogo nie wolno zmuszaé do czynienia tego, czego

22 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
23 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
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prawo mu nie nakazuje. 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczeristwa lub porzqdku publicznego, bqdz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogq naruszac¢ istoty wolnosci i praw.”

Stosownie do tresci art. 32 Konstytucji RP, 1. Wszyscy sq wobec prawa rowni. Wszyscy majq prawo
do réwnego traktowania przez wtadze publiczne. 2. Nikt nie mozie by¢ dyskryminowany w Zyciu
politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.”

,1. Kto znajduje sie pod wtadzq Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci i praw
zapewnionych w Konstytucji. 2. Wyjqtki od tej zasady, odnoszqce sie do cudzoziemcéw, okresla ustawa.”
[patrz: art. 37 Konstytucji RP].

Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP ,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wilasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy partneréw spotecznych stanowi
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.”

Powszechnie uznaje sie jednak, Zze prawo do swobody dzialalnos$ci gospodarczej jest tak
prawem podmiotowym, jak i zasada prawa. Podejscie takie implikuje z jednej strony zobowigzanie
panstwa do nieingerowania w sfere tego prawa jako prawa podmiotowego, z drugiej strony okresla
obowiazek tworzenia pozytywnego porzadku chronigcego to prawo jako zasady ustrojowej. Paristwo
ma wiec mozliwos¢ reglamentacji tego prawa, jednak w mysl art. 22 Konstytucji ,Ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny” 24,

0 ile mozna uzna¢, ze Konstytucja RP jest zrédtem prawa do swobody dziatalnosci gospodarczej, to
okreslenie jego ram pozostawia prawodawstwu zwyklemu.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej?s ,,Podejmowanie, prowadzenie
i zakoriczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach, z zachowaniem
warunkow okreslonych przepisami prawa” Jest to zapis odzwierciedlajacy zasady zawarte w art. 20 i art.
22 Konstytucji RP.

Wedtug utrwalonego w nauce prawa stanowiska zasada wolnosci gospodarczej oznacza swobode
podejmowania i prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej w dowolnie wybranych formach prawnych oraz na
zasadzie samodzielnosci, chociaz bez naruszenia interesé6w publicznych. Wolno$¢ ta obejmuje wiec co do
istoty wolno$¢ wyboru rodzaju dziatalnosci gospodarczej oraz wolno$¢ wykonywania (i zaprzestania
wykonywania) wybranej dziatalnosci gospodarczej 26.

Trybunat Konstytucyjny?7 stoi na stanowisku, ze art. 21 ,nie moze [...] stanowi¢ wytqcznej podstawy
do konstruowania prawa podmiotowego, a zatem nie jest wtasciwym wzorcem kontroli w przypadku skargi
konstytucyjnej. Znajduje sie on w Rozdziale I Konstytucji, w ktérym ustrojodawca umiescit najbardziej ogdlne i
najwazniejsze zasady ustroju RP. Zasada spotecznej gospodarki rynkowej, jako zasada ustroju RP ma - jak to
ujqt Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do wolnosci dziatalnosci gospodarczej - inny, "szerszy” wymiar i inny

stopien abstrakcji niz wolnosci i prawa konstytucyjne, wskazane w Rozdziale 11 Konstytucji" 28,

24 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

25 Ustawa z dnia 2 Lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. Nr 173, poz. 1807 z p6zii zm.) tj. z dnia 8 listopada 2017 r.
(Dz.U.z 2017 r. poz. 2168).

26 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

27 Trybunat Konstytucyjny (TK) - polski sad konstytucyjny, organ wtadzy sadowniczej. Zostal utworzony w 1982 i rozpoczat dziatalnos¢
orzeczniczg w 1986. Jego podstawowym zadaniem jest sadowa kontrola konstytucyjnosci prawa: kontrolowanie zgodno$ci norm
prawnych nizszego rzedu (rangi ustawowej lub podustawowej) z normami prawnymi wyzszego rzedu, przede wszystkim z Konstytucja
i niektérymi umowami miedzynarodowymi (tzw. sad prawa).

28 B, Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze wyrokz 17.11.2010r., SK 23/07, OTK-A 2010, Nr 9, poz. 103.
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Konstytucja RP nie réznicuje dziatalnos$ci gospodarczej ze wzgledu na podmiot, ktéry ja prowadzi.
Zakres podmiotowy zasady wolnos$ci gospodarczej rodzi wobec tego kontrowersje w polskiej nauce prawa.
Najogolniej rzecz biorac, wyksztatcilty sie w niej dwa przeciwstawne stanowiska 29.

Pierwszy z tych poglad6w zaktada, Ze podmiotem zasady wolno$ci gospodarczej sa tylko prywatne
podmioty gospodarcze (przedsiebiorcy). Uzasadnia sie to nastepujgco: ,WsSrod podstaw ustroju
gospodarczego RP (art. 20) Konstytucja obok wtasnosci prywatnej nie wskazuje wtasnosci publicznej,
co jest doniostq decyzjq ustrojowq i stanowi istotnqg wskazowke interpretacyjng. Nie zaktada tez swobéd
gospodarczych podmiotéw publicznych, nawiqzujqc jedynie do wolnosci gospodarczej cztowieka" 3°.
Odpowiada temu stwierdzenie Trybunatu Konstytucyjnego, Ze adresatami zasady wolno$ci gospodarczej sa
»0Soby fizyczne i inne podmioty, ktére korzystajq z praw i wolnosci przystugujgcych cztowiekowi
i obywatelowi” oraz ze ,formuly wolnosciowej nie mozna uzywaé¢ w odniesieniu do parstwa i innych
parnstwowych (tez gospodarczych) jednostek organizacyjnych w szerokim tego stowa znaczeniu. Nie sq
one bowiem adresatami konstytucyjnych gwarancji wolnosci dziatalnosci gospodarczej” 31.

Drugi z tych pogladéw zaklada, Ze podmiotem zasady wolnos$ci gospodarczej sa oprocz
prywatnych podmiotow gospodarczych takze podmioty publiczne, wlaczajac w to organy wladzy
publicznej 32.

Ponadto niektérzy, uznajac jednostki samorzadu terytorialnego za nalezgce do zakresu
podmiotowego omawianej zasady, twierdza, Ze obowigzuje wobec nich specyficzna samorzadowa zasada
wolnosci gospodarczej 33.

Zgodnie z pogladami zwolennikéw tego stanowiska, ktérzy wydaja sie w literaturze przedmiotu
przewaza¢, traktowa¢ nalezy w taki sam sposob wszystkie podmioty, ktére dziatalno$¢ gospodarcza
prowadza lub rozpoczynaja. Nie mozna ich réznicowac ze wzgledu na przynaleznos¢ do okreslonych kategorii
zaleznych od formy wtasno$ci. Ku temu stanowisku przychylit sie tez ustawodawca w ustawie o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej. Ré6wniez swobody dotyczace sfery dzialalnosci gospodarczej w prawie
unijnym dotycza zaréwno podmiotéw prywatnych, jak i publicznych, gdyz adresat odpowiednich
norm prawnych jest najczesciej nieoznaczony rodzajowo 34.

Jednym z najwazniejszych gwarantow wolnosci gospodarczej jest wolna konkurencja.
W orzecznictwie wielokrotnie podkres$la sie zwigzek miedzy wolnoScig dziatalnosci gospodarczej,
a,réwnosciq konkurencji” 35. ,,Gdy chodzi o wzajemngq relacje przepiséw art. 20, 21 oraz 64 Konstytucji RP uzna¢
trzeba, Ze nie polega ona na stosunku uzupetniania sie, lecz ujeciu sformutowanych w nich gwarancji ochrony
prawa wtasnosci w zupetnie innych kategoriach. Rozdzielenie tych przepiséw odpowiada przyjetemu
w konstytucjonalizmie innych paristw tzw. obiektywnemu i subiektywnemu ujeciu wtasnosci. W ujeciu
obiektywnym okresla ona ogélnqg zasade ustrojowq, wyznaczajgc kierunek interpretacji innych
przepisow Konstytucji, zas w ujeciu subiektywnym wtasnosé¢ ujmuje sie w kategorii prawa
podmiotowego jednostki” 36.

29 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ....

30 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze K. Pawtowicz, Konstytucyjne a ustawowe pojecie przedsiebiorcy, Przeglad
Legislacyjny 2007, Nr 2.

31 B, Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze Wyrok z 7.5.2001 r., K 19/00, 0TK 2001, Nr 4, poz. 82.

32 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze M. Szydto, Paristwo jako przedsiebiorca. Wybrane zagadnienia prawne.
Krakéw 1998.

33 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze L. Kieres, Wolnos¢ gospodarcza w dziatalnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka,
Krakow 2001.

34 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

35 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze wyrok NSA z 13.5.2009 r., Il GSK 911/08, Legalis.

36 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw
2003.
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Ad. (3)

Ustawodawca wprowadzit do zasad naczelnych Konstytucji RP, zasade wyrazong
w art. 9 Konstytucji RP, zgodnie z ktdéra ,Rzeczpospolita Polska przestrzega wiqzgcego jq prawa
miedzynarodowego”. Prawna konsekwencja art. 9 Konstytucji RP jest konstytucyjne zatozenie, iz na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, obok norm (przepiséw) stanowionych przez krajowego
legislatora, obowiazuja uregulowania (przepisy) kreowane poza systemem Kkrajowych (polskich)
organdéw prawodawczych 37. Ustawodawca $wiadomie wiec przyjal, ze system prawa obowiazujacy
na terytorium Rzeczypospolitej mie¢ bedzie charakter wieloskladnikowy. Obok aktéw prawnych,
stanowionych przez krajowe (polskie) organy prawodawcze, w Polsce obowiazuja i s3 stosowane
takze akty prawa miedzynarodowego 38.

Zgodnie z art. 90 ust. 1  Konstytucji ,Rzeczpospolita Polska mozZe na podstawie umowy
miedzynarodowej przekazaé organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje
organdéw witadzy paristwowej w niektdérych sprawach.”

Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny przekazanie kompetencji ,w niektérych sprawach”
rozumiane musi by¢ zaréwno jako zakaz przekazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania
kompetencji w calosci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania kompetencji co do istoty
spraw okreslajacych gestie danego organu wladzy panstwowej 39.

Nalezy pamieta¢, ze Trybunat Konstytucyjny nie jest upowazniony do dokonywania samoistnej
oceny konstytucyjnosci prawa pierwotnego Unii Europejskiej. Taka kompetencja stuzy mu natomiast wobec
Traktatu akcesyjnego jako ratyfikowanej umowy miedzynarodowej [patrz: art. 188 pkt
1 Konstytucja] 40. Przyznana Trybunatowi Konstytucyjnemu w art. 188 pkt 1 Konstytucji RP wtasciwo$¢ do
orzekania w sprawach ,zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucjq” nie réznicuje wskazanych
uprawnien Trybunatu w zalezno$ci od trybu wyrazania zgody na ratyfikacje 41.

Trybunat Konstytucyjny, wskazat ze brak jest podstaw do zaloZzenia, zgodnie z ktérym dla
dochowania tego wymogu wystarczytoby zachowanie w kilku sprawach, choéby dla pozoru, kompetencji w
gestii organow konstytucyjnych. Dziatania, w wyniku ktdérych przeniesienie kompetencji podwazatoby sens
istnienia badz funkcjonowania ktéregokolwiek z organéw Rzeczypospolitej, pozostawalyby nadto w
wyraZznej kolizji z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP 42.

W swietle wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 nie moze
budzi¢ watpliwoSci, ze zagwarantowane w art. 91 ust. 2 Konstytucji RP pierwszenstwo stosowania uméw
miedzynarodowych, ratyfikowanych na podstawie upowaznienia ustawowego lub podjetego w trybie
ogo6lnokrajowego referendum upowazniajacego [patrz: art. 90 ust. 3 Konstytucji RP], w tym: uméw
o przekazaniu kompetencji ,w niektérych sprawach” - przed postanowieniami ustaw niedajacych sie
wspotstosowaé¢ - nie prowadzi wprost (i to w Zzadnym zakresie) do uznania analogicznego
pierwszenstwa tychze umow przed postanowieniami Konstytucji RP. Konstytucja RP pozostaje zatem -
z racji swej szczegélnej mocy - ,prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej” w stosunku do
wszystkich wigzacych Rzeczpospolita Polska umoéw miedzynarodowych. Dotyczy to takze

37 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

38 A. Wasilkowski, Prawo krajowe - prawo wspdlnotowe - prawo miedzynarodowe. Zagadnienia wstepne, [w:] Prawo miedzynarodowe
i wspdlnotowe w wewnetrznym porzqdku prawnym. Warszawa 1997.

39 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 [uwaga: orzeczenie w sprawie konstytucyjnosci tzw. Traktatu akcesyjnego].

40 [bidem Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 [uwaga: orzeczenie w sprawie konstytucyjnosci tzw. Traktatu akcesyjnego].
41 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 [uwaga: orzeczenie w sprawie konstytucyjnos$ci tzw. Traktatu akcesyjnego]. zob.
takze M. Masternak-Kubiak, Umowa miedzynarodowa w prawie konstytucyjnym. Warszawa 1997. oraz M. Jablonski,
Konstytucyjnoprawne aspekty przystgpienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, [w:] ,Humanistyczne Zeszyty Naukowe” nr
5(13)/1998.

42 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 [uwaga: orzeczenie w sprawie konstytucyjnosci tzw. Traktatu akcesyjnego].
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ratyfikowanych uméw miedzynarodowych o przekazaniu kompetencji ,w niektorych sprawach”.
Zracji wynikajacej z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP nadrzedno$ci mocy prawnej korzysta ona na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania 43.

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie moga
stanowi¢ podstawy do przekazania organizacji miedzynarodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia do
stanowienia aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktére bylyby sprzeczne z Konstytucjqg RP.
W szczego6lnosci wskazane tu unormowania nie moga postuzy¢ do przekazania kompetencji w zakresie, ktéry
powodowaltby, iz Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowa¢ jako panstwo suwerenne
i demokratyczne 4. W tym zakresie Trybunat Konstytucyjny odwotat sie do stanowiska Federalnego Sadu
Konstytucyjnego Niemiec 45 oraz Sagdu Najwyzszego Kroélestwa Danii 46.

Trybunat Konstytucyjny przyjmujac jako wigzaca zasade wspdtistnienia dwéch porzadkow
prawnych tj., iz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, obok norm (przepisow) stanowionych przez
krajowego legislatora, obowigzujg uregulowania (przepisy) kreowane poza systemem krajowych (polskich)
organéw prawodawczych, uznaje, ze ,[...] Wyktadnia ,przyjazna dla prawa europejskiego” ma swoje granice.
W Zzadnej sytuacji nie moze ona prowadzi¢ do rezultatéw sprzecznych z wyrazZnym brzmieniem norm
konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez
Konstytucje. Trybunat Konstytucyjny nie uznaje wiec mozliwosci zakwestionowania mocy obowiqzujqgcej normy
konstytucyjnej przez sam fakt wprowadzenia do systemu prawa europejskiego sprzecznej z niq regulacji
wspdlnotowej. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze nadrzednos¢ Konstytucji w stosunku do catego porzqdku
prawnego [...].” 7.

