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Streszczenie

Niniejsze opracowanie jest proba analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego do-
tyczacego wolnosci dziatalnosci gospodarczej i jej ograniczen. Zaréwno w literaturze jak
iw orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze konstytucyjna wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
nie ma charakteru absolutnego i musi podlega¢ ograniczeniom. Kwerenda orzecznictwa
sadu konstytucyjnego wskazuje, ze w kierowanych do TK wnioskach (skargach konstytu-
cyjnych oraz pytaniach prawnych sadéw) zawierajacych zarzut ograniczenia przez skar-
zone przepisy wolnosci dzialalnosci gospodarczej wnioskodawcy powotuja jako wzorzec
kontroli art. 20, art. 22 lub art. 31 ust. 3 Konstytucji, w réznych konfiguracjach. Niniej-
sze opracowanie jest probg rozwiniecia przedstawionego zagadnienia z uwzglednieniem
réznic zwigzanych z rodzajem stawianego zarzutu. Celem opracowania jest omdowienie
konstytucyjnych przestanek ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, zaréwno
pod wzgledem materialnym (przestanka ,waznego interesu publicznego”) jak i formal-
nym (dopuszczalnoé¢ ograniczenia ,,tylko w drodze ustawy”) a takze wymag zachowa-
nia zasady proporcjonalnosci oraz zakaz naruszania jego istoty.
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Summary

The limitations of economic activity in the
jurisdiction of the Constitutional Court

Submitted study is an attempt to analyze the jurisdiction of the Constitutional Court of
the freedom of economic activity and its limitations. Both in literature and in the juris-
diction of the Constitutional Tribunal it is accepted that the constitutional freedom of
economic activity is not absolute and must be subject to restrictions. In cases brought
before the constitutional court there are cited rules in different configurations. In this
text the author wants to expand the subject issue and to discuss various conditions that
limit freedom of economic activity (which are: important public interest, statutory form
and the requirement of the principle of proportionality).

Zasada wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest jedna z podstawowych za-
sad ustrojowych, przewidziang i gwarantowang konstytucyjnie. Jej norma-
tywnych zrédel, determinujacych tres¢ oraz przestanki ograniczenia, nalezy
poszukiwa¢ w art. 20 i art. 22 Konstytucji. Artykut 20 Konstytucji stanowi:
»[s]poteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy part-
ner6w spolecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospo-
litej Polskiej”. Zgodnie z art. 22 ustawy zasadniczej ,,[o]graniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny”. Ustrojodawca okreslajac spoteczng
gospodarke rynkowga jako podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospoli-
tej Polskiej nie zdefiniowat jej. Pozostawiajac ustawodawcy dos¢ duzg swobo-
de w tym zakresie, art. 20 Konstytucji wyraznie wskazal jednak jej elementy
sktadowe oraz okreslit dopuszczalne granice regulacji’. Jedng ze sktadowych

2

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 155
oraz 158; na ten temat, C. Kosikowski, Zasada wolnosci dzialalnosci gospodarczej, [w:] Zasady
podstawowe polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998.



Ilona Szczepaniska-Kulik « Ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej 187

definiowanej spolecznej gospodarki rynkowej (wymieniong na pierwszym
miejscu, co — zdaniem L. Garlickiego — podkresla jej role jako ,,istoty ustro-
ju spolecznej gospodarki rynkowej”) jest wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej’.
Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, umiejscowiona obok wlasnosci prywat-
nej oraz solidarnosci, dialogu i wspdlpracy partneréw spotecznych stanowi
jeden z normatywnych filaréw ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Pol-
skiej*. Jak wskazuje si¢ w literaturze art. 20 Konstytucji - pomimo zastoso-
wanej techniki regulacji zawierajacej wyliczenie trzech zasadniczych cech
gospodarki rynkowej — musi by¢ odczytywany jako calos¢, nie za$ jako ze-
stawienie autonomicznych zasad ustroju gospodarczego’.

Zaréwno w doktrynie jak i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (dalej
réwniez: TK) przyjmuje si¢, ze wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej ma w $wie-
tle Konstytucji dwojaki charakter: jest jednoczes$nie zasada ustrojows (jed-
ng z zasad ustroju gospodarczego RP) i podstawg formulowania okreslonych
praw podmiotowych®. Przez ustroj spoleczno-gospodarczy nalezy rozumiec
materialne warunki zycia spolecznego, strukture wlasnosciows, funkcjono-
wanie gospodarki i finanséw publicznych oraz strukture procesu wytwarza-
nia i podziatu débr materialnych’. Konstytucja wyraznie eksponuje pierwszy

3 L. Garlicki, Komentarz do art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-

tarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 8.

* Zob.A.Szmyt, O normowaniu podstaw ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, [w:]
Ksigga pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej profesora Kazimierza Kruczalaka, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze”, T. V, Gdansk 1999, s. 40S.

5 L. Garlicki, Komentarz do art. 20, op.cit., s. 5, tak tez: P. Kuczma, Konstytucyjne ujecie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, [w:] Przedsigbiorca w spotecznej gospodarce rynkowej, red.
T. Kocowski, J. Gola, Wroctaw 2014, s. 230.

¢ Wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02 (OTK ZU nr 4A /2003, poz. 33),
13 marca 2006 r., sygn. akt P 8/05 (OTK ZU nr 3A/2006, poz. 28), 11 pazdziernika 2011 r.,
sygn. akt P 18/09 (OTK ZU nr 8A/2011, poz. 81). Jak wskazuje M. Szydlo zob. Komentarz
do art. 22 [w]: Konstytucja RP, Tom ], red. M. Safjan, L.Bosek, Warszawa 2016, s. 602, kwali-
fikacja wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jako jednej z zasad ustrojowych Konstytucji nie
neguje jednoczesnego traktowania jej jako jednej z podstawowych wolnosci jednostek; tak
tez, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
M. Zubik, T. I, Warszawa 2016, s. 522; M. Stugocka, Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jako
norma — zasada, Wroclaw 2012, passim.

