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Znaczenie wolnoSci gospodarczej
przy stanowieniu prawa w Polsce —

wybrane problemy

Role of economic freedom in law-making in Poland — selected problems

Streszczenie
Artykul poswiecony jest dwom zagadnieniom. Po
pierwsze, omdwione jest pojecie wolnosci gospodarczej
oraz konstytucyjne zasady ograniczania jej przez usta-
wodawce. Po drugie, teoria zostaje skonfrontowana
z praktyka ustawodawcza w Polsce — zostaja poddane
analizie trzy przypadki glebokiej ingerencji pafistwa
w wolno$¢ gospodarcza: zakaz sprzedazy zywnoSci
stodko-stonej w sklepikach szkolnych, przywilej farma-
ceutyczny (tylko farmaceuci moga zaktada¢ nowe apte-
ki), natozenie na kierowcow Ubera i tym podobnych
platform obowiazku posiadania licencji takséwkarskie;.

Stowa kluczowe: wolnosé gospodarcza, interes publicz-
ny, zakaz stodyczy w szkofach, ,,apteka dla aptekarza”,
lex Uber

JEL: A10

Wprowadzenie

W czasach wspotczesnych wolno$é gospodarcza podlega
daleko posuni¢tej reglamentacji. Glebokos§¢ ingerencji paf-
stwa wynika z przekonania o konieczno$ci korygowania pro-
cesOw wolnorynkowych, ktore niekiedy mogg prowadzi¢ do
niepozadanych z punktu widzenia interesu publicznego skut-
kdw. Nie wdajac si¢ w rozwazania na temat zasadnosci takie-
go podejscia, ktdére wymagalyby raczej analizy ekonomicznej
niz prawnej, chcialbym zastanowic si¢ nad tym, w jakim stop-
niu wolno$¢ gospodarcza jest uwzgledniana przez ustawo-
dawce przy stanowieniu prawa w Polsce.

Pierwsza cze$¢ artykutu poSwigcona jest temu, czym wol-
nos$¢ gospodarcza jest i jakie wynikaja z niej dyrektywy dla
ustawodawcy. Druga czg§¢ artykulu odnosi ustalenia teore-
tyczne do praktyki ustawodawczej, bazujac na trzech wybra-
nych przyktadach ograniczefi wolnoSci gospodarczej: zakazu
sprzedazy stodko-stonej zywnoSci w szkotach, regulacji ,,apte-
ka dla aptekarza” oraz ustawy znanej jako ,lex Uber”.

Abstract

The article is devoted to two issues. First, the concept of
economic freedom and the constitutional rules for
restricting it by the lawmaker are discussed. Secondly,
the theory is confronted with legislative practice in
Poland — three cases of profound state interference in
economic freedom are analyzed: a ban on selling sweet
and salty food in school tuck shops, a pharmaceutical
privilege (only pharmacists can set up new pharmacies),
imposing on Uber drivers and similar platforms a taxi
license requirement.

Keywords: economic freedom, public interest, sweets
ban in schools, "pharmacy for pharmacist", lex Uber

Uwagi ogoélne na temat wolnosci gospodarczej
i zasad jej ograniczania

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej zostala zagwarantowa-
na w dwoch przepisach Konstytucji RP: art. 20, wymieniaja-
cym t¢ wolno$¢ jako jeden z trzech filaréw ustroju gospodar-
czego Rzeczypospolitej, oraz art. 22, okreSlajacym granice li-
mitacji tej wolnosci. Jak stusznie zauwaza L. Garlicki, choé¢
art. 22 dotyczy tylko kwestii ograniczefi wolnoSci gospodar-
czej, a nie formutuje pozytywnej gwarancji jej istnienia, to nic
nie stoi na przeszkodzie uznaniu, ze wolno$¢ gospodarcza
wynika z tego przepisu w sposob dorozumiany. Niemniej jed-
nak slusznie autor 6w zaznacza, ze najlepiej wywodzi€ jest
wolno$¢ gospodarcza z art. 20 i art. 22 odczytywanych facznie
(Garlicki, 2005, s. 5.). Stosownie do art. 22, ,,ograniczenie wol-
no$ci dziatalnoSci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w dro-
dze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

Istota wolnoSci dziatalno$ci gospodarczej polega na braku
przymusowych wytycznych pafistwa co do momentu i sposo-
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bu rozpoczecia, sposobu prowadzenia oraz momentu i Sposo-
bu zakoficzenia tej dziatalno$ci. W moim przekonaniu decy-
dujacym kryterium o uznaniu danego przepisu za ,,ogranicze-
nie” w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP powinna by¢ uciaz-
liwo$¢ dla prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez
przedsiebiorcg, a takze fatwos¢ jej rozpoczecia badZ zakon-
czenia. Ograniczeniem tak rozumianej wolnoSci gospodar-
czej sa zatem wszelkie bariery w rozpoczynaniu, prowadzeniu
i zakoficzaniu dziatalnoSci gospodarczej, w tym zwlaszcza:

1) koncesje, zezwolenia, licencje;

2) wymogi techniczno-sanitarne (policja gospodarcza);

3) obciazenia publicznoprawne (podatki, sktadki, optaty
i inne daniny publiczne);

4) ewidencja i rejestry przedsigbiorcow;

5) normy dotyczace ochrony konkurencji i konsumentow;

6) normy dotyczace regulowania stosunkow migdzy pra-
cownikiem a pracodawca itd.

Opowiadam si¢ tym samym za szerokim ujeciem konstytu-
cyjnego pojecia ,,ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospo-
darczej” (por. Zdyb, s. 8-9). Za zawezeniem tego pojecia wy-
tacznie do wyraZznych zakazoéw prowadzenia okre§lonego ro-
dzaju dziatalnosci gospodarczej opowiedzial si¢ TK w wyroku
7 19.01.2010 r., SK 35/08, powotujac si¢ na stanowisko C. Kosi-
kowskiego (Kosikowski, 2005, s. 39). To podejscie krytykuje
— moim zdaniem stusznie — M. Szydto (2011, s. 85-92).

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej moze podlegaé ograni-
czeniom tylko wtedy, gdy jest to konieczne ze wzgledu na
wazny interes publiczny, w szczegblnoSci bezpieczefistwo
pafistwa, porzadek publiczny, ochron¢ Srodowiska, ochrong
zdrowia, moralno$¢ publiczng albo wolnosci i prawa innych
0sOb (podstawa ograniczenia wolnosci gospodarczej moga
by¢ zatem wartoSci okreSlone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
oraz inne ,wazne interesy publiczne” — wyrok TK
z 29.04.2003 r., SK 24/02; Klecha, 2009, s. 184-207). Nie na-
lezy przy tym zapomina¢, ze Konstytucja dopuszcza ingeren-
cje w wolno$¢ gospodarcza nie ze wzgledu na kazdy interes
publiczny, lecz tylko wazny interes publiczny. Przez wazny in-
teres publiczny rozumie si¢ ,,warto$¢ wyrazajaca si¢ w realizo-
waniu szczegOlnie istotnych interesOw oraz w zaspokajaniu
waznych potrzeb mozliwe duzej liczby jednostek (przy row-
noczesnym wyrzadzaniu zta mozliwie jak najmniejszej liczbie
ludzi)” (Szydto, 2011, s. 186-187).

W polskiej nauce prawa zwraca si¢ uwage, ze ingerencja
panstwa w nieskrepowana dziatalno$¢ gospodarcza powinna
by¢ poprzedzona analiza, czy rzeczywiscie jest ona absolutnie
nieodzowna dla ochrony waznego interesu publicznego —
mowi si¢ nawet o cigzarze dowodu spoczywajacym w tym za-
kresie na ustawodawcy (Ciapata, 2009, s. 294-295). Praktycz-
nym urzeczywistnieniem takiego ,,ciezaru dowodu” jest nale-
zyte uzasadnienie projektu aktu prawnego ograniczajacego
wolno$¢ gospodarcza, obejmujacg w szczegdlnosci analize
konstytucyjnosci ingerencji w t¢ wolno$¢ — czy realizuje ona
rzeczywiscie wazny interes publiczny oraz czy jest ona ko-
nieczna, przydatna i proporcjonalna sensu stricto do osiagnie-
cia zamierzonego celu. Jako ze ocena legalnoSci materialnej
oraz proporcjonalnoSci regulacji wymaga cze¢sto wiedzy spe-
cjalnej na temat specyfiki danej branzy oraz rynku, powinna
ona by¢ przeprowadzana przez podmioty z inicjatywa ustawo-
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dawcza przy udziale Srodowisk przedsigbiorcow, pracodaw-
cOw i pracownikow. Z prawnego punktu widzenia wyniki ta-
kich konsultacji nie mogg by¢ oczywiScie uznane za formalnie
wiagzace dla ustawodawcy, ale z pewnoscig ich wykorzystanie
zmniejsza ryzyko pogwalcenia wolnoSci gospodarcze;.