Trybunat Konstytucyjny wskazat jednocze$nie, ze ,[..] zasada pierwszernstwa prawa
wspélnotowego w stosunku do prawa krajowego jest silnie eksponowana przez orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich. Taki stan rzeczy jest uzasadniany celami integracji
europejskiej oraz potrzebami tworzenia wspdélnej europejskiej przestrzeni prawnej. Zasada ta stanowi
niewgtpliwie wyraz dqzen do zagwarantowania jednolitego stosowania i egzekucji prawa
europejskiego. [...].” 48.

Po raz pierwszy TSUE#? zajat stanowisko w sprawie zasady pierwszenstwa prawa wspdlnotowego
w stosunku do prawa krajowego w wyroku z dnia 5 marca 1963 r. sprawie 26/621, Van Gend en Loos. TSUE
przyjat we wskazanym wyroku, ze ,[...] Wspélnota stanowi nowy porzqdek prawnomiedzynarodowy, na rzecz
ktérego paristwa cztonkowskie ograniczyty w okreslonym zakresie swoje suwerenne prawa. Podmiotami tego
porzgdku prawnego sq zaréwno panstwa cztonkowskie, jak i ich obywatele. 2. Art. 25 TWES‘zawiera wyrazny
i bezwarunkowy zakaz, ktérego przestrzeganie nie jest uzaleznione od przyjecia przez parstwa
czlonkowskie jakiejkolwiek regulacji prawnej stanowiqcej jego implementacje. W konsekwencji przepis

43 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 [uwaga: orzeczenie w sprawie Konstytucyjnosci tzw. Traktatu akcesyjnego].

44 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 [uwaga: orzeczenie w sprawie Konstytucyjnosci tzw. Traktatu akcesyjnego].

45 Wyrok z 12 pazdziernika 1993 r. w sprawie 2BvR 2134, 2159/92 Maastricht.

46 Wyrok z 6 kwietnia 1998 r. w sprawie I 361/1997 Carlsen przeciwko premierowi Danii.

47 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 [uwaga: orzeczenie w sprawie konstytucyjnosci tzw. Traktatu akcesyjnego].

48 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 [uwaga: orzeczenie w sprawie konstytucyjnosci tzw. Traktatu akcesyjnego].

49 Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (w poprzednim stanie prawnym zwany potocznie: Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci;
ang. Court of Justice of the European Union, franc. Cour de justice de 1'Union européenne, w skrécie TSUE) - instytucja sgdownicza Unii
Europejskiej i Europejskiej Wspoélnoty Energii Atomowej, z siedzibg w Luksemburgu. Obecnie sktada si¢ z dwoéch organéw
sadowniczych: Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu.

50 Traktat ustanawiajqcy Wspdlnote Europejskq. Traktaty rzymskie - ogélna nazwa dwoch uméw miedzynarodowych, podpisanych
przez Francje, Republike Federalng Niemiec, Wtochy, Belgie, Holandie i Luksemburg 25 marca 1957. Uroczysto$¢ miata miejsce w sali
Horacjuszy i Kuriacjuszy w Palazzo dei Conservatori na Kapitolu w Rzymie. Pierwsza z uméw (w latach 1958-1992) nosita nazwe Traktat
ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarcza. Traktat z Maastricht (Traktat o Unii Europejskiej) przeksztatcit EWG we Wspoélnote
Europejska, w zwiazku z czym dokument ten otrzymatl nazwe Traktat ustanawiajacy Wspoélnote Europejska. Obecna nazwe (Traktat o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej) nadat dokumentowi Traktat lizbonski.
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ten jest bezposrednio skuteczny i kreuje prawa podmiotowe, ktére powinny by¢ chronione przez sqdy
narodowe.” 51

Kolejny orzeczeniem, jaki zapadt w przedmiocie zasady pierwszenstwa prawa wspoélnotowego
w stosunku do prawa krajowego, byt wyrok TSUE w sprawie Costa przeciwko ENEL 52. We wskazanym
wyroku TSUE przyjal, ze ,[...] Poprzez wiqczenie do wspélnotowego porzgdku prawnego wynikajqgcych
z Traktatu praw i obowiqzkéw, dotychczas unormowanych w prawie krajowym, paristwa cztonkowskie
trwale ograniczyly swoje suwerenne prawa i w konsekwencji nie mogq ustanawiaé¢ regulacji
sprzecznych z istotq Wspdlnoty. Stosowanie prawa wynikajqcego z Traktatu nie moze by¢ wylqczone
przez przepisy krajowe, gdyz naruszaloby to wspélnotowy charakter tego prawa
i podwazatoby podstawy prawne funkcjonowania Wspélnoty.” 53

Trybunat wyttumaczyt przy tym, ze w odréznieniu od zwyktych uméw miedzynarodowych Traktat
ustanawiajacy EWG 54 (obecnie nazywa sie on Traktatem o utworzeniu Wspélnoty Europejskiej) stworzyt
wlasny porzadek prawny, ktory zostal wlaczony do porzadkow prawnych panstw czlonkowskich
i musi by¢ stosowany przez ich sady. Poniewaz panstwa czlonkowskie przeniosty na Wspoélnote czes¢
praw zwierzchnich, prawo wspdlnotowe tworzy autonomiczne - niezalezne od krajowych systemoéw
prawnych - Zrédlo prawa 55.

TSUE wielokrotnie potwierdzal te zasade pierwszenstwa prawa wspdlnotowego w stosunku do
prawa krajowego, w wielu innych wyrokach.

»~Prawo wspélnotowe wynikajqce z Traktatu, jako niezaleznego Zrédta prawa, ze wzgledu na swq istote
nie moze by¢ uchylone przez przepisy prawa krajowego, i to niezaleznie od ich rangi. Wazno$¢ dziatan instytucji
Wspdlnoty lub skutki takich dziatann w panstwie cztonkowskim nie mogq by¢ podwazane ze wzgledu na
niezgodnos¢ z prawami podstawowymi wynikajgcymi z konstytucji panstwa cztonkowskiego. 2. Odwotanie sie
do zasad i koncepcji prawa krajowego w celu oceny waznosci srodkéw przyjetych przez instytucje Wspdlnoty
miatoby niekorzystny wptyw na jednolito$¢ i skutecznos¢ prawa wspélnotowego. Waznos¢ takich srodkéw moze
by¢ oceniana wytqcznie w swietle prawa wspdlnotowego. 3. Poszanowanie praw podstawowych stanowi
integralnq czes¢ zasad ogdlnych prawa wspélnotowego, podlegajgcych ochronie sprawowanej przez
TSUE ochrona praw podstawowych, cho¢ inspirowana tradycjami konstytucyjnymi panstw
cztonkowskich, musi by¢é gwarantowana w ramach struktury i celéw Wspélnoty. 56

~Przepisy prawa wspélnotowego sq bezposrednim ZzZrodlem praw i obowiqgzkow dla tych
wszystkich, do ktérych sie odnoszg, to jest dla paristw cztonkowskich oraz podmiotéw prywatnych
bedacych stronami stosunkéw prawnych na podstawie prawa wspdlnotowego. Dotyczy to rowniez
kazdego sqdu krajowego, ktérego zadaniem - jako organu panstwa cztonkowskiego - jest ochrona praw
podmiotowych przyznanych przez prawo wspélnotowe. 2. Zgodnie z zasadq pierwszenstwa prawa
wspélnotowego postanowienia Traktatu i bezposrednio obowiqzujqce akty prawne wydane przez
instytucje wspolnotowe po ich wejsciu w Zzycie nie tylko automatycznie wylgczajq stosowanie
jakichkolwiek sprzecznych z nimi aktéw prawa krajowego, ale réwniez wykluczajq przyjecie przez
parlament panstwa cztonkowskiego nowych ustaw, ktore bylyby niezgodne z przepisami prawa

51 Wyrok TSUE z dnia 5 marca 1963 r. sprawie 26/621, Van Gend en Loos.

52 Wyrok TSUE z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 - Flaminio Costa przeciwko ENEL. [pytanie prejudycjalne].

53 Wyrok TSUE z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 - Flaminio Costa przeciwko ENEL. [pytanie prejudycjalne].

54 Wspolnota Europejska, WE (fr. Communauté Européenne, CE; ang. European Community, EC) - powotana do zycia 1 stycznia 1958 na
mocy traktatéw rzymskich jako Europejska Wspolnota Gospodarcza (EWG), a istniejaca do 30 listopada 2009 historyczna organizacja
ponadnarodowa. Pierwszy filar Unii Europejskiej wraz z Europejska Wspdlnota Energii Atomowej (Euratom), a do 2002 réwniez
z Europejska Wspélnota Wegla i Stali[1]. W 1992 na podstawie traktatu z Maastricht zmieniono nazwe EWG na Wspoélnota Europejska,
miat to by¢ wyraz pragnienia panstw narodowych rozszerzenia wspétpracy na obszary inne niz tylko gospodarka.

55 Wyrok TSUE z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 - Flaminio Costa przeciwko ENEL. [pytanie prejudycjalne].

56 Wyrok TSUE z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie 11/704 Internationale Handelsgesellschaft.
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wspoélnotowego. 3. Sqd krajowy, ktdry stosuje prawo wspdlnotowe, ma obowiqgzek zapewnié peing jego
skutecznosé, a gdy jest to konieczhe - odmowi¢ zastosowania przepisow krajowych niezgodnych
z prawem wspdélnotowym nawet wéwczas, gdy zostaly przyjete pdézniej niz akt prawa wspédlnotowego.
4. Nie do pogodzenia z wymogami wynikajqcymi z samej natury prawa wspélnotowego bylyby przepisy
krajowe, jak rowniez praktyka legislacyjna, administracyjna lub sqdowa, ktére prowadzilyby do
zmniejszenia skutecznosci prawa wspélnotowego, pozbawiajqc sqd krajowy orzekajgcy w sprawie
i stosujgcy prawo wspdlnotowe mozliwosci uczynienia wszystkiego, co konieczne, aby uchylié
stosowanie prawa krajowego stojgcego na przeszkodzie (nawet tymczasowo) petnej skutecznosci norm
wspolnotowych. 5. Z takq sytuacjq mielibysmy do czynienia, gdyby — w przypadku niezgodnosci miedzy prawem
wspdlnotowym a pozniejszym prawem krajowym - rozstrzygniecie konfliktu nalezato do organu innego, niz
orzekajqcy w sprawie sqd, na ktérym ciqgzy obowiqzek zapewnienia petnej skutecznosci prawu wspdélnotowemu.
Nie zmienia powyZszej oceny tymczasowy charakter przeszkody w zapewnieniu prawu wspélnotowemu petnej

skutecznosci.” 57

Ad. (5)

Zgodnie z art. 20 Konstytucji PR ,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych stanowi
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.”

Powszechnie uznaje sie jednak, ze prawo do swobody dziatalnos$ci gospodarczej jest tak
prawem podmiotowym, jak i zasada prawa. Podejscie takie implikuje z jednej strony zobowiazanie
panstwa do nieingerowania w sfere tego prawa jako prawa podmiotowego, z drugiej strony okresla
obowiazek tworzenia pozytywnego porzadku chroniacego to prawo jako zasady ustrojowej. Panistwo
ma wiec mozliwo$¢ reglamentacji tego prawa, jednak w mys$l art. 22 Konstytucji ,Ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny” 58.

0 ile mozna uzna¢, ze Konstytucja RP jest zrédtem prawa do swobody dziatalnosSci gospodarczej, to
okreslenie jego ram pozostawia prawodawstwu zwykitemu.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. ,,Podejmowanie, prowadzenie
i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na rownych prawach, z zachowaniem
warunkéw okreslonych przepisami prawa” Jest to zapis odzwierciedlajacy zasady zawarte w art. 20 i art.
22 Konstytucji RP.

Wedtug utrwalonego w nauce prawa stanowiska zasada wolnoSci gospodarczej oznacza swobode
podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w dowolnie wybranych formach prawnych oraz na
zasadzie samodzielnosci, chociaz bez naruszenia intereséw publicznych. Wolno$¢ ta obejmuje wiec co do
istoty wolnos¢ wyboru rodzaju dziatalnosci gospodarczej oraz wolno$¢ wykonywania (i zaprzestania
wykonywania) wybranej dziatalno$ci gospodarczej 5°.

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze art. 21 ,nie moze [...] stanowi¢ wytqcznej podstawy do
konstruowania prawa podmiotowego, a zatem nie jest wtasciwym wzorcem kontroli w przypadku skargi
konstytucyjnej. Znajduje sie on w Rozdziale I Konstytucji, w ktérym ustrojodawca umiescit najbardziej ogdlne i

najwazniejsze zasady ustroju RP. Zasada spotecznej gospodarki rynkowej, jako zasada ustroju RP ma - jak to

57 Wyrok TSUE z dnia 9 marca 1978 r., w sprawie 106/776 Simmenthal [uwaga: pytanie prejudycjalne].
58 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
59 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
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ujqt Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do wolnosci dziatalnosci gospodarczej - inny, "szerszy" wymiar i inny
stopien abstrakcji niz wolnosci i prawa konstytucyjne, wskazane w Rozdziale Il Konstytucji" 9.

Konstytucja RP nie réznicuje dziatalnosSci gospodarczej ze wzgledu na podmiot, ktéry ja prowadzi.
Zakres podmiotowy zasady wolnoSci gospodarczej rodzi wobec tego kontrowersje w polskiej nauce prawa.
Najogolniej rzecz biorac, wyksztatcily sie w niej dwa przeciwstawne stanowiska ©1.

Pierwszy z tych poglad6w zaktada, Ze podmiotem zasady wolno$ci gospodarczej sa tylko prywatne
podmioty gospodarcze (przedsiebiorcy). Uzasadnia sie to nastepujaco: ,WsSrdd podstaw ustroju
gospodarczego RP (art. 20) Konstytucja obok wtasnosci prywatnej nie wskazuje wtasnosci publicznej,
co jest doniostq decyzjq ustrojowq i stanowi istotnqg wskazowke interpretacyjng. Nie zaktada tez swobod
gospodarczych podmiotéw publicznych, nawiqzujqc jedynie do wolnosci gospodarczej cztowieka" 62.
Odpowiada temu stwierdzenie Trybunatu Konstytucyjnego, Ze adresatami zasady wolno$ci gospodarczej sa
»0Soby fizyczne i inne podmioty, ktore korzystajq z praw i wolnosci przystugujacych cztowiekowi i
obywatelowi” oraz ze ,formuly wolnosciowej nie mozna uzywaé¢ w odniesieniu do panstwa i innych
parnstwowych (tez gospodarczych) jednostek organizacyjnych w szerokim tego stowa znaczeniu. Nie sq
one bowiem adresatami konstytucyjnych gwarancji wolnosci dziatalnosci gospodarczej” ©3.

Drugi z tych pogladéw zaklada, Ze podmiotem zasady wolnos$ci gospodarczej sa oprocz
prywatnych podmiotow gospodarczych takze podmioty publiczne, wlaczajac w to organy wladzy
publicznej 64,

Ponadto niektérzy, uznajac jednostki samorzadu terytorialnego za nalezace do zakresu
podmiotowego omawianej zasady, twierdza, Ze obowigzuje wobec nich specyficzna samorzadowa zasada
wolnosci gospodarczej 5.

