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Rzeczypospolitej Polskiej

Streszczenie

Celem opracowania jest przedstawienie problematyki ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci go-
spodarczej w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej. Pro-
blematyka ta ma istotne znaczenie zar6wno teoretyczne, jak tez donioste znaczenie w praktyce.
Na podstawie przywotanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego sformutowano wnioski
koncowe.

Stowa Kkluczowe: Zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.

1. Wolnos$¢ dzialalnos$ci gospodarczej

Pojecie ,,wolno$ci gospodarczej” jest terminem wieloznacznym, ktérym po-
stuguja si¢ zarowno prawnicy, jak i ekonomisci, politologowie oraz niejako z na-
tury rzeczy historycy doktryn politycznych i prawnych. W publikacjach ekono-
mistow i politologow okreslenia tego z reguty si¢ nie definiuje. W literaturze pod-
kresla si¢ jednak, ze brak takze refleksji metodologicznej nad modalnoscig sto-
sowania terminu ,,wolno$¢ gospodarcza”, co ma istotne znaczenie nie tylko z tej
racji, ze pojecie to wystepuje w kilku dyscyplinach naukowych, ktére postuguja
si¢ zroznicowanymi instrumentami opisu rzeczywistosci, ale przede wszystkim
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z tego powodu, ze jego pojmowanie przez wladze publiczne ma istotny wptyw
na kreacje rzeczywisto$ci gospodarczejt.

Zauwaza si¢, ze wolno$¢ gospodarcza jest podstawowym prawem kazdego
czlowieka do kontrolowania wlasnej pracy i wtasno$ci?. Spoleczne ramy wolno-
$ci gospodarczej wyznaczajg przy tym w istocie obszar wolnego rynku. Warun-
kiem koniecznym wolnos$ci gospodarczej jest istnienie swobody przeplywu sity
roboczej, przeptywu kapitatu i przeptywu towaréw. Granicg wolno$ci jednostki
jest dobro wspdlne, gdyz wolnos¢ w sferze spotecznej nie jest wartoScig sama
w sobie. Z tego wzgledu dziatania panstwa ograniczajace indywidualng wolno$¢
gospodarcza, jesli stuzg zachowaniu fundamentalnych wolno$ci i praw czto-
wieka, nie mogg by¢ traktowane, jako naruszajgce wolno$¢ gospodarcza®. Nie-
kiedy wskazuje si¢, ze podstawe wolnosci gospodarczej stanowia: wolny wybor,
dobrowolna wymiana koordynowana przez rynek, wolno$¢ wejscia na rynek
i konkurowania na nim oraz ochrona o0sob i ich wtasnosci. Wolno$¢ gospodarcza
jednostki, niezaleznie od tego, czy jest ona konsumentem czy producentem, ozna-
cza swobode decyzji’.

2. Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jako zasada konstytucyjna

Woprawdzie czegstokro¢ w opracowaniach, zwlaszcza w nurcie ekonomicznym i po-
litologicznym, mowa jest o ,,wolnosci gospodarczej”, to jednak w istocie rzeczy chodzi
0 ,,wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej” i tej wolnosci dotyczy tresé art. 20 i 22 Konsty-
tucji RP. W mysl art. 20 Konstytucji RP wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej® i powig-

L J. Reszczynski, O pojeciu wolnosci gospodarczej w ekonomii i naukach prawnych, ,,Studia Eko-

nomiczne. Gospodarka. Spoteczenstwo. Srodowisko” 2018, nr 1 (2), s. 7-33.

Idea podniesienia wolnosci dziatalnosci gospodarczej do rangi zasady konstytucyjnej zrodzita
si¢ we Francji i zostata uciele$niona w ustawie konstytucyjnej z 1793 r. Pojecie wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej wystgpowato takze pod okresleniami: wolno$¢ handlu i przemystu, prawo
wolnego wyboru i wykonywania zawodu, wolno$¢ przemystowa, wolno§¢ przedsigbiorstwa,
wolno$¢ inicjatywy ekonomicznej. Terminy te, pozornie synonimiczne, r6znig si¢ jednak nieco
w aspekcie podmiotowy i przedmiotowy. Zob. S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospodarcza
w Europie, Krakow 2000, s. 47; M. Magdziarczyk, Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej — od idei
do zasady ustrojowej, ,,Studia Ekonomiczne. Zaszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach” 2018, nr 349, s. 137-138.

J. Reszczynski, op. cit., s. 14-15.

A. Kondratowicz, Wolnos¢ gospodarcza. Pomiar, percepcja, zmiany instytucjonalne, Warszawa
2013, s. 34; idem, Wolnos¢ gospodarcza a teoria zmiany instytucjonalnej, [w:] E. Maczynska
(red.), Modele ustroju gospodarczego. Kontrowersje i dylematy, Warszawa 2015, s. 31; idem,
Wolnosé¢ gospodarcza w Polsce i na Swiecie. Zagadnienia spoteczno-gospodarcze, ,,Biuro Ana-
liz Sejmowych” 2013, nr 2 (139),s. Lin.