7 K. Klecha, Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 25;
na ten temat réwniez, M. Szydlo, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s.22in.
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z aspektow (wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, jako zasade ustrojows), bo-
wiem art. 20 i art. 22 umiejscowione zostaly w rozdziale I Konstytucji i nie
znalazly bezposredniej konkretyzacji oraz rozwinigcia w przepisach rozdzia-
tu II®. Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej ma wigc pod tym wzgledem inny
charakter niz wlasno$¢ prywatna, w przypadku ktérej zasady konstytucyjne
wynikajace z art. 20 i art. 21 Konstytucji znajduja swoj odpowiednik w zakre-
sie aspektu prawnopodmiotowego w art. 64 Konstytucji. Analogiczne wnio-
ski przynosi analiza niektorych innych przepiséw rozdziatu I Konstytucji.

Powszechnie przyjmuje sie, ze wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej (wolnoé¢
gospodarcza) obejmuje mozliwo$¢ podejmowania i prowadzenia dziatalnosci,
ktérej zasadniczym celem jest osiggnigcie zysku’. Jej istota jest domniemanie
swobody podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez podmioty gospo-
darcze, o ile (i dopoki) co innego nie wynika z przepiséw ustawowych'. Do-
precyzowanie terminu ,,dziatalnos¢ gospodarcza” zostalo dokonane w art. 2
ustawy o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej', na ktéra sktada sie dookreslo-
ne przymiotnikowo pojecie ,,dzialalnodci”, rozumianej jako zespét ztozonych
i wielokrotnie powtarzanych czynnosci, podejmowanych zawsze w okreslo-
nym zakresie oraz konkretnym celu'?. Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny
tres¢ art. 20 Konstytucji pozostaje w organicznym zwiazku z art. 22 Konsty-
tucji stanowigcym, ze ograniczenie wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes pu-
bliczny. Dopiero obydwie normy tgcznie odczytywane wyznaczaja przedmiot
i granice wolnosci gospodarczej".

8 Natemat umiejscowienia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej w Konstytucji, J. Ciapa-

ta, Konstytucyjna zasada wolnosci dzialalnosci gospodarczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2001, nr 4,s. 21 in.

°  Tak: M.Szydlo, Komentarz...,s. 613 oraz wskazane orzecznictwo Trybunatu Konstytu-
cyjnego; szerzej na temat doktrynalnego oraz normatywnego ujecia wolnosci gospodarczej,
C. Kosikowski, Wolnos¢é gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 19-43.

1 Wyrok TK z 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08 (OTK ZU nr 1A/2010, poz. 2).

' T,j. Dz.U. 2018, poz. 584 ze zm.; pierwszym aktem prawnym definiujacym pojecie
dzialalno$ci gospodarczej byla ustawa z 23 grudnia 1988 r. o dzialalno$ci gospodarczej
(Dz.U.Nr41, poz. 324 ze zm.).

2 K.Klecha, op.cit.,, s. 123in.

3 Wyrok TKz26 marca 2007 r., sygn. akt K 29/06 (OTK ZU nr 3A/2007, poz. 30); Tak
tez: L. Garlicki, op.cit., s. 8.
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II.

Analiza orzecznictwa TK wskazuje, ze w kierowanych do sadu konstytucyj-
nego wnioskach (skargach lub pytaniach prawnych sadéw) zawierajacych za-
rzut ograniczenia przez skarzone przepisy wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej wnioskodawcy powolujg jako wzorzec kontroli art. 20, art. 22 lub art. 31
ust. 3 Konstytucji, w réznych konfiguracjach. Nizej przedstawiono prébe roz-
winiecia wskazanego zagadnienia w oparciu o dziatalnos$¢ orzecznicza Trybu-
nalu Konstytucyjnego. Ze wzgledu na zalozone ramy niniejsze opracowanie
nie obejmuje rozwazan dotyczacych podmiotowego aspektu wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej, a takze nie rozwija szczegétowo przedmiotowego ujecia
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej (z uwzglednieniem poszczegélnych swo-
bdd sktadajacych si¢ na wspomniana wolno$¢)™. Ponadto, ze wzgledu na ob-
szerne rozwazania TK dotyczace dopuszczalnodci wskazywania jako wzorcow
kontroli w skargach konstytucyjnych art. 20 i art. 22 Konstytucji, problema-
tyka ta zostala oméwiona w odrebnym rozdziale (w stosunku do wnioskow
i pytan prawnych).

III.

Uwagi zawarte w niniejszym rozdziale dotyczg spraw zawistych przed Try-
bunatem Konstytucyjnym wniesionych w trybie wnioskow i pytan praw-
nych sadow.

Zaréwno w literaturze jak i w orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze konstytu-
cyjna wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i musi
podlega¢, we wspolczesnym panstwie, réznego rodzaju ograniczeniom, co wy-
nika chociazby z zaakcentowanego w art. 20 Konstytucji spolecznego charak-
teru gospodarki rynkowe;j". W plaszczyznie materialnej wymagane jest, aby
ograniczenia wolnos$ci gospodarczej znajdowaly uzasadnienie ,,ze wzgledu
na wazny interes publiczny”, za§ w plaszczyznie formalnej — aby byty wpro-

" Naten temat szerzej, K. Klecha, op.cit., s. 149 in.; réwniez: ]. Podkowik, Wolnos¢ uméw

i jej ograniczanie w Swietle Konstytucji RP, Warszawa 20185, s. 81-84 oraz 98 in.
5 Taknp.,]. Ciapala, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej
Polskiej, Szczecin 2009, s. 321.
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wadzone ,,tylko w drodze ustawy™®. Trybunal Konstytucyjny stoi na stano-
wisku, ze dziatalnos¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza
na bliski zwigzek zaréwno z interesami innych oséb, jak i interesem publicz-
nym moze podlegac¢ ré6znego rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym niz
prawa i wolnosci o charakterze osobistym badz politycznym'. W orzecznic-
twie TK wskazuje sie, ze istnieje szczegdlnie legitymowany interes panstwa
»W stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktére pozwola
zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych, jeze-
li skutki te ujawniajg si¢ w sferze, ktéra nie moze pozosta¢ obojetna dla pan-
stwa ze wzgledu na ochrone powszechnie uznawanych wartosci™.