Zgodnie z pogladami zwolennikéw tego stanowiska, ktérzy wydaja sie w literaturze przedmiotu
przewaza¢, traktowa¢ nalezy w taki sam sposéb wszystkie podmioty, ktére dziatalnos¢ gospodarcza
prowadza lub rozpoczynaja. Nie mozna ich réznicowac ze wzgledu na przynaleznos¢ do okreslonych kategorii
zaleznych od formy wtasnos$ci. Ku temu stanowisku przychylit sie tez ustawodawca w ustawie o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej Réwniez swobody dotyczace sfery dzialalnosci gospodarczej w prawie
unijnym dotycza zaré6wno podmiotéow prywatnych, jak i publicznych, gdyz adresat odpowiednich
norm prawnych jest najczesciej nieoznaczony rodzajowo ©6.

Jednym z najwazniejszych gwarantow wolnosci gospodarczej jest wolna konkurencja.
W orzecznictwie wielokrotnie podkres$la sie zwigzek miedzy wolnoScig dziatalnosci gospodarczej,
a,réwnosciq konkurencji” ¢7. ,,Gdy chodzi o wzajemnq relacje przepisow art. 20, 21 oraz 64 Konstytucji RP uzna¢
trzeba, Ze nie polega ona na stosunku uzupetniania sie, lecz ujeciu sformutowanych w nich gwarancji ochrony
prawa wtasnosci w zupetnie innych kategoriach. Rozdzielenie tych przepisow odpowiada przyjetemu w
konstytucjonalizmie innych parnstw tzw. obiektywnemu i subiektywnemu ujeciu wtasnosci. W ujeciu
obiektywnym okresla ona ogélnqg zasade ustrojowq, wyznaczajgc kierunek interpretacji innych

60 B, Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze wyrokz 17.11.2010 r., SK 23/07, OTK-A 2010, Nr 9, poz. 103.

61 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

62 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze K. Pawtowicz, Konstytucyjne a ustawowe pojecie przedsiebiorcy, Przeglad
Legislacyjny 2007, Nr 2.

63 B, Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze wyrokz 7.5.2001 r.,, K 19/00, OTK 2001, Nr 4, poz. 82.

64 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze M. Szydto, Paristwo jako przedsiebiorca. Wybrane zagadnienia prawne.
Krakow 1998.

65 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze L. Kieres, Wolnos¢ gospodarcza w dziatalnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. J6zefa Filipka,
Krakow 2001.

66 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

67 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... takze wyrok NSA z 13.5.2009 r., Il GSK 911/08, Legalis.
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przepisow Konstytucji, zas w ujeciu subiektywnym wlasnos¢ ujmuje sie w kategorii prawa
podmiotowego jednostki” 68.

Problematyka swobody przedsiebiorczosci dobrze obrazuje problematyke swobéod
gospodarczych rynku wewnetrznego Unii Europejskiej. Swoboda przedsiebiorczosci, podobnie jak
pozostale swobody gospodarcze UE, ma swoje podstawy traktatowe w prawie pierwotnym Unii
Europejskiej, a zwlaszcza w postanowieniach rozdziatu 2, w tytule IV TFUE (art. 49 i nastepne TFUE).
Dopelnieniem tych regulacji traktatowych sa regulacje prawa wtérnego UE, ktére zgodnie z postanowieniami
art. 51 i52 TFUE s3 uchwalane przez Parlament Europejski i Rade w drodze zwyktej procedury
ustawodawczej w formie dyrektyw 69.

Zgodnie z tre$cia swobody przedsiebiorczosci osoby fizyczne i prawne majg prawo wyboru miejsca
oraz formy dziatalno$ci gospodarczej w ramach Unii Europejskiej. Jest to o tyle istotne, iZ pozwala prowadzié¢
przedsiebiorstwo w kraju, w ktérym w ramach danego rodzaju dziatalnosci uzyskuje ono najdogodniejsze
warunki prawne, inwestycyjne, $rodowiskowe czy finansowe. Innymi stowy, przedsiebiorca ma prawo
dziata¢ tam, gdzie uzna to za korzystniejsze.

Istotg tej zasady jest umozliwienie przedsiebiorcom przenoszenia swojej dziatalnosci w ramach
terytorium jednolitego rynku lub jej ekspansji na nowe rynki krajowe.

Jest zatem niezbednym uzupelnieniem swobéd przeptywu osdb, kapitalu i ustug oraz
w oparciu o nie skonstruowana.

Swoboda przedsiebiorczo$ci nie jest wymieniona pos$rdd czterech gtéwnych swobdd wskazanych w
artykule 26 ust. 2 TFUE, co uzasadnia sie checig podkreslenia osobowego charakteru tej swobody, czyli
podobienistwa do swobody przeptywu pracownikéw. Jednak pamieta¢ nalezy, iz jest ona nieodzownym
elementem wspodlnego rynku, o czym Swiadczy poswiecenie jej odrebnego rozdziatu TFUE oraz
wyodrebnianie jej w orzeczeniach TSUE.

Swoboda przedsiebiorczosci zapisana zostata w art. 49 - 55 TFUE w tytule czwartym ,Swobodny
przeptyw oséb, ustug i kapitatu”, w rozdziale drugim , Prawo przedsiebiorczosci”.

Swoboda dzialalnosci gospodarczej zostala znaczaco doprecyzowana w orzecznictwie TSUE.
Z jednej strony konieczne byto zapewnienie minimum ochrony dla pracownikéw, akcjonariuszy
i innych interesariuszy przedsiebiorstwa, z drugiej zas uniemozliwienie panstwom dyskryminacji
podmiotéw unijnych (tzn. podmiotow zagranicznych korzystajacych ze swobody przedsiebiorczosci)
na swoim terytorium.

Pozostawiono jednak panstwom mozliwo$s¢ ograniczenia stosowania art. 49 TFUE
w szczegélnych przypadkach z zachowaniem zasad okreslonych w TFUE oraz przez TSUE
w wyroku w sprawie Gebhard [Sprawa C - 55/94 Reinhard Gebhard v. Consiglio dell’Ordine degli Avvocati
e Procuratori di Milano, Zb. Orz. 1995, s. I-4165].

Art. 49 TFUE definiuje swobode przedsiebiorczosci, ktéra odnosi sie gtdwnie do 0s6b fizycznych, lecz
réwniez do spétek w rozumieniu art. 54 TFUE i obejmuje ,podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci
prowadzonej na wtasny rachunek, jak réwniez zaktadanie i zarzqdzanie przedsiebiorstwami, a zwtaszcza
spétkami”. Artykut ten ustanawia tez og6lny zakaz ograniczania swobody przedsiebiorczosci, ze szczeg6lnym
wskazaniem na zakaz ograniczania ,w tworzeniu agencji, oddziatow lub filii”. Art. 50 TFUE stwierdza, iz
w obszarze swobody przedsiebiorczosci Rada podejmuje dyrektywy ,zgodnie ze zwyktq procedurq

ustawodawczq i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym”.

68 B, Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw
2003.

69 Tadeusz Gadkowski Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Studium Prawa. Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci w swietle
wybranych orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Studia Oeconomica Posnaniensia 2015, vol. 3, no. 3.
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W najczesciej powotywanej sprawie C-213/89 R.v.Secretary of State for Tansport, ex parte
Factorame (No 2), TSUE przyjal, Zze chodzi o samodzielne i rzeczywiste wykonywanie dzialalnosci
gospodarczej za pomoca trwalego urzadzenia w innym panstwie cztonkowskim na czas nieokreslony
[ECR 1991a] 7°.

Komentarze do tego orzeczenia eksponuja trzy zasadnicze elementy pojecia swobody
przedsiebiorczosci, a wiec: samodzielno$¢ dzialalnosci gospodarczej o charakterze zarobkowym,
transgraniczny charakter tej dziatalnosci oraz wymog jej statosci 71.

Pojecie samodzielnej dziatalnosci zarobkowej jest interpretowane dosy¢ szeroko i, jak podkreslit ETS
w sprawie C-55/94 Reinhard Gebhard v. Consiglio dell’Ordine degli Avvocati e Procuratori di Milano,
obejmuje prowadzenie dziatalno$ci kazdego rodzaju, ustanawianie i prowadzenie przedsiebiorstw, jak
réwniez tworzenie agencji, filii przedsiebiorstw lub spétek cérek na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego [ECR 1995; Barcz 2005, s. II-95]. W Swietle powotlanych wyzZej regulacji traktatowych
oraz orzecznictwa, wramach tak pojmowanej swobody przedsiebiorczosci nalezy rozrézniaé
pierwotne iwtérne prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, co jest niekiedy okres$lane jako
pierwotna i wtorna swoboda przedsiebiorczosci 72.

W przypadku pierwotnej swobody przedsiebiorczosci [akapit1 zdanie 1 art. 49 TFUE]
konkretny podmiot podejmuje nowa dzialalno$¢ w innym panstwie czlonkowskim i rezygnuje
z takiej dzialalnosci w panstwie pochodzenia 73.

Natomiast w przypadku wtoérnej swobody przedsiebiorczosci [akapit 1 zdanie 2 art. 49 TFUE]
istnieje mozliwo$¢ przeniesienia do innego panstwa cztonkowskiego i zalozenia tam na nowo czesci
przedsiebiorstwa bez koniecznosci zaprzestania przy tym dzialalnosci podstawowej, co oznacza
w praktyce mozliwos¢ podjecia dziatalnosci przez przedsiebiorstwo dzialajace w jednym panstwie
czlonkowskim réwniez na terytorium innego panstwa cztonkowskiego 74.

Kolejnym elementem pojecia swobody przedsiebiorczosci w $wietle powotanego wyzej orzeczenia
w sprawie C-213/89 R.v. Secretary of State for Tansport, ex parte Factorame (No 2) jest element obcy
okreslany jako element transgraniczny, ktoéry jest niezbedny dla korzystania z tej swobody na
terytorium Unii 75.

Swoboda przedsiebiorczosci obejmuje dziatalno$¢ gospodarcza wykonywang na terytorium innego
panstwa cztonkowskiego. Taka konstrukcja ma zapewni¢ swobode wyboru miejsca prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej na terytorium kazdego panstwa cztonkowskiego. W literaturze podkresla sie w zwigzku z tym
mozliwo$¢ zaistnienia tzw. ,, dyskryminacji odwrotnej”, czyli dyskryminacji na tym tle wtasnych obywateli
i przedsiebiorstw. TSUE  wypracowat w zwigzku ztym mozliwo$¢ powotywania sie na swobode
przedsiebiorczosci wobec wtasnego panstwa. W najbardziej reprezentatywnym w zakresie tej problematyki
orzeczeniu w sprawie 115/78 Knoors v. Secretary of State for Economic Affaires [ECR 1979] TSUE
potwierdzil mozliwo$¢ odwolywania sie obywatela zamierzajacego skorzysta¢ z gwarancji swobody
przedsiebiorczosci wobec wlasnego panstwa, a wiec z gwarancji przewidzianych w postanowieniach
dawnego art. 43 TWE (obecnie art. 49 TFUE) wtedy, kiedy w danej sprawie wystepuje element obcy,
a wiec wspolnotowy.

70 T. Gadkowski. Ograniczenia ...

71 T. Gadkowski. Ograniczenia ...

72 T. Gadkowski. Ograniczenia ...

73 T. Gadkowski. Ograniczenia ...zob. takze Sprawa C-9/02 Hughes Lasteyrie du Saillant v. Ministerie de I'Economie, des Finances et de
I'Industrie, [ECR 2004a]). .

74 T. Gadkowski. Ograniczenia ...

75 T. Gadkowski. Ograniczenia ...
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Istotnym elementem pojecia swobody przedsiebiorczo$ci, wskazanym przez TSUE w powotanym juz
wyzej wyroku w sprawie C-213/89 R.v. Secretary of State for Tansport, ex parte Factorame (No 2) jest
stato$¢ dziatalnosci gospodarczej. Kryterium statosci takiej dziatalnosci jest zwykle podnoszone jako
cecha pozwalajaca odrézni¢ swobode przedsiebiorczosci od swobody s$wiadczenia ustug,
uregulowanej w postanowieniach art. 56 i nastepne TFUE 76.

W fundamentalnym w tym zakresie, powotanym juz wyzej orzeczeniu w sprawie C-55/94 Gebhard
[ECR 1995], TSUE skonkretyzowat wymog ,stato$ci” w stwierdzeniu, Ze obywatel panistwa cztonkowskiego,
ktéry w sposodb staty i ciggly prowadzi w innym panstwie cztonkowskim dziatalno$¢ zawodowa, podlega
postanowieniom Traktatu o swobodzie przedsiebiorczosci. TSUE podkreslil, ze pojecie wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej jest ujmowane w postanowieniach Traktatu szeroko, w spos6b
umozliwiajacy podmiotom gospodarczym udzial w Zyciu gospodarczym panstwa czlonkowskiego,
innego niz panstwo pochodzenia, jak réwniez uzyskiwanie tam dochoddw z tego tytutu. Taka wiezZ
personalna przyczynia sie do wzmocnienia powigzan gospodarczych i spoltecznych w ramach
Wspodlnoty w zakresie dzialalno$ci podejmowanej i prowadzonej na witasny rachunek.

W rozumieniu art. 49 TFUE beneficjentami tak rozumianej swobody przedsiebiorczosci sa
przede wszystkim osoby fizyczne - obywatele innego panstwa czlonkowskiego. Warunki uzyskiwania
obywatelstwa panstwowego okresla prawo Kkazdego panstwa, przy uwzglednieniu standardow
formulowanych w tym zakresie przez prawo miedzynarodowe. Potwierdza to wyrok TSUE w sprawie
C-369/90 Micheletti (Mario Vincente) and Others v. Delegacion del Gobierno en Cantabria [ECR 1992] 77.

Ad. (6)

W zakresie konstytucyjnego zakazu naruszania istoty prawa, w tym praw podstawowych Trybunat
Konstytucyjny wskazat na kryterium wytaczajgce konstytucyjno$¢ ograniczen, tj. zasade proporcjonalnosci
78, Na podobnym stanowisku stoi NSA, stwierdzajac: ,zasada proporcjonalnosci nie jest jednoznacznie
definiowana. Na gruncie literatury przedmiotu mozina wszakie skonstatowaé, ie zasada ta jest
postrzegana jako dyrektywa adresowana do organéw stanowiqcych prawo, zgodnie z ktérq organy te
czynigc uzytek z przyznanych kompetencji nie powinny ustanawia¢ nadmiernych ograniczen
w korzystaniu przez jednostke z podstawowych praw i wolnosci” 7°.

W tak rozumianej zasadzie proporcjonalnosci chodzi o to, aby ingerencja ustawodawcy w zakres
prawa lub wolnosci konstytucyjnej nie byta nadmierna. Oznacza to, ze ,sposréd mozliwych Srodkéw
dziatania nalezy wybiera¢ mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych majq byé
zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia zatoZzonego
celu.” 80,

»[...] Istotne w takim stanie rzeczy wydaje sie udzielenie odpowiedzi na pytania:

1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza stuzy i jest konieczna dla uksztattowaniu tadu
prawnego [...],

2) czy zamierzony przez ustawodawce cel jest moZliwy do osiggniecia bez naruszenia
podstawowych standardéw prawnych wyrazajqcych istote praw ktérych dotyczy;

3) czy regulacja jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego (powszechnego), z ktérym jest
powiqgzana (na ktéry powotuje sie art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka

i podstawowych wolnosci),

76 T. Gadkowski. Ograniczenia ...

77 T. Gadkowski. Ograniczenia ...

78 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

79 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze wyrokz 16.12.2009 ., Il FSK 1172/08, Legalis..

