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.y 1
Anna Brzezinska-Rawa

Ochrona wartosci wysoko cenionych
w dzialalnosci gospodarczej*

1. Wprowadzenie

Swoboda dziatalno$ci gospodarczej, jako jedna z zasad ustro-
jowych, nie jest nieograniczona i nie oznacza dowolnosci w jej pro-
wadzeniu. Podstawowy przepis dopuszczajacy jej ograniczenie, mia-
nowicie art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’, przewiduje,
ze ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest dopuszczalne
tylko w drodze ustawy, i tylko ze wzgledu na wazny interes publicz-
ny. Co wigcej, przewiduje on réwniez w art. 31 ust. 3, Ze ogranicze-
nia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci pu-
blicznej, albo wolno$ci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
naruszac¢ istoty wolnosci i praw.

Z kolei w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej*
w art. 17 stwierdzono, ze przedsigbiorca wykonuje dziatalno$¢ go-
spodarcza na zasadach uczciwej konkurencji i poszanowania dobrych
obyczajow oraz stusznych intereséw konsumentéw. Ponadto warto
w tym kontek$cie zwroci¢ uwage na art. 18 tejze ustawy, ktory sta-

' Autorka jest adiunktem w Katedrze Publicznego Prawa Gospodarczego, WPiA
UMK w Toruniu.
* Niniejsza publikacja powstala w ramach badan prowadzonych oraz w ramach
grantu NCN Sonata 2 nr 2011/03/D/HS5/03629 pt. ,,Rola panstwa w procesach
podnoszenia konkurencyjnosci i1 innowacyjnosci przedsigbiorstw — diagnoza
istniejagcych uwarunkowan i barier prawnych, perspektywy rozwoju”. Publikacja
zostata sfinansowana z ww. $rodkow.
? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U z 1997 .
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako Konstytucja.
* Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U.
z 2013 r., poz. 672 ze zm.), dalej jako usdg.
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nowi, ze przedsi¢gbiorca jest obowigzany spelnia¢ okreslone przepi-
sami prawa warunki wykonywania dzialalno$ci gospodarcze;j,
w szczegdlnosci dotyczace ochrony przed zagrozeniem zycia, zdro-
wia ludzkiego 1 moralno$ci publicznej, a takze ochrony srodowiska.

Pojecie ograniczenia dziatalno$ci gospodarczej nie zostato
zdefiniowane. Powolany wcze$niej art. 22 Konstytucji ustanawia
dwie przestanki ograniczenia: pozostajaca poza zakresem zaintereso-
wania niniejszego artykutu przestanka ograniczenia tylko w drodze
ustawy, 1 druga — dopuszczajaca ograniczenie ze wzgledu na wazny
interes publiczny.

Celem tego opracowania jest identyfikacja warto$ci wysoko
cenionych uzasadniajacych ograniczenie swobody dziatalno$ci go-
spodarczej ze wzgledu na konieczno$¢ ich ochrony, oraz okreslenie
wplywu relacji migdzy tymi warto$ciami na konkurencyjnos$¢ i inno-
wacyjnos¢ przedsigbiorcow.

2. Identyfikacja wartos$ci wysoko cenionych — kwestia waznego in-
teresu publicznego

Powotane we wstegpie przepisy Konstytucji i ustawy o swobo-
dzie dzialalnos$ci gospodarczej ustanawiajag mozliwo$¢ ograniczenia
konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej ze wzgledu
na ochron¢ wartosci wysoko cenionych. Stwierdzaja one bowiem,
ze istniejg inne — niz swoboda dziatalno$ci gospodarczej — wartos$ci,
ktore musza by¢ chronione. W tym kontekscie warto$ci te przewazaja
nad swoboda dziatalno$ci gospodarczej, uzasadniajac tym samym jej
ograniczenie.

