Rozdzial 1. Konstytucyjna wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej wobec
zasady zrownowazonego rozwoju

Jacek Sobczak

§ 1. Wolnos¢ dzialalnos$ci gospodarcze;j

Pojecie ,,wolnosci gospodarczej” jest terminem wieloznacznym, ktérym
postuguja si¢ zaréwno prawnicy, jak i ekonomisci, politologowie oraz niejako
z natury rzeczy historycy doktryn politycznych i prawnych. W publikacjach
ekonomistow i politologdw okreslenia tego z reguly sie nie definiuje. W litera-
turze podkresla sie jednak, ze brak takze refleksji metodologicznej nad modal-
noscia stosowania terminu ,,wolnos¢ gospodarcza”, co ma istotne znaczenie
nie tylko z tej racji, ze okreslenie to wystepuje w kilku dyscyplinach nauko-
wych, ktére postuguja sie zréznicowanymi instrumentami opisu rzeczywisto-
$ci, ale przede wszystkim z tego powodu, Ze jego pojmowanie przez wladze pu-
bliczne ma istotny wplyw na kreacje rzeczywistosci gospodarczej'. Nie negujac
faktu, ze termin ,wolno$¢ gospodarcza” zrodzit sie i ustalit w XVIII i XIX w.,
w tonie prekursoréw angielskiej szkoty klasycznej ekonomii politycznej? i fran-
cuskich fizjokratow?, nalezy stwierdzi¢, ze stal si¢ on potem postulatem po-

1 J. Reszczytiski, O pojeciu wolnosci gospodarczej w ekonomii i naukach prawnych, Studia
Ekonomiczne. Gospodarka. Spoteczenstwo. Srodowisko 2018, Nr 1(2), s. 7-33.

2 A. Smith, Badania nad natura i przyczynami bogactwa narodow, t. 2, Warszawa 1954,s. 8in,;
W. Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej, Warszawa 2000, s. 147 i n.; R. Bartkowiak, Historia
mysli ekonomicznej, Warszawa 2003, s. 33 i n.

3 Holtdowali oni pogladowi Fragoisa Quesnay’a, ktory twierdzil, ze porzadek spoteczny opiera
sie na trzech kolumnach: wolnosci posiadania, wolnosci gospodarowania i wolnosci osobistej,
a zwienczeniem jest porzadek naturalny, na ktérym opiera sie porzadek pozytywny, tj. system
prawa stanowionego. Zob. M. Jaskulski, Fizjokratyzm, w: M. Jaskulski (red.), Stownik historii dok-
tryn politycznych, t. 2, Warszawa 1999, s. 189-190; Ch. Gide, Ch. Rist, Histoire des doctrines éco-
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litycznym i doktrynalnym ruchéw liberalnych. Idea wolnosci gospodarczej
spotkata si¢ z wielkim zainteresowaniem nie tylko przedstawicieli nauki, ale
przede wszystkim w srodowisku kupcow, rzemieslnikow i tworzacej sie bur-
zuazji, gdyz odpowiadata zapotrzebowaniu spotecznemu, wynikajacemu z na-
rastajacego sprzeciwu wobec merkantylistycznego porzadku gospodarczego,
panujacego w monarchiach absolutystycznych. Z dzisiejszej perspektywy za-
pomina si¢, Ze idea wolnosci gospodarczej stala si¢ jednym z najwazniejszych
zadan Rewolucji Francuskiej z 1789 r.* Wypada zauwazy¢, ze pojecie to zostalo
rozwiniete na przetomie XIX i XX w. przez przedstawicieli neoliberalizmu Lu-
dwiga von Misesa®, Friedricha Augusta von Hayeka® oraz Miltona Friedmana’.

nomiques depuis les physiocrates jusqu’a nos jours, Paris 2000, s. 1-55; T. Carvalho, La physio-
cratie dans 'Europe des Lumieres. Circulation et réception d’'un modéle de réforme de I'ordre
juridique et social, Paris 2020, passim; E. Daire, Physiocrates: Quesnay, Dupont de Nemours, Mer-
cier de la Riviére, ’Abbé Baudeau, Le Trosne, avec une introduction sur la doctrine des physio-
crates, des commentaires et des notices historiques, b.m.w. 1846, https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/
bpt6k5448j.pdf (dostep: 8.5.2021 r.).

4]. Baszkiewicz, S. Meller, Rewolucja francuska 1789-1794. Spoleczenstwo obywatelskie, War-
szawa 1983, zwlaszcza rozdz. ,,Ekonomia rewolucyjna”.

5 L. von Mises, Interwencjonizm, Krakow 2000, passim; tenze, Mentalno$¢ antykapitalistyczna,
Krakéw 2000, passim; L. von Mises, Observations on Professor Hayek’s Plan, Libertarian Papers
2009, vol. 1, s. 1-3. Por. E. Butler, Ludwig von Mises: fountainhead of the modern microeconomic
revolution, Brookfield, Vermont 1988, passim; P.J. Gunning, The failure of the new subjectivist
revolution: a critical essay on the economic theory of Ludwig von Mises, Nomad Press Vermont
1993, passim; 1. Kirzner, Ludwig von Mises: the man and his economics, Wilmington, Del Mar
2001, passim; Ron Paul, Mises and Austrian economics: a personal view, Alburn, Alabama 2004;
M.N. Rothbard, Ludwig von Mises: scholar, creator, hero, Auburn, Alabama 1988; M.R. Crovelli,
A Challenge to Ludwig von Mises’s Theory of Probability, Libertarian Papers 2010, vol. 2, Nr 23,
s. 1-16; I Kirzner, Mises and His Understanding of the Capitalist System. On the Legacy of Mises
and Hayek, Cato Journal 1999, vol. 19, Nr 2, s. 215-228; N. Cachanosky, Definition of Inflation
According to Mises: Implications for the Debate on Free Banking, Libertarian Papers 2009, vol. 1,
s. 1-8.

6 F.A. von Hayek, Droga do niewolnictwa, Wroctaw 1989, passim; tenze, Individualism and
Economic Order, London 1949; tenze, The Counter-Revolution of Science on the Abuse of
Reason, Glencoe, Illinois 1952; tenze The Constitution of Liberty, London 1960, passim; tenze,
Studies on Pholosophy. Politics and Economics, London-Chicago 1967, passim; tenze, Individu-
alism and Economic of Justice and Political Economy, t. 3, London-Chicago 1973-1979, pas-
sim; tenze, New Studies in Fatal Conceit: The Errors of Socialism, London-Chicago 1988, pas-
sim; tenze, w: W.W. Rartley III (red.), The Collected Works of F.A. Hayek, London-New York
1989, passim; Por. N.P. Barry, Hayek’s Social and Economic Philosophy, London 1979, passim;
R.L. Cunningham (red.), Liberty and the Rule of Law, College Station, 1979, passim; J. Godtow-Le-
giedz, Doktryna spofeczno-ekonomiczna Friedricha von Hayeka, Warszawa 1992, passim; R. Le-
gutko, Spory o kapitalizm, Krakow 1994; J. Shearmur, Hayek and after Hayekian liberalism as a re-
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Koncepcja wolnosci gospodarczej znalazta swodj wyraz normatywny
w konstytucjach przyjetych przez panstwa poludniowoniemieckie w latach
1818-1820, pdzniej w tzw. Konstytucji frankfurckiej z 1849 r. oraz od dru-
giej polowy XIX w. w tzw. ordynacjach przemystowych, regulujacych ogdlne
zasady podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej®. W literatu-
rze podkresla sie, ze wolnos¢ gospodarcza jest podstawowym prawem kaz-
dego cztowieka do kontrolowania wtasnej pracy i wlasnosci®. Spoteczne ramy
wolnosci gospodarczej wyznaczaja przy tym w istocie obszar wolnego rynku.
Warunkiem koniecznym wolnoséci gospodarczej jest istnienie swobody prze-
plywu sily roboczej, przeptywu kapitatu i przeptywu towardéw. Granica wol-
nosci jednostki jest dobro wspdlne, gdyz wolnos¢ w sferze spolecznej nie jest
warto$cia sama w sobie. Z tego wzgledu dzialania panstwa ograniczajace indy-
widualna wolnos¢ gospodarcza, jesli stuza zachowaniu fundamentalnych wol-
nosci i praw cztowieka, nie mogg by¢ traktowane jako naruszajace wolnos¢ go-
spodarcza'®. Wolnos¢ gospodarcza jednostki, niezaleznie od tego czy jest ona
konsumentem, czy producentem, oznacza swobode decyzji. W perspektywie