W kwestii wolnosci dzialalno$ci gospodarczej zob. konstruktywne uwagi P. Czarnka, Wolnos¢
gospodarcza — pierwszy filar gospodarki rynkowej, Lublin 2014, passim. Zob. takze K. Klecha,
Wolnosé dzialalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, passim; M. Szydto, Wol-
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zana z nig spoteczna gospodarka rynkowa® stanowig, wraz z wlasnoscig pry-
watng, dialogiem i wspotpraca partneréw spotecznych, podstawe ustroju gospo-
darczego Rzeczypospolitej Polskiej’. W art. 20 Konstytucji RP nie zdefiniowano
pojecia spotecznej gospodarki rynkowej, co oznacza, ze termin ten potraktowano
jako ,,pojecie zastane”, odsytajac do koncepcji wspolczesnej mysli spotecznej®.
Zauwaza si¢ przy tym, ze okreSlenie ,,spoteczna gospodarka rynkowa” nie jest
jednoznaczne®. W doktrynie podnosi sig, ze pojecie ,,gospodarki rynkowe;j” sta-
nowi norme programowg, niemajgcg jedynie charakteru deklaratywnego®®.

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze zasada wyslowiona w art. 20 Konstytu-

cji RP nadaje ksztalt ustrojowi gospodarczemu Rzeczypospolitej Polskiej, okre-

10

nos¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz 2011, passim. Nalezy zau-
wazy¢, ze dhugi czas w projektach Konstytucji RP w przepisie odnoszacym si¢ do dziatalnos$ci
gospodarczej postugiwano si¢ terminem ,,swoboda dziatalno$ci gospodarczej”. Zob. ,,Biuletyn
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego” 1995, nr 11, s. 10, 12-14, 206-207, 223;
nr 14, s. 16; nr 39, s. 21. Zob. takze K. Zaradkiewicz, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konsty-
tucja RP, t. 1: Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 507-508.

W kwestii spotecznej gospodarki rynkowej zob. E. Maczynska, Spofeczna gospodarka rynkowa
— pleonazm czy uzyteczna w praktyce koncepcja?, [w:] B. Polszakiewicz, J. Boehlke (red.), Zad
instytucjonalny w gospodarce, t. 2, Torun 2006, s. 80 i n.; A. Adamczyk, Definicja i istota kon-
cepcji spolecznej gospodarki rynkowej, [w:] R. W. Wlodarczyk (red.), Spoteczna gospodarka
rynkowa, Warszawa 2010, s. 17, Zob. takze L. Erhard, Zasady niemieckiej polityki gospodarczej,
[w:] W. Maczynska, P. Pysz (red.), Idee ordo i spoteczna gospodarka rynkowa, Warszawa 2010,
s.63in.

Obowiazujaca Konstytucja RP nie jest na gruncie polskim pierwsza, ktéra wystowita problema-
tyke gospodarcza. Konstytucja marcowa z 1921 r. w art. 101 gwarantowata kazdemu obywate-
lowi wolno§¢ wyboru zajecia i zarobkowania oraz wolno$¢ przenoszenia swojej wlasnosci.
Dz.U. RP 1921, nr 44, poz. 267 ze zm. W literaturze wolno$¢ t¢ okreslano mianem osobistej
wolnosci gospodarczej. Zob. A. Mycielski, Polskie prawo polityczne (Konstytucja z 17 111 1921 r.),
Krakoéw 1947, s. 237; M. Szydto, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 598.
W konstytucji kwietniowej z 1935 r. nie sformutowano gwarancji dotyczacych wolno$ci gospo-
darczej, jednak wywodzono je w sposob posredni z innych postanowien konstytucyjnych. Zob.
K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2009, s. 82. W Konstytucji PRL
z 1952 r. nie wyrazono zasady wolno$ci gospodarczej. Wprowadzono ja dopiero nowela
z 29 grudnia 1989 r. w nowym tekscie art. 6 (Dz.U. z 1989 r., nr 75, poz. 444), przy czym nadano
jej charakter zasady ustrojowej. Zob. S. Biernat, Dziatalnos¢ gospodarcza de lege lata i de lege
ferenda, ,,Jurysta” 1994, nr 7-8, s. 8.

Zob. Z. Witkowski, Zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospodar-
czego Trzeciej RP — wolnosé dzialalnosci gospodarczej, [w:] E. Kustra (red.), Przemiany pol-
skiego prawa, t. 2, Toruni 2002, s. 7. W literaturze wskazano takze, ze pojgcie ,,spotecznej go-
spodarki rynkowej” nie stanowi kategorii prawnej, dajacej si¢ zdefiniowa¢ metoda jurydyczna.
Por. A. Domanska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa 2001,
s. 107.

Zob. P. Czarnek, op. cit., s. 19.

K. Zaradkiewicz, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 521. Por. L. Garlicki,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003,
s. 7-16.
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$lajac kierunek dgzen panstwall. Na konstytucyjng wolno$¢ dziatalnosci gospo-
darczej sktada si¢ swoboda podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatal-
nosci gospodarczej oraz swoboda konkurowania z innymi podmiotami??. Tres¢
art. 20 Konstytucji RP

pozostaje w organicznym zwigzku z art. 22 Konstytucji RP, stanowigcym, Ze ograniczenie
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny®3.

Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej powigzana jest ze spoteczng gospodarka
rynkowa, ktorej sktadnikami sa, obok praw socjalnych, trzy wolnosci rynkowe,
a mianowicie: wolno$¢ konkurencji, wolno$¢ uméw, wolnos¢ stowarzyszania.
Ich elementami sg réwno$¢ szans, wlasnos$¢ prywatna i wolnos$¢ dziatalnosci go-
spodarczej. W tresci art. 20 Konstytucji RP zabrakto jednak wyeksponowania
rownosci szans'*. W orzecznictwie podniesiono, ze normy konstytucyjne, za-
warte w art. 20 i 22 Konstytucji RP, petnig dwojakie funkcje: po pierwsze, wyra-
zajg zasade ustroju gospodarczego, po drugie, stanowig podstawe do konstruo-
wania konstytucyjnego prawa podmiotowego, przystugujacego jednostce®.

3. Pojmowanie wolnosci dzialalno$ci gospodarczej w orzecznictwie

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zarysowaly sie dwa podejscia
do zagadnienia formy regulacji praw i wolnosci. Z jednej strony przyjmowano,

1 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 7 czerwca 2005 r., sygn. akt K 23/04, OTK ZU
2005, nr 6/A, poz. 62; z dnia 9 stycznia 2007 r., sygn. akt P 5/05, OTK-A 2007, nr 1, poz. 1;
z dnia 26 marca 2007 r., sygn. akt K 29/06, OTK-A 2007, nr 3, poz. 30; z dnia 11 pazdziernika
2011 r., sygn. akt P 18/09, OTK-A 2011, nr 8, poz. 81.

Uzasadnienie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2006 r., sygn. akt P 8/05,
OTK ZU 2006, nr 3/A, poz. 28.

13 Uzasadnienie wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 26 marca 2007 r., sygn. akt K 29/06,
OTK-A 2007, nr 3, poz. 30. Wskazano przy tym, Ze ograniczenia wolno$ci musza respektowac
konstytucyjne standardy, a wigc winny by¢ ustanowione w drodze ustawy, a materialng prze-
stankg ich dopuszczalnosci jest istnienie waznego interesu publicznego. Przywotano przy tym
weczesniejszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn. akt SK 15/02,
OTK ZU 2003, nr 9/A, poz. 103, w ktorym wskazano, ze odwotanie si¢ do kategorii interesu
publicznego w art. 22 Konstytucji RP nie 0znacza pozostawienia ustawodawcy swobody w okre-
$laniu rodzaju chronionego interesu. Do kategorii ,,interesu publicznego” wypada zaliczy¢ przy
tym te wartosci, ktore sa wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a takze inne normy konsty-
tucyjne. Zob. Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98,
OTK ZU 1999, nr 4, poz. 72; z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03, OTK ZU 2004,
nr 6/A, poz. 56; z dnia 11 pazdziernika 2011 r., sygn. akt P 18/09, OTK-A 2011, nr 8, poz. 81.
Por. w tych kwestiach J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Szczecin 2009, s. 86-88; P. Czarnek, op. cit., s. 19.

Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00,
OTK ZU 2001, nr 3, poz. 56.

12

14

15
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ze ,,sfera praw 1 wolno$ci stanowi materi¢ konstytucyjna, w zakresie, ktorej do-
puszczalna jest jedynie ingerencja ustawowa”, co oznacza wykluczenie ,,dopusz-
czalnos$ci subdelegaciji, tj. przekazania kompetencji normodawczej innemu orga-
nowi”*. Z drugiej strony wyrazano przekonanie, ze ,,wymaganie zupetnosci usta-
wowej regulacji ograniczen praw i wolnosci o charakterze politycznym i osobi-
stym, powinno by¢ egzekwowane z pelnym rygoryzmem™?/,

Wskazywano, iz swoboda dziatalno$ci gospodarczej stanowi tzw. publiczne
prawo podmiotowe o charakterze negatywnym, ktéremu odpowiada ogdlny obo-
wigzek panstwa nienaruszania swobody dzialania beneficjentow tego prawa
w obszarze dziatalnosci gospodarczej. Wolno$¢ gospodarcza jest konstrukcija
pewnego porzadku prawnego i oznacza domniemanie swobody podejmowania
oraz prowadzenia dzialalno$ci przez przedsigbiorcow, dopdki co$ innego nie wy-
niknie z przepisow ustawowych. Zasada jest wiec swoboda przedsiebiorcy, a wy-
jatkiem zakazy i ograniczenia. Tych ostatnich nie mozna domniemywac, musza
one by¢ ustanowione wyraznie i to w ustawie. W pojeciu ,,wykonywana dziatal-
no$¢ gospodarcza” mieszczg si¢ dwa istotne elementy wolno$ci gospodarczej,
a mianowicie swoboda prawnej organizacji dziatalnosci gospodarczej oraz samo-
dzielno$¢ w wykonywaniu tej dziatalno$ci'®.