Poszukujac wartosci chronionych, nalezy w pierwszej kolej-
nosci odwota¢ si¢ do art. 22 Konstytucji, ktéry dopuszcza ogranicze-
nie swobody dziatalno$ci gospodarczej ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Tym samym wazny interes publiczny jest pierwsza i naj-
wazniejszg z warto$ci wysoko cenionych, w pewnym sensie ,.konsu-
mujacg” pozostale wartosci. Co wiecej, nalezaloby sformulowac
wniosek, ze kazda z warto$ci juz prawnie chronionych jest podykto-
wana waznym interesem publicznym, a inne wartosci, ktore nie wy-
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pelniaja przestanki waznego interesu publicznego, moga zashugiwaé
na ochrong, ale nie moga stanowi¢ przestanki ograniczenia swobody
dziatalno$ci gospodarczej. Wprowadzajac nowe ograniczenia dziatal-
nosci gospodarczej z kolei, panstwo musi kierowac si¢ przestanka
waznego interesu publicznego. Trybunat Konstytucyjny podkresla
znaczenie tego przepisu, stwierdzajac, ze ,,w przypadku konstytucyj-
nej ochrony zasady wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j
wystepuje szeroki katalog konstytucyjnych przestanek pozwalajacych
ustawodawcy na ingerencje, tzn. na ograniczenia powyzszej zasady.
Z art. 22 Konstytucji wynika zakaz ograniczania wolno$ci dziatalno-
$ci gospodarczej w sposob z nim sprzeczny lub niezgodny z wymie-
nionymi w nim warunkami. W (dotychczasowym — przyp. aut.)
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢ poszerzenie
glebokosci ingerencji w konstytucyjng wolno$¢ prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej w zwigzku z relacjg art. 22 Konstytucji do art. 31
ust. 3 Konstytucji. Art. 31 ust. 3 Konstytucji zawiera generalny i roz-
winigty katalog przestanek uzasadniajacych ingerencje we wszelkie
konstytucyjne prawa i wolnosci™”.

Pojecie ,,waznego interesu publicznego” jest klauzulg general-
na, pojeciem niedookreslonym, a nalezy zwrdci¢ uwage na fakt,
Ze juz samo pojecie ,,interesu publicznego” bylo wielokrotnie anali-
zowane zarowno w literaturze®, jak i orzecznictwie, z Trybunalem

> Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego, dalej jako TK, z dnia 5 kwietnia 2011 r.
P 26/09, OTK-A 2011/3/18 (Dz. U. z 2011 r. Nr 81, poz. 449).

® E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 1932; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyyj-
nym, Warszawa 1986; A. Wrobel, Interes publiczny w postepowaniu administracyj-
nym [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof.
zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej,
Przemysl 2000, s. 701-702; M. Szaraniec, Klauzula interesu publicznego i okresle-
nia nieostre — préba wyodrebnienia tych pojec¢ na gruncie ustawy o dziatalnosci
ubezpieczeniowej [w:] Ubezpieczenia gospodarcze. Wybrane zagadnienia prawne,
(red.) B. Gnela, Warszawa 2011, s. 247; Wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r.,
K 23/98; A. Zurawik, Klauzula interesu publicznego w prawie gospodarczym kra-
Jjowym i unijnym, Europejski Przeglad Sadowy 2012, nr 12, s. 25; A. Zurawik,
.. Interes publiczny”’, , interes spoleczny’’ i , interes spolecznie uzasadniony”, Pro-
ba dookreslenia poje¢, RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLO-
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Konstytucyjnym wilacznie’. Niekiedy ustawodawca definiuje ten inte-
res, jak np. w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym®, jednak w wigkszosci przypadkow postuguje si¢ tym pojeciem
bez jego definiowania (np. w ustawie o ochronie konkurencji i kon-
sumentow’), pozostawiajac wypehienie tresci i zakresu tego pojecia
orzecznictwu sagdowemu. W zwigzku z tym pojawia si¢ pytanie,
czy ,,wazny interes publiczny” i ,,interes publiczny” sa pojeciami toz-
samymi. Mozna stwierdzi¢, ze skoro ustawodawca rozrdznia te dwa
pojecia, bowiem do pojecia ,,interesu publicznego” dodaje przymiot-
nik ,,wazny”, obydwa pojecia nie beda mialy tozsamego znaczenia.
W zwigzku z tym natychmiast mozna postawi¢ kolejne pytanie:
co przesadza o tym, Ze interes publiczny zyskuje dodatkowy przymiot
,waznosci”’, co sugerowaloby, Ze jest to pojecie kwalifikowane
wzgledem ,,zwyklego” interesu publicznego. Analiza powotanych
na wstepie postanowien Konstytucji wskazuje, ze o waznym interesie
publicznym mozna z cala pewno$cia mowi¢ wtedy, gdy dotyczy on:
bezpieczenstwa prawnego, porzadku publicznego, ochrony $rodowi-
ska, ochrony zdrowia publicznego, ochrony moralnosci publicznej,
wolnos$ci 1 praw innych osob. Takie stanowisko przyjmuje w jednym
ze swoich wyrokéw Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, ze ,.art. 22
Konstytucji reguluje w sposdb wyczerpujacy formalne i materialne
przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Jezeli
wigc uznaé, ze wolno$¢ ta jest jednym z konstytucyjnych praw i wol-
nosci, to art. 22 Konstytucji stanowitby lex specialis w stosunku
do art. 31 ust. 3 Konstytucji, i wylaczalby stosowanie art. 31 ust. 3