search programme, London 1996, passim; J. Godtow-LegiedZ, Krytyka idei sprawiedliwosci spo-
fecznej w doktrynie Friedricha von Hayeka, Ekonomista 1990, Nr 2-3, s. 453-474.

7 M. Friedman, R.D. Friedman, Kapitalizm i wolno$¢, Warszawa 2018, passim; tenze, Wolny
wybér, Sosnowiec 2006; M. Friedman, Polityka i tyrania: Miltona Friedmana lekcje poszukiwania
wolnosci, £.6dz 1993, passim. Por. M. Ryczkowski, Ewolucja pogladow Miltona Friedmana a po-
lityka pieni¢zna Fed i EBC w okresie kryzysu finansowego, Ekonomista 2016, Nr 6, s. 823—852;
M. Belka, Doktryna ekonomiczno-spoteczna Miltona Friedmana, Warszawa 1986, passim; A. Li-
tynska, Rozwazania Miltona Friedmana o demokracji i nieréwnosciach spofecznych, Studia Eko-
nomiczne. Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach 2014, Nr 180, cz. 1, s. 136—144; M. Kie-
drowska, P. Marszatek, Polityka pieni¢zna i fiskalna w teoriach makroekonomicznych, RPEiS
2003, r. LXV, Nr 1, s. 71-90; U. Zagora-Jonszta, Hayek i Friedman o ekonomicznej roli panstwa,
w: D. Kopycinska (red.), Polityka ekonomiczna panstwa we wspolczesnych systemach gospodar-
czych, Szczecin 2008, s. 7-15.

8 M. Szydto, Swoboda dziatalnoéci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 14 i n.; tenze, w: M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 597 i n.

9 Idea podniesienia wolnosci dzialalnosci gospodarczej do rangi zasady konstytucyjnej zro-
dzita si¢ we Frangji i zostala uciele$niona w ustawie konstytucyjnej z 1793 r. Pojecie wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej wystepowato takze pod okresleniami: wolno$¢ handlu i przemystu,
prawo wolnego wyboru i wykonywania zawodu, wolnos¢ przemystowa, wolnoé¢ przedsiebiorstwa,
wolnos¢ inicjatywy ekonomicznej. Terminy te, pozornie synonimiczne, réznig sie jednak nieco
w aspekcie podmiotowym i przedmiotowym. Zob. S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospodar-
cza w Europie, Krakow 2000, s. 47; M. Magdziarczyk, Wolnoé¢ dziatalnosci gospodarczej — od
idei do zasady ustrojowej, Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach 2018, Nr 349, s. 137-138.

10 . Reszczyriski, O pojeciu wolnosci gospodarczej, s. 14-15.
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makroekonomicznej sytuacje jednostki determinuja czynniki spoteczne i po-
lityczne!!.

§ 2. Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej
jako zasada konstytucyjna

Wprawdzie, cze¢stokro¢ w opracowaniach mowa jest o ,wolnosci gospodar-
czej”, to jednak w istocie rzeczy chodzi o ,,wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej”
itej wolnosci dotyczy tres¢ art. 20 i 22 Konstytucji RP. W mysl art. 20 Konstytu-
¢ji RP wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej'? i powigzana z nig spoleczna gospo-

11 A. Kondratowicz, Wolno$¢ gospodarcza. Pomiar, percepcja, zmiany instytucjonalne, War-
szawa 2013, s. 34; tenze, Wolno$¢ gospodarcza a teoria zmiany instytucjonalnej, w: E. Mqczy#i-
ska (red.), Modele ustroju gospodarczego. Kontrowersje i dylematy, Warszawa 2015, s. 31; tenze,
Wolnoé¢ gospodarcza w Polsce i na $wiecie. Zagadnienia spoleczno-gospodarcze, Biuro Analiz
Sejmowych 2013, Nr 2(139),s. 1 in.

12 W kwestii wolnosci dziatalnosci gospodarczej zob. konstruktywne uwagi P. Czarnka, Wol-
nos¢ gospodarcza — pierwszy filar gospodarki rynkowej, Lublin 2014, passim. Por takze recenzje
D. Dudka, w: Roczniki Nauk Prawnych 2015, t. XXV, Nr 2, s. 193-204. Problemu wolnosci dzia-
Talnosci gospodarczej dotycza takze monografie: K. Klechy, Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
w Konstytucji RP, Warszawa 2009, passim; M. Szydto, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako
prawo podstawowe, Bydgoszcz 2011, passim. Nalezy zauwazy¢, ze dlugi czas w projektach Kon-
stytucji RP w przepisie odnoszacym si¢ do dziatalnosci gospodarczej, postugiwano si¢ terminem
»swoboda dziatalno$ci gospodarczej”. Zob. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Na-
rodowego, 1995, Nr 11, s. 10, 12-14, 206-207, 223; Nr 14, s. 16; Nr 39, s. 21. Zob. takze K. Za-
radkiewicz, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1 Komentarz. Art. 1-86, Warszawa
2016, s. 507-508. Trudno dociec co spowodowalo odejscie od terminu ,,swoboda dziatalnosci go-
spodarczej”, gdyz spér w tym zakresie koncentrowal sie¢ wokot problematyki dotyczacej pojecia
»podmioty gospodarcze” oraz rownosci sektorow gospodarczych i wlasnosciowych. Wydaje sie, ze
za postuzeniem si¢ terminem ,,wolno$¢” w miejsce ,,swobody” przemdwita istniejaca w doktrynie
silna, aczkolwiek wcale nie powszechna tendencja odrézniania wolnosci od praw. Warto dodac, ze
niektorzy badacze traktowali wolno$¢ jako specyficzny rodzaj praw obywatelskich, dzielac prawa
jednostki na ,uprawnienia” (prawda sensu stricto) i ,wolnoéci”. Jak zauwazyt L. Wisniewski, zna-
mieniem ,,wolnosci” jest to, Ze nie wynika ona jako wolnoé¢ czlowieka i jakg wolnos¢ obywatela,
z prawa w znaczeniu przedmiotowym. Prawo ustanawia jedynie granice wolnosci. Poprzez normy
prawne panstwo ma takze obowiazek chroni¢ wolnoséci w zakresie, w ktorym nie sa one ograni-
czone. Zob. L. Wisniewski, Prawo a wolno$¢ czlowieka — pojecie i konstrukcja prawna, w: L. Wi-
Sniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich sagdowa ochrona, Warszawa 1997, s. 58. Nie-
kiedy widzac réznice miedzy ,prawami” a ,,wolno$ciami”, dzieli si¢ te ostatnie na wolnosci oso-
biste i polityczne. Te pierwsze majg wedtug tej koncepcji przystugiwaé wszystkim osobom, bez
wzgledu na ich obywatelstwo, tymi drugimi, politycznymi, kontentowac si¢ maja tylko obywatele