Wsrdéd wskazywanych wzorcow kontroli przepiséw ograniczajacych wol-
nos¢ dzialalnosci gospodarczej wnioskodawcy (pytajace sady) niejednokrot-
nie wskazuja, najczesciej zwigzkowo z art. 20 lub art. 22 Konstytucji, art. 31
ust. 3 ustawy zasadniczej. Wskazany przepis, zawarty w rozdziale II Konsty-
tucji, stanowi: ,[o]graniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
nosci i praw mogga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa ko-
nieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac isto-
ty wolnosci i praw”. Nie sposob zatem omawiajac problematyke ograniczen
wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie odnies¢ si¢ do wspomnianego prze-
pisu, co znajduje swoj wyraz réwniez w orzecznictwie TK.

Niekwestionowany w orzecznictwie sadu konstytucyjnego jest poglad,
ze art. 22 Konstytucji reguluje wprost w sposob wyczerpujacy i kompleksowy

16 Zob. wyroki TK z: 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00 (OTK ZU nr 3/2001, poz.
56); 10 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 28/01 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 212); 14 grudnia
2004 ., sygn. akt K25/03 (OTK ZU nr 11A/2004, poz. 116).

7 Zob.wyroki TK z: 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97 (OTK ZU nr 3/1998, poz. 29);
22 wrzeénia 2005 r., sygn. akt Kp 1/05 (OTK ZU nr 8A/200S, poz. 93); 18 stycznia 2006 r.,
sygn. akt K21/05 (OTK ZU nr 1A/2006, poz. 4); 25 lipca 2006, sygn. akt P 24/05 (OTK ZU
nr7A/2006, poz. 87); 23 listopada 2009 ., sygn. akt P 61/08 (OTK ZU nr 10A /2009, poz. 150).

8 Zob. wspomniane juz wyroki TK o sygn. akt K 10/97, P 24/05 i P 18/09 oraz wyroki
TKz:13 pazdziernika 2010r., sygn. akt Kp 1/09 (OTK ZU nr 8A/2010, poz. 74; pelny skfad);
11 marca201Sr., sygn. akt P4/14 (OTKZU nr 3A/201S, poz. 30; peiny sktad); 31lipca2015r.,
sygn.akt K41/12 (OTK ZU nr 7A/201S, poz. 102;pelny sktad); podobnie réwniez wyrok TK
223 czerwca 2009 1., sygn. akt K $4/07 (OTK ZU nr 6A/2009, poz. 86).
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zaréwno formalne, jak i materialne przestanki ograniczenia wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej. Jak wyrazit Trybunat w przywolywanym juz wyroku
TK z 14 grudnia 2004 r.”%, z faktu, ze art. 22 ustawy zasadniczej statuuje jed-
na z konstytucyjnych wolnosci jednostki wynika, Ze ,,zawarte w tym przepi-
sie warunki jej ograniczenia stanowig lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3
Konstytucji i wylaczaja jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli
ustawowych ograniczen wolnosci dzialalnosci gospodarczej”. Autonomiczne
uregulowanie w art. 22 Konstytucji przestanki materialnej ograniczenia wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej nie oznacza jednak, zdaniem TK, pozostawie-
nia ustawodawcy zupelnej swobody w okreslaniu rodzaju chronionego intere-
su. Przy ustaleniu jego zawarto$ci muszg by¢ brane pod uwage réwniez inne
regulacje konstytucyjne, a takze hierarchia warto$ci wynikajaca z koncepcji
demokratycznego panstwa prawnego. Niewatpliwie do kategorii ,waznego
interesu publicznego” zaliczy¢ nalezy wartosci wskazywane w art. 31 ust. 3
Konstytucji (a mianowicie: bezpieczenstwo publiczne, porzadek publiczny,
ochrona srodowiska, zdrowia oraz moralnosci publicznej, ochrona wolnosci
i praw innych oséb). Z klauzuli tej wynika¢ moga takze inne, wychodzace
poza art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej, materialnoprawne przestanki ustawo-
wego ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej*. Dodatkowo ustawo-
dawca jest zobowigzany, zdaniem TK, kazdorazowo wykaza¢, iz ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej stuzy ochronie szczegdlnie istotnego in-
teresu publicznego®. Przekladajac to na grunt orzecznictwa TK wydaje sie,
ze dokonujac oceny ograniczenia wolnosci dziatalnodci gospodarczej w za-
kresie spelnienia przestanki ,waznego interesu publicznego” (jako przestan-
ki materialnej) nie jest wskazane odwotywanie sie do art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji. Wiasciwym wzorcem kontroli jest w tym przypadku art. 22 Konstytuciji,
okreslajacy samodzielng przestanke limitowania praw i wolnosci konstytu-
cyjnych, w postaci waznego interesu publicznego®. W wyroku P 18/09 sad

¥ Sygn.akt K25/03.
* Taktez, ]. Ciapala, Konstytucyjna zasada..., s. 29.
*! Na temat wzajemnych relacji warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
ywaznego interesu publicznego”, o ktérym mowa w art. 22 Konstytucji: M. Szydlo, Wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz-Wroctaw 2011, s. 165 in.