GICZNY, Rok LXXV — zeszyt 2 — 2013, s. 57-70; A. Zurawik, Interes publiczny
w prawie gospodarczym, Warszawa 2013.
7 A. Wilczynska, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Handlowego’’ 2009, nr 6, s. 50-51.
¥ Zgodnie z art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (t. jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.),
dalej jako upzp, ilekro¢ w ustawie mowa o interesie publicznym, nalezy przez
to rozumie¢ uogodlniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane
potrzeby ogodtu spoteczefistwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych
z zagospodarowaniem przestrzennym.
? Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U.
Nr 50, poz. 331 ze zm.), dalej jako uokk.
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Konstytucji jako wzorca kontroli ustawowych ograniczen wolnosci
dzialalno$ci gospodarczej. Woéwcezas uwzglednieniu podlegaloby
orzecznictwo Trybunatu, w ktorym wskazywal on, ze odwotanie si¢
do kategorii interesu publicznego w art. 22 Konstytucji nie oznacza
pozostawienia ustawodawcy swobody okre$lania rodzaju chronione-
go interesu. Podczas jego ustalania muszg by¢ brane pod uwagg inne
regulacje konstytucyjne oraz hierarchia warto$ci wynikajaca z kon-
cepcji demokratycznego panstwa prawnego (zob. wyrok TK z dnia
17 grudnia 2003 r.'°). Z kolei wykladnia systemowa art. 22 Konstytu-
cji wskazuje na szerszy wymiar wolno$ci dzialalnos$ci gospodarcze;]
niz kazde z konstytucyjnych praw i wolnosci, skoro art. 22 Konstytu-
cji znajduje si¢ w rozdziale I Konstytucji zawierajacym zasady ustro-
ju RP. Art. 31 ust. 3 Konstytucji reguluje zasady ogdlne rozdziatu II,
a wigc zasady o innym zakresie zastosowania niz wolnosci i prawa
konstytucyjne. Mogloby to prowadzi¢ do wniosku, ze kazdy przypa-
dek koniecznos$ci ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji miesci si¢ w klauzuli »waznego interesu publicznego« okreslo-
nego w art. 22 Konstytucji”''.

W zwigzku z powyzszym nalezaloby postawi¢ pytanie,
czy dane dobro miesci si¢ w ramach ,,waznego interesu publicznego”,
jezeli jest dobrem niewymienionym w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Szczegdlowe rozwazania na ten temat prowadzil Trybunat Konstytu-
cyjny, stwierdzajac, ze ,.kazdy wypadek koniecznosci ochrony débr
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci si¢ w klauzuli »waz-
nego interesu publicznego« w rozumieniu art. 22 Konstytucji, wska-
zujac jednoczes$nie, ze w zakresie »waznego interesu publicznego«
mieszczg si¢ roOwniez warto$ci niewymienione w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. W konsekwencji zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jest, przynajmniej patrzac pod katem mate-
rialnych podstaw (przestanek) ograniczen, szerszy od zakresu do-

1% Sygn. SK 15/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 103.
" Wyrok TK z dnia 5 kwietnia 2011 r. P 26/09, OTK-A 2011/3/18 (Dz. U. z 2011 r.
Nr 81, poz. 449).
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puszczalnych ograniczen tych wolnosci 1 praw, do ktérych odnosi si¢
art. 31 ust. 3 Konstytucji”'?.