Trybunal podkreslat, ze art. 20 Konstytucji RP jest podstawa wolnosci dzia-
falno$ci gospodarczej, bedacej zasada ustrojowa. Nalezy ja rozpatrywac przede
wszystkim w powiazaniu z tre$cig art. 22 Konstytucji RP, a wigc z punktu widze-
nia mozliwo$ci wprowadzenia ograniczen tej wolnoséci. W postanowieniu z dnia
20 listopada 2001 r.* Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze wolno$¢ dziatalno-
$ci gospodarczej powinna by¢ rozumiana, jako ,,prawo podmiotowe” o charakte-
rze negatywnym. Potwierdzil to w postanowieniu z dnia 29 listopada 2001 r.%
Przywotujac poglady wyrazone w orzeczeniu z dnia 28 czerwca 2000 r.2, ak-
centowano, ze istotg polskiego modelu kontroli konstytucyjnosci prawa jest ob-
jecie badaniem takze wszystkich poza konstytucyjnych obowiazujacych norm
prawnych.

Trybunatu rozwazajac elementy skladajace si¢ na dziatalnos¢ gospodarcza,
wskazywal, ze oznacza ona mozliwo$¢ podejmowania®® i prowadzenia dziatalno-

16 Uzasadnienie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 5 marca 2001 r., sygn. akt P 11/00,

OTK ZU 2011, nr 2, poz. 33; takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 r.
sygn. akt P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87.

17 Uzasadnienie wyroku z 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 56.

18 Uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 1 grudnia 2016 r., sygn. akt III
AUa 2834/15, LEX, nr 2661611.

19 Sygn. akt K 28/2000, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 263.

20 Sygn. akt T 5/01, OTK-B 2002, nr 1, poz. 48.

2L Sygn. akt U 1/00, OTK 2000, nr 5, poz. 149.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09, OTK-A 2011,
nr 3, poz. 18. W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK
24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33, stwierdzono wyraznie, ze ,,wolno$¢ dziatalno$ci gospodar-



92 Jacek SOBCZAK

$ci gospodarczej?®, wybor sfery dziatalno$ci?®, wolno$é wyboru prawno-organi-
zacyjnej formy dziatalno$ci®®, wolno$¢ zakonczenia dziatalno$ci®®, mozliwosé
konkurowania na rynku?’, wreszcie mozliwo$¢ podejmowania decyzji gospodar-
czych?,

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego elementy sktadajace si¢ na powotang
w tresci art. 20 Konstytucji RP spoteczna gospodarke rynkowg zostaty ujete kom-
pleksowo i komplementarnie. Nalezg do nich wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej,

czej (wolno$¢ gospodarcza) obejmuje mozliwos¢ podejmowania i prowadzenia dziatalnosci,
ktorej zasadniczym celem jest osiagnigcie zysku.

23 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K 17/00, OTK
2001, nr 1, poz. 4; z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56; z dnia
7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00, OTK 2001, nr 4, poz. 82; z dnia 20 czerwca 2002 r., sygn.
akt K 33/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 44; z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02, OTK-
A 2003, nr 4, poz. 33; z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 33/03, OTK-A 2004, nr 4, poz.
31; z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03, OTK-A 2004, nr 2, poz. 56; z dnia 27 lipca
2004 r., sygn. akt SK 9/03, OTK-A 2004, nr 7, poz. 71; z dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K
25/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 116; z dnia 13 marca 2006 r., sygn. akt P 8/05, OTK-A 2006,
nr 3, poz. 28; z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 40/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 5; z dnia
6 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 25/05, OTK-A 2006, nr 11, poz. 169; z dnia 19 stycznia 2010 r.,
sygn. akt SK 35/08, OTK-A 2010, nr 1, poz. 2; z dnia 3 lipca 2012 r., sygn. akt K 22/09, OTK-A
2012, nr 7, poz. 74; postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2005 r., sygn.
akt SK 25/04, OTK-A 2005, nr 7, poz. 85. Szczegblnie instruktywne wydaja si¢ wywody Try-
bunatu Konstytucyjnego zawarte w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt
P 26/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 18. Stwierdzono w nim, Ze ,,do prowadzenia dziatalno$ci go-
spodarczej nalezy przede wszystkim mozliwos¢ wyboru dziatalnosci gospodarczej (por. wyrok
z 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03, OTK ZU, nr 4/A/2004, poz. 31). Druga istotng cecha
wolnos$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest wolnos¢ prowadzenia 1 wykonywania tej
dziatalno$ci niezaktdconej nieusprawiedliwionymi i nadmiernymi dziataniami organéw wiadzy
publicznej (por. wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33,
z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56, z 10 pazdziernika 2001 r., sygn.
K 28/01, OTK ZU, nr 7/2001, poz. 212). Wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej (wolno$¢ gospo-
darcza) obejmuje nie tylko mozliwo$¢ podejmowania i prowadzenia dziatalnosci, ktorej zasad-
niczym celem jest osiggnigcie zysku, ale takze mozliwo$¢ podejmowania decyzji gospodar-
czych, w tym przede wszystkim wyboru przedmiotu dziatalno$ci i prawnych form ich realizacji
(zob. wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33).