80 B, Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze wyrokz 25.2.1999r.,, K 23/98, 0TK 1999, Nr 2, poz. 25.
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4) czy efekt wprowadzonej regulacji pozostaje w proporcji do cieZzarow naktadanych przez niqg na

obywatela” 81

»W dziatalnosci organow prawodawczych [..] powinno sie respektowaé tzw. wymaganie
proporcjonalnosci (adekwatnosci); sposréd mozliwych (i zarazem legalnych) srodkéw oddziatywania
nalezatoby wybiera¢ srodki skuteczne dla osiggniecia celow zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej
ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych majq by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym
niz jest to niezbedne dla osiqggniecia zatozonego celu” 82.

Przelomowa role w uznaniu proporcjonalnosci jako podstawy do ogdlnej oceny dzialan
Wspélnoty, odegralo orzeczenie z 17 grudnia 1970 r. w sprawie Internationale Handelsgesellschaft
GmbH przeciwko Einfuhr- und Vorratstelle fiir Getriede und Futtermittel 83. W sprawie Internationale
Handelsgesellschaft, ktéra dotyczyta licencjonowania importu i eksportu, w ramach Wspélnej Polityki Rolnej,
Trybunat zauwazyl, ze ,swoboda dzialania jednostek nie powinna by¢ ograniczana poza zakres
wymagany dla celow interesu publicznego”.

W ten sposdb zasada proporcjonalnosci zostata powiazana z koncepcja praw podstawowych
- TSUE wprowadzit ja do sfery praw jednostek 8+,

Podobnie w rozstrzygnieciu z 18 wrzesnia 1986 r. w sprawie Commission przeciwko Federal
Republic of Germany stwierdzit, ze: ,zasada proporcjonalnosci wymaga, aby srodki naktadane przez
instytucje wspélnotowe byty odpowiednie do osiggniecia zamierzonego celu i nie przekraczaly zakresu
koniecznego do jego osiggniecia” 5.

Kluczowym elementem jest zatem wykazanie zwiazku miedzy charakterem i zakresem
podejmowanych dziatan (ewentualnie zaniechan) a celem, ktéremu maj3a one stuzy¢. Stosowany tutaj
test proporcjonalnosci ma charakter dwustopniowy, bowiem Trybunal bada najpierw kryterium
odpowiedniosci srodka, a nastepnie kryterium koniecznosci 8¢,

Najszersza definicje proporcjonalnosci przedstawit TSUE w orzeczeniu z 13 listopada 1990 r.
w sprawie The Queen przeciwko Minister of Agriculture, Fisheries and Food and Secretary of State for Health,
ex parte: Fedesa and others. Czytamy tam, ze: ,Zgodnie z zasadq proporcjonalnosci, ktéra jest jednq
z ogolnych zasad prawa wspélnotowego, legalnos¢ zakazu dziatalnosci gospodarczej podlega ocenie
z punktu widzenia warunku, iz srodki sq odpowiednie i konieczne do osiggniecia celéow wskazanych
w przepisach prawnych; nalezy to rozumie¢ w ten sposob, ze jesli istnieje wybor miedzy kilkoma
odpowiednimi Srodkami nalezy zastosowac¢ ten, ktory jest najmniej uciqzliwy, a niekorzystne skutki,
ktore za sobq pocigga, nie majq by¢ nieproporcjonalne do wskazanego celu” 3.

81 Wyrok z 25.2.1999 r., K 23/98, 0TK 1999, Nr 2, poz. 25.

82 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ... zob. takze S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska (red.), Poiskie dyskusje o paristwie
prawa, Warszawa 1995.

83 |, Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie wspélnotowym http://www.ce.uw.edu.pl/pliki
/pw/1-2006 Maliszewska.pdf

8¢ A, Wyrozumska, Paristwa cztonkowskie a Unia Europejska w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red.
J. Barcz, Warszawa 2002, zob. takze ]. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady...

85 |, Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady... zob. takZe wyrok C-116/82, ECR 1986, 5.2519. Uwaga: podobne ujecie zastosowano
m. in. w orzeczeniu z 14 stycznia 1987 r. w sprawie Zuckerfabrik Bedburg AG and others przeciwko Council and Commission, C-281/84,
ECR 1987, 5.49 oraz z 9 listopada 1995 r. w sprawie Federal Republic of Germany przeciwko Council of the European Union, C-426/93,
ECR 1995, s.1-3723.

86 |, Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady...

87 |, Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady... uwaga: Nalezy zauwazy¢, ze podobne ujecie zostalo zastosowane przez Trybunat juz
wczesniej - w orzeczeniu z 11 lipca 1989 r. w sprawie Hermann Schréader HS Kraftfutter GmbH & Co. KG przeciwko Hauptzollamt Gronau,
C-265/87, ECR 1989, s.2237. Jednakze tam Trybunat odnidst sie jedynie do ,$rodkéw naktadajacych optaty finansowe na
przedsiebiorcéw”. Ta szeroka definicja proporcjonalnosci byta potem powtarzana w kilku rozstrzygnieciach - por. np. orzeczenie z 5
pazdziernika 1994 r. w sprawie Antonio Crispoltoni przeciwko Fattoria Autonoma Tabacchi and Giuseppe Natale and Antonio Pontillo
przeciwko Donatab Srl, sprawy potaczone C-133/93, 300/93 i 362/93, ECR 1994, 5.1-4863, pkt 40 oraz z 16 grudnia 1999 r. w sprawie
Union Deutsche Lebensmittelwerke GmbH przeciwko Schutzverband gegen Unwesen in der Wirtschaft eV, C-101/98, ECR 1999, s.I-
8841, pkt 30.
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Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ,,0graniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw mogq byé ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne
w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, bqdz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
mogq naruszacé istoty wolnosci i praw”.

Jak wskazuje Banaszek w komentarzu Konstytucja RP nie pozostawia ustawodawcy pelnej swobody
w ustalaniu ograniczen gwarantowanych w niej praw i wolno$ci 88.

Ustawowe ograniczenia praw i wolnosSci konstytucyjnych sg wiec, jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny: ,dopuszczalne, o ile sq konieczne dla ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP”. Badanie konstytucyjnosci ograniczen ustawowych wszak ,nie sprowadza sie do zagadnien
prawnej dopuszczalnosci wprowadzenia ograniczen jako takich, ale do kwestii dochowania
konstytucyjnych ram, w jakich podlegajqce ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢ ograniczane.” 8°.

»Z tych wzgledow Trybunat uznal, iz potwierdzony zarzut nieproporcjonalnego naruszenia
sfery prywatnosci, w rozumieniu art. 31 ust. 3 konstytucji stanowi samodzielnq podstawe dla
stwierdzenia niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow, bez potrzeby powotlania sie na art.
2 konstytucji. Art. 31 ust. 3 jest bowiem szczegélowym rozwinieciem gwarancji praw jednostki
o charakterze materialnym, ktore to gwarancje w uprzednim stanie konstytucyjnym miescily sie w
generalnej klauzuli demokratycznego paristwa prawnego ?°. Ze wzgledu na powyzsze Trybunat uznat, iz
nie zachodzi potrzeba badania zgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 2 konstytucji - co znalazto odbicie
w pkt. Il sentencji wyroku.” 1,

Do konstytucyjnego zakazu naruszania istoty prawa Trybunal Konstytucyjny (podobnie jak wiele
innych sagdéw konstytucyjnych) dodat jeszcze jedno kryterium wytaczajace konstytucyjnos¢ ograniczen -
zasade proporcjonalnosci 22.

Na podobnym stanowisku stoi NSA, stwierdzajac: ,zasada proporcjonalnosci nie jest jednoznacznie
definiowana. Na gruncie literatury przedmiotu mozna wszakzZe skonstatowaé, Ze zasada ta jest
postrzegana jako dyrektywa adresowana do organéw stanowigcych prawo, zgodnie z ktorg organy te
czyniqc uzytek z przyznanych kompetencji nie powinny ustanawiaé nadmiernych ograniczen
w korzystaniu przez jednostke z podstawowych praw i wolnosci” 3.

W tak rozumianej zasadzie proporcjonalnosci chodzi o to, aby ingerencja ustawodawcy w zakres
prawa lub wolnosci konstytucyjnej nie byta nadmierna. Oznacza to, ze ,sposrod mozliwych srodkéw
dziatania nalezy wybiera¢ mozliwie najmniej uciqzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych majq by¢
zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia zatoZonego
celu.” %4,

Badajac, czy zasada proporcjonalno$ci nie zostala naruszona przez ustawodawce, Trybunat
Konstytucyjny uwzglednia specyfike poszczego6lnych praw jednostki i stwierdza: ,z istoty tych praw powinny
wynika¢ granice dopuszczalnych ograniczen” 95.

»Ingerencja ustawodawcy jest wiec w konstytucyjnie okreslonych przypadkach dopuszczalna,
nie moze by¢ jednak nadmierna, to znaczy sprzeczna z zasadq proporcjonalnosci. Zasada

88 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

89 Wyrok TKz 27.1.1998 ., K 1/98, 0TK 1999, Nr 1, poz. 3, s. 34.

90 wyrok TK z dnia 25 listopada 1997 r., K. 26/97

91 Wyrok TK z 27.1.1998 ., K 1/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 3, s. 34.

92 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...

93 1) Wyrok z 16.12.2009 r., Il FSK 1172/08, Legalis. 2) B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

94 1) Wyrok TK z 25.2.1999 ., K 23/98, OTK 1999, Nr 2, poz. 25. 2) B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
95 1) Wyrok TK z 25.2.1999 r., K 23/98, 0TK 1999, Nr 2, poz. 25. 2) B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
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proporcjonalnosci jest niewgtpliwie znaczqcq zasadq paristwa prawnego. W swietle dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego sposréd mozliwych sSrodkéw dziatania nalezy wybieraé
mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych majq by¢ zastosowane, lub dolegliwe w
stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiqggniecia zatozonego celu. Trybunat Konstytucyjny nie
widzi potrzeby odstqpienia od dotqd prezentowanego stanowiska. W sprawie K. 11/94 (takze w sprawie K. 3/96)
Trybunat stwierdzit m.in., iz rozwazanie czy zakaz ten nie zostat naruszony przez ustawodawce uwzglednia¢
powinno specyfike poszczegdlnych praw jednostki. Z istoty tych praw powinny wynikaé granice
dopuszczalnych ograniczen. Istotne w takim stanie rzeczy wydaje sie udzielenie odpowiedzi na pytania:
1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza stuzy i jest konieczna dla uksztattowaniu tadu prawnego
w sferze stosunkéw wilasnosSciowych, 2) czy zamierzony przez ustawodawce cel jest mozliwy do
osiggniecia bez naruszenia podstawowych standardow prawnych wyrazajqgcych istote praw ktorych
dotyczy; 3) czy regulacja jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego (powszechnego), z ktérym jest
powiqgzana (na ktéry powotuje sie art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci), 4) czy efekt wprowadzonej regulacji pozostaje w proporcji do ciezaréw
naktadanych przez niqg na obywatela” 6.

Jak wynika z powyZszego zasada proporcjonalnosci jest jedna z podstawowych zasad
konstytucyjnych .

W odniesieniu za$ do regulacji niedotyczacych sfery praw i wolnosci jednostki Trybunat
Konstytucyjny wyprowadza zasade proporcjonalno$ci z pojecia demokratycznego panstwa prawnego.
Zasada ta nie jest w spos6b wyrazny ani dorozumiany wyrazona w art. 2 Konstytucji RP. Stanowi ona wyraz
dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny wyktadni art. 2 Konstytucji RP. Brak jest jednak w jej wypadku
przestanek wyraznie okreslonych przez ustawe zasadnicza 97.

Trybunat stwierdzit ze ,panstwo prawne opiera sie na zatozeniu racjonalnosci prawodawcy,
a warunkiem koniecznym realizacji tego zatoZenia jest przestrzeganie proporcjonalnosci w procesie
stanowienia prawa. Racjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe, stqd w zasadzie
sprawiedliwosci nalezy tez upatrywaé podstaw obowiqzywania zasady proporcjonalnosci” 8.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego z zasady proporcjonalnosci wyplywa przyjmowanie
danej regulacji tylko wéwczas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powiazana, oraz nakaz ksztaltowania danej regulacji w sposéb zapewniajacy osiagniecie
zamierzonych skutkéw, a takze wymdg zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej
regulacji a ciezarami wzglednie niedogodnos$ciami wynikajacymi z niej dla obywateli 9°.

Nalezy zgodzi¢ sie ze zdaniem S. Wronkowskiej ,, W dziatalnosci organéw prawodawczych [...]
powinno sie respektowaé¢ tzw. wymaganie proporcjonalnosci (adekwatnosci); sposrod mozliwych
(i zarazem legalnych) Srodkéw oddziatywania nalezatoby wybieraé¢ srodki skuteczne dla osiggniecia
celow zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktérych majq by¢
zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia zatoZzonego
celu” 100,

Zasada proporcjonalnosci, jak juz wspomniano, zostala wprowadzona do wspé6lnotowego porzadku

prawnego przez Europejski Trybunat Sprawiedliwos$ci 101,

96 Wyrok z 25.2.1999 ., K 23/98, OTK 1999, Nr 2, poz. 25.

97 B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

98 Orzeczenie z 31.1.1996 r., K9/95, 0TK 1996, Nr 1, poz. 2.

99 Wyrok TK z 26.4.1995 r., K 11/94, OTK 1995, Nr 1, poz. 12. B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

100 1) S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska (red.), Polskie dyskusje o paristwie prawa, Warszawa 1995, s. 74). 2) B. Banaszak Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej ...

101 Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady  proporcjonalnosci w  europejskim  prawie  wspélnotowym
http://www.ce.uw.edu.pl/pliki/pw/1-2006 _Maliszewska.pdf
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Pierwsze odniesienie do niej znajdujemy w orzeczeniu z 29 listopada 1956 r. w sprawie Fédération
Charbonniére de Belgique przeciwko High Authority 102, TSUE stwierdzil tam, ze ,zgodnie
z ogdlnie przyjetq zasadq prawa, taka posrednia reakcja Wysokiej Wladzy na sprzeczne z prawem
dziatania przedsiebiorstw musi by¢ proporcjonalna do rozmiaréw tych dziatan”.

Z kolei w orzeczeniu z 12 czerwca 1958 r. w sprawie Compagnie des Hauts Fourneaux de Chasse
przeciwko High Authority, TSUE podkreslit, iz Wysoka Wtadza ma obowigzek dziatania z nalezytg
ostroznoscia, kiedy poréwnuje rézne, sprzeczne ze soba interesy, ograniczajac zarazem, na ile to mozliwe,
przewidywalng szkode po stronie oséb trzecich 103,

Przetomowa role w uznaniu proporcjonalno$ci jako podstawy do ogélnej oceny dziatan Wspoélnoty,
odegrato orzeczenie z 17 grudnia 1970 r. w sprawie Internationale Handelsgesellschaft GmbH przeciwko
Einfuhr- und Vorratstelle fiir Getriede und Futtermittel 194. W sprawie Internationale Handelsgesellschaft,
ktdra dotyczyta licencjonowania importu i eksportu, w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej, Trybunat zauwazyt,
ze ,swoboda dziatania jednostek nie powinna by¢ ograniczana poza zakres wymagany dla celow
interesu publicznego”.