Podsumowujac powyzsze, nalezy przyja¢ poglad, ze fakt,
ze dane dobro nie zostato ujete w katalogu art. 31 ust. 3 Konstytucji,
nie to przesadza o tym, ze pozostate dobra chronione niemieszczace
si¢ w katalogu przeslanek uzasadniajacych ograniczenie swobody
dziatalno$ci gospodarczej pozbawione s3a tym samym przymiotu
,waznoséci”®. Przyktadem takiego dobra moze byé bezpieczenstwo
energetyczne. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 25 lipca 2006 r.'*
wskazat, ze ,,dostgp do zasobow energetycznych ma podstawowe
znaczenie z punktu widzenia istnienia spoleczenstwa i poszczegol-
nych jednostek, suwerennosci i niepodleglosci panstwa — a zatem
zapewnienia wolno$ci 1 praw czlowieka i obywatela. Dysponowanie
zasobami energetycznymi warunkuje mozliwo$¢ urzeczywistnienia
dobra wspdlnego, o ktorym moéwi art. 1 Konstytucji. W dziedzinie
gospodarki energetycznej mamy zatem do czynienia z interferencja
r6znych wartosci 1 zasad konstytucyjnych, do ktérych nalezg wolno$¢
dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji), ale takze bezpieczen-
stwo obywateli 1 zasada zrownowazonego rozwoju kraju (art. 5 Kon-
stytucji), oraz zasada ochrony $rodowiska (art. 74 ust. 1 1 2 Konstytu-
cji)”. Poglad ten podziela rowniez Naczelny Sad Administracyjny,
wskazujac ze: ,,obowigzkiem wladz publicznych jest zapewnienie
bezpieczenstwa energetycznego kraju, a wigc dazenie do zaspokoje-
nia zardwno istniejacych, jak i przewidywanych potrzeb energetycz-
nych w warunkach okre$lonych w art. 74 ust. 1 Konstytucji, a wigc
z uwzglednieniem bezpieczenstwa ekologicznego obecnych i1 przy-
sztych pokolen. Realizacja tego obowigzku uzasadnia poddanie go-
spodarki energetycznej ograniczeniom wolnosci dzialalnosci gospo-
darczej charakterystycznym dla rynku regulowanego i znajdujacym

' Wyroki TK: z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt: SK 24/02, OTK ZU
nr 4/A/2003, poz. 33; z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. akt: SK 35/08, OTK ZU
nr 1/A/2010, poz. 2.

1 Tak wyroki TK z: dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02 (Dz. U. z 2003 r.
Nr 83, poz. 774), oraz z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03 (Dz. U. z 2004 r.
Nr 109, poz. 1160).

'* Sygn. akt P 24/05 (Dz. U. z 2006 r. Nr 141, poz. 1012).
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oparcie w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wolno$¢ dzialalnosci gospodar-
czej w dziedzinie energetyki moze by¢ ograniczona w szczegdlnosci
ze wzgledu na bezpieczenstwo i ochrong srodowiska.”"”.
Ograniczenie dziatalnosci gospodarczej w postaci wymagania
uzyskania koncesji czy zezwolenia na prowadzenie tej dziatalnosci
jest uznawane za konstytucyjnie dopuszczalne, jezeli realizuje wazny
interes publiczny'®. Reglamentacja obrotu napojami alkoholowymi
w postaci koniecznos$ci uzyskania zezwolenia na ten obrdt znalazla
konstytucyjne uzasadnienie w ,,powszechnie uznawanych warto-
sciach”'”. Ocena aksjologii ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi'® odwoluje sic do powszechnie
uznawanych wartosci i ,,nie wymaga szerszego uzasadnienia”'"’. War-
tosci te zwigzane sg z ochrong zdrowia, dobrem rodziny, porzadkiem
publicznym i bezpieczenstwem obywateli. Uzasadniaja one wprowa-
dzenie systemu sprzedazy alkoholu na zasadzie reglamentacji oraz
stosowanie instrumentow prawnych shuzacych ograniczaniu nadmier-
nego jego spozycia. W $wietle ustawy celem art. 18 ust. 10 pkt 1 lit.
A uwtpa jest ochrona nieletnich. Trybunat Konstytucyjny uznaje,
ze w $wietle Konstytucji zapewnienie prawidlowego rozwoju dzieci
i mlodziezy oraz ochrona przed demoralizacja wynikajaca ze spozy-
wania przez nie alkoholu jest ,waznym interesem publicznym”,
o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji. Jak wskazuje Trybunat, mimo
7e pojecie ,,waznego interesu publicznego” jest kategorig ocenna, to
nie mozna nie dostrzec wagi interesu publicznego, ktory podyktowat
kwestionowane przez sad pytajacy rozwigzanie. Dazenie ustawodaw-

"> Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, dalej jako NSA, z dnia 16 wrzesnia
2014 r., 1 OSK 398/14, CBOSA.
' Wyrok TK z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 103.
7 Wyroki TK z: dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998,
poz. 29; z dnia 28 stycznia 2003 r., sygn. K 2/02, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 4;
z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56.
' Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi (t. jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 1356 ze zm.), dalej
jako uwtpa.
' Zob. wyrok TK z dnia 24 listopada 1998 r., sygn. K 22/98, OTK ZU nr 7/1998,
poz. 115.
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cy do tego, by reglamentowac sprzedaz alkoholu, a w przypadku nie-
letnich nie tyle ograniczy¢, ile eliminowac¢ jego spozywanie, jest uza-
sadnione. Pelna swoboda dziatalno$ci gospodarczej w tej dziedzinie
moglaby zagraza¢ nie tylko bezpieczenstwu panstwa i obywateli,
ale takze porzadkowi publicznemu. Na wyktadni¢ art. 22 Konstytucji
niewatpliwy wpltyw ma brzmienie art. 72 ust. 1 Konstytucji, z ktérego
wynika obowigzek panstwa ochrony dziecka (w ujeciu konstytucyj-
nym pojecie dziecko oznacza osobe ponizej 18 lat) i jego praw, nie
tylko przed demoralizacja, ale tez przed przemoca, okrucienstwem
i wyzyskiem wynikajagcym m.in. z naduzywania alkoholu przez nie
samo 1 przez bliskie mu osoby. Podkres$lenie przez art. 20 Konstytucji
socjalnego charakteru gospodarki rynkowej stanowi dodatkowe ustro-
jowe uzasadnienie statuowania ograniczen wolnos$ci dziatalnosci go-
spodarczej*’.

3. Nadrzgdny interes publiczny

Sprawe interpretacji pojecia ,,waznego interesu publicznego”
komplikuje fakt, ze w aktach prawnych, w tym w usdg, pojawia si¢
roéwniez pojecie ,,nadrzednego interesu publicznego”. Wynika ono
z transpozycji dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego
iRady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej ushig na rynku we-
wnetrznym®'. Przyktadem moze byé tu art. 6 ust. 1 — 3 usdg, zgodnie
z ktérym podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci
gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach, z zacho-
waniem warunkow okreslonych przepisami prawa. Wlasciwy organ
nie moze zada¢ ani uzaleznia¢ swojej decyzji w sprawie podjgcia,
wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej przez zaintere-
sowang osobe od spehlienia przez nig dodatkowych warunkéw,
w szczegolnosci od przedlozenia dokumentow lub ujawnienia da-
nych, nieprzewidzianych przepisami prawa. Wlasciwy organ, z wyla-

Y Wyrok TK z dnia 5 kwietnia 2011 r. P 26/09, OTK-A 2011/3/18 (Dz. U. z 2011 r.
Nr 81, poz. 449).
*! Dz. Urz. UE z 2006 r. nr L 376, poz. 36.
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czeniem sgdu powszechnego, nie moze zada¢ ani uzalezni¢ swoich
rozstrzygnig¢ w sprawie podjecia, wykonywania lub zakonczenia
dziatalnosci gospodarczej od przedlozenia dokumentéw w formie
oryginatu, poswiadczonej kopii lub poswiadczonego tlumaczenia,
chyba ze obowigzek taki jest przewidziany przepisami ustaw szcze-
golnych z uwagi na nadrzedny interes publiczny lub wynika z bezpo-
$rednio stosowanych przepisdéw powszechnie obowigzujacego prawa
wspolnotowego albo ratyfikowanych umoéw migdzynarodowych. Po-
jecie ,,nadrzgdnego interesu publicznego” zostalo uzyte rowniez
wart. 11 ust. 9 usdg, w mysl ktorego, jezeli organ nie rozpatrzy
wniosku w terminie, uznaje si¢, ze wydat rozstrzygnigcie zgodnie
z wnioskiem przedsigbiorcy, chyba ze przepisy ustaw odrebnych
ze wzgledu na nadrzgdny interes publiczny stanowig inaczej. Z kolei
w art. 75a ust. 1 tejze ustawy stwierdzono, ze koncesja, zezwolenie,
zgoda, licencja albo wpis do rejestru dziatalno$ci regulowanej upraw-
niaja do wykonywania dzialalno$ci gospodarczej na terenie catego
kraju i1 przez czas nieokreslony. Zgodnie z ust. 2 powyzszego przepi-
su wprowadzenie wyjatku od zasady okreslonej w ust. 1 jest dopusz-
czalne tylko w przepisach ustaw odrgbnych wytacznie ze wzgledu
na nadrzgdny interes publiczny.