4
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darka rynkowal!> — stanowia, wraz z wlasnos$cig prywatna, dialogiem i wspot-
praca partnerdw spotecznych, podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospo-
litej Polskiej'4. W art. 20 Konstytucji RP nie zdefiniowano poje¢cia spotecznej
gospodarki rynkowej, co oznacza, ze termin ten potraktowano jako ,poje-
cie zastane”, odsylajac do koncepcji wspotczesnej mysli spolecznej'®. Zauwaza
sie przy tym, ze okreslenie ,spoteczna gospodarka rynkowa” nie jest jedno-
znaczne'®. W doktrynie podnosi sie, ze pojecie ,,gospodarki rynkowej” stanowi
norme¢ programowa niemajaca jedynie charakteru deklaratywnego poprzez
okreslenie celéw i kierunkdw dziatalnosci panstwa, ale rozstrzygajaca o zakre-
sie obowiazkow wladzy publicznej i koniecznych elementach systemu praw-
nego'’. Zdaniem J. Ciapaly, ,,spoleczna gospodarka rynkowa stanowi zwrot
o cechach przepisu odsylajacego, zastosowany w celu nazwania i charakte-
rystyki podstawowych cech ustroju gospodarczego, a nie podstawowsg czes§é
(podstawe) ustroju gospodarczego”. Autor ten zauwaza, ze bardziej adekwatne

konkretnego panstwa. Zob. S. Gebethner, Ustrdj polityczny Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Warszawa 1976, s. 152-153.

13 W kwestii spofecznej gospodarki rynkowej zob. E. Mqczytiska, Spoteczna gospodarka ryn-
kowa - pleonazm czy uzyteczna w praktyce koncepcja?, w: B. Polszakiewicz, J. Boehlke (red.), Lad
instytucjonalny w gospodarce, t. 2, Torun 2006, s. 80 i n.; A. Adamczyk, Definicja i istota koncep-
cji spolecznej gospodarki rynkowej, w: R.W. Wiodarczyk (red.), Spoleczna gospodarka rynkowa,
Warszawa 2010, s. 17.

14 Obowiazujaca Konstytucja RP nie jest na gruncie polskim pierwsza, ktéra wystowita pro-
blematyke gospodarcza. Konstytucja marcowa z 1921 r. w art. 101 gwarantowata kazdemu oby-
watelowi wolno$¢ wyboru zajecia i zarobkowania oraz wolno$¢ przenoszenia swojej wlasnosci
(Dz.U. RP z 1921 r. Nr 44, poz. 267 ze zm.). W literaturze wolnos¢ t¢ okreslano mianem osobistej
wolnosci gospodarczej. Zob. A. Mycielski, Polskie prawo polityczne (Konstytucja z 17 III 1921 r.),
Krakow 1947, s. 237; M. Szydto, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 598. W kon-
stytucji kwietniowej z 1935 r. nie sformutowano gwarancji dotyczacych wolnosci gospodarczej,
jednak wywodzono je w sposéb posredni z innych postanowien konstytucyjnych. Zob. K. Strzycz-
kowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2009, s. 82. W Konstytucji PRL z 1952 r. nie wy-
razono zasady wolnosci gospodarczej. Wprowadzono ja dopiero nowelg z 29.12.1989 r. w nowym
tekscie art. 6 (Dz.U. z 1989 r. Nr 75, poz. 444), przy czym nadano jej charakter zasady ustrojowej.
Zob. S. Biernak, Dziatalno$¢ gospodarcza de lege lata i de lege ferenda, Jurysta 1994, Nr 7-8, s. 8.

15 Zob. Z. Witkowski, Zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospo-
darczego Trzeciej RP — wolnoé¢ dziatalnoéci gospodarczej, w: E. Kustra (red.), Przemiany polskiego
prawa, t. 2, Torun 2002, s. 7. W literaturze wskazano takze, ze pojecie ,,spolecznej gospodarki
rynkowej” nie stanowi kategorii prawnej, dajacej sie zdefiniowa¢ metoda jurydyczna. Por. A. Do-
mariska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa 2001, s. 107.

16 Zob. P. Czarnek, Wolno$¢ gospodarcza, s. 19.

17 K. Zaradkiewicz, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 521. Por. L. Gar-
licki, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003,
s. 7-16.
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byloby przyjecie, ze w istocie ,,spoleczna gospodarka rynkowa” okresla ustroj
gospodarczy, ktdry mozliwy jest do opisania i do normatywnej charakterystyki
poprzez analize tre$ci zespolu norm konstytucyjnych!®. Termin ,spoteczna
gospodarka rynkowa” podlega jednak pewnym modyfikacjom. Niektore ele-
menty spolecznej gospodarki rynkowej zostaly wskazane w tresci art. 20 Kon-
stytucji RP i wyznaczajg one normatywna tres¢ tego pojecia. Wskazuje sie jed-
nak, ze poza nimi pojecie ,,spoteczna gospodarka rynkowa” okreslajg takze
art. 21-24 Konstytucji RP*.

Zasada wystowiona w art. 20 Konstytucji RP nadaje ksztalt ustrojowi go-
spodarczemu RP, okreslajac jednoczesnie kierunek dazen panstwa w tym za-
kresie?®. Na konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej sklada si¢ nie
tylko swoboda podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci go-
spodarczej, lecz takze swoboda konkurowania z innymi podmiotami?!. Tres$¢
art. 20 Konstytucji RP ,,pozostaje w organicznym zwigzku z art. 22 Konstytu-
cji RP, stanowigcym, Ze ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes pu-
bliczny”?2. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej powiazana jest ze spoteczng go-
spodarka rynkowa, ktorej sktadnikami sa, obok praw socjalnych, trzy wolno-
$ci rynkowe, a mianowicie: wolnos¢ konkurencji, wolnos¢ umow, wolnos¢ sto-
warzyszania. Ich elementami sa réwnos¢ szans, wlasnos¢ prywatna i wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej. Godzi sie zauwazy¢, ze w tresci art. 20 Konstytu-
¢ji RP wystowione zostaly tylko dwa z tych elementow. Zabraklo tu wyekspo-
nowania rownosci szans. Podkresla sie przy tym, ze art. 20 Konstytucji RP sta-

18 J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej,
Szczecin 2009, s. 82-83.

19 W wyr. TK 2 7.5.2014 r., K 43/12, OTK-A 2014, Nr 5, poz. 50 zauwazono, ze: ,tres¢ pojecia
«spoteczna gospodarka rynkowa» wspotwyznaczaja tez, cho¢ posrednio, art. 21, art. 22, art. 23
i art. 24 Konstytucji” (zob. takze K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spofecznej gospodarki
rynkowej jako podstawa tworzenia i stosowania prawa, w: C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju
spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 121 13).