24 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 33/03, OTK-A
2004, nr 4, poz. 31; z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 18;
z dnia 7 czerwca 2005 r., sygn. akt K 23/04, OTK-A 2005, nr 6, poz. 62; z dnia 13 pazdziernika
2010 r., sygn. akt Kp 1/09, OTK-A 2010, nr 8, poz. 74.

%5 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca 2002 r., sygn. akt K 33/01, OTK-A
2002, nr 4, poz. 44.

% Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09, OTK-A
2011, nr 3, poz. 18.

27 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9 stycznia 2007 r., sygn. akt P 5/05, OTK-A
2007, nr 1, poz. 1.

28 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 29 kwietnia 2003 ., sygn. akt SK 24/02, OTK-A
2003, nr 4, poz. 33; 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 18.
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wlasno$¢ prywatna, solidarno$¢, dialog i wspodtpraca partneréw spotecznych,
przy czym kazdy z tych elementow warunkuje tre$¢ innych?®. Konstytucyjna wol-
no$¢ dzialalno$ci gospodarczej przyjmuje posta¢ prawa podmiotowego o charak-
terze negatywnym?®. System prawny nie kreuje wolnosci dziatalnoéci gospodar-
czej, a jedynie zakre$la jej granice, potwierdza prawne gwarancje tej wolno$ci®l.
Wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej nalezy do kategorii praw i wolno$ci konsty-
tucyjnych, ktore stuzg osobom fizycznym i prawnym?®, Formuly wolno$ciowe;j
nie mozna uzywa¢ w odniesieniu do panstwa i innych instytucji publicznych,
ktore wplywaja na gospodarke, ale podlegaja innemu rezimowi prawnemu niz
dzialalnoé¢ podmiotéw prywatnych®3. Wazny interes publiczny moze dopuszczaé
réznicowanie sytuacji niektorych grup podmiotéw prawnych pod warunkiem, ze
jest ono proporcjonalne do potrzeb zwigzanych z chronionym interesem i ma cha-
rakter konieczny ze wzgledu na rodzaj tego chronionego interesu,

Tre§¢ wolnosci dzialalno$ci gospodarczej sprowadza si¢ przede wszystkim
do mozliwos$ci podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a wigc
dziatalnosci nastawionej na zysk oraz na mozliwo$ci wyboru prawno-organiza-
cyjnych form dziatania oraz swobodnego podejmowania decyzji gospodarczych

takze w odniesieniu do zakonczenia dziatalnosci®®.

4. Ograniczenia wolnoSci dzialalnosSci gospodarczej

Z przyjetego modelu spotecznej gospodarki rynkowej wynika nakaz podjgcia
odpowiednich dziatan prawodawczych, wskazanych w tresci art. 20 Konstytucji

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 stycznia 2001 r. sygn. akt K 17/00, OTK 2001,
nr 1 poz. 4. Zob. orzeczenie z 11 lutego 1992 r. K 14/91 OTK 1992, cz. 1, poz. 7. Spoteczna
solidarno$¢, jak wskazano w orzeczeniu Trybunatu K 13/92, OTK 1993, cz. 1, poz. 4, znajduje
si¢ u podstaw funkcji redystrybucyjnej zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2004 r. sygn. akt P 21/02, OTK-A 2004,
nr2, poz. 9.

31 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08, OTK-A
2010, nr 1, poz. 2.

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02, OTK-A 2003,
nr 1, poz. 4.

33 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00, OTK 2001, nr 4,
poz. 82. Trybunat Konstytucyjny powtorzyt jednak swoje stanowisko w wyrokach: z dnia
21 kwietnia 2004, sygn. akt K 33/03 OTK-A 2004, nr 4, poz. 31; 14 grudnia 2004 r., sygn. akt
K 25/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 116; z dnia 9 stycznia 2007 r., sygn. akt P 5/05, OTK-A
2007, nr 1, poz. 1.

34 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00, OTK 2001, nr 4,
poz. 82. W orzeczeniu tym wskazano, ze ustawodawca ma prawo, kierujac si¢ zasadg propor-
cjonalno$ci, odmiennie uksztattowaé sytuacj¢ prawna jednostek sektora publicznego. Por. takze
wyrok z 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05, OTK-A 2005, nr 11, poz. 140.

35 Zob. wyroki NSA: z dnia 20 marca 2007 r., sygn. akt Il GSK 364/06, LEX, nr 321293; z dnia
29 grudnia 2009 r., sygn. akt 11 OSK 1843/09, LEX, nr 580165.