22 Zob. powolywane juz wyroki TK o sygn. akt K25/03 1 P 18/09 oraz wyroki TK z: 7

czerwca 2005 r., sygn. akt K23/04 (OTK ZU nr 6A/200S, poz. 62); 8 lipca 2008 r., sygn. akt
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pytajacy jako wzorzec kontroli dla ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej wskazat art. 22 ustawy zasadniczej. Trybunat ustalil, ze ograniczenie
wskazanej wolnosci nastgpilo ze wzgledu na przestanke materialnoprawng
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a mianowicie ze wzgledu na prawa in-
nych oséb. Nastepnie TK uznal, ze przestanka ta stanowi ,wazny interes pu-
bliczny” w rozumieniu art. 22 Konstytucji. W konsekwencji Trybunat orzekt
zgodnos¢ przepisu z art. 22 ustawy zasadniczej (nie wskazujac zwigzkowo
art. 31 ust. 3 Konstytucji). Réwniez w wyroku o sygn. akt P 31/13 Trybunat
wskazal na autonomiczny charakter art. 22 Konstytucji w zakresie material-
nych przestanek ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, stanowia-
cego lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wylaczajac tym
samym jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli. Nalezy jednak
przyznad, ze zagadnienie to nie zostalo jednolicie potraktowane w orzecz-
nictwie TK. Sad konstytucyjny wskazuje czasem w oméwionym wyzej za-
kresie, zwigzkowo z art. 22 Konstytucji, art. 31 ust. 3 Konstytucji zwlaszcza,
gdy wsrod kwestionowanych wartosci sktadajacych si¢ na ,wazny interes pu-
bliczny” znajduja sie¢ wolnosci i prawa wymienione w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji*’. Nie jest to jednak linia dominujgca, a powotanie obydwu przepiséw
ma na celu - jak si¢ wydaje — raczej wzmocnienie przekazu, wskazujac na ko-
nieczno$¢ uwzglednienia wérdd przestanek ograniczenia wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej rowniez wartosci wymienionych w tresci art. 31 ust. 3 usta-
wy zasadniczej. Rowniez w ocenie autorki taka konstrukcja (opierajaca sie
na przyjeciu szczegoélnego charakteru art. 22 wzgledem art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji we wspomnianym wyzej zakresie) zastuguje na akceptacje.

Jak zostato wyzej wskazane wprowadzone przez ustawodawce ogranicze-
nie wolnosci dzialalnosci gospodarczej moze zosta¢ uznane za konstytucyj-
nie dopuszczalne wowczas, gdy jest uzasadnione ze wzgledu na wazny inte-
res publiczny (o czym byta mowa wyzej), zostanie dokonane w drodze ustawy
(o czym szerzej bedzie mowa w rozdziale I11.4) oraz uwzglednia zasadg¢ pro-
porcjonalnosci (zwang tez zasadg wspdtmierno$ci, miarkowania czy ade-

K 46/07 (OTK ZU nr 6A/2008, poz. 104); 18 lutego 2014 r., sygn. akt K 29/12 (OTK ZU
nr2A/2014, poz. 11); 27 lutego 2014 r., sygn. akt P 31/13 (OTK ZU nr 2A/2014, poz. 16).

2 Zob.wyroki TKz: 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 33/03 (OTK ZU nr4A /2004, poz.
31), 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K45/0S (OTK ZU nr 11A/200S, poz. 140).
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kwatnosci)**. Zachowanie wymogu proporcjonalnosci wymaga spelnienia
trzech niezbednych elementéw: przydatnosci, koniecznosci oraz proporcjo-
nalno$ci sensu stricto®.

Zasada proporcjonalnoéci zostala expressis verbis sformulowana w art. 31
ust. 3 Konstytucji. To ze wskazanego przepisu Trybunal wyprowadza konsty-
tucyjna podstawe zasady proporcjonalnosci, zar6wno w odniesieniu do ogra-
niczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, jak i w odniesieniu do kazdego
innego prawa i wolnosci konstytucyjnej. Istotg zakazu nadmiernej ingerencji —
wynikajacego z zasady proporcjonalnosci — jest uznanie, ze panstwo nie moze
ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien ucigzliwoséci, zwlaszcza
za$ ograniczen o zaburzonej proporcji pomiedzy stopniem naruszenia upraw-
nien jednostki a rangg podlegajacego ochronie interesu publicznego. Pelni on
funkcje ochronng w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki*. Z za-
kazu nadmiernej ingerencji, jako zrédla ogdlnej formuly proporcjonalnosci,
Trybunal Konstytucyjny wyprowadza trzy powigzane ze sobg obowigzki pra-
wodawcy: 1) dopuszczalnos$¢ ustanawiania regulacji tylko wowczas, gdy jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana (niezbed-
nos¢), 2) nakaz ksztaltowania danej regulacji w sposob zapewniajacy osiagnie-
cie zamierzonych celéw (przydatnos¢), 3) warunek zachowania odpowiedniej
proporcji miedzy zakresem ingerencji w sfere statusu jednostki a celem ktérego
ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie (proporcjonalnos¢ sensu stricto)”.
Dopuszczalno$¢ ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej rozpatry-
wana z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci musi uwzglednia¢ ochro-

**  Szerzej na temat pojecia zasady proporcjonalnosci oraz jej elementéw sktadowych,

J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2008,s.9in.

»  Zob. przywotlany juz wyrok TK o sygn. akt K 29/06.

Zob. wspomniany juz wyrok TK o sygn. akt K46/07.