20 Wyr. TK: z 7.6.2005 r., K 23/04, OTK-A 2005, Nr 6, poz. 62; z 9.1.2007 r., P 5/05, OTK-A
2007, Nr 1, poz. 1; z 26.3.2007 r., K 29/06, OTK-A 2007, Nr 3, poz. 30; z 11.10.2011 r., P 18/09,
OTK-A 2011, Nr 8, poz. 81.

21 Wyr. TK z 13.3.2006 r., P 8/05, OTK-A 2006, Nr 3, poz. 28.

22 Wyr. TK z 26.3.2007 r., K 29/06, OTK-A 2007, Nr 3, poz. 30. Do kategorii »interesu pu-
blicznego” wypada zaliczy¢ przy tym te wartosci, ktore sg wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP, a takze inne normy konstytucyjne. Podobne stanowisko zawarto w wyroku TK z 8.7.2008 r.,
K 46/07, OTK-A 2008, Nr 6, poz. 104. Zob. takze wyr. TK: 2 27.4.1999 r.,, P 7/98, OTK 1999, Nr 4,
poz. 72; z 14.6.2004 r., SK 21/03, OTK-A 2004, Nr 6, poz. 56; z 11.10.2011 r., P 18/09, OTK-A
2011, Nr 8, poz. 81.
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§ 3. Pojmowanie wolnosci dziatalnosci gospodarcze;...

tuuje zasade ustrojowa, bedac jednoczesnie norma programowa, skierowana
do ustawodawcy i organéw wiladzy publicznej?.

§ 3. Pojmowanie wolnosci dzialalnosci
gospodarczej w orzecznictwie

W orzecznictwie TK zarysowaly sie dwa podejscia do zagadnienia formy
regulacji praw i wolnosci. Z jednej strony, przyjmowano, Ze: ,,sfera praw i wol-
nosci stanowi materi¢ konstytucyjna, w zakresie, ktorej dopuszczalna jest jedy-
nie ingerencja ustawowa”, co oznacza wykluczenie ,,dopuszczalnosci subdele-
gacji, tj. przekazania kompetencji normodawczej innemu organowi’*. Z dru-
giej strony, TK wyrazal w innych orzeczeniach przekonanie, ze: ,,wymaganie
zupelnosci ustawowej regulacji ograniczen praw i wolnosci o charakterze po-
litycznym i osobistym”, powinno by¢ egzekwowane z pelnym rygoryzmem”,
ale ,,unormowanie praw i wolnosci ekonomicznych i socjalnych moze pozo-
stawia¢ pewne miejsce dla regulacji wykonawczych”. Zawsze jednak ustawa
musi samodzielnie okresla¢ zasadnicze elementy regulacji prawnych?.

Trybunat dokonujac wykladni pojecia wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej,
stwierdzil, Ze obejmuje ona wolno$¢ wyboru dziatalnosci gospodarczej oraz
wolnoé¢ wykonywania danej dziatalnosci gospodarczej. W literaturze wska-
zuje sie, ze wolnosci gospodarczej nie mozna traktowac jako wolnosci abso-
lutnej i nienaruszalnej, gdyz jest ona jedynie jedng z wielu podstaw spotecznej
gospodarki rynkowej. Zwraca si¢ uwage, Ze jest to suwerenna zasada ustroju
gospodarczego panstwa, istniejaca w warunkach polskich w systemie, w kto-
rym interwencjonizm panstwowy oraz reglamentacja stanowia nieodlaczne
elementy.

W orzecznictwie wskazywano, z odwotaniem si¢ do zasad konstytucyjnych,
oraz w zwiazku z trescia ustawy prawo przedsiebiorcow, a takze z poprze-
dzajacy ja ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ze swoboda dziatal-
nosci gospodarczej stanowi tzw. publiczne prawo podmiotowe o charakterze
negatywnym, ktéremu odpowiada ogélny obowiazek panstwa nienaruszania

23 Por. . Ciapata, Konstytucyjna wolnoé¢ dziatalnoéci gospodarczej w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Szczecin 2009, s. 86-88; P. Czarnek, Wolno$¢ gospodarcza, s. 19.

24 Wyr. TK z 5.3.2001 r., P 11/00, OTK-A 2011, Nr 2, poz. 33 oraz wyr. TK z 25.7.2006 r.,
P 24/05, OTK-A 2006, Nr 7, poz. 87.

25 Wyr. TK 2 10.4.2001 r., U 7/00, OTK 2001, Nr 3, poz. 56.
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swobody dzialania beneficjentow tego prawa w obszarze dzialalnosci gospo-
darczej. Podkreslano, ze wolno$¢ gospodarcza jest konstrukcja pewnego po-
rzadku prawnego i oznacza domniemanie swobody podejmowania i prowa-
dzenia dziatalnosci przez przedsiebiorcow, dopdki co$ innego nie wyniknie
z przepisow ustawowych. Zasada jest wiec swoboda przedsiebiorcy w tym za-
kresie, a wyjatkiem zakazy i ograniczenia. Tych ostatnich nie mozna domnie-
mywac, muszg one by¢ ustanowione wyraznie i to w ustawie. Zauwazono jed-
noczesnie, ze w pojeciu ,wykonywana dziatalno$¢ gospodarcza” mieszczg si¢
dwa istotne elementy wolnos$ci gospodarczej, a mianowicie swoboda praw-
nej organizacji dziatalnosci gospodarczej oraz samodzielno$¢ w wykonywaniu
tej dziatalnosci. Swoboda dotyczy wyboru formy organizacyjno-prawnej wy-
konywania dziatalnosci gospodarczej, ksztalttowania systemu kierowania i or-
ganizacji wewnetrznej przedsigbiorstwa, a takze dokonywania zmian struktu-
ralnych (faczenia, podziatu, likwidacji, przeksztalcen i zrzeszania sie¢ przed-
siebiorcow). Wskazano, ze samodzielnos¢ oznacza mozliwos¢ podejmowania
decyzji na wlasny rachunek i odpowiedzialnos¢ w sferze dzialalnosci eksplo-
atacyjnej i inwestycyjnej przedsiebiorstwa oraz w zakresie jego finansow?.
Trybunat podkreslal, ze art. 20 Konstytucji RP jest podstawa wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej, ktora jest zasada ustrojows. Jednoczesnie zauwaza, ze
wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej nalezy rozpatrywac przede wszystkim w po-
wiazaniu z trescig art. 22 Konstytucji RP, a wiec z punktu widzenia mozliwosci
wprowadzenia ograniczen tej wolnosci. Przy tej okazji rozwazano czy wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej moze by¢ rozumiana jako prawo podmiotowe oraz
jak sie ona ma do innych, gwarantowanych konstytucyjnie wolnosci i praw.
W postanowieniu z 20.11.2001 r.?” wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej powinna
by¢ rozumiana, jako ,,prawo podmiotowe” o charakterze negatywnym. Poglad
ten potwierdzit nastepnie Trybunat w postanowieniu z 29.11.2001 r.2, wywo-
dzac wstepne rozpoznanie wniosku dotyczacego naruszenia wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej, powinno koncentrowaé sie na badaniu, czy sprawa be-
daca przedmiotem wniosku jest sprawg odnoszaca sie do zakresu dzialania
wnioskodawczy, w sensie materialno-prawnym. Przywolujac poglady wyra-
zone w orzeczeniu z 28.6.2000 r.?’ zaakcentowano, ze istotg polskiego modelu
kontroli konstytucyjnosci prawa jest objecie badaniem takze wszystkich poza