94 Jacek SOBCZAK

RP, w celu zagwarantowania spdjnosci gospodarczej®®. W pierwszym rzedzie
chodzi o zapewnienie istnienie takich regulacji, ktore umozliwig powstanie rynku
opartego na wlasnosci prywatnej i wolnej konkurencji. Panstwo nie moze jednak
ani swobodnie, ani dowolnie reglamentowa¢ wolno$ci dziatalno$ci gospodar-
czej®. Niekiedy jednak winno ingerowa¢ w proces gospodarczy, wyrdwnujac
szanse. Wigze sie to z problemem granic ingerencji ustawodawcy?®. Podkre$lono
przy tym, ze wolno$¢ dzialalno$ci gospodarczej w stanie stabilizacji i rownowagi
panstwa nie moze by¢ ograniczona w sposob naruszajacy jej istote®. Istotg pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej jest swoboda podmiotu prawa prywatnego
do podjecia oraz wykonywania tej dziatalno$ci®.

Odnoszac si¢ do mozliwosci ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej, w orzecznictwie skonstatowano, ze dopuszczalno$¢ takich ograniczen ule-
gta ewolucji. Poczatkowo Uwazano, ze dopuszczalne ograniczenie tej wolnosci

musi by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione, aby w konflikcie z zasada (swobodnej dzia-

talnoéci gospodarczej) rachunek aksjologiczny przewazyl na korzy$é ograniczen??.

W pobzniejszym orzeczeniu stwierdzono, ze ustawodawca nie moze ustana-
wia¢ ograniczen przekraczajgcych pewien stopien ucigzliwo$ci*?. Skonstatowano
przy tym brak w Konstytucji przepisow, ktére w wyrazniejszy sposob mogltyby

3% W. Eucken, Podstawy polityki gospodarczej, Poznan 2005, s. 347.
87 M. Szydlo, Wolnosé¢ dziatalnosci gospodarczej..., s. 83. W uzasadnieniu wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 406/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 104, stwier-
dzono, ze w interesie panstwa lezy tworzenie ram prawnych obrotu gospodarczego, pozwalaja-
cych zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych.
Trybunal Konstytucyjny wskazat, ze nie jest wykluczona ingerencja ustawodawcy nawet w na-
byte prawa podmiotowe, jezeli istnieja bardzo istotne konstytucyjne racje, ktdre ja usprawiedli-
wiaja.
39 W uzasadnieniu wyroku z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09, OTK-A 2010, nr 8,
poz. 74, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej” nalezy ro-
zumie¢ zard6wno jako wolnos¢ wyboru dziatalno$ci gospodarczej, jak i wolno$¢ jej wykonywa-
nia, przywotujac w tym wzgledzie wczesniejszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 czerwca
2005 r., sygn. akt K 23/04, OKT-A 2005, nr 6/A, poz. 62. Wskazat takze, ze ,,ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, okreslone w art. 22 Konstytucji, nalezy interpretowac sys-
temowo. W szczegb6lnosci — z powyzszego postanowienia Konstytucji wynika skierowany do
ustawodawcy formalny wymog ustawowej regulacji danego ograniczenia prawa lub wolnosci,
zakazujacy zamieszczania w ustawie upowaznien blankietowych, ,,pozostawiajacych organom
wladzy wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobode normowania ostatecznego
ksztaltu owych ograniczen, a w szczegdlno$ci wyznaczania zakresu tych ograniczen”. Podzielit
w tym przedmiocie swoje wczesniejsze stanowisko, sformutowane w wyroku z dnia 12 stycznia
2000 r., sygn. P 11/98, OTK-A 2000, nr 1, poz. 3.
Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK
35/08, OTK-A 2010, nr 1, poz. 2.
Poglad taki wyrazono w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 sierpnia 1992 r., sygn.
akt K 4/92, OTK 1992, nr 2, poz. 22, s. 23.
42 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94, OTK
1995, nr 1, poz.12.
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ustali¢ wtasciwe proporcje pomiedzy wolnoscia gospodarcza a jej ogranicze-
niami*®. Wskazujgc na zrodla filozoficzne i rozwoj idei wolnosci gospodarczej
w systemach prawnych panstw europejskich, poswigcono szczegolniejsza uwage
zakresowi przedmiotowemu oraz w nieco mniejszym stopniu takze podmioto-
wemu*,

W judykaturze, na tle problematyki wolnosci dziatalnosci gospodarczej, zau-
wazano, ze wszelkie ograniczenia zasady wolno$ci w prowadzeniu dziatalnosci,
chociaz dopuszczalne w ustawie ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22
Konstytucji RP), maja charakter wyjatku i musza by¢ wobec tego rozumiane $ci-
sle, a nie w sposob rozszerzajacy. Nie mozna zatem ich istnienia dorozumiewac
badz domniemywac ani przyjmowac w drodze analogii®.