Definicja tegoz interesu zawarta w przywolanej powyzej
ustawie przewiduje, ze ,,nadrz¢dny interes publiczny” to nadrz¢dny
interes publiczny w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy o $wiadcze-
niu ushug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*. Z kolei w mysl
tej ostatniej za ,,nadrzedny interes publiczny” nalezy uwaza¢ warto$¢
podlegajaca ochronie, w szczegdlnosci porzadek publiczny, bezpie-
czenstwo publiczne, zdrowie publiczne, utrzymanie rownowagi fi-
nansowej systemu zabezpieczenia spolecznego, ochrona konsumen-
tow, ustugobiorcow i pracownikow, uczciwo$¢ w transakcjach han-
dlowych, zwalczanie naduzy¢, ochrona $rodowiska naturalnego
1 miejskiego, zdrowie zwierzat, wlasnos¢ intelektualna, cele polityki
spolecznej i kulturalnej oraz ochrona narodowego dziedzictwa histo-
rycznego i artystycznego.

* Ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o $wiadczeniu ushug na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (t. jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 47, poz. 278 ze zm.).
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Ostatni przyklad zastosowania omawianego pojecia w krajo-
wych aktach prawnych pochodzi z art. 34 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody™. Przepis ten wskazuje, Ze jezeli przemawiaja za tym ko-
nieczne wymogi nadrzednego interesu publicznego, w tym wymogi
o charakterze spofecznym lub gospodarczym, i wobec braku rozwia-
zan alternatywnych, wilasciwy organ moze zezwoli¢ na realizacje¢
planu dziatan, mogacych znaczaco negatywnie oddzialywa¢ na cele
ochrony obszaru Natura 2000, a w przypadku, gdy znaczace nega-
tywne oddzialywanie dotyczy siedlisk i gatunkow priorytetowych,
zezwolenie moze zosta¢ wydane wylacznie w celu: 1) ochrony zdro-
wia 1 zycia ludzi; 2) zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego;
3) uzyskania korzystnych nastgpstw o pierwszorzednym znaczeniu
dla srodowiska przyrodniczego; 4) wynikajagcym z koniecznych wy-
mogow nadrzednego interesu publicznego, po uzyskaniu opinii Ko-
misji Europejskie;.

We wstepie powolanej powyzej dyrektywy 2006/123/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady dotyczacej ustug na rynku wewnetrz-
nym odniesiono si¢ na do pojecia ,,nadrzednego interesu publiczne-
g0” 1 podsumowano orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawie-
dliwosci (dalej jako ETS), przy czym zaznaczono, ze samo pojecie
moze podlega¢ dalszemu rozwojowi. Przyjeto, ze ,,nadrzgdny interes
publiczny” — zgodnie z wykladnia ETS — obejmuje co najmniej
n stepujace elementy: porzadek publiczny (obejmuje ochrone przed
rzeczywistym lub wystarczajagco powaznym zagrozeniem jednego
z podstawowych interesow publicznych i moze dotyczy¢ szczegbdlnie
kwestii zwigzanych z godnoscig ludzka, ochrong nieletnich i1 doro-
stych wymagajacych opieki oraz dobrostanem zwierzat), bezpieczen-
stwo publiczne (obejmuje kwestie ochrony publicznej), zdrowie pu-
bliczne (...), utrzymanie porzadku spolecznego, cele polityki spo-

# Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t. jedn. Dz. U. z 2013 1.,
poz. 627. ze zm.), szerzej Z. Brodecki (red.), Ochrona przyrody przed Europejskim
Trybunatem Sprawiedliwosci. Komentarz, Marki 2010; A. Hatadyj, Nadrzedny
interes publiczny jako warunek realizacji planowanego przedsigwzigcia na obszarze
Natura 2000, [w:] Prawo ochrony Srodowiska jako warunek prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, J. Ciechanowicz-Mc-Lean, T. Bojar-Fijatkowski (red.),
Gdansk 2009, s. 35-45.
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tecznej, ochrong ushugobiorcéw, ochrong konsumentéw, ochrone pra-
cownikow, w tym zabezpieczenie spoleczne pracownikow, dobrostan
zwierzat, utrzymanie stanu réwnowagi finansowej systemu zabezpie-
czenia spolecznego, zapobieganie naduzyciom finansowym, zapobie-
ganie nieuczciwej konkurencji, ochron¢ $rodowiska naturalnego
i miejskiego, w tym zagospodarowanie przestrzenne miast i wsi,
ochrong wierzycieli, zabezpieczenie rzetelnego wymiaru sprawiedli-
wosci, bezpieczenstwo drogowe, ochrong praw wlasnosci intelektual-
nej, cele polityki kulturalnej, w tym zabezpieczenie swobody wyraza-
nia r6znych pogladow, w szczegdlnosci spotecznych, kulturowych,
religijnych i filozoficznych wartos$ci spoteczenstwa, potrzebe zapew-
nienia edukacji na wysokim poziomie, utrzymania zréznicowania
pracy oraz propagowanie j¢zyka narodowego, ochron¢ narodowego
dz%g:dzictwa historycznego i artystycznego oraz polityke weterynaryj-
ng .

4. Uwagi koncowe

Ze wzgledu na pojawienie si¢ pojecia ,,nadrz¢dnego interesu
publicznego” obok funkcjonujacych wczesniej pojeé: ,interesu pu-
blicznego” 1 ,,waznego interesu publicznego” 1 zauwazalnej roéznicy
w katalogach zasad — najszerszy katalog zidentyfikowanych dobr
wystepuje w przypadku nadrzednego interesu publicznego — naleza-
foby postawi¢ pytanie o katalogi wartosci mieszczacych si¢ w ramach
tych réznych interesow publicznych. Najszerzej zdefiniowane jest
pojecie ,,nadrzednego interesu publicznego”. Po pierwsze, wymienia
si¢ tu najwigcej wartosci, po drugie — uzywa zwrotu ,,w szczegdlno-
$§ci”, co oznacza, ze réwniez inne wartosci powinny by¢ chronione.
Tak jest np. z dobrem dziecka, do ktérego odwoluje si¢ z kolei Kon-
stytucja, stanowigc o ,,prawach i wolnosciach innych oséb”, a ochro-

* Pkt. 40 i 41 preambuty dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym; szerzej J. Chmielewski, Pojecie
nadrzednego interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.
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na tego dobra realizowana jest m.in. przez zakazy reklamy w audy-
cjach dla dzieci.

W zwiazku z tym nalezy postawi¢ kolejne pytanie: czy w ta-
kim razie ,,wazny interes publiczny” i ,,nadrzedny interes publiczny”
oznaczaja to samo? Jesli tak, to powinno si¢ zada¢ pytanie o zgod-
no$¢ z zasadami techniki prawodawczej. Nalezy zauwazy¢, ze zgod-
nie ze znaczeniem czysto jezykowym ,,nadrz¢dny interes publiczny”
jest wyzej w hierarchii interesow niz ,,wazny interes publiczny”. Na-
lezy roéwniez zwrdci¢ uwage na poglad wyrazony przez M. Waligor-
skiego, ze ,nie kazdy rodzaj interesu publicznego, a zwlaszcza
o charakterze gospodarczym lub spolecznym, jest wystarczajaco
wazny, aby byl uwazany za interes nadrzgdny. Stad tez ustawodawca
powinien w miar¢ moznosci $ciSle okresli¢, jakie cele chce realizo-
wac w konkretnym przypadku i jakim warto$ciom chronionym nada¢
range nadrzedng. W szczego6lnosci dotyczy to interesu gospodarczego
czy spotecznego, ktory moze by¢ uznany za interes nadrzedny tylko
w sytuacji, gdy jest on wazny dla panstwa (kraju).”*