26 Wyr. SA w Poznaniu z 1.12.2016 r., IIT AUa 2834/15, niepubl.
27 K 28/00, OTK 2001, Nr 8, poz. 263.

28 T 5/01, OTK-B 2002, Nr 1, poz. 48.

29 U 1/00, OTK 2000, Nr 5, poz. 149.
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konstytucyjnych obowiagzujacych norm prawnych. Ma to stuzy¢ ograniczeniu
naduzywania postepowania przed TK do indywidualnych celéw doraznych.

W orzecznictwie TK rozwazano elementy sktadajace si¢ na dziatalno$¢ go-
spodarcza. Wskazano, ze oznacza ona mozliwo$¢ podejmowania® i prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej®!, wybdr sfery dziatalnosci®?, a takze wolno$¢ wy-
boru prawno-organizacyjnej formy takiej dziatalnosci®*, wolnos¢ zakonczenia
takiej dziatalnosci**, mozliwos$¢ konkurowania na rynku’, wreszcie mozliwos¢
podejmowania decyzji gospodarczych?®.

Przedmiotem refleksji TK byta takze kwestia tresci art. 22 Konstytucji RP
oraz problem czy jedynie art. 22 Konstytucji RP moze stanowi¢ podstawe do
rekonstruowania prawa podmiotowego, czy tez zaréwno tres¢ art. 20 1 22 Kon-
stytucji RP moga stanowi¢ wzorce kontroli w postepowaniu o naruszenie wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej*’. Stanowisko TK w tym przedmiocie okazuje

30 Wyr. TK z 5.4.2011 r., P 26/09, OTK-A 2011, Nr 3, poz. 18.

31 Zob. wyr. TK: z 30.1.2001 r., K 17/00, OTK 2001, Nr 1, poz. 4; z 10.4.2001 r., U 7/00,
OTK 2001, Nr 3, poz. 56; z 7.5.2001 r., K 19/00, OTK 2001, Nr 4, poz. 82; z 20.6.2002 r., K 33/01,
OTK-A 2002, Nr 4, poz. 44; z 29.4.2003 r., SK 24/02, OTK-A 2003, Nr 4, poz. 33; z 21.4.2004 .,
K 33/03, OTK-A 2004, Nr 4, poz. 31; z 14.6.2004 r., SK 21/03, OTK-A 2004, Nr 6, poz. 56;
2 27.7.2004 r., SK 9/03, OTK-A 2004, Nr 7, poz. 71; z 14.12.2004 r., K 25/03, OTK-A 2004, Nr 11,
poz. 116; 2 13.3.2006 r., P 8/05, OTK-A 2006, Nr 3, poz. 28; z 24.1.2006 r., SK 40/04, OTK-A 2006,
Nr 1, poz. 5;26.12.2006 r., SK 25/05, OTK-A 2006, Nr 11, poz. 169;z 19.1.2010 r., SK 35/08, OTK-A
2010, Nr 1, poz. 2; z 3.7.2012 r., K 22/09, OTK-A 2012, Nr 7, poz. 74; post. TK z 18.7.2005 r.,
SK 25/04, OTK-A 2005, Nr 7, poz. 85. Szczegdlnie instruktywne wydaja si¢ wywody TK, zawarte
w uzasadnieniu wyroku z 5.4.2011 r., P 26/09, OTK-A 2011, Nr 3, poz. 18, ze: ,do prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej nalezy przede wszystkim mozliwos¢ wyboru dziatalnosci gospodarczej
(por. wyr. z 21.4.2004 r., sygn. K 33/03, OTK-A 2004, Nr 4, poz. 31). Druga istotna cecha wolno-
$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest wolno$¢ prowadzenia i wykonywania tej dziatal-
nosci niezaktdconej nieusprawiedliwionymi i nadmiernymi dziataniami organéw wiadzy publicz-
nej (por. wyr. TK z: 29.4.2003 r., SK 24/02, OTK-A 2003, Nr 4, poz. 33, z 10.4.2001 r., U 7/00,
OTK 2001, Nr 3, poz. 56, z 10.10.2001 r., K 28/01, OTK 2001, Nr 7, poz. 212). Wolno$¢ ta odnosi
sie zatem nie tylko do decydowania o podjeciu dziatalnoéci gospodarczej, ale takze o jej zakoncze-
niu, gdy ustaje wola podmiotu dalszego jej prowadzenia (zob. A. Bfas, w: J. Bo¢ (red.), Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroclaw 1998, s. 58)”.

32 Wyr. TK: 2 21.4.2004 ., K 33/03, OTK-A 2004, Nr 4, poz. 31;2 5.4.2011 r., P 26/09, OTK-A
2011, Nr 3, poz. 18; z 7.6.2005 r., K 23/04, OTK-A 2005, Nr 6, poz. 62; z 13.10.2010 r., KP 1/09,
OTK-A 2010, Nr 8, poz. 74.