W ten sposo6b zasada proporcjonalnos$ci zostala powigzana z koncepcja praw podstawowych
- Trybunal wprowadzit ja do sfery praw jednostek 105,

W orzeczeniu z 20 lutego 1979 r. w sprawie Buitoni przeciwko Fonds d'orientation et de
régularisation des marchés agricoles11 w odniesieniu do art. 3 rozporzadzenia 499/76, Trybunat uznat kare
tam natozonag ,trzeba uzna¢ za nadmiernie surowg w odniesieniu do celu, jakim jest skuteczno$¢
administracyjna w ramach systemu licencji eksportowych i importowych” 196, Rozstrzygniecie to nalezy
uznac za szczegllnie wazne, bowiem potwierdzilo zastosowanie zasady proporcjonalnosci takze
w odniesieniu do kar naktadanych przez instytucje wspdélnotowe 107,

Juz na wczesnych etapach rozwoju orzecznictwa Trybunal wyjasnil, ze panstwa nie moga
wykorzystywa¢ derogacji od podstawowych swobdd, jesli nie jest to absolutnie potrzebne 108,

W  swoich kolejnych  orzeczeniach Trybunat rozwijal ogélna koncepcje zasady
proporcjonalnosci 109,

Jedna z najczesciej cytowanych definicji odnajdziemy w rozstrzygnieciu z 23 lutego 1983 roku w
sprawie Fromancais SA przeciwko Fonds d'orientation et de régularisation des marchés agricoles
(FORMA)110, Zgodnie z tym ujeciem: ,, W celu stwierdzenia, czy postanowienie prawa wspélnotowego jest
zgodne z zasadq proporcjonalnosci nalezy ustalié, po pierwsze, czy srodki, ktore przewiduje sie dla
osiggniecia celu odpowiadajq wadze tego celu, a po drugie, czy sq konieczne do jego osiagniecia” 111,
W tej definicji Trybunal nie odwotatl sie wprost do kryterium odpowiednio$ci sSrodka. W kolejnych
sprawach mozna je jednak odnalez¢.

102 C-8/55, ECR 1954-56, 5.292. Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj [...]. Ibidem.

103 C-15/57, ECR 1957-58,5.211

104 Jystyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ...

105 A Wyrozumska, Paristwa cztonkowskie a Unia Europejska w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. ].Barcz, Warszawa
2002, s. 299. Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ...

106 C-114/76, ECR 1977, 5.1211. Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ...

107 C-122/78, ECR 1979, 5.677. Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ...

108 Jystyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ...

109 1) Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ... 2) Orzeczenie Trybunatu z 20 lutego 1979 r. w sprawie Rewe-Zentral AG
przeciwkoBundesmonopolverwaltung fiir Branntwein, C-120/78, ECR 1979, s.649.

110 1) Wyrok TSUE C-66/82, ECR 1983, 5.395. 2) Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim
prawie wspdlnotowym http://www.ce.uw.edu.pl/pliki/pw/1-2006 Maliszewska.pdf

111 Jystyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj.... Taka definicja byta potem powtarzana w wielu sprawach Trybunatu, np. w orzeczeniu
z 1 pazdziernika 1985 r. w sprawie Office belge de 'économie et de l'agriculture (OBEA) przeciwko SA Nicolas Corman et fils, C-125/83,
ECR 1985, 5.3039, czy z 27 listopada 1991 r. w sprawie Italtrade SpA przeciwko Azienda di Stato per gli interventi nel mercato agricolo
(AIMA), C-199/90, ECR 1991, s.1-5545, pkt 12.
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W orzeczeniu z 17 maja 1984 r. w sprawie Denkavit Nederland BV przeciwko Hoofdproduktschap
voor Akkerbouwprodukten Trybunat wskazal, ze: ,zgodnie z zasadq proporcjonalnosci srodki przyjete
przez instytucje wspélnotowe nie mogq przekraczaé tego, co jest odpowiednie i konieczne do osiggniecia
wskazanego celu” 112,

Podobnie w rozstrzygnieciu z 18 wrzesnia 1986 r. w sprawie Commission przeciwko Federal
Republic of Germany stwierdzit, ze: ,zasada proporcjonalnosci wymaga, aby sSrodki naktadane przez
instytucje wspélnotowe byty odpowiednie do osiggniecia zamierzonego celu i nie przekraczaly zakresu
koniecznego do jego osiggniecia” 113,

Kluczowym elementem jest zatem wykazanie zwigzku miedzy charakterem i zakresem
podejmowanych dziatan (ewentualnie zaniechan) a celem, ktéremu maja one stuzy¢. Stosowany tutaj test
proporcjonalnosci ma charakter dwustopniowy, bowiem Trybunal bada najpierw kryterium
odpowiedniosci $Srodka, a nastepnie kryterium koniecznos$ci 114,

Najszersza definicje proporcjonalnosci przedstawit Trybunat w orzeczeniu z 13 listopada 1990 r.
w sprawie The Queen przeciwko Minister of Agriculture, Fisheries and Food and Secretary of State for Health,
ex parte: Fedesa and others. Czytamy tam, ze: ,Zgodnie z zasadq proporcjonalnosci, ktéra jest jednq
z ogdlnych zasad prawa wspélnotowego, legalnosé zakazu dziatalnosci gospodarczej podlega ocenie
z punktu widzenia warunku, iz srodki sq odpowiednie i konieczne do osiggniecia celow wskazanych
w przepisach prawnych; nalezy to rozumieé w ten sposéb, zZe jesli istnieje wybor miedzy kilkoma
odpowiednimi srodkami nalezy zastosowac ten, ktory jest najmniej uciqzliwy, a niekorzystne skutki,
ktoére za sobq pocigga, nie majq by¢ nieproporcjonalne do wskazanego celu” 115,

W stosunku do wczesniejszych koncepcji, nastepuje tu rozszerzenie elementdéw, ktére nalezy braé
pod uwage. Dodatkowo trzeba bowiem sprawdzi¢, czy nie istniejg inne sposoby osiggniecia danego celu, a
jesli tak, to wybra¢ $rodek najmniej ingerujacy w swobode dziatania jednostki (jest to szerokie ujecie
kryterium konieczno$ci). Ponadto instytucje wspdlnotowe powinny réwniez bra¢ pod uwage ewentualne
skutki wynikajace z ich dziatan. One réwniez nie moga by¢ nieproporcjonalne do celu, ktéry ma zostaé
zrealizowany (proporcjonalnos¢ sensu stricto). Nie ma jednak watpliwosci, zZe akcent jest tu potozony na
ocene srodkow, z ktérych korzystaja instytucje, a nie na sama potrzebe podjecia dziatania 116,

Analiza orzecznictwa Trybunalu prowadzi do wniosku, Ze nie stosuje on jednej koncepcji
proporcjonalnosci. Szeroka i wezsza jej definicja stosowane sa rownolegle w zaleznosci od tego, jaka
sprawa jest przedmiotem rozstrzygniecia. Na przyklad, przy ocenie dziatan panstw cztonkowskich
majacych wplyw na podstawowe swobody Rynku Wewnetrznego, Trybunal poza ogélna ocena

112 1) Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ... 2) Wyrok TSUE C-15/83, ECR 1984, s.2171. Podobna wyktadnia zostata pdzniej
zastosowana w orzeczeniu z 13 maja 1986 r. w sprawie Bilka - Kaufhaus GmbH przeciwko Karin Weber von Hartz, C-170/84, ECR 1986,
s.1607 oraz z 24 wrze$nia 1985 r. w sprawie The Queen, ex parte E. D. & F. Man (Sugar) Ltd przeciwko Intervention Board for
Agricultural, C-181/84, ECR 1985, 5.2889.

113 1) Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj .... 2) Wyrok TSUE C-116/82, ECR 1986, s.2519. Podobne ujecie zastosowano m. in. w
orzeczeniu z 14 stycznia 1987 r. w sprawie Zuckerfabrik Bedburg AG and others przeciwko Council and Commission,
C-281/84, ECR 1987, 5.49 oraz z 9 listopada 1995 r. w sprawie Federal Republic of Germany przeciwko Council of the European Union,
C-426/93, ECR 1995, s.1-3723.

114 Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ...

115 Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ... 2) Wyrok TSUE C-331/88, ECR 1990, s.I-4023. Nalezy zauwazy¢, ze podobne ujecie
zostalo zastosowane przez Trybunat juz wcze$niej - w orzeczeniu z 11 lipca 1989 r. w sprawie Hermann Schrader HS Kraftfutter GmbH
& Co. KG przeciwko Hauptzollamt Gronau, C-265/87, ECR 1989, s.2237. Jednakze tam Trybunat odnidst sie jedynie do ,$rodkéow
naktadajacych optaty finansowe na przedsiebiorcow”. Ta szeroka definicja proporcjonalnosci byta potem powtarzana w kilku
rozstrzygnieciach - por. np. orzeczenie z 5 pazdziernika 1994 r. w sprawie Antonio Crispoltoni przeciwko Fattoria Autonoma Tabacchi
and Giuseppe Natale and Antonio Pontillo przeciwko Donatab Srl, sprawy potgczone C-133/93, 300/93 i 362/93, ECR 1994, s.1-4863,
pkt 40 oraz z 16 grudnia 1999 r. w sprawie Union Deutsche Lebensmittelwerke GmbH przeciwko Schutzverband gegen Unwesen in der
Wirtschaft eV, C-101/98, ECR 1999, 5.1-8841, pkt 30.

116 Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ...
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proporcjonalnosci nakazuje brac jeszcze pod uwage inne dostepne Srodki i wybiera¢ ten z nich, ktéry
jest najmniej ucigzliwy 117,

Traktat z Maastricht z 7 lutego 1992 r. powotat do zycia Unie Europejska jako ,nowy etap
w procesie tworzenia coraz Scislejszego zwiqzku miedzy narodami Europy, w ktérym decyzje sq podejmowane
w sposéb jak najbardziej jawny i na szczeblu jak najblizszym obywatelowi” [art. 1, ust. 2 TUE 118]. To og6lne
sformutowanie znalazto swoje rozwiniecie w bardziej szczegdtowych postanowieniach traktatowych, takze
tych, ktére wiaczono do Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska. Jednym z nich jest wiasnie art. 3b
TUE, ktory w kolejnych ustepach reguluje trzy zasady wazne dla podziatu kompetencji miedzy Wspdlnotg a
panstwami cztonkowskimi: zasade kompetencji powierzonych, subsydiarnosci i proporcjonalnosci. W art.
3b ust. 3 TUE przewiduje sie wyraznie, ze ,Zadne dziatanie Wspdlnoty nie wykracza poza to, co jest
konieczne do osiggniecia celow okreslonych w niniejszym Traktacie”. W literaturze podkre$la sie, ze
wpisujgc zasade proporcjonalnosci do Traktatu z Maastricht panstwa nie tylko uznaty ja w sposéb urzedowy.
Nadaty jej réwniez bardziej ogélny zasieg - ma ona na celu nie tylko ochrone podmiotéw gospodarczych, lecz
roéwniez uniemozliwienie Wspoélnocie nadmiernego wkraczania w dziedzine swobody panstw 119,

Jednoczesnie zasada proporcjonalnosci zostata podniesiona do rangi fundamentalnej zasady
lezacej u podstaw prawno-instytucjonalnego porzadku Wspoélnot Europejskich, stanowiacej czes¢
prawa pierwotnego. Taki wniosek mozna wyprowadzi¢ z jej umiejscowienia w Traktacie
ustanawiajacym Wspdlnote Europejska (czes¢ I, Zasady”) 120

Kiedy podpisywano Traktat Amsterdamski, nie zdecydowano sie na wprowadzenie zmian do
postanowienia art. 3b TUE. W rezultacie zasada proporcjonalnosci jest zdefiniowana w taki sam sposob, jak
przewidywat Traktat z Maastricht. Zmianie ulegla jedynie numeracja artykutéw - obecnie zasada
proporcjonalnosci jest okre$§lona w przepisie art. 5 ust. 3 TUE.

Istotny dla okreslenia istoty zasady proporcjonalnosci jest wyrok z dnia 12 lipca 2001 r.
Trybunal Sprawiedliwos$ci,C-157/99: B.S.M. Smits, malzonka Geraets, a Stichting Ziekenfonds VGZ
oraz miedzy H.T.M. Peerbooms, a Stichting CZ Groep Zorgverzekeringen, zgodnie z ktérym:

1) ,[..] Nalezy przypomniec, jak to uczynily wszystkie rzqdy, ktore przedstawily uwagi w niniejszej
sprawie, ze Trybunat orzekt juz w przesztosci, iz nie mozna wykluczyd, ze ryzyko powaznego
naruszenia réwnowagi finansowej systemu zabezpieczenia spotecznego moze naleze¢ do
nadrzednych  wzgledéw  interesu  ogolnego, zdolnych  uzasadni¢  przeszkode
w swobodnym swiadczeniu ustug (ww. wyrok w sprawie Kohll, pkt 41). [...]”,

2) ,[..] Trybunatl orzekt juz réwniez, iz - jezeli chodzi o cel polegajgcy na utrzymaniu
zréwnowazonej i dostepnej dla wszystkich stuzby medycznej i szpitalnej, nawet jezeli taki cel
jest nierozlqcznie zwiqzany ze sposobem finansowania systemu zabezpieczenia spotlecznego -
cel taki moze réwniez zaliczaé sie do odstepstw zwigzanych ze zdrowiem publicznym na
podstawie art. 56 traktatu WE (obecnie, po zmianie, art. 46 WE) w zakresie, w jakim przyczynia
sie do osiggniecia wysokiego poziomu ochrony (ww. wyrok w sprawie Kohll, pkt 50). [...]",

117 Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj .... Ibidem. Tak byto np. w orzeczeniu z 10 listopada 1982 r. w sprawie Walter Rau
Lebensmittelwerke przeciwko De Smedt PVBA, C-261/81, ECR 1982, 5.3961, w ktérej Trybunat podkreslit, ze: ,(...) takie regulacje maja
by¢ proporcjonalne do wskazanego celu. Jesli zatem panstwo cztonkowskie ma wyboér miedzy réznymi $rodkami stuzacymi osiagnieciu
tego samego celu, powinno wybrac ten $rodek, ktéry w najmniejszym stopniu ogranicza swobode przeptywu towaréw”.

118 Traktat o Unii Europejskiej. Traktaty rzymskie - ogélna nazwa dwéch uméw miedzynarodowych, podpisanych przez Francje,
Republike Federalng Niemiec, Wtochy, Belgie, Holandie i Luksemburg 25 marca 1957. Uroczysto$¢ miata miejsce w sali Horacjuszy i
Kuriacjuszy w Palazzo dei Conservatori na Kapitolu w Rzymie. Pierwsza z uméw (w latach 1958-1992) nosita nazwe Traktat
ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarcza. Traktat z Maastricht (Traktat o Unii Europejskiej) przeksztatcit EWG we Wspoélnote
Europejska, w zwiazku z czym dokument ten otrzymatl nazwe Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska. Obecna nazwe (Traktat o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej) nadat dokumentowi Traktat lizbonski.