Ustawodawca powinien regulowac tylko te obszary i rodza-
je dziatalnoSci gospodarczej, ktore wymagaja wysokich kwali-
fikacji, opierajg si¢ na szczeg6lnym stosunku zaufania migdzy
klientem a ustugodawca oraz wiaza si¢ z powaznym ryzykiem
dla dobra jednostek w przypadku nierzetelnego wykonania
ustugi (Kaszubski, Radzikowski, 2000, s. 1-2). Krytycznie
ocenia si¢ nadmierna sklonno$¢ ustawodawcy do regulowa-
nia wielu sfer dzialalnoSci gospodarczej, nie tyle w interesie
publicznym, co ze wzgledu na partykularne interesy poszcze-
gblnych grup zawodowych (Ciapata, 2009, s. 284-285 i 288).
Z podobnym krytycyzmem nalezy podej$¢ do regulacji wol-
nosci gospodarczej motywowanej paternalizmem, czyli pro-
tekcjonalnym traktowaniem obywateli przez pafistwo, ktore
a priori przyjmuje zalozenie, ze osoby doroste nie sg w stanie
podejmowacé swiadomych i odpowiedzialnych decyzji w pew-
nych sprawach (Preisner, 2014, s. 60).

W orzecznictwie TK zostala postawiona kontrowersyjna
teza (przez sam Trybunal uznana wrecz za ,,oczywista”), ze
»dzialalno§¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter,
a zwlaszcza na bliski zwigzek zar6wno z interesami innych
0s0b, jak i interesem publicznym moze podlega¢ rdznego ro-
dzaju ograniczeniom w stopniu wigkszym niz prawa i wolno-
$ci o charakterze osobistym badZ politycznym™!. Stanowczo
nie zgadzam si¢ z tym stanowiskiem.

Po pierwsze, teza TK pozostaje odlegta od o§wieceniowych
ideatéw wolnoSci, ktorej istoty upatrywano w prawach majat-
kowych, a nie w prawach osobistych i politycznych — o czym
Swiadczy choéby Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela
(ktora jedynie prawo wiasnosci okreSlata jako ,$§wiete i niety-
kalne”, co samo w sobie §wiadczy o szczegdlnym jego miejscu
w hierarchii praw obywatelskich)> i Konstytucja 3 Maja
(okreSlajaca wiasnie wiasno$¢ prywatna, a nie zadne inne
prawo podmiotowe, jako ,Zrenice wolnoSci obywatelskiej”
i pozbawiajaca praw politycznych zubozalg szlachte, tzw.
golote)’.

Po drugie, skoro sama konstytucja nie dzieli praw i wolno-
Sci cztowieka na ,lepsze” i ,,gorsze”, to wysoce dyskusyjne jest
tworzenie takiej hierarchii w drodze wyktadni.

Po trzecie, jesli juz jednak przysta¢ na tworzenie hierarchii
praw podstawowych, to warto zauwazy¢, ze wolno$¢ gospo-
darcza — w przeciwiefistwie do wyniesionych przez Trybunat
na piedestal praw politycznych i osobistych — zostata umiej-
scowiona w rozdziale I Konstytucji RP, zawierajacym najwaz-
niejsze zasady ustrojowe (wykladnia systemowa). Czy to jed-
nak nie $wiadczy o jej szczegdlnej, a nie — jak twierdzi TK —
drugorzednej randze?

Po czwarte, w mysli ekonomistéw liberalnych sformutowa-
no interesujacy poglad, ze z trzech rodzajow wolnoSci: osobi-
stej, politycznej i ekonomicznej, najwigksze znaczenie ma ta
trzecia, traktowana jako warunek i gwarancja dla dwu pozo-
statych — przy czym wolno$¢ ekonomiczna jest w tym przy-
padku rozumiana szeroko, jako wolno§¢ prowadzenia dziafal-
nosci gospodarczej, wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu



i wolnos§¢ korzystania z wlasnosci. ,,Wolno$¢ ekonomiczna
jest najwazniejsza z ziemskich wolno$ci. Bez wolnosci ekono-
micznej wolno$¢ polityczna i inne zostang nam z pewnoscia
odebrane™. Niezaleznie od stosunku do liberalizmu ekono-
micznego jako metody urzadzenia gospodarki, nie sposob te-
mu spostrzezeniu odmowi¢ pewnej racji: wolno$¢ gospodar-
cza sluzy zarabianiu pieniedzy, a im wiecej kto§ zarabia,
w tym wiekszym stopniu moze korzysta¢ z innych przystugu-
jacych mu praw i wolnoSci. Niezalezno$¢ majatkowa pozwala
na bardziej $§wiadome korzystanie z praw wyborczych (za-
mozny wyborca jest bowiem odporny na populistyczne obiet-
nice socjalne, co notabene dostrzegali tez twdrcy Konstytucji
3 Maja’), ulatwia manifestowanie wlasnych pogladéw (za-
mozni dziennikarze i wydawcy sa bardziej odporni na pokusg
autocenzury, jesli nie sa zdani na task¢ reklamodawcow),
a nawet wyznawanie religii (§wiatynie kosztuja, podobnie jak
ksztalcenie duchownych i oprawa liturgii), pozwala takze
w wigkszym stopniu korzysta¢ z wolnoSci zrzeszania si¢ i wol-
nosci zgromadzen (wigcej moze osiagnaé w przestrzeni pu-
blicznej, co oczywiste, stowarzyszenie z duzym budzetem niz
z malym) czy prawa do ochrony zdrowia (dajac mozliwos¢ ko-
rzystania z prywatnej opieki zdrowotnej).

Po piate, trudno powiedzie¢, w czym konkretnie miataby
sie przejawia taka zwigkszona tolerancja na limitowanie
wolnoSci gospodarczej — wszak do jej ograniczania stosuje
si¢ taka sama klauzule limitacyjna (zawarta w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji) jak co do innych praw i wolnoSci.

Krotko mdwiac, w moim przekonaniu wolno$¢ gospodarcza
zastuguje na co najmniej taka sama ochrong jak inne prawa
i wolnoSci. Z wolnoScig gospodarcza zwigzane sa dwie dyrek-
tywy pod adresem ustawodawcy:

1) materialna, wymagajaca wykazania absolutnej koniecz-
noSci ingerencji panstwa dla ochrony waznego interesu pu-
blicznego, ktérego nie nalezy utozsamiaé z interesem party-
kularnym danej grupy zawodowej (co powinno by¢ oczywiste
ex definitione), ani z paternalizmem panistwa odnoszacym si¢
do stylu zycia obywateli;

2) formalna, wymagajaca, aby uzasadnienie aktu ograni-
czajacego wolnos¢ gospodarczg zawieralo szczegdtowa anali-
z¢ proporcjonalnosci (koniecznoSci, przydatnosci i propor-
cjonalnosci sensu stricto) takiej ingerencji, ktéra powinna zo-
sta¢ przeprowadzona z uwzglednieniem wynikow konsultacji
spolecznych.

Ograniczenie wolnosci gospodarczej branzy
sklepikéw szkolnych — zakaz sprzedazy
sfodko-stonej zywnosci w szkotach

W 2014 r. Sejm niemal jednomy$lnie® uchwalil ustawe za-
kazujaca sprzedazy zywnosci stodko-stonej w sklepikach i sto-
towkach szkolnych’, w szczegOlno$ci chipsow, batonikdw,
drozdzéwek czy stodzonych napojow (okreslanej w mediach
jako jedzenie ,S$mieciowe”). Rzadko spotykany konsensus
wszystkich klubdw parlamentarnych wynikal ze wspolnej tro-
ski o zmian¢ niezdrowych nawykow zywieniowych dzieci
i mlodziezy szkolnej®.
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Projekt ustawy zostat zgloszony przez grupe postoéw’ w dro-
dze tzw. szybkiej Sciezki legislacyjnej, czyli bez dokonania
oceny skutkow regulacji (OSR), bez uzgodnien migdzyresor-
towych oraz bez konsultacji spolecznych.