33 Wyr. TK z 20.6.2002 r., K 33/01, OTK-A 2002, Nr 4, poz. 44.

34 Wyr. TK z 5.4.2011 r,, P 26/09, OTK-A 2011, Nr 3, poz. 18.

35 Wyr. TK 2 9.1.2007 r., P 5/05, OTK-A 2007, Nr 1, poz. 1.

36 Wyr. TK: 2 29.4.2003 r., SK 24/02, OTK-A 2003, Nr 4, poz. 33; 5.4.2011 r., P 26/09, OTK-A
2011, Nr 3, poz. 18.

37 Trybunat Konstytucyjny stwierdzat niekiedy, ze art. 20 Konstytucji RP nie moze by¢ pod-
stawa konstytucyjnego prawa podmiotowego, a wzorcem w tym przedmiocie jest art. 22 Konsty-
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sie dos¢ chwiejne. W niektorych orzeczeniach stwierdza sie, ze tylko art. 22
Konstytucji RP stanowi norme, z ktdrej rekonstruuje si¢ prawo podmiotowe
o randze konstytucyjnej**. W innych TK stwierdza, ze zaréwno art. 20, jak i 22
Konstytucji RP mogg stanowi¢ wzorce kontroli, co prowadzi¢ musi do wnio-
sku, ze tre$¢ obu tych przepiséw konstytucyjnych powinny by¢ rozpatrywane
facznie®. Zdaniem TK, elementy skladajace sie na spoleczna gospodarke ryn-
kowa zostaly ujete kompleksowo i komplementarnie. Nalezg do nich wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej, wlasnos¢ prywatna, solidarnos¢, dialog i wspotpraca
partneréw spotecznych, przy czym kazdy z tych elementéw warunkuje tres¢
innych*. Trybunat wielokrotnie podkreslal, ze wolnos¢ dzialalnosci gospodar-
czej jest zasadg ustrojowa wplywajaca na status jednostki oraz mogaca posze-
rzac sfere jej wolnosci oraz wptywac na zakres praw lub dopuszczalnosci ogra-
niczen. Z funkcji zasad ustrojowych wynikaja konkretne obowiazki panstwa do
podejmowania dziatan o charakterze prawodawczym oraz faktycznos¢ czyn-
nosci jego organdw. W tresci orzeczen podkreslono, ze konstytucyjna wol-
no$¢ dzialalnosci gospodarczej przyjmuje posta¢ prawa podmiotowego o cha-
rakterze negatywnym, wskazujac co jest zakazane, badz dozwolone*'. System
prawny nie kreuje wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a jedynie zakresla jej
granice, potwierdza prawne gwarancje tej wolnosci*2. Trybunal Konstytucyjny
zauwazyl, ze wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej nalezy do kategorii praw i wol-
nosci konstytucyjnych, ktore stuza osobom fizycznym i prawnym®. Trybunat
zauwazyl takze, ze formuly wolnosciowej nie mozna uzywaé w odniesieniu do
panstwa i innych instytucji publicznych, ktére wplywaja na gospodarke, ale
podlegaja innemu rezimowi prawnemu niz dziatalnos¢ podmiotéw prywat-

tucji RP, ewentualnie w zwiazku z art. 20 Konstytucji RP. Zob. wyr. TK: z 9.11.2010 r., SK 10/08,
OTK-A 2010, Nr 9, poz. 99; z 17.11.2010 r., SK 23/07, OTK-A 2010, Nr 9, poz. 103.

38 Wyr. TK: z 2.12.2002 r., SK 20/01, OTK-A 2002, Nr 7, poz. 89; z 29.4.2003 r., SK 24/02,
OTK-A 2003, Nr 4, poz. 33; z 27.7.2004 r., SK 9/03, OTK-A 2004, Nr 7, poz. 71; z 21.11.2005 r.,
P 10/03, OTK-A 2005, Nr 10, poz. 116; z 25.5.2009 r., SK 54/08, OTK-A 2009, Nr 5, poz. 69.

39 Wyr. TK z 19.1.2010 r., SK 35/08, OTK-A 2010, Nr 1, poz. 2.

40 Wyr. TK z 30.1.2001 r., K 17/00, OTK 2001, Nr 1, poz. 4. Zob. takze orz. z 11.2.1992 r.,
K 14/91, OTK 1992, cz. 1, poz. 7. Zauwazyl wreszcie, ze spoleczna solidarnos¢, jak wskazano juz
w orzeczeniu TK 13/92, OTK 1993, cz. 1, poz. 4, znajduje si¢ u podstaw funkcji redystrybucyjnej
zasady sprawiedliwosci spotecznej.

41 Wyr. TK 2 18.2.2004 r., P 21/02, OTK-A 2004, Nr 2, poz. 9. Zob. takze: A. Walaszek-Pyziol,
Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakéw 1994, s. 12; A. Ogonowski, Konstytucyjna wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Przeglad Prawa Konsty-
tucyjnego 2012, Nr 1,s. 221 in.

42 Wyr. TK 2 19.1.2010 r., SK 35/08, OTK-A 2010, Nr 1, poz. 2.

43 Wyr. TK z 28.1.2003 r., K 2/02, OTK-A 2003, Nr 1, poz. 4.
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nych*. Niemniej zdaniem TK wazny interes publiczny moze dopuszczac roz-
nicowanie sytuacji niektorych grup podmiotéw prawnych, pod warunkiem, ze
jest ono proporcjonalne do potrzeb zwiazanych z chronionym interesem i ma
charakter konieczny ze wzgledu na rodzaj tego chronionego interesu®.

W licznych judykatach zauwazano, ze tres¢ wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej sprowadza si¢ przede wszystkim do mozliwosci podejmowania prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej, a wiec dziatalnosci nastawionej na zysk oraz
na mozliwosci wyboru prawno-organizacyjnych form dzialania oraz swobod-
nego podejmowania decyzji gospodarczych takze w odniesieniu do zakoncze-
nia dziatalnosci. Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej zapewni przy tym ochrone
przed monopolem, ktdre w spotecznej gospodarcze rynkowej dopuszczalne sg
na zasadzie wyjatku. Wspomniana wolno$¢ nie ma jednak charakteru absolut-
nego‘e.

§ 4. Ograniczenia wolnosci
dzialalnosci gospodarczej

Z przyjetego modelu spotecznej gospodarki rynkowej wynika, jak wska-
zuje sie w literaturze, nakaz podjecia odpowiednich dziatan prawodawczych
wskazanych w tresci art. 20 Konstytucji RP w celu zagwarantowania spdjno-
$ci gospodarczej*’. W pierwszym rzedzie chodzi o zapewnienie istnienia ta-
kiej regulacji, ktora umozliwi powstanie rynku opartego na wlasnosci pry-
watnej 1 wolnej konkurencji. Panstwo nie moze jednak ani swobodnie, ani
dowolnie reglamentowaé wolnosci dziatalnosci gospodarczej*. Niekiedy jed-
nak powinno ingerowaé w proces gospodarczy, stwarzajac instytucjonalne
warunku wyrdéwnujgce szanse. Wiaze si¢ to z problemem granic ingerencji

44 Wyr. TK z 7.5.2001 r., K 19/00, OTK 2001, Nr 4, poz. 82; zob. M. Przychodzki, Glosa do
wyroku TK z dnia 7 maja 2001 r., K 19/00, R.Pr. 2002, Nr 3, s. 97. TK powtorzyt stanowisko
w wyrokach: 2 21.4.2004 r., K 33/03, OTK-A 2004, Nr 4, poz. 31; z 14.12.2004 r., K 25/03, OTK-A
2004, Nr 11, poz. 116; 2 9.1.2007 r., P 5/05, OTK-A 2007, Nr 1, poz. 1.

45 Wyr. TK 2 7.5.2001 r., K 19/00, OTK 2001, Nr 4, poz. 82; por. takze wyr. TK z 21.12.2005 r.,
K 45/05, OTK-A 2005, Nr 11, poz. 140.

46 Wyr. NSA: z 20.3.2007 r., IT GSK 364/06, Legalis; z 29.12.2009 r., IT OSK 1843/09, Legalis.

47 W. Eucken, Podstawy polityki gospodarczej, Poznan 2005, s. 347.

48 M. Szydlo, Wolno$é¢ dziatalnosci gospodarczej, s. 83. W uzasadnieniu wyr. TK z 8.7.2008 r.,
K 406/07, OTK-A 2008, Nr 6, poz. 104.
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ustawodawcy®. Podkreslono przy tym, ze wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
w stanie stabilizacji i rownowagi panstwa nie moze by¢ ograniczona w sposdb
naruszajacy jej istote®. Wskazano takze w orzecznictwie TK, ze istotg prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej jest swoboda podmiotu prawa prywatnego
do podjecia oraz wykonywania tej dzialalnosci®.