119 1) Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ... 2) ].D.Mouton, Ch Soulard, Trybunat Sprawiedliwo$ci Wspélnot Europejskich,Lublin
2000, 5.87. 25

120 Jystyna Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj ...
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3) .[...] Trybunat wyjasnit takze, ze art. 56 traktatu pozwala paristwom cztonkowskim ograniczyé
swobode swiadczenia ustug medycznych i szpitalnych w zakresie, w jakim utrzymanie
mozliwosci przeprowadzania leczenia lub kwalifikacji medycznych na terytorium krajowym
stanowi kwestie fundamentalnq dla zdrowia publicznego, a nawet dla przetrwania populacji
(ww. wyrok w sprawie Kohll, pkt 51). [...]”

4) ,[...] Nalezy zatem ustalié, czy rozpatrywane sporne uregulowanie krajowe moze rzeczywiscie
by¢ uzasadnione takimi nadrzednymi wzgledami, a jesli tak, zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem, upewnic sie, Zze nie wykracza ono poza to, co jest obiektywnie konieczne w tym
celu, i czy taki rezultat nie moze by¢ uzyskany przy pomocy mniej restrykcyjnych przepisow
(patrz wyroki: z dnia 4 grudnia 1986 r. w sprawie 205/84 Komisja przeciwko Niemcom, Rec. str. 3755,
pkt 27 129; z dnia 26 lutego 1991 r. w sprawie C-180/89 Komisja przeciwko Wtochom, Rec. str. 1-709,
pkt 17118 oraz z dnia 20 maja 1992 r. w sprawie C-106/91 Ramrath,Rec. str. [-3351, pkt 301 31).”
Zgodnie art. 22 Konstytucji RP ,Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest

dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

Dzialalno$¢ gospodarcza moze by¢ ograniczona wylgcznie ustawowo. Laczy sie z tym zasada
ochrony wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ktéra implikuje ,zakazy (oraz a contrario nakazy)
adresowane do obligatoryjnych korporacji (samorzqdéw) zawodowych i innych, dysponujgcych
pewnym wtadztwem publicznym wobec prowadzqcych dziatalnosé gospodarczq” 121.

W literaturze prawniczej aprobuje sie ponadto potaczenie ochrony wolnosci dziatalnosci
gospodarczej nie tyle z nakazem réwnouprawnienia podmiotéw gospodarczych, co z zakazem ich arbitralnej
dyskryminacji 122,

Z takim rozumieniem wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej koresponduje orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, wedtug ktérego podmiot korzystajacy z tej wolnosci podejmuje podstawowe decyzje w
kilku kwestiach.
W szczegoblnosci decyduje o: podjeciu dzialalnos$ci w okreslonej dziedzinie; o sprecyzowaniu przedmiotu
dziatalnosci; doborze i ksztattowaniu formy prawno-organizacyjnej dziatalno$ci; sposobach i zakresie
prowadzenia dziatalnos$ci, w tym dziatalnosci w sferach: kontraktowej, konkurowania, koncentracji
i inwestowania; ograniczeniu, zawieszeniu albo zaprzestaniu prowadzenia dziatalnos$ci 123.

Trybunat zwraca ponadto uwage, Ze na konstytucyjng wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej sktada sie
nie tylko swoboda podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej, lecz takze swoboda
konkurowania z innymi podmiotami. Przedsiebiorcy prywatni i przedsiebiorcy publiczni (w tym
przedsiebiorstwa panstwowe) uczestnicza w obrocie gospodarczym na réwnych prawach. Dlatego tez
wszelkie zroznicowanie w tym zakresie, jesli jest wprowadzane przez ustawodawce, nie moze
przybieraé¢ cech dyskryminacji. W szczegdlnos$ci zakaz dyskryminacji dotyczy zycia gospodarczego
[art. 32 ust. 2 Konstytucji RP]. W $wietle konstytucyjnej zasady réwnosci nie wolno tworzy¢ prawa
réznicujgcego sytuacje prawna podmiotéw, ktérych sytuacja faktyczna jest taka sama. Sprawiedliwos$é
wymaga, aby zréznicowanie prawne podmiotéw (ich kategorii) pozostawato w odpowiedniej relacji do
réznic w ich sytuacji faktycznej jako adresatéw danych norm prawnych 124,

Ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej wynika¢ musza z obowiazku spelnienia
przewidzianych prawem warunkéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, dotyczacych ochrony

121 1) ]. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009, s. 363).
2) B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

122 1) ]. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009, s. 168).
2) B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

123 1) Wyrok z 19.1.2010 r., SK 35/08, OTK-A 2010, Nr 1, poz. 2) B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

124 1) Wyrok TK z 26.3.2007 r., K29/06, OTK-A 2007, Nr 3, poz. 30. 2) B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...
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przed zagrozeniem zycia i zdrowia ludzkiego, a takze innych warunkéw okreslonych w przepisach
budowlanych, sanitarnych, przeciwpozarowych i w przepisach dotyczacych ochrony srodowiska.

Trybunal Konstytucyjny podkres$lil, Ze ograniczenia dzialalno$ci gospodarczej maja
w zasadzie charakter przedmiotowy z nielicznymi wyjatkami wprowadzajacymi obowigzek
posiadania odpowiednich kwalifikacji, ktore nie majg charakteru uniemozliwiajgcego podjecie takiej
dzialalnoS$ci, oczywiscie po ich uprzednim uzyskaniu. Ograniczaja wiec jedynie bezposrednie podjecie
tej dzialalnos$ci. Wprowadzenie takich wymogoéw ma na celu zapewnienie nie tylko ochrony panstwu,
ale i pozostalym podmiotom uczestniczacym w obrocie gospodarczym, w szczegdlnosci
konsumentom 125,

Trybunat podkreslit tez Ze wprowadzenie ograniczen w swobodzie dziatalnosci gospodarczej nie
oznacza jeszcze zgodnoSci takiej regulacji z Konstytucjq RP. Ustanawiajac ustawowa forme ograniczen,
przepis ten zakltada dopuszczalno$¢ jedynie wymagan minimalnych. Takie ograniczenie musi by¢ zatem
na tyle merytorycznie uzasadnione, by w konflikcie z zasada swobodnej dzialalnos$ci gospodarczej
warunek aksjologiczny zwyciezyl na korzys¢ ograniczenia. W zaloZeniu wiec celowe wprowadzanie
na gruncie ustawy pewnych ograniczen stanowi¢ ma gwarancje prawidlowego funkcjonowania
panstwa i ochrony prawnej jego obywateli 126

Zasadnos$¢ ograniczen wolnos$ci gospodarczej uzasadnia wazny interes publiczny. Konstytucja
RP go nie definiuje, ale w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i w nauce powszechnie przyjmuje
sie, ze pojecie to obejmuje bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrone Srodowiska,
zdrowia publicznego oraz moralnosci publicznej 127.

Jak wskazuje Banaszek w literaturze przedmiotu stusznie podkresla sie, ze ,ciezar oceny, czy
ograniczenie wolnosci gospodarczej odpowiada przyjetemu w konstytucji kryterium, spoczywa na organach
projektujgcych i tworzqcych ustawy oraz kontrolujgcych ich konstytucyjnosé. W zwiqzku z tym wytania sie
obawa, ze dla podmiotow tworzqcych ustawy ograniczajqce wolnosé gospodarczq kryterium to moze okazac sie
zbyt trudne” 128, Brak za$ wystepowania tego Kryterium wyznacza zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego granice ograniczen wolnos$ci gospodarczej w ptaszczyznie materialne;.

Zakres dopuszczalnych ograniczen jest tu szerszy, niz zakres ograniczen sformutowanych w art. 31
ust. 3. Trybunat Konstytucyjny podkres$la ré6wnocze$nie, Ze w Swietle systemowej wyktadni Konstytucji
klauzula generalna ,waznego interesu publicznego”, o ktorej mowa w art. 22 Konstytucji, nie jest
zwyklym potwierdzeniem materialnoprawnych przestanek ograniczania wolnosci i praw
konstytucyjnych, zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny z klauzuli tej wynika¢ mogg takze, wychodzace poza art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, materialnoprawne przestanki ustawowego ograniczenia wolnosci dziatalnos$ci
gospodarczej. (...) inne przestanki materialnoprawne, moggace stanowi¢ ,wazny interes publiczny”
w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP, niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji - r6wniez powinny
posiadac legitymacje konstytucyjna 129. Trybunat zwraca jednak uwage, Ze nie jest to wowczas legitymacja
konstytucyjna bezposrednia. Przestanki takie nie sa bowiem okre§lone w przepisach Konstytucji. Sa
okreslone przez ustawodawce, ktéry winien uzasadni¢, na gruncie warto$ci lub norm Konstytucji" 9Wyrok z
13.10.2010r., KP 1/09, OTK-A 2010, Nr 8, poz. 74).

125 1) Wyrok z 9.4.1991 r., K9/90, 0TK 1991, Nr 1, poz. 9, s. 147. 2) B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

126 Jchwata 2 9.12.1992 r, W 10/92, 0TK 1992, Nr 2, poz. 37, s. 150.

127 1, Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2001, z. 10,
s.5in.

128 1) C. Kosikowski, Zasady ustroju spoteczno-gospodarczego, [w:] K. Dziatocha (red.), Podstawowe problemy stosowania Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, Warszawa 2004, s. 34). 2) B. Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

129 Wyrok z 14.6.2004 r., SK 21/03, OTK-A 2004, Nr 6, poz. 56.
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Dla uznania zasadnos$ci proponowanych w ustawach ograniczen wolnosci gospodarczej z
punktu widzenia najczesciej powolywanych w tym przypadku zasad i dobr konstytucyjnych - tzn.
zasad sprawiedliwosci spolecznej oraz zréwnowazonego rozwoju, ochrony konsumenta, ochrony
godnosci czlowieka, zycia i zdrowia ludzi, ochrony srodowiska - konieczne s kazdorazowo wnikliwe
badania stanu faktycznego przeprowadzone w skali makroekonomicznej przez rézne niezalezne
osrodki 139,

Tytulem przykladu mozna wskaza¢, ze dopiero stwierdzenie faktycznych nieréwnosci
majacych charakter strukturalny mogloby stanowi¢ przestanke dzialania ustawodawcy i jego
ingerencje w procesy rynkowe i gospodarcze majaca na celu realizacje zasady sprawiedliwosci
spotecznej traktowanej jako pierwszoplanowa. To z Kkolei umozliwiloby na tej podstawie
ograniczenie praw okreslonych grup podmiotéw. Z naduzyciem rozumienia interesu publicznego
mamy do czynienia, gdy dobra chronione nie moga stanowi¢ kryterium jednoznacznie wskazujacego
na przyjety w ustawie sposdob ograniczen wolnosci gospodarczej i tym samym trudno uznaé, Ze go
uzasadniaja. Dla ich ochrony mozna by przyja¢ inne rozwigzania zapewniajace realizacje zadan
ochrony tych samych débr 131,

Jak wskazuje Tadeusz Gadkowski Postanowienia TUE zakazuja wszelkich ograniczen
swobody przedsiebiorczo$ci, takze takich, ktére maja ograniczony zakres i mate znaczenie 132,

Tadeusz Gadkowski wskazuje na klasyfikacje dokonana przez Gawrysiak - Zabtocka potencjalnie
mozliwych ograniczen swobody przedsiebiorczosci, opierajac sie na dwéch réznych kryteriach. Po pierwsze
- jest to podziat ze wzgledu na kryterium charakteru regulacji powodujacej ograniczenia, co pozwala
wyro6zni¢ ograniczenia dyskryminujace i ograniczenia niedyskryminujace. Po drugie - jest to podziat takich
ograniczen ze wzgledu na kryterium zrédta ich pochodzenia, co z kolei pozwala wyr6zni¢ ograniczenia
pochodzace od panstwa i ograniczenia pochodzace od podmiotéw innych niz panistwa 133,

Ograniczenia dyskryminujgce sa zwigzane z zakazem zaréwno bezposredniej, jak i posredniej
dyskryminacji. Z postanowien art. 49 TFUE wynika zasada traktowania narodowego, ktéra wyklucza kazda
forme dyskryminacji i oznacza, ze podmioty gospodarcze pochodzgce z innych panstw cztonkowskich Unii
musza by¢ traktowane nie gorzej niz podmioty krajowe. O dyskryminacji bezpos$redniej méwimy wtedy, gdy
okreslona regulacja prawna nakazuje odmienne traktowanie podmiotéw gospodarczych réznigcych sie
przynalezno$cia panstwowa, czyli obywatelstwem (osoba fizyczna - obywatel panstwa cztonkowskiego i
zarazem obywatel Unii) lub siedziba (spétka) 134,

Natomiast o dyskryminacji posredniej méwimy wtedy, gdy regulacja prawna jest skierowana
do wszystkich adresatéw - podmiotéw gospodarczych - i nie réznicuje ich formalnie ze wzgledu na
przynaleznos¢ panstwowa, chociaz w wymiarze faktycznym prowadzi do takich nastepstw, jak
klasyczna dyskryminacja wynikajaca z panstwowej przynaleznosci 135,

Takie rozrdéznienie pomiedzy dyskryminacjg bezposrednig i dyskryminacja posrednia ma duze
znaczenie z punktu widzenia okreSlenia ewentualnych wyjatkéw, ktére moga usprawiedliwiac

dyskryminacje.

130 B, Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

131 B, Banaszak Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...

132 Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci w swietle wybranych orzeczenn Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej”, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Studium Prawa STUDIA OECONOMICA POSNANIENSIA 2015, vol. 3, no. 3., str. 85.
133 1) Gawrysiak-Zabtocka, A., 2013, Swoboda przedsiebiorczosci, w: Zawidzka-Lojek, A., Grzeszczak, R., (red.), Prawo materialne Unii
Europejskiej, Instytut Wydawniczy Euro Prawo, Warszawa. [2012, s. XVI-26]. 2) Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci w [...]. Ibidem.

134 Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci w ... vol. 3, no. 3., str. 85 - 86.

135 Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86.
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Dyskryminacja bezposrednia moze wiec by¢ usprawiedliwiona wytacznie na podstawie konkretnego
wyjatku, sposrod wskazanych explicite w postanowieniach TFUE (art. 51 i art. 52) 136,

Natomiast dyskryminacja posrednia, podobnie jak $rodki o charakterze niedyskryminujacym, moze
by¢ usprawiedliwiona na podstawie konkretnego wyjatku, sposréd wskazanych explicite w postanowieniach
TFUE, ale réwniez ze wzgledu na interes publiczny 137,

Kazda sytuacja ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci oznacza, Ze ciezar przeprowadzenia
dowodu legalnosci takiego ograniczenia spoczywa po stronie podmiotu ograniczajacego, czyli zwykle
panstwa czlonkowskiego. Uzasadnienie takiego ograniczenia moze by¢ oparte zwlaszcza na
odpowiednich regulacjach traktatowych, jak rowniez na przestankach okreslonych w orzecznictwie
TSUE 138,

Jak wskazuje Tadeusz Gadkowski traktatowe ograniczenia swobody przedsiebiorczos$ci sa zwigzane
z wykonywaniem prerogatyw wtadzy publicznej. Z tresci art. 51 TFUE (dawny art. 45 ust. 1 TWE) wynika
jednoznacznie, ze postanowienia rozdzialu 2 (Prawo przedsiebiorczo$ci) nie maja zastosowania do
dziatalnosci, ktéra w jednym z panstw cztonkowskich jest zwigzana, cho¢by przejsciowo, z wykonywaniem
wiladzy publicznej. W zwigzku z tym Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla
procedura ustawodawcza, moga wylaczy¢ niektore rodzaje dziatalnosci ze stosowania postanowien
tego rozdziatu.