W uzasadnieniu projektu stwierdzono lakonicznie, ze
»projekt ustawy nie wplywa na rynek pracy” oraz ,,nie wply-
wa na konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczo$é”!0,
Konsekwentnie w uzasadnieniu nie przedstawiono tez jakiej-
kolwiek argumentacji konstytucyjnej na rzecz ograniczenia
wolnosci gospodarczej przedsiebiorcow prowadzacych sklepi-
ki szkolne. Takie przemilczenie jest o tyle zaskakujace, ze
bezwzgledny zakaz sprzedazy okreslonej kategorii produktow
stanowi najdalej idaca forme ograniczenia wolnoSci gospo-
darczej, a zatem przelozenie na swobod¢ prowadzenia dal-
szej dziatalnoSci, przedsiebiorczos¢ i rynek pracy wydawalo
sie oczywiste. Mimo to problem ten nie zostal w ogole do-
strzezony przez ustawodawce.

Przechodzac do omowienia szczegd6idow ustawy, nalezy
stwierdzi¢, ze kluczowe znaczenie maja dwa nowe przepisy
dodane do ustawy z 25.08.2006 r. 0 bezpieczefistwie zywnosci
i zywienia!': art. 52c (norma sankcjonowana) oraz powiazany
z nim art. 103 ust. 1 pkt 8 (norma sankcjonujaca). Stosownie
do art. 52c ust. 1 pkt 1, ,,w jednostkach systemu o$wiaty sprze-
dawane mogg by¢ wytacznie §rodki spozywcze objete grupa-
mi §rodkdw spozywczych przeznaczonych do sprzedazy dzie-
ciom i miodziezy w tych jednostkach okre§lonymi w przepi-
sach wydanych na podstawie ust. 6 pkt 1”. Ust. 6 pkt 1 tego
samego artykulu upowaznia ministra zdrowia do okreSlenia
w drodze rozporzadzenia ,,grupy Srodkdw spozywczych prze-
znaczonych do sprzedazy dzieciom i mtodziezy w jednostkach
systemu o$wiaty, uwzgledniajac normy zywienia dzieci i mto-
dziezy oraz majac na wzgledzie wartoSci odzywcze i zdrowot-
ne Srodkow spozywczych”. Wymienione przepisy zamiast
upowazni¢ ministra zdrowia do okreslenia enumeratywnego
katalogu produktéw niedozwolonych, upowaznily go do
okresSlenia enumeratywnego katalogu produktéw dopuszczo-
nych do obrotu w szkotach. Tym samym nastgpito odwroce-
nie konstytucyjnej reguly ,,co nie jest zakazane, jest dozwolo-
ne” — przedsigbiorcom prowadzacym sklepiki szkolne wolno
sprzedawac jedynie te produkty, ktdre zostaly wyraZnie wy-
mienione w rozporzadzeniu ministra zdrowia'?. Za sprzedaz
niedozwolonych srodkow spozywczych w art. 108 ust. 1 pkt 8 usta-
wy przewidziano administracyjng kare pieniezng w wysokosci
do 30-krotnoSci przecigtnego wynagrodzenia, naktadang
przez wlasciwego wojewodzkiego inspektora sanitarnego.

Rozwiazanie przyjete w art. 52c ust. 1 pkt 1 omawianej
ustawy budzi tez watpliwosci z punktu widzenia art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji RP, bo delegacja do wydania rozporzadzenia wykra-
cza poza stricte wykonawczy charakter tego aktu. Upowaznie-
nie ustawowe nie okresla precyzyjnych cech, jakie musza po-
siada¢ grupy zywnoSci dopuszczane do obrotu, a wytyczne sa
w istocie blankietowe, bo konieczno$¢ uwzglednienia blizej
nieokreSlonych ,,norm zywienia” oraz ,wartoSci odzywczych
i zdrowotnych” jest oczywista. Tymczasem w orzecznictwie
TK od dawna wymaga sie, aby wytyczne co do tresci rozpo-
rzadzenia stanowily realne wskazowki ustawodawcy, wyzna-
czajace ramy regulacji'®. Problematyczne jest tez przeniesie-
nie istotnej czg¢éci regulacji ograniczajacej wolno$¢ gospodar-
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cza z ustawy na rozporzadzenie, co samo w sobie nie jest zu-
pelie wykluczone, z zastrzezeniem jednak, ze zasadnicze
elementy ograniczenia zostang okreSlone na poziomie usta-
wowym (notabene w wyroku petnego skfadu TK z 13.10.2010 .,
Kp 1/09 doszto do podwyzszenia standardu ochrony wolnosci
gospodarczej, zawezajac mozliwos¢ ograniczania jej w drodze
rozporzadzenia, na co zwraca uwage M. Wigcek — 2020,
s. 699). W tym przypadku natomiast ustawa nie wskazuje, ja-
kiego rodzaju grupy zywnoSci maja zosta¢ dopuszczone do
obrotu w szkotach (poza tym, ze ma by¢ zywnos¢ ,,zdrowa”),
co powoduje, ze zakres przedmiotowy omawianego ograni-
czenia wolnosci gospodarczej wynika bezposrednio z rozpo-
rzadzenia. Przez to nabiera ono charakteru uzupetniajacego
wobec ustawy, co tez jest potepiane w orzecznictwie TK'4.

Analiz¢ dopuszczalno$ci wprowadzenia takiego ogranicze-
nia wolnoSci gospodarczej nalezy zacza¢ od postawienia pyta-
nia, jaki ,,wazny interes publiczny” realizowal ustawodawca.
W uzasadnieniu projektu ustawy w ogdle takiej analizy nie
przeprowadzono, ale wskazano cele regulacji. Nowe przepisy
maja na celu ,,ochrone zdrowia dzieci”"® oraz ,zwigkszenie
Swiadomosci spoteczefistwa w zakresie zasad zdrowego i od-
powiedzialnego odzywiania si¢ i stylu zycia”'%, O ile ochrona
zdrowia dzieci da si¢ jeszcze podciagnaé pod przestanke
zdrowia publicznego, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RPY, o tyle troska paristwa o ,,zdrowy styl zycia” za waz-
ny interes publiczny nie moze zosta¢ uznana