Odnoszac sie do dopuszczalnosci ograniczenia wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej, w orzecznictwie TK skonstatowano, ze dopuszczalnosé¢ takich
ograniczen ulegla ewolucji. Poczatkowo, uwazano ze dopuszczalne ogranicze-
nie tej wolnosci ,,musi by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione, aby w kon-
flikcie z zasada (swobodnej dzialalnosci gospodarczej) rachunek aksjologiczny
przewazyl na korzys¢ ograniczen™ 2. W dalej idacym po6zniejszym orzeczeniu
TK stwierdzil, Ze ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczaja-
cych pewien stopien uciazliwosci, a zwlaszcza ,,zapoznajacych proporcje po-
miedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a ranga interesu publicz-
nego, ktéry ma w ten sposob podlega¢ ochronie™:. Po wejsciu w zycie Konsty-
tucji z 1997 r. TK (orz. z 8.4.1998 r.) potwierdzit poglad o braku absolutnego
charakteru zasady ,,swobody dziatalnosci gospodarczej” wskazujac, ze ograni-
czenie tej wolnosci jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny**. Wskazujac na zrédla filozoficzne i rozwdj idei
wolnosci gospodarczej w systemach prawnych panstw europejskich, poswig-
cono szczego6lna uwage zakresowi przedmiotowemu oraz w nieco mniejszym
stopniu takze podmiotowemu®.

49 Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze nie jest wykluczona ingerencja ustawodawcy nawet
w nabyte (,,uksztaltowane”) prawa podmiotowe, jezeli istnieja bardzo istotne konstytucyjne racje,
ktore jg usprawiedliwiaja.

50 W uzasadnieniu wyr. z 13.10.2010 r., Kp 1/09, OTK-A 2010, Nr 8, poz. 74, TK stwierdzil, ze:
»wolnoé¢ dziatalnosci gospodarczej” nalezy rozumie¢ zaréwno jako wolnos¢ wyboru dziatalnosci
gospodarczej, jak i wolnoé¢ jej wykonywania, przywolujac w tym wzgledzie wezesniejszy wyr. TK
2 7.6.2005 r., K 23/04, OTK-A 2005, Nr 6, poz. 62. Podzielil wczesniejsze stanowisko, sformuto-
wane w wyroku 2 12.1.2000 r., P 11/98, OTK-A 2000, Nr 1, poz. 3.

51 Wyr. TK z 19.1.2010 r., SK 35/08, OTK-A 2010, Nr 1, poz. 2.

52 Poglad taki wyrazono w orz. TK z 20.8.1992 r., K 4/92, OTK 1992, Nr 2, poz. 22, s. 23.

53 Orz. TK 2 26.4.1995 r., K 11/94, OTK 1995, Nr 1, poz. 12.

54 Orz. TK z 8.4.1998 r., K 10/97, OTK 1998, Nr 3, poz. 29. Stanowisko to podzielil TK
W wyr. 2 26.4.1999 1., K 33/98, OTK 1999, Nr 4, poz. 71. Zbiezne stanowisko z pogladami wyrazo-
nymi w wyroku 26.4.1999 r., wyrazit TK w wyr. z 7.5.2001 r., K 19/00, OTK 2001, Nr 4, poz. 82.

55 Na ksztattowanie sie zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej w panstwach europejskich
oraz na jej podstawy filozoficzne zwrdcit uwage M. Zdyb, Wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej
w Konstytucji RP, Rej. 1997, r. 7, Nr 5(73), s. 145-166. Por takze R.W. Kaszubski, J. Kotkowski,
Wolnosé¢ gospodarcza w $wietle Konstytucji RP, Glosa 2000, Nr 6, s. 7; W. Kubala, Wolno$¢ gospo-
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§ 4. Ograniczenia wolnosci dziatalnosci...

W orzecznictwie TK przyjeto, ze dopuszczalne z mocy art. 22 Konstytu-
cji RP sg takie ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, ktdre formuja
zarowno bezwzgledne, jak i wzgledne zakazy podejmowania i wykonywania
dzialalnosci gospodarczej. Wskazano, ze zakazy o charakterze bezwzglednym
moga dotyczy¢ zarowno aspektu podmiotowego, jak i przedmiotowego wspo-
mnianej wolnosci. Takie regulacje TK okresla mianem ,wlasciwych ograni-
czen wolnosci dziatalnosci gospodarczej”. Pojecie ograniczen wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej TK nie odnosi si¢ do takich regulacji ustawowych, ktore
maja charakter uniwersalny i obejmuja wszystkich przedsiebiorcéw stawiajac
im wymagania i obowiazki w zakresie legalizacji dziatalnosci gospodarczej, re-
jestracji podatkowej i ubezpieczeniowej, przestrzegania wymagan z oznacze-
niem przedsigbiorcy i towardw, organizacji finanséw przedsigbiorstwa prze-
strzegania zasad ochrony zycia i zdrowia ludzkiego, bezpieczenstwa, moralno-
$ci publicznej oraz ochrony srodowiska, wreszcie i zapewnienia wykonywania
czynnosci objetych dziatalnoscig gospodarcza przez osoby posiadajace wyma-
gane uprawnienia zawodowe, a takze dotyczace pozyskiwania kontrahentdw,
ochrony konkurencji i konsumentéw, obciazen publicznoprawnych, prze-
strzegania norm prawa pracy i ubezpieczen spolecznych oraz kontroli i nad-
zoru panstwowego. Takie regulacje prawne, zdaniem TK, nie maja na celu
ograniczenia przedsigbiorcy i nie sg traktowane w judykatach jako ogranicze-
nia wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, rozumianej jako prawo
podmiotowe®. Stanowisko to spotkalo si¢ jednak z krytycznym przyjeciem
przez doktryne, w szczegdlnosci z racji uznawania, ze normy prawa ochrony
srodowiska oraz prawa chronigcego konsumentdw zostaly zaliczone do takich

darcza i jej ograniczenia, PS 2001, Nr 7-8, s. 3 i n.; Warto zauwazy¢, ze przed uchwaleniem Kon-
stytucji RP z 1997 r., widziano niekiedy wolno$¢ gospodarcza jako prawo, ewentualnie stan natu-
ralny. Takie stanowisko zajmowat C. Kosikowski, Wolno$¢ gospodarcza w prawie polskim, War-
szawa 1995, passim; tenze, C. Kosikowski, Zakres wolnosci gospodarczej, PUG 1995, Nr 9, s. 2 i n.

56 Wyr. TK z 19.1.2010 r., SK 35/08, OTK-A 2010, Nr 1, poz. 2. W tresci uzasadnienia stwier-
dzono takze, ze system prawny nie kreuje wolnosci gospodarczej ani tez nie przyznaje i przedsie-
biorcom. Ustawodawca zakresla natomiast granice korzystania z niej oraz potwierdza prawne jej
gwarancje. W rezultacie wolno$¢ gospodarcza stanowi przedmiotowo wiazke swobdd obejmuja-
cych podejmowanie, organizacje i wykonywanie dziatalnosci w tej sferze. Wskazano, ze wolnos¢
gospodarcza jest konstrukeja porzadku konstytucyjnego. Istota jej jest domniemanie swobody po-
dejmowania i prowadzenia dziatalnoéci przez podmioty gospodarcze, o ile (i dopdki) co innego nie
wynika z przepiséw ustawowych. Stanowisko takie zostalo wczesniej zaprezentowane w uchwale
SN(7) 2 10.1.1990 r., IIT CZP 97/89, OSN 1990, Nr 6, poz. 74. Zob. takze S. Biernat, Podejmowanie
i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej — wolnos¢ gospodarcza de lege lata i de lege ferenda, PPH
1994, Nr 9, s. 10; C. Kosikowski, Wolno$¢ dziatalnosci, s. 50.
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Rozdziat 1. Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci...