7 Zob. orzeczenie TKz 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94 (OTK ZU 1995, poz. 12);
wyroki TK z: 11 maja 1999 r., sygn. akt K 13/98 (OTK ZU nr 4/1999, poz. 74); 12 stycznia
2000 r., sygn. akt P 11/98 (OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; pelny sktad); 7 lutego 2001 r., sygn.
akt K27/00 (OTK ZU nr2/2001, poz. 29; pelny sktad); 29 czerwca 2001 ., sygn. akt K 23/00
(OTKZUnr 5/2001, poz. 124); 12 grudnia 2005 r., sygn. akt K 32/04 (OTK ZU nr 11A /2008,
poz. 132); 8lipca2008 r., sygn. akt P 36/07 (OTK ZU nr 6A/2008, poz. 103); 25 lipca 2013 r.,
sygn. akt P 56/11 (OTK ZU nr 6A/2013, poz. 85) oraz wspomniany juz wyrok TK o sygn.
akt P 61/08.

26
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ne innych warto$ci konstytucyjnych. Jak wyrazil TK w orzeczeniu o sygn. akt
K 11/94 prawodawca zobowigzany jest uwzglednia¢ w kazdym wypadku kon-
stytucyjny zakaz nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci. Jezeli bowiem ten
sam cel prawodawczy mozliwy jest do osiagniecia przy uchwaleniu innego ro-
dzaju regulacji ustawodawczej, ktdra naktada przy tym mniejsze ograniczenia
praw i wolnosci, to zastosowanie przez prawodawce regulacji bardziej dolegli-
wej dla podmiotu tych praw wykracza poza to, co jest konstytucyjnie koniecz-
ne. Wyrazony poglad zachowat aktualnos$¢ réwniez na gruncie obowiazujacej
Konstytucji*®. Uznanie proporcjonalnosci ograniczenia prawa wymaga ustale-
nia, czy wkroczenie prawodawcy w sfere wolnosci lub praw jest niezbedne dla
osiggniecia zalozonego celu, a nie jedynie ,,sprzyja” temu celowi, czy tez ,,ula-
twia” jego osiggniecie?. Obowigzek zachowania zasady proporcjonalnosci ozna-
cza réwniez zakaz naruszania istoty wolnosci i praw®. O ile zatem art. 31 ust. 3
Konstytucji nie jest wtasciwym wzorcem kontroli w przypadku oceny formal-
nych i materialnych przestanek ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej, o tyle spetnia on wymog adekwatnosci wzorca w zakresie, w jakim wyra-
za on zasade proporcjonalnosci®. Znajduje to swoje odzwierciedlenie w formule
sentencji wyrokow TK, w ktorych art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej jest wskazy-
wany najczesciej zwigzkowo z art. 22 Konstytucji.

Omawiajac zasade proporcjonalnosci wywodzona z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji warto réwniez odnies¢ sie do art. 2 ustawy zasadniczej i mozliwosci wy-
prowadzania owej zasady rowniez z art. 2 Konstytucji (co zostalo omdéwione
w orzecznictwie TK i stanowi ugruntowany poglad Trybunalu w sprawie).
Ot6z Trybunal stoi na stanowisku, ze zasada proporcjonalnosci wywodzo-
na z zasady demokratycznego panstwa prawnego moze stanowi¢ samodziel-
ny wzorzec konstytucyjnej kontroli w TK, nie jest ona jednak tozsama z za-
sada proporcjonalnosci na gruncie art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Zasada

*8 Zob. przywolane wczesniej wyroki TK o sygn. akt: K23/00, P 36/071P 56/11.
¥ Zob. wyroki TK o sygn. akt: K46/07 oraz P 61/08.
3 Zob. wspomniane juz wyroki TK o sygn. akt: K29/06 oraz Kp 1/09.

31 Zob. wyroki TK z: 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14 (OTK ZU nr 10A/201S, poz.
163; pelny sktad) oraz przywolane wyzej wyroki TK o sygn. akt: Kp 1/091 P 4/14. Na temat
wzajemnego powiazania miedzy art. 22 Konstytucji (okreslajacym materialna i formalna
przestanke ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej) a art. 31 ust. 3 Konstytucji
(zawierajacym zakaz naruszania istoty wolnosci i praw oraz przeslanke ,koniecznosci w de-
mokratycznym panstwie”), M. Szydto, Komentarz...,s. 6191in.
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adekwatnodci z art. 2 Konstytucji dotyczy bowiem formalnego sposobu ko-
rzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej, w oderwaniu od oce-
ny wkraczania w konkretne podmiotowe prawa konstytucyjne. Jak wskazuje
Trybunal, zasada proporcjonalnosci wywiedziona z art. 2 Konstytucji powin-
na by¢ rozumiana ,,jako ogolnie sformufowany zakaz nadmiernej ingerencji”
ustawodawcy®. Ocena korzystania przez ustawodawce ze swobody regula-
cyjnej przebiega zatem w istocie in abstracto, tj. w oderwaniu od wkroczenia
w konstytucyjne prawa lub wolnosci, co determinowac réwniez powinno -
zdaniem TK - daleko idacg wstrzemigzliwo$¢ podczas dokonywania jej oce-
ny. Wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci szczegdlny
nacisk ktadzie na adekwatno$¢ celu legislacyjnego i srodka uzytego do jego
osiggniecia®. Stad niemozliwe jest proste przeniesienie schematu rozumowania
zakotwiczonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji dotyczacego adekwatnosci ogra-
niczen. Przywotlanie art. 2 Konstytucji jako bezposredniej podstawy zasady
proporcjonalnosci jest dopuszczalne w sytuacji, gdy nie mozna przeprowadzi¢
testu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji, dlatego tez znajduje on
zastosowanie w sytuacjach, gdy kwestionowana regulacja ogranicza wpraw-
dzie prawa lub wolnoéci jednostki (osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa
prywatnego), ale gwarantowane jedynie na poziomie ustawowym, a nie kon-
stytucyjnym, albo tez wprowadza ograniczenia w zakresie praw podmiotéw
publicznych?®*. Wskazujac zatem zasad¢ proporcjonalnosci jako zarzut zwig-
zany z naruszeniem wolnosci dziatalnosci gospodarczej wlasciwym wzorcem
kontroli jest art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej.