Czy jednak zakaz sprzedazy zywnosci stodko-stonej jest
niezbedny, przydatny i proporcjonalny sensu stricto do osia-
gniecia celu, jakim jest zdrowie dzieci? W moim przekona-
niu, nie. Po pierwsze, celem ustawy bylo przeciwdziatanie
niezdrowym nawykom zywieniowym wsrdd dzieci, ktdre ma-
ja nadmierna sktonno$¢ do jedzenia stodyczy i tym podob-
nych produktéw — maja nadwage lub sa otyte. Tymczasem
omawiany zakaz pozbawia mozliwosci nabycia w szkole stody-
czy nie tylko dzieci, ktdre ich naduzywaja, ale rowniez dzieci,
ktére spozywaja je z umiarem, bez zagrozenia dla zdrowia
(ktore notabene stanowily i nadal stanowig wigkszo$¢'®),
a takze samych nauczycieli. Tym samym ograniczenie wolno-
Sci gospodarczej wlascicieli sklepikow szkolnych wykracza
poza to, co jest niezbedne dla osiagnigcia celu, jakim jest
ochrona osob matoletnich majacych stabos¢ do stodyczy i tym
podobnych produktdw przed nadwaga, otytoscia i chorobami.
Po drugie, omawiany zakaz nie jest przydatny do osiagni¢cia
zamierzonych celdw, bo ogranicza si¢ do sklepikow szkolnych
— tymczasem uczniowie mogg z tatwoscia naby¢ stodko-stone
jedzenie w cukierniach i sklepach spozywczych poza szkofa,
nie wspominajac o doroslych, ktorzy przeciez tez mieli by¢
adresatami ustawy w ramach podnoszenia ich §wiadomosci
w zakresie zdrowego odzywiania si¢. Istotng zmian¢ nawykow
zywieniowych mtodziezy moglyby przynies$¢ jedynie rozwigza-
nia radykalne: catkowita delegalizacja stodyczy albo wydawa-
nie sfodyczy wyltacznie osobom pelnoletnim, za okazaniem
dowodu osobistego (co raczej byloby juz pewna przesada'®).
Po trzecie, nie ma tez w tym przypadku proporcji pomiedzy
wartoscia chroniona, a wartoScia poSwiecana — regulacja
chroni bowiem nie tyle ,,zdrowie dzieci”, jak deklaruje usta-
wodawca, co ,,zdrowe nawyki Zywieniowe na terenie szkoly”,
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dla ktorych poswieca si¢ mikroprzedsigbiorstwa w postaci
sklepikow szkolnych i dostawcow stodko-stonej zywnosci,
utrzymujacych sie dotychczas z klienteli uczniowskiej”’. Teo-
retycznie istnieja alternatywy dla mikroprzedsigbiorcow
w postaci zmiany oferty na zdrowg zywnos$¢, otwarcia sklepu
poza szkota albo w ogdle zmiany branzy, ale i tak kazda z nich
wiaze si¢ dla nich z istotnym obcigzeniem. Pierwsza opcja nie
daje gwarancji utrzymania rentownoSci sklepiku w sytuacji,
gdy mlodziez, zamiast zmieni¢ nawyki zywieniowe, po prostu
zmieni sklep, w ktorym si¢ bedzie zaopatrywaé w zywnos¢
stodko-stong. Druga opcja bylaby w praktyce trudna do reali-
zacji, bo wymagalaby poczynienia znacznie wigkszych niz
wczesniej naktadow finansowych zwigzanych z najmem odpo-
wiedniego lokalu, o ile udaloby si¢ w ogole taki znalezé
w okolicy szkoly. Trzecia opcja bytaby najtrudniejsza do reali-
zacji, bo wymagataby rozwiniecia zupetnie nowej dziatalnoSci
gospodarczej, co wigzatoby si¢ z kolei z koniecznoScia prze-
kwalifikowania si¢, poniesienia kolejnych naktadéw finanso-
wych i znalezienia nowej klienteli.

Ograniczenie wolnosci gospodarczej
przedsiebiorcéw aptecznych — ,apteka
dla aptekarza” (przywilej farmaceutyczny)

W 2017 r. Sejm, tym razem niejednomyslnie®!, przyjat no-
welizacje prawa farmaceutycznego okreSlana potocznie jako
regulacja ,apteka dla aptekarza”?, ktéra mozna tez okreslié
jako przywilej farmaceutyczny. Jak sama nazwa wskazuje,
istotg regulacji byto wprowadzenie wymogu posiadania pra-
wa wykonywania zawodu farmaceuty przez osob¢ ubiegajaca
sie o zezwolenie na prowadzenie apteki — co oznaczalo, ze
wlalcicielem apteki moze by¢ wylgcznie zawodowy aptekarz
(inaczej niz dotychczas, gdy uprawnienia farmaceutyczne wy-
magane byly wytacznie od pracownikéw apteki). Oprocz tego
wprowadzono limity aptek przypadajace na okreslony obszar
oraz liczbe ludnosci. Podobnie jak poprzednio omdéwiony akt,
ustawa zostata zgtoszona jako projekt poselski i przyjeta
w drodze tzw. szybkiej Sciezki legislacyjnej, bez OSR, uzgod-
nien migdzyresortowych oraz bez konsultacji spotecznych.

Nowelizacja zostala entuzjastycznie przyjeta przez korpora-
cje aptekarzy, niezadowolong z rosnacej liczby aptek®, nato-
miast spotkata si¢ z krytyka ze strony przedsigbiorcow i klien-
tow aptek™. Jeszcze przed przyjeciem ustawy grupa organizacji
zrzeszajacych przedsigbiorcow, pracodawcow i pacjentow wy-
stosowata do premier B. Szydio list otwarty z apelem, aby ,,nie
pozwolita na wprowadzenie zmian, ktore beda niekorzystne za-
réwno dla polskich pacjentdw, jak i polskich przedsigbiorcow”.
ZwrOcono w nim w uwagg, ze ,,polskie apteki w 96 procentach
s wlasnoscia polskich przedsiebiorcow — zaréwno farmaceu-
tow, jak i osob niebedacych farmaceutami. Okoto 2/3 aptek
w naszym kraju nalezy do indywidualnych wtascicieli, a 1/3 dzia-
ta jako sieci apteczne. Najczgsciej sa to mate, lokalne, polskie
przedsiebiorstwa, liczace od kilku do kilkunastu aptek™?.

Zgodnie z nowelizacja zezwolenie na prowadzenie apteki
moze zosta¢ wydane tylko:



1) farmaceucie prowadzacemu jednoosobowa dziatalno$¢
gospodarcza lub spolce jawnej badZ partnerskiej, ktorej
wspOlnikami sg wytacznie farmaceuci (art. 99 ust. 4 p.£.%0);

2) na nie wigcej niz cztery apteki ogélnodostgpne (art. 99
ust. 3a p.f.);

3) jezeli na dzief zfozenia wniosku o wydanie zezwolenia
liczba mieszkaficow w danej gminie w przeliczeniu na jedna
apteke ogdlnodostepna wynosi co najmniej 3000 os6b i odle-
gtos¢ od miejsca planowanej lokalizacji apteki do najblizszej
funkcjonujacej apteki ogoélnodostepnej, liczona pomigdzy
wejsciami do izb ekspedycyjnych aptek w linii prostej, wynosi
co najmniej 500 metrow (art. 99 ust. 3b p.f.).

Tym razem w uzasadnieniu projektu przedstawiono ob-
szerna, cho¢ mato konkretna analiz¢ konstytucyjnosci od-
stepstwa od ochrony wolnosci gospodarczej?’. Wskazano, ze
przywilej zastrzegajacy prawo zaktadania nowych aptek far-
maceutom stuzy trzem warto$ciom:

1) ,zapewnieniu ochrony zdrowia i zycia pacjentow, a wigc
podstawowej wartoSci, ktora znajduje si¢ na szczycie wartoSci
chronionych Konstytucja RP”;

2) ,,wolnosci wykonywania zawodu, w niniejszym przypad-
ku zawodu farmaceuty”;

3) ochronie konsumentow ,,przed dziataniami zagrazajacy-
mi ich zdrowiu i bezpieczefistwu oraz przed nieuczciwymi
praktykami rynkowymi”?,

Jesli chodzi o przestanke koniecznoSci ingerencji w wol-
no$¢ gospodarcza, ustawodawca ograniczyt si¢ do zdawkowe-
go stwierdzenia, ze wprowadzona regulacja ,,stanowi waru-
nek konieczny nalezytego wykonywania przez farmaceutow
zawodu zaufania publicznego”. JeSli chodzi o przestanke
przydatnosci ingerencji w wolno$¢ gospodarcza, ustawodaw-
ca wskazal, ze ,,zaproponowane w projekcie Srodki prowadza
do zamierzonych celow, tj. wstrzymujg otwieranie nowych ap-
tek i punktow aptecznych w obecnym ksztalcie. Dotychczaso-
we doS$wiadczenia wskazuja, ze zadne czeSciowe zmiany
w funkcjonowaniu aptek i punktow aptecznych nie osiagnely
zamierzonych celow w zakresie poprawy ochrony zdrowia pa-
cjentdw, wrecz przeciwnie — prowadzily do pogtebiania oraz
rozszerzania si¢ negatywnych zjawisk”. Jesli chodzi o prze-
stanke¢ proporcjonalnoSci sensu stricto, ustawodawca stwier-
dzit jedynie, ze ,,skutki ograniczen sa proporcjonalne do cie-
zar6w nakladanych na obywatela”!. Nie opisano jednak
skutkoéw gospodarczych przyjetych rozwiazan.