Wywiedziono, ze art. 20 Konstytucji RP, odnoszacy si¢ do wolnosci dziatal-
no$¢ gospodarczej, nalezy odczytywaé wraz z art. 22 Konstytucji RP. Lacznie
przepisy te wyznaczaja przedmiot i granice wolnosci gospodarczej. Wskazano,
7e istnieje — w szczegdlnosci — legitymowany interes panstwa w stworzeniu
prawnych ram obrotu gospodarczego, pozwalajacych zminimalizowa¢ nieko-
rzystne skutki mechanizméw rynkowych, jezeli skutki te ujawnig si¢ w sferze,
ktéra nie moze pozostac obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrone powszech-
nie uznawanych warto$ci*®. Asumptem dla tego stwierdzenia byto stanowisko za-
warte w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 1998 r.*’

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, Zze wolnos¢ dziatalnosci go-
spodarczej nie ma charakteru absolutnego i z tej racji musi podlega¢ pewnego
rodzaju ograniczeniom?®. Jest to skutkiem m.in. zaakcentowania w art. 20 Kon-

43 Zob. E. Kosinski, Aspekt prawny wolnosci gospodarczej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego”

2003, nr 3-4, s. 7-35.

Na ksztattowanie si¢ zasady wolno$ci dziatalnosci gospodarczej w panstwach europejskich oraz

na jej podstawy filozoficzne zwrocit uwagg M. Zdyb. Zob. idem, Wolnosé¢ dziatalnosci gospo-

darczej w Konstytucji RP, ,,Rejent” 1997, R. 7, nr 5 (73), s. 145-166. Por takze R.W. Kaszubski,

J. Kotkowski, Wolnos¢ gospodarcza w swietle Konstytucji RP, ,,Glosa” 2000, nr 6, s. 7,

W. Kubala, Wolnosé¢ gospodarcza i jej ograniczenia, ,,Przeglad Sadowy” 2001, nr 7-8, 5. 3in,;

Warto zauwazy¢, ze przed uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 r., widziano niekiedy wolnos¢

gospodarczg jako prawo, ewentualnie stan naturalny. Takie stanowisko zajmowat C. Kosikow-

ski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, passim; idem, Zakres wolnosci

gospodarczej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1995, nr 9, s. 2 i n.

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 kwietnia 2006 r., sygn. akt I GSK 23/06,

LEX, nr209721.

Uzasadnienie wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 lutego

2021 r., sygn. akt VIl SA/Wa 2173/20, LEX, nr 3151186.

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97, OTK 1998,
nr 3, poz. 29.

4 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 12 lutego 1991 r., sygn. akt K 6/9, OTK 1991, nr 1,
poz. 1; z dnia 26 kwietnia 1999 r., K 3/98, OTK 1998, nr 4, poz. 52; z dnia 14 czerwca 2004 r.,
sygn. akt SK 21/03, OTK-A 2004, nr 6, poz. 56; z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt P 24/05, OTK-A
2006, nr 7, poz. 87; z dnia 8 lipca 2008 r., K 46/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 104.
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stytucji RP socjalnego charakteru gospodarki rynkowej*. Wobec tresci art. 22
Konstytucji RP Trybunat przyjmowal, ze podwojne uzycie stowa ,,tylko” w tym
przepisie wskazuje, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej powinno
mie¢ charakter wyjatkowy i mozliwe jest do wprowadzenia wylacznie droga
ustawy®,

Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej podlega takze ograniczeniom na zasa-
dach ogolnych z mocy art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zmodyfikowanych trescia
art. 22 Konstytucji. Znajdujaca oparcie w art. 22 Konstytucji RP mozliwo$¢ ogra-
niczenia wolnosci gospodarczej w drodze ustawy oraz ze wzglgdu na wazny in-
teres publiczny ma charakter uniwersalny, gdyz dotyczy wszystkich podmiotow
gospodarczych funkcjonujgcych w Polsce. Oznacza to, ze w przypadkach i na
warunkach okreslonych w art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wolno$¢ dziatal-
nosci gospodarczej moze by¢ ograniczona przez ustawe tylko wowczas, gdy
ograniczenia te sg konieczne w demokratycznym panstwie w celu zapewnienia
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, ochrony wtasnosci i praw innych oséb. Wazne jest przy
tym, aby ograniczenie konstytucyjnej wolno$ci nie naruszalo jej istoty®.

Wazny interes publiczny, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji RP, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, zawarty jest w dobrach wymienionych w tresci art.
31 ust. 3 Konstytucji RP. Wskazano jednak, ze wazny interes publiczny moze
dotyczy¢ wartos$ci 1 okolicznosci niewymienionych w tresci art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP. W tej sytuacji katalog podstaw ograniczen wolnos$ci dziatalnosci gospo-
darczej wskazany w art. 22 Konstytucji RP jest szerszy od tych, ktore stypizo-
wano w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%2. W doktrynie podkresla sig, ze ,,wazny
interes publiczny” w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP jest pojeciem niedookre-
$lonym oraz swoistg klauzulg generalng®. Ta klauzula generalna wymaga dla
ustalenia swojego rzeczywistego znaczenia siegnigcia do innych przepiséw kon-

49 Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 20/01,
OTK-A 2002, nr 7, poz. 89.

Uzasadnienie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97,
OTK 1998, nr 4, poz. 46; z dnia 11 maja 1999, sygn. akt P 9/98, OTK 1999, nr 4, poz. 75; z dnia
6 marca 2000, sygn. akt P 10/99, OTK 2000, nr 2, poz. 56.