Pojecie wtadzy publicznej nie zostato okreslone w traktatach, a jego rozumienie jest oparte przede
wszystkim na orzeczeniu w sprawie C-2/74 Reyners (Jean) v. Belgium State [ECR 1974]. Przygotowujac te
sprawe, rzecznik generalny K. Mauras podkreslil, Zze wiladza publiczna wylania sie
z suwerennosci i majestatu panstwa, a temu, kto ja wykonuje, daje mozliwosci siegania do uprawnien
specjalnych i przywilejow zwiazanych ze stosowaniem takiej wladzy, jak réwniez stosowania
srodkéw przymusu wobec obywateli. Trybunat przyjal, ze wyjatek ten (dawny art. 45 ust. 1 TWE)
nalezy interpretowac restryktywnie.

Pomimo Ze o zaKkresie pojecia wladzy publicznej decydujg panstwa, jednoczes$nie granice tych
dzialan wyznacza prawo wspdlnotowe, w zwigzku z tym dziatania panstw na postawie tego przepisu
nie moga prowadzi¢ do ostabienia efektywnosci TWE. Ten restrykcyjny charakter interpretacji
wyjatku zwiazanego z wykonywaniem prerogatyw wladzy publicznej zostal p6Zniej powiazany przez
Trybunal z wymogiem respektowania zasady proporcjonalnosci. W wyroku sprawie 147/86 Komisja
v. Greece Trybunal, powotujac art. 45 ust. 1 TWE jako uzasadnienie wyjatku od zasady swobody
przedsiebiorczosci, podkreslil, zZe panstwa czlonkowskie, ustalajac tres¢ i zakres pojecia
wykonywania wladzy publicznej, musza sie ograniczy¢ wylacznie do tego, co jest niezbedne i
konieczne dla ochrony intereséw panstwa [ECR 1988].

Po drugie, traktatowe ograniczenia swobody przedsiebiorczosci sa przewidziane wzgledami
porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego i zdrowia publicznego 139.

Z treSci art. 52 TFUE (dawny art. 46 ust. 1 TWE) wynika jednoznacznie, Ze postanowienia
rozdzialu 2 oraz srodki podjete na ich podstawie nie przesadzaja o zastosowaniu przepisow
ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych przewidujacych szczegdlne traktowanie

136 1) Szwarc-Kuczer, M., 2012, Swoboda przedsiebiorczosci, w: Wrébel, A, (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.
Komentarz, t. 1, Wolters Kluwer, Warszawa. [Szwarc-Kuczer 2012, s. 855]. 2) Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86.

137 1) Szwarc-Kuczer, M., 2012, Swoboda przedsiebiorczosci .... 2) Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol.
3, no. 3,, str. 86.

138 Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86.

139 Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86.
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cudzoziemcow, uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub
zdrowia publicznego 140,

Postanowienia te majg istotne znaczenie rowniez dlatego, ze w regulacjach traktatowych nie
znajdujemy definicji takich poje¢, jak porzadek publiczny czy bezpieczenstwo publiczne. Do tych
poje¢ odwotywat sie w swoich wyrokach TSUE. Stanat on na stanowisku, ze pojecia te pozostaja pojeciami
prawa UE, ale swobode przy okreslaniu, co wchodzi w zakres porzadku publicznego czy bezpieczenstwa
publicznego, maja same panstwa 141,

TSUE podkreslat tez, ze pojecie bezpieczenstwa publicznego jest dosy¢ pojemne, jako ze obejmuje
zaréwno bezpieczenstwo wewnetrzne, jak i zewnetrzne panstwa 142, W orzeczeniach TSUE znajdujemy wiele
odniesienn do postanowienn wymienionej wyzej Dyrektywy w zakresie przestanek powolywania sie przez
panstwo na klauzule porzadku publicznego. Jezeli w postanowieniach tej dyrektywy znajdujemy odwotanie
do takich zachowan, ktére moga stanowi¢ powazne zagrozenie dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
to do takiego samego zagrozenia nawiazujg orzeczenia TSUE. Jako przyktad mozna w tym miejscu powotac
wyrok w sprawie 30/77 Regina v. Pierre Bouchereau [ECR 1977]. W cytowanych juz wyzZej polaczonych
sprawach 115/81 i 116/81 Trybunal stwierdzil jednak, Ze interesy o charakterze czysto
ekonomicznym nie uzasadniaja powolania sie przez panstwo na klauzule porzadku publicznego.
Charakteryzujac zagrozenie dla podstawowego interesu publicznego, dyrektywa wymaga, aby bylo
ono rzeczywiste, bezposrednie i wystarczajaco powazne 143,

W podobny sposdb okreslat to zagrozenie TSUE, a przyktadem jego stanowiska w tym zakresie
jest wyrok w sprawie 114/97 Commission v. Spain [ECR 1998]. Zauwazalna jest przy tym analogia pomiedzy
stanowiskiem TSUE, a postanowieniami art. 27 ust. 2 Dyrektywy 2004/38/WE odnos$nie do sposobu
pojmowania kwalifikowanego charakteru zagrozenia 144,

Jak wskazuje Gadkowski Nalezy jeszcze pamieta¢ o kolejnej, bowiem art. 52 TFUE odwotuje sie
réwniez do wzgledéw ochrony zdrowia publicznego jako przestanki umozliwiajacej traktatowe
ograniczenie swobody przedsiebiorczosci. Podobnie jak w przypadku wskazanych wyzej dwodch
pierwszych przestanek, a wiec porzadku publicznego i bezpieczenistwa publicznego, ani prawo
pierwotne, ani prawo wtorne nie definiuja pojecia zdrowia publicznego 145.

Natomiast art. 29 Dyrektywy 2004/38/WE (Zdrowie publiczne) okre$la, ze chorobami, ktére
uzasadniaja wprowadzenie Srodkéw ograniczajacych swobode przemieszczania sie (takze swobode
przedsiebiorczosci), sa potencjalne choroby epidemiczne okreslone w regulacjach WHO, jak réwniez inne
choroby zakazne, jezeli s3 przedmiotem przepisow ochronnych stosowanych wobec obywateli
przyjmujacego panstwa cztonkowskiego. Ochrona zdrowia publicznego moze w praktyce powodowac ogoélny
zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej okreslonego rodzaju lub zakaz adresowany do konkretne;j
kategorii podmiotéw zamierzajacych podja¢ badz prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza 146.

Jak podkresla Gadkowski oraz inni autorzy prezentujacy interpretacje szczegétowych
postanowien Dyrektywy 2004/38/WE, rowniez w konteks$cie orzecznictwa TSUE, zwracaja uwage, ze
warunki ograniczania swobody przedsiebiorczosci z uwagi na wzgledy zdrowia publicznego podobne
do tych, ktére zostaly wskazane wyzej w konteks$cie porzadku publicznego i bezpieczenstwa

140 Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86.

141 1) Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86.vol. 3, no. 3., str. 87. 2) TSUE sprawy: 115/81
i116/81, Andoui (Rezugia) v. Belgia i Cornuaiile (Dominique) v. Belgian State [ECR 1982].

142 1) Tadeusz Gadkowski , Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86. vol. 3, no. 3., str. 87. 2) TSUE sprawa 367/89
Richardt (Aime) (Criminal Proceedings Against Aime Richardt), [ECR 1991b].

143 Tadeusz GadkowskKi ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86. vol. 3, no. 3., str. 88.

144 Tadeusz GadkowskKi ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86.vol. 3, no. 3., str. 88.

145 Tadeusz GadkowskKi ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86. vol. 3, no. 3., str. 89.

146 Tadeusz GadkowskKi ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86.vol. 3, no. 3., str. 89.
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publicznego. Podkreslaja, ze zagrozenie zdrowia publicznego musi godzi¢ w podstawowy interes
publiczny dalej, aby bylo ono rzeczywiste, bezposrednie i powazne z punktu widzenia podstawowego
interesu publicznego, a ponadto aby zastosowany $rodek spelnial wymogi proporcjonalnosci 147.

Jak wskazuje Gadkowski poza wskazanymi wyzZej traktatowymi ograniczeniami swobody
przedsiebiorczosci, powotywanymi czesto w orzecznictwie TSUE, dodatkowym uzasadnieniem takich
ograniczen moga by¢ wymogi konieczne z punktu widzenia interesu ogdlnego, okreslane inaczej jako
nadrzedne (bezwzgledne) wymogi interesu publicznego. Sa to ograniczenia, ktérych nie formutuje
ani pierwotne, ani wtérne prawo Unii Europejskiej. Znajdujemy je natomiast w orzecznictwie TSUE 148,

Zgodnie z wyrokiem TSUE w sprawie C-55/94 Gebhard [ECR 1995] formutuje sie zwykle teze, ze
uregulowania krajowe, ktére mogg utrudnia¢ korzystanie ze swobody przedsiebiorczosci, musza spetniac
nastepujgce warunki:

— musza by¢ stosowane w sposéb niedyskryminujacy;

— musza by¢ uzasadnione bezwzglednymi wymogami dobra ogélnego (interesu publicznego);

— musza zapewnié osiggniecie celu, do ktérego realizacji stuzg;

— nie moga wykracza¢ poza to, co jest niezbedne do realizacji zamierzonego celu (zasada
proporcjonalnos$ci) 149,

W swojej praktyce orzeczniczej TSUE powolywal najczes$ciej nastepujace okolicznosci
uzasadniajace wprowadzenie ograniczenia swobody (wolnos$ci) prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej:

— ochrone konsumentéw [sprawa C-442/02 Caixa Bank France v. Minister de I'Economie, des
Finances et de I'Industrie) [ECR 2004c];

— zachowanie spéjnosci systemu podatkowego i zapewnienie zréwnowazonego rozdziatu
kompetencji podatkowych (sprawa C-250/95 Furura Participatioons SA and Singer wv.
Administration des Contributions) [ECR 1997];

— ochrone wlasnosci przemystowej (sprawa C-255/97 Pfeiffer Grosshandel GmbH .
Lowawarenhandel GmbH) [ECR 1999b];

— ochrone intereséw wierzycieli, wspdélnikéw mniejszosciowych i pracownikéw (sprawa C-
167/01 Kramer van Koophandel en Fabriken voor Amsterdam v. Inspire Art Ltd) [ECR 2003];

— Dbezpieczenstwo w ruchu drogowym (sprawa C-55/93 Criminal Proceedigs against Johannes Geritt
Cornelis van Scheik) [ECR 1994] 150,

W jeszcze innych orzeczeniach TSUE wypowiadal sie w sprawie ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci, rozstrzygajac watpliwosé¢, czy konkretna regulacja prawa krajowego badz
dzialanie organ6w panstwa moga by¢ oceniane pod katem ograniczenia swobody przedsiebiorczosci,
czy wrecz pod katem jej negacji 151

W wyroku sprawie C-208/00 Uberseering BV v. NCC Nordic Construction Company Baumanagement
TSUE zakwestionowal odmowe uznania zdolnosci sadowej spotki zalozonej w sposob wilasciwy w

147 1) Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3, str. 86wvol. 3, no. 3., str. 89.
2) Gawrysiak-Zabtocka, A., 2010, Prawo przedsiebiorczosci i prawo spotek, Instytut Wydawniczy Euro Prawo, Warszawa. s. XVI-38.
148 1) Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci .. vol. 3, no. 3, str. 86vol. 3, no. 3, str. 89.
2) Wyrok TSUE w sprawie C-55/94 Gebhard [ECR 1995].

149 1) Tadeusz Gadkowski ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3. str. 86. vol. 3, no. 3, str. 89.

2) Wyrok TSUE w sprawie C-55/94 Gebhard [ECR 1995]. 3. Gawrysiak-Zabtocka, A., 2013, Swoboda przedsiebiorczosci, w: Zawidzka-
Lojek, A., Grzeszczak, R, (red.), Prawo materialne Unii Europejskiej, Instytut Wydawniczy Euro Prawo, Warszawa. [2012, s. XVI-26].

150 Tadeusz GadkowskKi ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 86. vol. 3, no. 3., str. 89.

151 1) Tadeusz GadkowsKi ,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci ... vol. 3, no. 3., str. 89. 2) Wyrok TSUE w sprawie C-208/00
Uberseering BV v. NCC Nordic Construction Company Baumanagement [ECR 2002].

29|Strona



innym panstwie czlonkowskim i majacej w nim swoja statutowa siedzibe i uznal jg za dzialanie

réwnoznaczne z negacja zasady swobody przedsiebiorczosci.

Ad. (7)

W wielu wyrokach TSUE wypowiadal sie w sprawie dotyczacej ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci w ochronie zdrowia.

W wyroku z dnia 12 lipca 2001 r. TSUE, C-157 /99 wskazat, ze [ ...] NaleZy przypomnie¢, jak to uczynity
wszystkie rzqdy, ktdére przedstawity uwagi w niniejszej sprawie, zZe Trybunat orzekt juz w przesztosci, iz nie
mozna wykluczyé, ze ryzyko powaznego naruszenia rownowagi finansowej systemu zabezpieczenia
spotecznego moze nalezeé do nadrzednych wzgledow interesu ogdlnego, zdolnych uzasadnicé przeszkode
w swobodnym swiadczeniu ustug (ww. wyrok w sprawie Kohll, pkt 41). [...]".

o[ --.] Trybunat orzekt juz réwniez, iz - jezeli chodzi o cel polegajqcy na utrzymaniu zréwnowazonej
i dostepnej dla wszystkich stuzby medycznej i szpitalnej, nawet jezeli taki cel jest nierozlqcznie zwiqgzany
ze sposobem finansowania systemu zabezpieczenia spotecznego - cel taki moze réwniez zalicza¢ sie do
odstepstw zwiqzanych ze zdrowiem publicznym na podstawie art. 56 traktatu WE (obecnie, po zmianie,
art. 46 TFUE) w zakresie, w jakim przyczynia sie do osiggniecia wysokiego poziomu ochrony (ww. wyrok
w sprawie Kohll, pkt 50). [...]".

»[--] Trybunat wyjasnit takze, ze art. 56 traktatu pozwala paristwom cztonkowskim ograniczyé¢
swobode swiadczenia ustug medycznych i szpitalnych w zakresie, w jakim utrzymanie mozliwosci
przeprowadzania leczenia lub kwalifikacji medycznych na terytorium krajowym stanowi kwestie
fundamentalngq dla zdrowia publicznego, a nawet dla przetrwania populacji (ww. wyrok w sprawie Kohll,
pkt 51).[..]".

Uwzgledniajac powyzsze w wyroku z dnia 12 lipca 2001 r. TSUE ,C-157/99 uznal, ze ,[...] Nalezy
zatem ustalié, czy rozpatrywane sporne uregulowanie krajowe moze rzeczywiscie by¢ uzasadnione
takimi nadrzednymi wzgledami, a jesli tak, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, upewni¢ sie, Ze nie
wykracza ono poza to, co jest obiektywnie konieczne w tym celu, i czy taki rezultat nie moze by¢ uzyskany
przy pomocy mniej restrykcyjnych przepiséw (zob. wyroki: z dnia 4 grudnia 1986 r. w sprawie 205/84
Komisja przeciwko Niemcom, Rec. str. 3755, pkt 27 i 29; z dnia 26 Iutego 1991
r. w sprawie C-180/89 Komisja przeciwko Wtochom, Rec. str. I-709, pkt 17 i 18 oraz z dnia 20 maja 1992
r. w sprawie C-106/91 Ramrath,Rec. str. I-3351, pkt 30i 31).”