Najwigcej uwagi ustawodawca poswiecit patologiom, jakie
jego zdaniem wigza si¢ z wolnoScia zaktadania nowych ap-
tek, wskazujac m.in. na zjawisko tzw. odwroconego taficucha
dystrybucji, polegajacego na skupowaniu lekéw z polskich
hurtowni i wyprowadzaniu ich za granice; niebezpieczenstwo
calkowitej monopolizacji rynku ustug farmaceutycznych
i przejecia go przez duze, migdzynarodowe podmioty, spo-
wodowane m.in. nieprzestrzeganiem ustawowych zakazow
koncentracji; likwidacje malych, polskich przedsigbiorcow
prowadzacych apteki; braki na rynku lekoéw istotnych
z punktu widzenia zdrowia i Zycia polskich pacjentdw; Swia-
dome tamanie prawa przez liczne grupy, ktore wyspecjalizo-
waly sie w wykorzystywaniu instytucji apteki ogdlnodostep-
nej do pozyskiwania nielegalnych dochoddw, brak odpo-
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wiedniej liczby farmaceutéw, ktora zapewniataby wilasciwy
poziom ustug farmaceutycznych; programy lojalnoSciowe,
ktorych istota polega na oferowaniu pacjentom mozliwosci
dokonywania zakupu produktow w okreslonych aptekach po
obnizonej cenie, a celem jest zach¢cenie pacjentdéw do ko-
rzystania z ustug konkretnych aptek itd.*

W moim przekonaniu przedstawione uzasadnienie ograni-
czenia wolnoSci gospodarczej jest nieprzekonujace. Dlatego
aktualne pozostaje stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego
wyrazone w orzeczeniu z 20.08.1992 r, K 4/92, w ktérym uzna-
no, ze zastrzezenie tylko dla farmaceutéw mozliwosci uzyska-
nia zezwolenia (wowczas koncesji) na prowadzenie apteki
stanowi naruszenie wolnosci gospodarczej. W szczeg6lnoSci
ustawodawca nie wykazal spelnienia przestanki koniecznosci
i proporcjonalnosci sensu stricto. Po pierwsze, nie przedsta-
wiono zadnych argumentéw wskazujacych na to, Ze zamierzo-
nych celow nie da si¢ osiggna¢ za pomocg mniej restrykcyj-
nych §rodkéw®. Po drugie, nie wykazano korelacji pomiedzy
tym, kto jest wlascicielem apteki, a zagrozeniem dla zycia
i zdrowia pacjenta. Zaréwno bowiem w aptece nalezacej do
farmaceuty, jak i w aptece nalezacej do przedsigbiorcy spoza
korporacji aptekarskiej, leki sa wydawane przez profesjonal-
nych farmaceutdw. Po trzecie, przy ocenie proporcji nakfada-
nych cigzaréow do chronionych interesow zabraklo zestawie-
nia skali patologii (ile aptek w nich uczestniczy, jakich lekow
brakuje, jakie grupy pacjentdw sa zagrozone) z negatywnymi
skutkami gospodarczymi, jakie ustawa moze spowodowaé
(takich jak ryzyko wzrostu cen lekéw). Tylko wtedy mozna
bytoby sprawdzi¢, jak wymagaja tego cytowani powyzej
przedstawiciele doktryny, czy rzeczywiScie wprowadzane
ograniczenie stuzy zaspokajaniu waznych potrzeb mozliwe
duzej liczby jednostek, przy réwnoczesnym wyrzadzaniu
szkody mozliwie jak najmniejszej liczbie ludzi. Wobec braku
takiego zestawienia korzysci i strat regulacji aktualizuje si¢
obawa wyrazona przez Srodowiska przedsigbiorcow i pacjen-
tow, ze omawiana nowelizacja zostala przyjeta dla realizacji
partykularnego interesu korporacji aptekarskiej, z natury
rzeczy zainteresowanej ograniczaniem konkurencji.

Lepiej uzasadniona zostala przeslanka przydatnosci, ale
ijej spetnienie budzi watpliwo$ci — wprowadzone ogranicze-
nia nie likwiduja opisanych przez ustawodawce patologii, ta-
kich jak odwrdcony taficuch dystrybucji i niedobdr pewnych
kategorii lekow na rynku polskim, poniewaz apteki uczestni-
czace obecnie w tym procederze beda kontynuowaly swoja
dziatalnosc.

Nie mozna si¢ tu zgodzi¢ ze stanowiskiem M. Szydtly, ktory
w opinii dla Biura Analiz Sejmowych wyrazil przekonanie, ze
wspomniane orzeczenie TK stracilo aktualno$¢, poniewaz
obecne doSwiadczenia pokazuja, iz wolno$¢ prowadzenia
dzialalnoSci gospodarczej w postaci aptek ,,prowadzi do licz-
nych patologii i niepozadanych nastepstw, naruszajacych ta-
kie chronione przez Konstytucje RP wartosci jak: zycie ludzkie
(art. 38 Konstytucji RP), zdrowie ludzi (art. 31 ust. 3, art. 68,
art. 76 Konstytucji RP), bezpieczenistwo konsumentéw oraz
uczciwa konkurencje (art. 76 Konstytucji RP)”*. Autor ten
powtarza zarzuty pod adresem przedsigbiorcOw aptecznych
wskazane w uzasadnieniu projektu ustawy. Nie wdajac sie
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w szczegdtowa polemike, ktdra wykracza poza ramy niniej-
szego artykulu, nalezy zwroci¢ uwage na dwa najistotniejsze
mankamenty tego rodzaju argumentacji. Po pierwsze, opisa-
ne zarzuty pod adresem przedsiebiorcow aptecznych nie zo-
staly poparte zadnymi Zrodlami — a przy tak radykalnym
ograniczeniu ich wolno$ci wypadaloby jednak ponad wszelka
watpliwo$¢ wykazad, ze rzeczywiscie stanowig oni zagrozenie
dla zycia i zdrowia ludzi. Po drugie, idea ,,apteki dla apteka-
rza” opiera si¢ na zalozeniu, ze osoby z prawem wykonywa-
nia zawodu farmaceuty sa niejako z definicji bardziej uczciwe
i odporne na pokuse ,,maksymalizacji zysku” niz osoby niepo-
siadajace takiego prawa. Tymczasem trudno jest wskaza¢ em-
piryczne podstawy takiego zalozenia. Gdyby nawet uznaé to
zalozenie za prawdziwe, to nalezaloby konsekwentnie zaka-
za¢ dziafalnoSci aptekarskiej wszystkim przedsigbiorcom spo-
za korporacji aptekarskiej — a nie tylko zakazywac zakiadania
im nowych aptek w przysztosci. Skoro bowiem apteki naleza-
ce do przedsiebiorcow spoza korporacji aptekarskiej stano-
wig — jak sugeruje ustawodawca, a w §lad za nim M. Szydto —
zagrozenie dla zycia i zdrowia pacjentow, to trudno je tolero-
waé w imi¢ prawa wlasnosci i wolnosci gospodarczej. Wydaje
sie jednak, ze sami zwolennicy ,,apteki dla aptekarza” zdaja
sobie sprawe z wyolbrzymionej skali zagrozenia wynikajacego
z posiadania aptek przez osoby nieb¢dgce farmaceutami,
ograniczajac zakres regulacji tylko do aptek zaktadanych
w przysztoSci.

Ograniczenie wolnosci gospodarczej
kierowcow — lex Uber

W 2019 r. niemal bez sprzeciwu® Sejm przyjal ustawe okre-
§lang potocznie jako ,lex Uber” od nazwy popularne;j platfor-
my internetowej oferujacej poSrednictwo przy tanich ustu-
gach transportowych®. Inaczej niz w przypadku ustaw doty-
czacej sklepikow szkolnych i aptek, projekt ustawy zostal
zgloszony przez Rade Ministrow i przeszedt petna Sciezke le-
gislacyjna, wraz z uzgodnieniami mi¢dzyresortowymi i kon-
sultacjami spotecznymi®’.

Komentowana nowelizacja stanowila odpowiedZ na nowe
zjawisko na rynku ustug transportowych, jakim sa platformy
internetowe umozliwiajace zamowienie oraz optacenie prze-
wozu autem za pomocg aplikacji mobilnej zainstalowanej na
smartfonie (Uber, Bolt, Free Now itd.). Platformy te staly si¢
powazna konkurencja dla korporacji taksowkarskich, ponie-
waz oferowaly realizacj¢ tej samej ustugi w krdtszym czasie
i za nizsza ceng, co wynika z okolicznoSci, ze ich kierowcy
z reguly nie ponosza cigzaréw zwigzanych z uzyskaniem li-
cencji taksowkarza (szkolenie, egzamin, taksometr, kasa fi-
skalna, praca na etacie, ucharakteryzowanie auta na taksow-
ke itd.).