Odnoszac sie do przestanki formalnej, art. 22 Konstytucji stanowi, Ze ogra-
niczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej dopuszczalne jest ,,tylko w drodze
ustawy”. Wymog zachowania formy ustawy jest w tym przypadku zblizony
do sformulowania art. 31 ust. 3 Konstytucji ustanawiajacego ogélne przestan-
ki ograniczania praw i wolnosci (,,moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie”),

2 Wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11 (OTK ZU nr 10A/2015, poz. 163);
zob. tez wyroki TK z: 9 lipca 2012 r., sygn. akt P 8/10 (OTK ZU nr 7A/2012, poz. 75) oraz 11
lutego 2014 r., sygn. akt P 24/12 (OTK ZU nr 2A /2014, poz. 9).

3 Tak wspomniany juz wyrok TK o sygn. akt P 8/10 oraz wyrok TK z 13 marca 2007 r.,
sygn. akt K8/07 (OTK ZU nr 3A/2007, poz. 26).

3 Takwspomnianyjuz wyrok TK o sygn. akt P 24/12; zob. tezwyrok TKz 6 marca 2012,
sygn. akt K 15/08 oraz przywolany wyzej wyrok TK, sygn. akt K 14/11.
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co pozwala przyjacé, ze znaczenie prawne i skutki tych unormowan w znacznej
mierze mogg sie pokrywac. Zdaniem TK nie zachodzi jednak w tym zakresie
pelna identyczno$¢. Sformulowanie ,,w drodze ustawy” wskazuje, ze do ograni-
czenia wolnosci doj$¢ moze w kazdym razie przy wykorzystaniu ustawy, bez kté-
rej konstruowanie ograniczenia w ogole nie moze mie¢ miejsca, ale ktéra moze
jedynie legitymowac ograniczenie dokonane — na podstawie ustawy — w rozpo-
rzadzeniu. Z kolei sformutowanie ,,tylko w ustawie” wskazuje na wolg ustrojo-
dawcy zasadniczego wykluczenia mozliwosci, ktérg otwiera formuta ,,w dro-
dze ustawy”. Zdaniem TK wymag zamieszczenia calosci regulacji dotyczacych
ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej ,.tylko w ustawie”, bez moz-
liwosci zamieszczenia w niej upowaznien do wydania aktéw wykonawczych,
bytby nadmierny. ,,[W] zakresie regulowania wolnosci dzialalnosci gospodar-
czej Konstytucja nie nakazuje [bowiem-uwaga wlasna] kompletnosci regulacji
ustawowej. W tej [...] sferze dopuszczalne jest «odsytanie pewnych unormowan
do rozporzadzenia, byle nie dotyczylo to elementéw o «zasadniczym» («pod-
stawowymp») charakterze»”*. W konsekwencji, jak wyrazit TK, w odniesie-
niu do ograniczen wolnosci dzialalnosci gospodarczej nie stosuje si¢ wymogu
sformulowanego przez Trybunal Konstytucyjny w odniesieniu do interpretacji
art. 31 ust. 3 Konstytucji, w my$l ktérego ustawa musi okresla¢ wszystkie ele-
menty ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury
przepiséw ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zakres tego ograniczenia.
Odnoszac sie do wyrazanego niejednokrotnie w orzecznictwie TK pogladu, iz
wolnos¢ gospodarcza moze podlega¢ ograniczeniom w stopniu wiekszym niz
prawa i wolnosci o charakterze osobistym lub politycznym Trybunal wskazal,
iz wymog ten mozna odnies¢ nie tylko do materialnej, ale i do formalnej plasz-
czyzny rozwazan. O ile wigc wymaganie zupelnosci ustawowej regulacji ogra-
niczen praw i wolnosci o charakterze politycznym i osobistym powinno by¢
egzekwowane z pelnym rygoryzmem, to unormowanie praw i wolnosci ekono-
micznych i socjalnych moze — zdaniem Trybunatu - pozostawia¢ pewne miej-
sce dla regulacji wykonawczych. Zawsze jednak przy normowaniu ograniczen
praw i wolnosci ekonomicznych i socjalnych ustawa musi samodzielnie okre-
$la¢ zasadnicze elementy regulacji prawnej*.

3% Zob. wyroki TK o sygn. akt: K23/04 oraz P 24/05.
3¢ Zob.wyrok TK o sygn. akt U 7/00.



Ilona Szczepaniska-Kulik « Ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej 197