Jak wskazat Minister Spraw Zagranicznych we wtasnej opinii z dnia 15 listopada 2016r. ,,Co prawda
kompetencje w zakresie organizacji systemow zabezpieczenia spotecznego, w tym przepisow
regulujgcych organizacje ustug zdrowotnych nadal pozostajq w gestii panstw cztonkowskich, jednakze
wykonujqc te kompetencje paristwa cztonkowskie powinny przestrzegac¢ prawa UE, w tym postanowien
traktatu dotyczqgcych swobod rynku wewnetrznego. [..] brak jest informacji, na podstawie jakich
danych/informacji wnioskodawca uznaje projektowane rozwiqzanie za proporcjonalne do
zamierzonego celu. Powodom uzasadniajgcym ograniczenie, na ktore moze powolywacé sie parstwo
cztonkowskie, powinny bowiem towarzyszy¢ ocena wlasciwosci oraz proporcjonalnosci srodka
ograniczajgcego przyjetego przez to panstwo, a takze precyzyjne dowody pozwalajgce na poparcie jego
argumentacji. 152

152 Opinia o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej projekt ustawy o zmianie ustawy o Panstwowym Ratownictwie Medycznym oraz
niektérych innych ustaw wyrazona przez ministra w wtasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polski w Unii Europejskiej.”.
152 Ustawa z dnia 8 Wrzesnia 2006 r. o Paristwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U. Nr 191, poz. 1410 z p6Zn zm.) tj. z dnia 8 listopada
2017 r. (Dz.U.z 2017 r. poz. 2195)..
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Ad. (8)

Nieodzownym elementem opracowania kazdego projektu ustawy jest réwniez obowigzek
sporzadzenia do niego uzasadnienia. Uzasadnienie sporzadza organ uprawniony do opracowania projektu
ustawy. Sktada sie ono z ,czesci wtasciwej” oraz z Oceny skutkdéw regulacji [dalej jako: ,0SR”].153

Zasady jakie, nalezy stosowa¢ w zakresie przeprowadzania oceny przewidywanych skutkéw
spoteczno-gospodarczych regulacji oraz konsultacji publicznych projektow aktéw normatywnych
i projektéw zatozen projektow ustaw okres$la uchwata nr 190 Rady Ministréw Regulamin Pracy Rady
Ministréw 154 [dalej jako: Regulamin Pracy Rady Ministréw].

»Przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem projektu dokumentu rzqdowego, o ktérym mowa w § 19
ust. 1, zwanego dalej ,projektem aktu normatywnego”, oraz projektu zatozen projektu ustawy organ
wnioskujgcy dokonuje oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych. Oceny dokonuje sie
zgodnie z wytycznymi w zakresie jej dokonywania, jezeli zostaly ustalone przez Rade Ministréw lub jej
organ pomocniczy. Zakres dokonywania oceny ustala sie w zaleznosci od rodzaju dokumentu oraz przedmiotu
i zasiegu oddziatywania projektowanych regulacji.” (§ 24 ust. 3 Regulaminu Pracy Rady Ministréw).

Zgodnie z § 36 ust. 1 Regulaminu Pracy Rady Ministréw ,,Organ wnioskujqgcy, biorqgc pod uwage tres¢
projektu zatozen projektu ustawy, projektu ustawy lub projektu rozporzqdzenia, a takZze uwzgledniajqc inne
okolicznosci, w tym znaczenie projektu oraz przewidywane skutki spoteczno-gospodarcze, stopien jego
ztoZonosci oraz jego pilnos¢, przedstawia projekt do konsultacji publicznych, w tym moze skierowa¢ projekt do
organizacji spotecznych lub innych zainteresowanych podmiotéw albo instytucji w celu przedstawienia ich
stanowiska, uwzgledniajqc wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych, jezeli zostaly ustalone
przez Rade Ministréw lub jej organ pomocniczy.”

Przed rozpoczeciem prac nad projektem ustawy podmiot uprawniony do jego opracowania dokonuje
oceny przewidywanych skutkéw spoteczno - gospodarczych w zwigzku z wejSciem w zycie proponowanych
rozwigzan. Ocena ta dokonywana jest w oparciu o wytyczne ustalone przez Rade Ministrow lub jej organ
pomocniczy.13Powyzszy dokument zawiera informacje jak krok po kroku stworzy¢ rzetelng ocene skutkow
regulacji projektowanych rozwigzan. Warto podkresli¢, ze sporzadzana ocena skutkéw spoteczno -
gospodarczych stanowi instrument pomocny przy podejmowaniu decyzji o zasadno$ci podjecia prac
legislacyjnych i o kierunku tych prac.156

Istotne znaczenie w tym zakresie maja ,Wytyczne do Przeprowadzenia Oceny Wptywu Oraz
Konsultacji Publicznych W Ramach Rzgdowego Procesu Legislacyjnego”157.

Zgodnie z powotanym dokumentem ,Ocena wptywu jest to proces analityczny wspomagajqcy
podejmowanie decyzji w zakresie rozwiqzan regulacyjnych poprzez dostarczenie moZzliwie peilnej
informacji na temat wariantéw rozwiqgzan konkretnego problemu oraz potencjalnych skutkow
(kosztéw i korzysci) ich wprowadzenia.” Ocena wplywu rozpoczyna sie jeszcze przed opracowaniem
zatozen projektu aktu normatywnego od identyfikacji i analizy problemu. W ramach oceny dokonuje sie, przy
wspoétudziale interesariuszy, analizy potencjalnych skutkéw spoteczno-gospodarczych proponowanych
rozwiazan (ocena ex ante), jak rowniez oceny funkcjonowania obowiazujacych regulacji (ocena ex

ie-projektu-i-uzasadnienia
154 Uchwa%a nr190 Rady Mlmstrow Regulamin Pracy Rady Ministréw z dnia 29 paZdziernika 2013 r. (M.P. z 2013 r. poz. 979)tj. z dnia 11
pazdziernika 2016 r. (M.P. z 2016 r. poz. 1006).
155 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego”
opracowane przez Ministerstwo Gospodarki we wspoétpracy z Kancelaria Prezesa Rady Ministréw zgodnie z § 24 ust. 3 uchwaty nr 190
Rady Ministréw z 29 paZzdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw konsultacje.gov.pl/sites/default/files/file-
attachments/3596,/08a778f37929aec.docx .
156 http: //www.rcl.gov.pl/opisy/book/313-czynno%C5%9Bci-poprzedzaj%C4%85ce-opracowanie-projektu
157 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu ...
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post). Integralng cze$cia oceny wptywu jest wspéipraca z obywatelami, umozliwiajgca wiaczenie ich w
proces tworzenia prawa, a takze rozszerzajaca zakres i jako$¢ wykorzystywanych informacji.158

Ocena wptywu ma na celu dostarczenie informacji pozwalajacej na uzasadnienie potrzeby
wprowadzanej regulacji prawnej, w tym na temat przyczyn wprowadzanej regulacji prawnej, problemu,
ktéry wymaga rozwigzania, innych mozliwych opcji dziatania, ktére byly brane pod uwage podczas
przeprowadzania oceny, istoty i celu projektowanego rozwigzania oraz szacowanych skutkéw spotecznych,
gospodarczych i finansowych (w tym w miare mozliwos$ci skwantyfikowanych kosztéw i korzysci) jego
wprowadzenia. Ocena ta pozwala odpowiedzialnie oceni¢ potrzebe wprowadzenia regulacji
(wzglednie jej zaniechania). W przypadku oceny dokonywanej w zakresie uregulowan juz funkcjonujacych,
ma ona dostarczy¢ informacji na temat stopnia osiggniecia zaktadanych celéw, faktycznych skutkéw
regulacji, probleméw zwigzanych z jej funkcjonowaniem oraz rekomendacji w zakresie ewentualnych dziatan
korygujacych.159

Przy sporzadzaniu oceny wplywu stosuje sie okreslone zasady, tj.: (i) zasade proporcjonalnosci -
zakres dokonywania oceny okresla sie w zaleznosci od przedmiotu i zasiegu oddzialywania (skali
kosztow i korzysci) danego rozwigzania (projektowanego aktu normatywnego) - zasada ta nie
warunkuje, czy ocena wptywu powinna zosta¢ przeprowadzona, lecz okresla skale naktadu pracy i sSrodkow,
wymaganego do jej przeprowadzenia (pogtebione analizy powinny by¢ przeprowadzane dla projektow
priorytetowych, o znacznych przewidywanych skutkach); (ii) zasade obiektywizmu - wyboru sposobu
dzialania nalezy dokonywa¢ po przeprowadzeniu, opartej na réznych zZrédlach, rzetelnej analizy,
przy wykorzystaniu np. ekonomicznych metod pomiaru kosztéw i Kkorzysci proponowanych
rozwiazan; (iii) zasade przejrzystosci i jawnosci - wymoég przeprowadzania konsultacji i przedstawiania
ich wynikéw, informowania o Zrédtach informacji, a takze prezentowania aktu prawnego na kazdym etapie
prac; (iv) zasade pomocniczosci (subsydiarnosci) - kazdy szczebel wiadzy powinien realizowac¢ tylko te
zadania, ktore nie mogg by¢ skutecznie zrealizowane przez szczebel nizszy lub same jednostki dziatajace
w ramach spoteczenstwa.160

Uwzgledniajac powyzsze nalezy uzna¢, ze uzasadnienie oraz OSR zgodnie z projektem ustawy
0 PRM, nie zostaly przygotowane z w sposéb prawidlowy. W ramach uzasadnienia oraz Oceny Skutkow
Regulacji do projektu ustawy o PRM nie przedstawiono realnych argumentéw (wynikéw kontroli
Ministerstwa Zdrowia, Najwyzszej Izby Kontroli, Wojewody, Narodowego Funduszu Zdrowia lub innych
podmiotéw uprawnionych do przeprowadzania kontroli udzielania $wiadczen zdrowotnych w systemie
PRM, a takze analiz, badan lub innych opracowan), ktére zgodnie z testem adekwatnosci i
proporcjonalnosci uzasadnialy proponowana zmiane tresci art. 32 ust.1 pkt 2 ustawy o PRM, tj. istotne
ograniczenie swobody przeplyw towarow, osob, ustug i kapitatu [art. 26 ust. 2 TFUE] oraz wolnosci i
swobody dziatalno$ci gospodarczej w ochronie zdrowia [art. 20 Konstytucji RP oraz art. 49 w zwiazku z
art. 54 TFUE], poprzez upanstwowienie systemu PRM, bowiem: (i) brak jest dowodéw na prawdziwos¢
argumentu zawartego w uzasadnieniu do projektu ustawy o PRM, ze ,Zapewnienie bezpieczeristwa
zdrowotnego obywateli - niezaleznie od faktu, czy sq on ubezpieczeni, czy tez nie - nie maze by¢ zwiqzane z
ewentualnosciq braku zabezpieczenia Swiadczen, jakie niesie ze sobq mechanizm zawierania uméw z

podmiotami prywatnymi.”161, bowiem nie wykazano, aby przez ostatnie 11 lata funkcjonowania systemu

158 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu ...

159 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wplywu ...

160 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu ...

161 Autopoprawka z dnia 28.11.17 do projektu ustawy o PRM, PRL.0214.156.2016.JS/RS(2) https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt
/12290955 /katalog/12384420#12384420
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PRM doszto do zagrozenia bezpieczenstwa obywateli, ze strony podmiotow prywatnych16Z; (ii) brak
dowodéw na prawdziwos$¢ argumentu zawartego w uzasadnieniu do projektu ustawy o PRM, 7e
L~Powierzenie realizacji zadan z zakresu ratownictwa medycznego podmiotom z wiekszosciowym udziatem
kapitatu publicznego sprawi, Ze mozna bedzie unikng¢ sytuacji, w ktdrej jakikolwiek podmiot leczniczy
realizujgcy te swiadczenia odmdéwi zawarcia umowy z Narodowym Funduszem Zdrowia.” 163, bowiem nie
wykazano, aby przez ostatnie 11 lat funkcjonowania systemy PRM doszlo do takiej sytuacji ze strony
podmiotu prywatnego; (iii) brak jest dowodéw na prawdziwos¢ argumentu zawartego w uzasadnieniu do
projektu ustawy o PRM, ze ,Natomiast tzw. podmioty niepubliczno nie sq zwiqzane Zadnym zobowigzaniem
do realizacji swiadczen finansowanych ze Srodkéw publicznych - oczywiscie poza umowq z Narodowym
Funduszem Zdrowia - l w kazdej chwili moge zrezygnowac z dziatalnosci na danym obszarze, bez uzyskiwania
jakiejkolwiek zgody.” 164, bowiem nie wykazano, aby przez ostatnie 11 lat funkcjonowania systemy PRM
doszlo do zagrozenia bezpieczenstwa obywateli ze strony podmiotéw prywatnych.

W ramach uzasadnienia oraz Oceny Skutkéw Regulacji do projektu ustawy o PRM nie
przedstawiono informacji, Ze projekt dotyczy prawa Unii Europejskiej i prowadzi do naruszenia
swobodny przeplyw towaréw, osob, ustug i kapitalu [art. 26 ust. 2 TFUE] oraz wolnosci i swobody
dziatalno$ci gospodarczej w ochronie zdrowia [art. 49 w zwigzku z art. 54 TFUE].

Ad. (9)

Uwzgledniajgc przeprowadzong Analize art. 32 ust.1 pkt 2 ustawy o PRM, zgodnie z projektem ustawy
o PRM, prowadzi do naruszenia swobodny przeplyw towaréw, oséb, ustug i kapitalu [art. 26 ust. 2
TFUE] oraz wolnosci i swobody dziatalno$ci gospodarczej w ochronie zdrowia [art. 20 Konstytucji RP
oraz art. 49 w zwigzku z art. 54 TFUE].
ZALACZNIKI:

1. ,Opinia o zgodno$ci z prawem Unii Europejskiej projekt ustawy o zmianie ustawy o Panstwowym

Ratownictwie Medycznym oraz niektérych innych ustaw wyrazona przez ministra w wtasciwego do

spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polski w Unii Europejskiej.”.

Warszawa, dnia 26 stycznia 2018 r. Michat Modro i Anna Banaszewska.

162 1) http://wwwZ2.mz.gov.pl/wwwfiles/ma struktura/docs/sprawozdanie z kontroli Ipr 25102012.pdf 2)
h .

://www.lodz.uw.gov.pl/data/inspectionsFiles/informacja o wynikach kontroli 1.pdf 3) Wystapienie Pokontrolne NIK
LL0.410.001.11.2017.

163 Autopoprawka z dnia 28.11.17 do projektu ustawy o PRM, PRL.0214.156.2016.JS/RS(2) https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt
/12290955 /katalog/12384420#12384420

164 Autopoprawka z dnia 28.11.17 do projektu ustawy o PRM, PRL.0214.156.2016.JS/RS(2) https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt
/12290955 /katalog/12384420#12384420
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