Nowelizacja stanowila kompromis pomi¢dzy postulatami
branzy taksowkarskiej a oczekiwaniami internetowych plat-
form transportowych, ale z wigkszymi korzySciami dla tej
pierwszej. Z jednej strony bowiem zliberalizowano warunki
dostepu do zawodu takséwkarza, z drugiej zobowiagzano in-
ternetowe platformy transportowe do zlecania kursow wy-
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tacznie licencjonowanym partnerom (wspoipracujacym fir-
mom i kierowcom) pod rygorem surowych kar pieni¢znych.

Najwazniejsza zmiana przewidziana przez komentowang
ustawe jest wprowadzenie nowej kategorii dzialalnoSci regu-
lowanej, na ktorej prowadzenie bedzie wymagana licencja —
poSrednictwo przy przewozie osob. Przez poSrednictwo przy
przewozie osOb nalezy rozumieé ,,dzialalno§¢ gospodarcza
polegajaca na przekazywaniu zlecefi przewozu osdb samo-
chodem osobowym, pojazdem samochodowym przeznaczo-
nym konstrukcyjnie do przewozu powyzej 7 i nie wigcej niz
9 0s6b facznie z kierowca lub taksowka oraz: a) zawieraniu
umowy przewozu w imieniu klienta lub przedsiebiorcy wyko-
nujacego przewoz osob lub b) pobieraniu optaty za przewodz
0s0b, lub ¢) umozliwianiu zawarcia umowy przewozu lub
umozliwianiu uregulowania optaty za przewdz os6b — samo-
chodem osobowym, pojazdem samochodowym przeznaczo-
nym konstrukcyjnie do przewozu powyzej 7 i nie wigcej niz
9 0s0b facznie z kierowca lub taksowka za poSrednictwem do-
starczonych lub udostgpnionych do tych celow Srodkéw ko-
munikacji elektronicznej, domen internetowych, aplikacji
mobilnych, programéw komputerowych, systeméw teleinfor-
matycznych lub innych §rodkéw przekazu informacji” (art. 4
pkt 24 ustawy o transporcie drogowym). ,,Posrednikiem”
w tym rozumieniu sa przede wszystkim internetowe platfor-
my transportowe (tj. Uber, Bolt, Free Now i in.), cho¢ oma-
wiane przepisy maja rdwniez zastosowanie do centrali telefo-
nicznych korporacji takséwkarskich®. Z tym statusem bedzie
wigzal si¢ szereg obowiazkdw, za ktorych przestrzeganie po-
Srednik bedzie ponosit finansowa odpowiedzialno$¢ admini-
stracyjng — kary pieni¢zne w wysokosci od 5000 do 40 000 zt
za kazde naruszenie (art. 92a ust. 1 ustawy o transporcie dro-
gowym).

Nie wchodzac w zbedne szczegoly, nalezy zwroci¢ uwage
przede wszystkim na obowigzek weryfikacji przez posredni-
ka, ,czy przedsiebiorca, ktéremu przekazuje zlecenia prze-
wozu osOb, posiada odpowiednia licencje, o ktdrej mowa
w art. 5b ust. 1, nie pdzniej niz: a) przed rozpoczgciem wspot-
pracy, b) w terminie 7 dni od dnia uplywu terminu waznosci
licencji posiadanej przez przedsigbiorce, ktoremu przedsie-
biorca prowadzacy poSrednictwo przy przewozie osOb prze-
kazuje zlecenia przewozu osob” (art. 27b ust. 1 pkt 1 ustawy
o transporcie drogowym). Przepis ten dotyczy gtéwnie relacji
miedzy poSrednikiem (np. Uberem) a tzw. partnerem floto-
wym, czyli firma, ktéra dysponuje wtasnymi samochodami
przeznaczonymi do przewozu osOb oraz uzycza je Kierow-
com, ktorzy zarejestrowali si¢ w aplikacji mobilnej. Posrednik
taki jak Uber musi sprawdzi¢ jedynie, czy wspOtpracujgca
z nim firma partnerska posiada licencje korporacyjng na
przewdz os6b, natomiast nie musi juz sprawdzaé, czy kazdy
z kierowcow pracujacych dla firmy partnerskiej posiada licen-
cje indywidualng. To jednak nie oznacza — wbrew temu, co
twierdza niektorzy przedstawiciele branzy taksdwkarskiej
krytykujacy ustawe (Drob, 2019) — Zze poSrednicy moga omi-
jaé przepisy ustawy, zlecajac kursy nielicencjonowanym kie-
rowcom, ktdrzy zostang podpieci pod licencjonowane firmy
partnerskie. Zgodnie bowiem z art. Se wprowadzanym przez
nowelizacje, ,zabrania si¢ prowadzenia poSrednictwa przy
przewozie osob w przewozach okazjonalnych wykonywanych



pojazdem samochodowym przeznaczonym konstrukcyjnie do
przewozu nie wiecej niz 7 osob Igcznie z kierowcea”. Pojecie
przewozu okazjonalnego nie zostalo jasno zdefiniowane
w ustawie®’, ale w praktyce utozsamia si¢ go z przewozami
wykonywanymi przez kierowcdw na podstawie licencji na
przewoz 0s6b samochodem osobowym (art. 5b ust. 1 pkt 1)%.
Nawet wiec osoby posiadajace licencje na przewdz osob sa-
mochodem osobowym, ktora uzyskac jest znacznie fatwiej niz
licencje taksowkarska, nie moga wspdtpracowac z interneto-
wymi platformami transportowymi.

Cho¢ posrednik rzeczywiScie nie ma obowigzku zweryfiko-
wania, czy kierowcy partnera maja licencje, to nie wolno mu
zlecaé kursow kierowcom nielicencjonowanym pod rygorem
kary pienigznej w wysokosci do 40 000 zt (art. 92a ust. 1 w zw.
z pkt 2.20 zatacznika nr 3 do ustawy).

Uregulowanie dzialalnosci taksowek, jak rowniez interne-
towych platform transportowych oraz wspotpracujacych z ni-
mi kierowcOw stanowi — co oczywiste — ingerencje w kon-
stytucyjna wolno§¢ dziatalnogci gospodarczej (art. 22 Konsty-
tucji RP), a takze w $ciSle z nig powiazang wolno$¢ wyboru
i wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1 Konstytucji RP).

W uzasadnieniu nowelizacji zaniechano przedstawienia ar-
gumentOw za koniecznoscig odstepstwa od ochrony wolnoSci
gospodarczej. Stwierdzono jedynie, ze przyjeta regulacja
przyczyni sie do ,wprowadzenia rownej i uczciwej konkuren-
cji”, ,zapewnienia bezpieczefistwa pasazerow” i ,,zwickszenia
jakosci $wiadczonych ustug”!. Bezpieczefistwo pasazerow
jest bez watpienia wartoScia konstytucyjna, stanowiaca wazny
interes publiczny w powyzszym rozumieniu®. Jako$¢ $wiad-
czonych ustug nie jest waznym interesem publicznym w uni-
wersalnym znaczeniu (w innym przypadku nalezaloby uznac,
ze dopuszczalne jest uregulowanie dostownie wszystkich za-
wodow, bo zawsze mozna dazy¢é do poprawy jakoSci ustug
$wiadczonych przez wykonujace je osoby), lecz moze ona
stanowi¢ samoistng przestanke ingerencji w wolnos$¢ gospo-
darcza wylacznie w przypadku przedstawicieli zawodow za-
ufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji RP) (Szydlo,
2016, uwaga z nb. 31 i 53 do art. 17). Tymczasem zawod tak-
sowkarza nie jest zawodem zaufania publicznego. Klient nie
powierza taksdwkarzowi wrazliwych informacji na swdj temat
jak adwokatowi, ani nie powierza w jego rece zycia i zdrowia
jak lekarzowi, nie wymaga tez szczegOlnie wysokich na tle ca-
tego spoteczenstwa kwalifikacji (67% Polakow posiada pra-
wo jazdy*®). Sama jako$¢ ustug nie moze wigc stanowi¢ pod-
stawy ograniczania wolnosci wykonywania zawodu kierowcy.