Nieco odmienng argumentacje w tym przedmiocie przedstawil TK w wy-
roku o sygn. akt Kp 1/09. Trybunal przyznal, ze wymogi formalne ogranicze-
nia wolno$ci dzialalnoéci gospodarczej, zwigzane z nakazem ustawowe;j re-
gulacji wspomnianego ograniczenia, okreslone s3 w art. 22 Konstytucji oraz,
ze przepis ten stanowi lex specialis w stosunku do ogdlnych regut ogranicze-
nia konstytucyjnych wolnosci i praw, okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji. Dalej jednakze TK wywiodt: ,,szczegdlna regulacja ograniczenia wolno-
$ci dzialalnosci gospodarczej — wynikajaca z art. 22 Konstytucji, oznaczajaca
w kontekscie systemowej wykladni z tresciami normatywnymi art. 31 ust. 3
Konstytucji poszerzenie obszaru ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej przez wprowadzenie klauzuli generalnej ,,waznego interesu publicznego”,
zawierajacej nie tylko przestanki materialnoprawne okreslone w art. 31 ust. 3
Konstytucji, lecz dopuszczajacej takze inne przestanki uzasadnione przez
ustawodawce na gruncie norm lub wartosci konstytucyjnych — wiaze si¢ za-
razem z wigkszym niz to wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji rygoryzmem do-
tyczacym wymogu ustawowej regulacji ograniczenia wolnosci dzialalnosci
gospodarczej. [...] Skoro bowiem w ramach «waznego interesu publicznego»
mieszczg si¢ takze okreslone przez ustawodawce przestanki materialnopraw-
ne ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, niewskazane w art. 31
ust. 3 Konstytucji, to wszystkie istotne elementy okreslajace to ograniczenie
winny by¢ zawarte w ustawie. Réwniez dlatego, ze przestanki materialno-
prawne okreslone przez ustawodawce sg szczegolnie $cisle zwigzane z celem
i intencja ustawodawcy. Przede wszystkim jednak dlatego, co Trybunat po-
nownie podkresla, ze poszerzenie dopuszczalnego zakresu ograniczenia wol-
nosci dziatalnos$ci gospodarczej poza wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji
materialnoprawne przestanki ograniczenia praw i wolnosci winno by¢ zréw-
nowazone przez zwiekszony rygoryzm dotyczacy ustawowej regulacji ogra-
niczenia wolnoéci dzialalnos$ci gospodarcze;j”.

Iv.

Zgodnie z art. 79 Konstytucji ,,[k]azdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub pra-
wa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja
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ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ
administracji publicznej orzek! ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach
albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. W swoim orzecznic-
twie Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze ramy kontroli konstytucyjnej
w trybie skargowym sg $cisle okreslone w ustawie zasadniczej. Z jednej stro-
ny wyznacza je warunek, by kwestionowany przepis stanowil podstawe osta-
tecznego orzeczenia sadu (lub organu administracji), z drugiej zas — by orze-
czenie to naruszalo konstytucyjne wolnosci lub prawa skarzacego.

W kwestii dopuszczalnosci wskazywania jako wzorcéw kontroli w skargach
konstytucyjnych zaréwno art. 20 jak i art. 22 Konstytucji Trybunal wypowia-
dal si¢ wielokrotnie w swoich orzeczeniach. W wyroku z 29 kwietnia 2003 r.
(sygn. akt SK 24/02) TK przypomnial, ze skarga konstytucyjna w prawie pol-
skim zostata zrekonstruowana jako jeden ze srodkéw ochrony konstytucyj-
nych wolnosci i praw oraz zostala uregulowana w przepisie zamieszczonym
w koncowej czesci rozdziatu I Konstytucji. Zdaniem TK okoliczno$¢ ta nie
wyklucza jednak, Ze chronione za pomocg skargi konstytucyjnej wolnosci
i prawa mogg mie¢ oparcie w przepisach Konstytucji zamieszczonych poza
jej rozdziatem II. W tym samym wyroku Trybunat uznat, ze uzycie w art. 20
iart. 22 Konstytucji wyrazenia ,wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej” swiadczy
wyraznie o tym, ze przepisy te mozna uwazac takze za podstawe prawa pod-
miotowego o randze konstytucyjnej, a nie tylko i wylacznie za norme¢ prawa
w znaczeniu przedmiotowym i zasade ustroju panstwa. Wskazany poglad TK
zostal podtrzymany m.in. w wyrokach TK z: 14 czerwca 2004 r.(sygn. akt SK
21/03%); 27 lipca 2004 r. (sygn. akt SK 9/03%); 19 stycznia 2010 r. (sygn. akt SK
35/08*) oraz postanowieniach TK z: 29 stycznia 2014 r. (sygn. akt SK 9/12*°)
i 22 marca 2016 r. (sygn. akt SK 35/14*"), w ktérych TK przyznal, Ze wolnos¢
dziatalno$ci gospodarczej — cho¢ niewatpliwie majgca charakter szczegélny,
inny niz wolnosci i prawa wskazane w rozdziale II Konstytucji - moze sta-
nowi¢ podstawe uprawnien jednostek wobec panstwa i organéw wladzy pu-
blicznej, ktére winny i moga by¢ chronione w trybie skargi konstytucyjne;.

37 (OTK ZU nr 6A/2004, poz. 56).
% (OTK ZU nr 7A/2004, poz. 71).
¥ (OTKZU nr 1A/2010, poz. 2).
© (OTKZU nr 1A/2014, poz. 8).
#  (OTKZUnrA/2016, poz. 3).
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W wyroku o sygn. akt SK 21/03 TK potwierdzil réwniez, ze przepisy rozdzia-
tu I Konstytucji maja bezposrednie zastosowanie do wolnosci i praw jednost-
ki, zwlaszcza w sytuacji, gdy okreslona problematyka nie zostala uregulowa-
na w rozdziale II.