»ograniczen” wolnosci dzialalnosci gospodarczej, ktore nie sa ograniczeniami
w rozumieniu konstytucyjnym.

W judykaturze, na tle problematyki wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, za-
uwazano, ze wszelkie ograniczenia zasady wolnosci w prowadzeniu dziatalno-
$ci, chociaz dopuszczalne w ustawy ze wzgledu na wazny interes publiczny
(art. 22 Konstytucji RP), maja charakter wyjatku i musza by¢ wobec tego ro-
zumiane $cisle, a nie w sposob rozszerzajacy. Nie mozna zatem ich istnienia
dorozumiewa¢ badZz domniemywa¢, ani przyjmowac w drodze analogii®.

W orzecznictwie wywiedziono, ze art. 20 Konstytucji RP, odnoszacy si¢ do
wolnosci dziatalnos¢ gospodarczej, nalezy odczytywac wraz z art. 22 Konstytu-
¢ji RP. Lacznie przepisy te wyznaczaja przedmiot i granice wolnosci gospodar-
czej. Podkreslono, ze w dotychczasowym orzecznictwie TK za oczywiste uznaje
sie, ze dzialalno$¢ gospodarcza ze wzgledu na jej charakter, a zwtaszcza na bliski
zwigzek z interesami innych osob, jak i z interesem publicznym, moze podle-
gac réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym, niz wolnosci i prawa
o charakterze osobistym badz politycznym. Wskazano, ze istnieje, w szczegol-
nosci, legitymowany interes panstwa w stworzeniu takich prawnych ram ob-
rotu gospodarczego, ktdre pozwolg zminimalizowa¢ niekorzystne skutki me-
chanizmdw rynkowych, jezeli skutki te ujawnia si¢ w sferze, ktora nie moze po-
zostaé obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochron¢ powszechnie uznawanych
warto$ci®®. Asumptem dla tego stwierdzenia bylo stanowisko zawarte w uza-
sadnieniu wyroku TK z 8.4.1998 r.*

Trybunatl wielokrotnie podkreslal, Ze wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej
nie ma charakteru absolutnego i z tej racji musi podlegaé pewnego rodzaju
ograniczeniom®. Jest to skutkiem m.in. zaakcentowania w art. 20 Konstytu-
¢ji RP socjalnego charakteru gospodarki rynkowe;j®!. Wobec tresci art. 22 Kon-
stytucji RP, TK przyjmowal, ze podwdjne uzycie stowa ,tylko” w tym prze-
pisie wskazuje, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej powinno
mie¢ charakter wyjatkowy i mozliwe jest do wprowadzenia wylacznie droga

57 Wyr. NSA z 12.4.2006 r., IT GSK 23/06, Wspdlnota 2007, Nr 33, s. 44.

58 Uzasadnienie wyr. WSA w Warszawie z 9.2.2021 r., VII SA/Wa 2173/20, Legalis.

59 Wyr. TK z 8.4.1998 r., K 10/97, OTK 1998, Nr 3, poz. 29.

60 Wyr. TK: z 12.2.1991 r., K 6/9, OTK 1991, Nr 1, poz. 1; z 26.4.1999 r., K 3/98, OTK 1998,
Nr 4, poz. 525z 14.6.2004 r., SK 21/03, OTK-A 2004, Nr 6, poz. 56; z 25.7.2006 r., P 24/05, OTK-A
2006, Nr 7, poz. 87; 2 8.7.2008 r., K 46/07, OTK-A 2008, Nr 6, poz. 104.

61 Wyr. TK z 2.12.2002 r., SK 20/01, OTK-A 2002, Nr 7, poz. 89.
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§ 4. Ograniczenia wolnosci dziatalnosci...

ustawy®2. W niektdrych jednak uzasadnieniach orzeczen TK dopuszczal moz-
liwos¢ unormowania w rozporzadzeniu, do ktérego odsylata ustawa, niekto-
rych spraw, dotyczacych mozliwosci ograniczania praw i wolnosci. Wskazywat
przy tym, ze rygoryzm tresci art. 22 Konstytucji RP jest ostrzejszy niz warunki
formalno-prawne rozporzadzenia wskazane w tresci art. 92 ust. 1 Konstytu-
¢cji RP®. Z takim stanowiskiem TK nie sposdb sie zgodzi¢ wobec wyraznej tre-
$ci art. 22 Konstytucji RP.

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej podlega takze ograniczeniom na zasa-
dach ogdlnych z mocy art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zmodyfikowanych trescia
art. 22 Konstytucji RP. Znajdujaca oparcie w art. 22 Konstytucji RP, mozli-
wo$¢ ograniczenia wolnosci gospodarczej w drodze ustawy oraz ze wzgledu
na wazny interes publiczny ma charakter uniwersalny, gdyz dotyczy wszyst-
kich podmiotéw gospodarczych funkcjonujacych w Polsce. Oznacza to, ze
w przypadkach i na warunkach okreslonych w art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytu-
¢cji RP, wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej moze by¢ ograniczona przez ustawe
tylko wowczas, gdy ograniczenia te sa konieczne w demokratycznym panstwie
w celu zapewnienia jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, ochrony wilasnosci i praw in-
nych osob. Wskazano, ze tym samym prawodawca przewidzial sytuacje, gdy
konieczne bedzie stopniowanie ochrony poszczegolnych wolnosci i praw oby-
watelskich. Wsrdd doébr podlegajacych szczegdlnej ochronie, ktora uzasadnia
ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich, wymieniony zo-
stal m.in. porzadek publiczny oraz ochrona zdrowia. Istotne jest przy tym, aby
ograniczenie konstytucyjnej wolnosci nie naruszalo jej istoty®*. W celu wpro-
wadzenia ograniczen wolnosci i praw czlowieka nie mozna powolywac si¢
na nadzwyczajne okolicznosci, uzasadniajace szczegdlne rozwiazania prawne.
Tymi okolicznosciami nie mozna usprawiedliwia¢ daleko idacych ograniczen
swobod obywatelskich, wprowadzanych w formie rozporzadzen. Konstytu-
cja RP w tresci art. 22 jednoznacznie wymaga, aby ograniczenie wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej nastepowato tylko w drodze ustawy. W rozporzadzeniu
moga by¢ zawarte jedynie przepisy o charakterze technicznym, niemajace za-
sadniczego znaczenia, z punktu widzenia praw lub wolnosci jednostki.

62 Wyr. TK: 2 19.5.1998 r., U 5/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 46; z 11.5.1999 r., P 9/98, OTK 1999,
Nr 4, poz. 75; 2 6.3.2000 r., P 10/99, OTK 2000, Nr 2, poz. 56.

63 Wyr. TK z 10.4.2001 r., U 7/00, OTK 2001, Nr 3, poz. 56.

64 Wyr. WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 3.3.2021 r., II SA/Go 15/21, Legalis.
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