O ile w zasadzie mozna zgodzi¢ si¢ z ustawodawca, ze ko-
mentowana nowelizacja prowadzi do wyrOwnania szans tak-
sowkarzy i kierowcOw internetowych platform transporto-
wych (po wejSciu w zycie wymagania wobec tych grup zawo-
dowych beda niemal identyczne), to nie mozna si¢ zgodzi¢, ze
przyczyni si¢ ona w istotny sposob do poprawy jakosci ustug
i zapewnienia bezpieczefistwa pasazerdw. Co prawda taksow-
karz jest w pewnym sensie odpowiedzialny za bezpieczne do-
wiezienie pasazera do miejsca docelowego, a zatem powinien
by¢ osoba wykwalifikowang do prowadzenia samochodu, ale
to samo mozna powiedzie¢ o kazdym kierowcy. Skoro usta-
wodawca zezwala wszystkim kierowcom na nieodplatny prze-
woz 0s6b na podstawie samego prawa jazdy (bez wszystkich
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wymogow zwiazanych z uzyskaniem licencji), to w sposéb do-
rozumiany musi zakfadad, ze takie podrdze sg bezpieczne. Je-
dyna rdznica miedzy prowadzeniem samochodu przez kie-
rowce z samym prawem jazdy a prowadzeniem samochodu
przez kierowce z licencjg taksdwkarska polega na tym, ze to
pierwsze jest nieodplatne, a to drugie odplatne. Z punktu wi-
dzenia bezpieczenistwa pasazera rdznicy nie ma — w innym
przypadku nalezatoby powiedzie¢, ze zdecydowana wickszo§¢
podrdzy samochodem w Polsce jest niebezpieczna, bo za kie-
rownicg nie siedzi taksdwkarz. W tym kontekscie trudno jest
broni¢ tezy, ze spelnienie przez taksowkarzy formalnoSci
zwigzanych z uzyskaniem licencji jest niezbedne dla zapew-
nienia bezpieczefistwa pasazerdw. Jedynym racjonalnym,
cho¢ pozaprawnym, wytlumaczeniem utrzymania licencjono-
wania ustugi przewozu osob jest troska o utrzymanie cen kur-
sOW na poziomie gwarantujacym taksowkarzom satysfakcjonu-
jacy zarobek — nie jest to jednak ,,wazny interes publiczny”,
lecz interes partykularny. Innymi stowy, utrzymanie regulacji
dostepu do zawodu taksowkarza (czy tez szerzej: kierowcy
pracujacego przy przewozie osob) nie stuzy ,.zaspokajaniu
waznych potrzeb mozliwe duzej liczby jednostek (przy row-
noczesnym wyrzadzaniu zta mozliwie jak najmniejszej liczbie
ludzi)”, poniewaz w sposdb oczywisty stuzy zabezpieczeniu
interesow mniejszoSci (taksowkarzy), kosztem interesow
wickszosci (pasazerdw korzystajacych z taksowek oraz inter-
netowych platform transportowych, a takze kierowcdw tych
ostatnich) zmuszonej do ponoszenia wyzszych kosztow prze-
wozu 0s0b.

Dlatego tez jestem zdania, Zze komentowana nowelizacja
nie powinna zrownywaé ciezarOw naktadanych na taksow-
karzy i kierowcow internetowych platform transportowych,
lecz powinna znie$¢ te ciezary w odniesieniu do taksowka-
rzy — wtedy cel ustawy, jakim jest zréwnanie warunkow
dziatalnoSci, zostalby osiagniety bez niekoniecznej ingeren-
cji w wolno$¢ gospodarcza i wolno$¢ wyboru zawodu kie-
rowcow.

Zakonczenie

Na podstawie powyzszych przemyslefi mozna sformutowaé
kilka wnioskow ogdlnych co do znaczenia wolnosci gospodar-
czej przy stanowieniu prawa w Polsce.

Po pierwsze, w polskiej klasie politycznej wolnos§¢ gospo-
darcza jest postrzegana jako warto$¢ drugorzedna wzgledem
praw i wolnoSci politycznych i osobistych. Na takie podejscie
przyzwala orzecznictwo TK, ktdre jednak — trzeba przyznad
— pod pewnymi wzgledami wzmacnia ochrong¢ wolnosci go-
spodarczej, czego przykladem jest cyt. wyzej wyrok z 2010 r.
Efektem tego jest gieboka ingerencja ustawodawcy w prze-
rozne dziedziny dziatalno$ci gospodarczej — od taksowek po
sprzedaz stodyczy — co kaze zastanawiac si¢ nad granicami
rozciagliwosci klauzuli waznego interesu publicznego.

Po drugie, charakterystyczne jest, ze ustawodawca niekie-
dy w ogole nie dostrzega wplywu swoich regulacji na sytuacje
przedsigbiorcow (czego przyktadem jest zakaz sprzedazy
zywnosci stodko-stonej w sklepikach szkolnych, gdzie w pro-
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jekcie ustawy wprost stwierdzono, ze nie bedzie mial on zad-
nego wplywu na gospodarke i rynek pracy).

Po trzecie, przy dobieraniu Srodkdw regulacji ustawodawca
czesto w ogodle pomija analize konstytucyjnosci, a jesli jej doko-
nuje, to nie tyle szuka rozwigzaf najmniej dolegliwych dla wol-
nosci gospodarczej, co dopasowuje uzasadnienie pod z gory za-

Po czwarte, ograniczenia wolnoSci gospodarczej czesto s3
wprowadzane w formie poselskich projektow ustaw, bez oceny
skutkow regulacji i konsultacji spofecznych, co réwniez zastugu-
je na stanowcza krytyke.

Krotko mowiac, mozna odnie$¢ wrazenie, ze wolno$¢ go-
spodarcza coraz rzadziej jest traktowana przez ustawodawce

tozona teze o konstytucyjno$ci wprowadzanego ograniczenia*, jako zasada, a raczej jako wyjatek.

Przypisy/Notes

! Tak np. wyroki TK z: 8.04.1998 r., K 10/97; 14.06.2004 r., SK 21/03; 25.07.2006 1., P 24/05; 25.05.2009 r., SK 54/08; 11.03.2015 r., P 4/14 — wszystkie dostgpne w Legalis.

2 Deklaracja na pierwszym miejscu stawia ,,wolno$¢, wiasno$¢, bezpieczefistwo i opor przeciw uciskowi” (art. II), przy czym tylko wlasnos¢ — notabene $cisle po-
wigzang z analizowana w tym artykule wolnoscig gospodarcza — uznaje za prawo ,,nietykalne i §wigte” (art. XVII).

3 Artykul IT stanowi, ze ,,bezpieczefistwo osobiste i wszelka wlasno$¢ komukolwiek z prawa przynalezna, jako prawdziwy spolecznosci wezel, jako Zrenice wolnosci
obywatelskiej szanujemy, zabezpieczamy, utwierdzamy i aby na potomne czasy szanowane, ubezpieczone i nienaruszone zostawaly, mie¢ chcemy”.

4 Tak W. Buckley, podobnie M. Friedman — zob. oméwienie pogladéw w: Gwiazdowski, 2014. Tytut artykutu (,, Wolnos$¢ ekonomiczna jest wolnoscia absolutna™)
jest oczywiscie pewnym skrotem mySlowym — chodzi o to, aby wolno$¢ gospodarcza nie byla ograniczana pochopnie, a tylko wtedy, gdy jest to rzeczywiscie konieczne
dla obiektywnie waznych intereséw publicznych.

3 Takie bylo zalozenie jednej z najstynniejszych reform trzeciomajowych: pozbawienie praw wyborczych tzw. goloty, czyli szlachty nieposiadajacej Zadnego majat-
ku. Méwiac Scisle, reforma wyborcza nie zostala uregulowana w samej konstytucji, lecz w ,,ustawie okolokonstytucyjnej”, tj. w Prawie o sejmikach z 24.03.1791 r.
(Litynski, 1988, s. 66 i n.).

0426 postow bylo za, 1 byt przeciw, 2 si¢ wstrzymato — glosowanie nr 17 na 78. posiedzeniu Sejmu VII kadencji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/agent.xsp?sym-
bol=glosowania&nrkadencji=7&nrposiedzenia=78&nrglosowania=17 (11.05.2020).

T Art. 1 pkt 2 ustawy z 28.11.2014 r. o zmianie ustawy o bezpieczenstwie Zywnosci i zywienia, dodajacy do tej ostatniej art. 52¢ oraz art. 103 ust. 1 pkt 8, ktore zo-
stang omdéwione w dalszej czgSci rozwazan.