Uzasadnienie wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 3 marca 2021 r., sygn. akt Il SA/Go 15/21, LEX, nr 3156402

52 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03, OTK-A 2004,
nr 11, poz. 116; z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 104; z dnia
29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33.

W kwestii klauzuli generalnej zob. T. Zielinski, Klauzule generalne w nowym porzagdku konsty-
tucyjnym, ,,Panstwo i Prawo”, 1997, z. 11/12, s. 134-147; L. Leszczynski, Pojecie i tresé zasad
prawa oraz generalnych klauzul odsytajgcych. Uwagi poréwnawcze, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska Lublin-Polonia. Sectio G”, 2013. vol. 60, no. 1, s. 81-91; L. Zacharko
(red.), Klauzule generalne w prawie krajowym i obcym, Katowice 2016, passim; M. Zielinski,
Uwagi de lege ferenda o klauzulach generalnych w prawie prywatnym, ,,Przeglad Legislacyjny”
2001, nr 2, s. 11-16.
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stytucyjnych, a wigc do pewnych determinantow prawnych, a oprocz tego do
norm, regut i ocen pozaprawnych®,

,»Wazny interes publiczny” polega na stworzeniu takich ram prawnych obrotu
gospodarczego, ktore pozwola zminimalizowac niekorzystne skutki mechani-
zmow wolnorynkowych, jesli ujawniajg si¢ one w sferze, ktora nie moze pozostaé
obojetng dla panstwa ze wzgledu na ochrong powszechnie uznawanych warto-
$ci®®. W wyroku z dnia 21 grudnia 2005 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit
wyraznie, ze W demokratycznym panstwie prawnym interes publiczny musi si¢
wigza¢ z poszanowaniem wolnosci indywidualnej i nie jest przypadkiem wiacze-
nie ,,wolnosci i praw innych os6b” do katalogu przestanek z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP*®. Wskazano takze, Ze przez ,interes publiczny” nalezy rozumie¢ do-
bro og6tu; musi on by¢ interesem waznym, a wiec szczegolnie istotnym®’.

5. Zakonczenie

Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej stanowi wraz z wlasnoscig prywatng, so-
lidarnos$cia, dialogiem i wspotpraca partnerow spotecznych podstawe ustroju go-
spodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, bedac fundamentem spotecznej gospo-
darki rynkowej. Jako zasada konstytucyjna, wystowiona w art. 20 Konstytucji,
nadaje ksztatt ustrojowi gospodarczemu Polski, okre$lajac jednocze$nie kierunek
dazen panstwa. Bedac publicznym prawem podmiotowym, nie ma jednak cha-
rakteru absolutnego. Podlega réznego rodzaju ingerencjom wiadzy publicznej,
ktora ma prawo ustanowié, z uwagi na wazny interes publiczny, ograniczenie
wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej. Ustrojodawca dopuszcza w art. 22 Konsty-
tucji RP ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, ale jednie w drodze
ustawy i ze wzgledu na wazny interes publiczny. Podstawy ograniczen staty sie

54 W doktrynie podejmowano prébe interpretacji ,,waznego interesu publicznego” przez odwotanie
si¢ do dobra wspolnego. Zob. M. Szydto, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1,
S. 627; M. Piechowiak, Prawnonaturalny charakter klauzuli dobra wspolnego, [w:] A. Chodun,
S. Czepita (red.), W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Macieja
Zielinskiego, Szczecin 2010, s. 597-611.

5 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97, OTK 1998,
nr 3, poz. 29; z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03, OTK-A 2004, nr 6, poz. 56; z dnia
25 lipca 2006 r., sygn. akt P 24/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 87; z dnia 25 maja 2009 r., sygn.
akt SK 54/08, OTK-A 2009, nr 5, poz. 69.

56 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05, OTK-A 2005,
nr 11, poz. 140.

57 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07, OTK-A 2008,
nr 6, poz. 104. W uzasadnieniu wyroku wskazano, ze ,,wazny interes publiczny” — cho¢ jest
kategoria ocenng — nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco ani prowadzi¢ do ograniczenia
innego odrgbnego prawa, a konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenie musi by¢ na tyle meryto-
rycznie uzasadnione, by w konflikcie z zasadg swobodnej dziatalno$ci gospodarczej rachunek
aksjologiczny przewazyt na jego korzysé.
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wielokrotnie przedmiotem wyktadni Trybunatu Konstytucyjnego, dowodzacego,
jak nalezy rozumie¢ pojgcie waznego interesu publicznego, oraz badajacego stosu-
nek norm art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zderzeniu z treécig art. 22 Konstytucji RP.
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Restriction of the freedom of economic activity in the light
of the jurisprudence of the Constitutional Tribunal
of the Republic of Poland

Abstract

The purpose of the study is to present the problem of limiting the freedom of economic activity
in the light of the jurisprudence of the Constitutional Tribunal of the Republic of Poland. The prob-
lematic is of both theoretical and practical significance. On the basis of the quoted jurisprudence of
the Constitutional Tribunal, the final conclusions are formulated.

Keywords: Principle of freedom of economic activity, Constitution of the Republic of Poland
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