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy ponadto zwroci¢
uwage na brak wyczerpujacego wyliczenia przynalezno$ci poszcze-
golnych dobr prawnie chronionych do konkretnego katalogu ,,intere-
su”. Co stanowi o tym, ze mamy do czynienia ze ,,zwyklym” intere-
sem publicznym, a kiedy jest to ,,wazny interes publiczny”? Jedno-
znaczne okreslenie dobr, ktorych ochrona stanowi ,,wazny interes
publiczny”, w postaci zamknigtego katalogu, nie jest chyba mozliwe.
Warto zauwazy¢ jednak, Zze na tle stopniowania wagi interesOw pu-
blicznych moga pojawi¢ si¢, wymagajace wazenia, konflikty zasad
i konflikty interesow. Klauzula waznosci interesu publicznego moze
nabiera¢ znaczenia w sytuacjach konfliktu interesu publicznego
z prywatnym, bowiem nie przyznano automatycznie pierwszenstwa
interesu publicznego nad indywidualnym. Jednak zdaje si¢, ze jesli
wazony bedzie interes prywatny i wazny interes publiczny, to, nie
przesadzajac jednoznacznie wszystkich mozliwych sytuacji, prymat

* M. A. Waligorski, Interes publiczny w dzialalnosci gospodarczej [w:] Jakosé
prawa administracyjnego, (red.) D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko,
Warszawa 2012, s. 435.
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nalezy przyzna¢ temu ostatniemu. Jeszcze wigksze znaczenie ,,waz-
no$¢” interesu publicznego moze nabiera¢ w sytuacjach, gdy mamy
do czynienia z konfliktem réznych interesow publicznych, wtedy
wymagac¢ si¢ bedzie okreslenia, ktory z tych interesow (i dlaczego)
jest ,,wazniejszy”, 1 ktéremu interesowi przyzna¢ prymat.

Wptyw decyzji panstwa o koniecznosci ochrony wartosci wy-
soko cenionych w dziatalnosci gospodarczej peni istotng rolg. Akty
prawne, ktoére wprowadzaja ograniczenie dziatalnosci gospodarcze;j
ze wzgledu na t¢ ochrone, najczesciej waza dwie wartosci, np. swo-
bode¢ dziatalno$ci gospodarczej z jednej i ochrong $rodowiska z dru-
giej, np. swobodg¢ dzialalno$ci gospodarczej i ochrong konsumentow.
Wynikiem tego wazenia jest w tych przypadkach przyznanie prymatu
konkretnej wartosci wysoko cenionej nad swoboda dziatalnosci go-
spodarczej. Nie podlega dyskusji, czy wartosci te maja podlegac
ochronie, jest to bowiem bezsporne, ewentualnie mozna zastanowic¢
si¢ nad zakresem tej ochrony, tzn. czy dalsze ograniczanie swobody
dziatalnosci gospodarczej poprzez zwigkszenie zakresu ochrony war-
tosci chronionych ustawowo jest czy tez nie jest zasadne. Przecho-
dzac do relacji migdzy warto$ciami wysoko cenionymi chronionymi
ustawowo w dzialalnosci gospodarczej a konkurencyjnosciag i inno-
wacyjnoscig przedsigbiorstw, stwierdzi¢ nalezy, ze ich wplyw
na konkurencyjno$¢ przedsiebiorstw jest ewidentny — poszczegodlne
wartosci chronione ustawowo stanowig granice swobody prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej w danym rodzaju dzialalno$ci, nato-
miast traktowane tgcznie tworza uwarunkowania prowadzenia dzia-
talno$ci gospodarczej. Zauwazenia wymaga, ze niektdre wartosci
wysoko cenione, np. ochrona $rodowiska (wprowadzanie np. nowych
limitow redukcji emisji CO,) musi sitg rzeczy prowadzi¢ do poszuki-
wania bardziej ekologicznych, oszczednych rozwigzan. Tym samym
warto$¢ wysoko ceniona moze dziata¢ jako stymulant proceséw in-
nowacyjnych.
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