8 Wszystkie partie za zakazem ,,$mieciowego jedzenia” w szkolach. ,,TVP Parlament”, 21.10.2014, https:/www.tvpparlament.pl/aktualnosci/wszystkie-partie-za-
zakazem-smieciowego-jedzenia-w-szkolach/17332691 (7.05.2020).

9 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o bezpieczefistwie ZywnoSci i zywienia, druk sejmowy nr 1127/VII kadencja.

10 Projekt, s. 7-8.

1'DzU.22019 . poz. 1252 ze zm.

12 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 26.08.2015 r. w sprawie grup Srodkow spozywczych przeznaczonych do sprzedazy dzieciom i miodziezy w jednostkach syste-
mu o$wiaty oraz wymagan, jakie musza spelnia¢ Srodki spozywcze stosowane w ramach zywienia zbiorowego dzieci i miodziezy w tych jednostkach (Dz.U. poz. 1256),
zastapione rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z 26.07.2016 r. o takiej samej nazwie (Dz.U. poz. 1154).

13 por. wyroki TK z: 16.01.2007 r., U 5/06; 4.11.2014 r., U 4/14; 19.12.2017 r., U 1/14, Legalis.

14 Zob. np. wyroki TK z 4.11.1997 r., U 3/97 iz 30.07.2013 r., U 5/12, Legalis.

15 Projekt, s. 3.

16 Projekt, s. 4.

17 Choé mozna si¢ zastanawia¢, czy niezdrowe nawyki zywieniowe dzieci stanowig na tyle powazny problem systemowy, ze mogg zosta¢ one uznane za kwesti¢ zdro-
wia publicznego, a nie po prostu stanu zdrowia niektdrych osob prywatnych.

18 Wedlug danych podanych na konferencji Instytutu Zywnosci i Zywienia 17.05.2018 r. odsetek chlopcow oraz dziewczat z nadwagg i otyloscig wynosi odpowied-
nio 21,9% i 17,8%, a wigc jest to wcigz mniejszo$¢ — https://ncez.pl/dla-mediow/17-05-2018--konferencja-prasowa--otylosc---opowiemy-o-tym--czego-jeszcze-
nie-wiecie (11.5.2020).

Yz drugiej strony, jesli czgs¢ badaczy przyjmuje za oczywiste zalozenie, ze pafistwo ma prawo i interes w tym, aby regulowac styl zycia i nawyki zywieniowe obywa-
teli w imig szeroko pojetej ochrony zdrowia, a czg$¢ obywateli — matoletnich i doroslych — stodyczy naduzywa, to naturalng konsekwencja takiego rozumowania by-
foby wprowadzenie Scistej regulacji sprzedazy tego typu zywnosci.

07 uwagi na brak OSR na etapie legislacyjnym, jak i na brak analizy wplywu na rynek przeprowadzonej post factum, trudno precyzyjnie opisa¢ wplyw zakazu na
branz¢ — same §rodowiska przedsi¢biorcow szacowaly, ze zakaz spowoduje zniknigcie 30 000 miejsc pracy oraz upadek branzy wartej 200 000 000 zt — stanowisko
Zwiazku Przedsigbiorcow i Pracodawcow z 16.06.2016 ., https://zpp.net.pl/files/manager/file-8b53f1fbe922f43d8e4164ad7c41a8ab.pdf; Dobiegata, 2015.

21236 glosy za, 189 przeciw, 2 wstrzymujace si¢ — glosowanie nr 32 na 39. posiedzeniu Sejmu VIII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=
glosowania&nrkadencji=8&nrposiedzenia=39&nrglosowania=32 (11.05.2020).

22 Ustawa z 7.04.2017 1. 0 zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. poz. 1015).

23 List Prezesa Naczelnej Rady Aptekarskiej do farmaceutéw z 18.11.2016 r., https://mgr.farm/aktualnosci/prosba-o-poparcie-projektu-nowelizacji-ustawy-prawo-
farmaceutyczne/ (11.05.2020).

2% Mniej aptek i wyisze ceny lekow. To efekt ,apteki dla aptekarza”. A najgorsze dopiero przed nami, Business Insider Polska, 5.10.2017, hitps://businessinsi-
der.com.pl/firmy/przepisy/apteka-dla-aptekarza-wzrost-cen-lekow/94fgkl2 (11.05.2020).

%5 List otwarty z 5.12.2016 . w sprawie propozycji zmian w ustawie — Prawo farmaceutyczne, podpisany przez przedstawicieli: Konfederacji Lewiatan, Pracodaw-
cow RP, Zwiazku Przedsigbiorcoéw i Pracodawcow, Business Center Club, Krajowej Izby Gospodarczej, Zwiazku Pracodawcéw Aptecznych PharmaNET, Federacji
Pacjentéw Polskich oraz Polskiego Stowarzyszenia Diabetykéw, https://zpp.net.pl/files/manager/file-a3be391fd2e9239f23d485661aa698cb.pdf (14.01.2022).

26 Ustawa z 6.09.2001 1. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2019 r., poz. 499 ze zm.).

27 poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne, druk sejmowy nr 1126/VIII kadencja, s. 11-21.

3 Tamze., s. 17.

» Tamze, s. 19.

30 Tamze, s. 20.

3 Tamze., s. 20.

32 Tamze, 5. 2-31 12.
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3 Zob. tez opini¢ Prokuratora Generalnego stanu Michigan z 12.03.1991 r. nr 6676, ktory juz wtedy wyrazil przekonanie, ze zasada ,,apteka dla aptekarza” stra-
cita swoja aktualnos¢, bo cele w postaci ochrony zdrowia i dobrobytu obywateli mozna osiagna¢ za pomoca mniej restrykcyjnych srodkéw. W opinii tej Prokurator
Generalny wyrazit przekonanie, ze przewidziany w prawie stanowym wymog, aby farmaceuta posiadal co najmniej 25% udziatu we wlasnosci apteki, jest niekonsty-
tucyjny.

34 Opinia prawna prof. M. Szydly o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne (druk sejmowy nr 1126), s. 15, https:/www.sejm.gov.pl/Sejm8.
nsf/opinieBAS.xsp?nr=1126 (11.05.2020). Odmienne stanowisko co do konstytucyjno§ci proponowanego rozwiazania zajal inny ekspert BAS, P. KoScielny w opinii do-
stepnej pod tym samym linkiem.

35 Formalnie rzecz biorac tylko 231 postow glosowalo ,,za”, ale az 171 postéw wstrzymato si¢ od glosu, a tylko 9 glosowalo ,,przeciw” — glosowanie nr 63 na 80. po-
siedzeniu Sejmu VIII kadencji, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&nrkadencji=8&nrposiedzenia=80&nrglosowania=63 (14.1.2022).

30 Ustawa z 16.05.2019 1. 0 zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1180).

37 Szczegdlowy przebieg rzadowego procesu legislacyjnego zostal opisany pod adresem: https: //legislacja. rcl. gov. pl/projekt/12303152 (14.01.2022).

38 Zwrécita na to uwage wiceminister rozwoju J. Emilewicz w piSmie z 18.10.2017 r. z uwagami do projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie drogowym, s. 2,
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12303152/12459378/12459381/dokument317287.pdf (11.05.2020).

39 W mysl art. 4 pkt 11 ustawy o transporcie drogowym, jest to ,,przewoz osob, ktory nie stanowi przewozu regularnego, przewozu regularnego specjalnego albo prze-
wozu wahadlowego”.

40 Tak np. w serwisie dla przedsigbiorcow: https://www. biznes.gov.pl/pl/firma/zakladanie-firmy/chce-zalozyc-firme-transportowa/proc1602-licencja-na-przewoz-os-
ob-samochodem-osobowym (11.05.2020).

4 Uzasadnienie projektu, jw.,s. 21 12.

“2 Por. wyrok TK z 26.04.1999 r., K 33/98.

43 Komunikat CBOS nr 113/2018 z badaf: Zachowania kierowcow oraz postawy wobec uczestnikoéw ruchu drogowego s. 5, https://www.cbos.pl/SPI-
SKOM.POL/2018/K_113_18.PDF (1.08.2019).

“ Tak jak bylo to w przypadku ustawy ,,apteka dla aptekarza”.
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