Odmienny poglad w zakresie uyjmowania wzorcéw kontroli z art. 20 i art. 22
Konstytucji (nie stanowigcy zarazem dominujacej linii orzeczniczej sadu kon-
stytucyjnego w tym zakresie) Trybunat wyrazil w wyroku z 13 stycznia 2004 r.
(sygn. akt SK 10/03**). Wzorcami kontroli w przedmiotowej sprawie skarzg-
cy uczynit art. 20 i art. 22 Konstytucji. TK orzek! wowczas, ze art. 20 ustawy
zasadniczej nie moze stanowic¢ wzorca kontroli w przypadku skarg konstytu-
cyjnych, gdyz przepis ten wyraza podstawowe zasady ustroju gospodarczego
RP, nie za$ prawo podmiotowe. W przywotanym wyroku Trybunal wskazatl
na dwie grupy zasad ustrojowych: po pierwsze takie, ktére w ogdle nie moga
by¢ wzorcem kontroli w skargach konstytucyjnych, a po drugie takie, ktore
moga stanowi¢ wzorzec o charakterze pomocniczym - przy jednoczesnym
wskazaniu innej naruszonej normy. O ile w grupie zasad ustrojowych, ktore
moga stanowi¢ wzorce subsydiarne, Trybunal wymienit art. 2 i art. 32 Kon-
stytucji, o tyle do przepiséw, ktdre w ogole nie moga stanowi¢ wzorca kon-
troli w skargach konstytucyjnych Trybunat zaliczyt art. 20 Konstytucji. Row-
niez w wyroku z 9 listopada 2010 r. (sygn. akt SK 10/08*°) TK wskazal, ze przy
konstruowaniu w skardze konstytucyjnej zarzutu niezgodnos$ci normy z za-
sadg wolnosci dziatalnosci gospodarczej nalezaloby wskaza¢ jako wzorzec
kontroli nie tyle ogélng klauzule zawartg w art. 20, ile art. 22 Konstytucji
(ewentualnie zwigzkowo z art. 20 Konstytucji). W powotanym juz wyroku
o sygn. akt SK 10/03 a takze w wyrokach TK z 17 listopada 2010 r. (sygn. akt
SK 23/07**) oraz 25 maja 2009 r. (SK 54/08*) Trybunal w sposéb wyrazny
wskazal na dwojaki charakter art. 22 Konstytucji (z jednej strony stanowig-
cego konkretyzacje ogdlnej zasady ustrojowej wskazanej w art. 20 Konsty-
tucji, z drugiej za$ bedacego podstawa konstruowania prawa podmiotowe-
go) wyprowadzajac tym samym wolno$¢ dziatalnodci gospodarczej jedynie
z art. 22 ustawy zasadniczej.

©  (OTKZU nr 1A/2004, poz. 2).
#  (OTKZUnr9A/2010, poz. 99).
#  (OTKZU nr9A/2010, poz. 103).
#  (OTKZUnr SA/2009, poz. 69).
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Na marginesie jedynie mozna wskaza¢, ze w zupelnie przeciwstawnym
tonie w stosunku do wyroku o sygn. akt SK 10/03, gdy chodzi o wskazanie
art. 20 ustawy zasadniczej jako wzorca kontroli, wypowiedzial sie TK w wy-
roku z 16 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt SK 20/12*%). Orzekajac o zgodnosci
skarzonej normy z art. 20 w zwigzku z art. 22 Konstytucji TK wyrazit poglad,
ze art. 22 Konstytucji dotyczy wyltacznie kwestii dopuszczalnodci ogranicze-
nia wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W ocenie Trybunatu z przepisu tego
wynika wylacznie ,,prawo” do nieograniczania wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej w sposdb z nim sprzeczny, natomiast to art. 20 ustawy zasadniczej
statuuje wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (analogiczny poglad wyrazit TK
w postanowieniu o sygn. akt SK 9/12).

Jak wida¢ orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie dopusz-
czalnosci wskazywania jako wzorcow kontroli art. 20 i art. 22 Konstytu-
cji jest niejednolite. Bezsporng jest sama mozliwo$¢ wskazywania wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej jako wzorca kontroli dokonywanej w trybie skargi
konstytucyjnej. Rozbieznosci dotycza natomiast wyboru wlasciwej jednostki
redakcyjnej konkretyzujgcej wskazang norme prawna. W ocenie autorki po-
glad wylaczajacy mozliwo$¢ wskazania art. 20 Konstytucji jako wzorca kon-
troli w trybie skargi konstytucyjnej jest zbyt daleko idacy. Skoro przyjmie-
my, ze art. 20 ustawy zasadniczej (oprdcz zalozen ustrojowych i gwarancji
gospodarczych) jest rowniez ,,no$nikiem” praw i wolnosci konstytucyjnych
(m.in. prawa do wolnej i réwnej konkurencji, wolnosci uméw, podejmowa-
nia i prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej) to powinien on mdc stanowi¢
podstawe uprawnien jednostek, chronionych w trybie skargi konstytucyjnej
(takze stanowi¢ samodzielng podstawe konstruowania prawa podmiotowego).

Podobnie jak w przypadku wnioskéw oraz pytan prawnych réwniez
w skargach konstytucyjnych niejednokrotnie jako wzorzec kontroli w spra-
wach dotyczacych naruszenia zasady wolnosci gospodarczej skarzacy powo-
tuja, samodzielnie lub zwigzkowo, art. 31 ust. 3 Konstytucji. W utrwalonym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, w mysl kto-
rego z art. 79 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK
21997 1.* (aktualnie art. 53 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepo-

*  (OTKZU nr9A/2014, poz. 102).
¥ Ustawaz 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U.Nr 102, poz. 643 ze zm.).
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wania przed TK z 2016**) wynika jednoznacznie, Ze wzorcem kontroli w po-
stepowaniu w sprawie ze skargi konstytucyjnej moga by¢ jedynie przepisy,
ktore okreslajg konstytucyjne wolnosci i prawa czlowieka i obywatela. Zda-
niem Trybunalu Konstytucyjnego art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej nie moze
by¢ samodzielna (wylaczng) podstawa skargi konstytucyjnej, gdyz nie wyra-
za on odrebnych wolnosci lub praw, a czyni to jedynie w sposob czastkowy
i uzupetniajacy, $cisle zwigzany z innymi normami Konstytucji. Przepis ten
wyraza ogdlng zasade dotyczacy ,ograniczen w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw”, nie jest wiec podstawg odrebnego typu wol-
nosci lub praw. Nie formuluje on samoistnego prawa o randze konstytucyjnej
i zawsze musi by¢ wspoétstosowany z innymi normami Konstytucji*. W uza-
sadnieniu wyroku SK 24/02 Trybunal zauwazyl, ze ,,[g]dyby nawet przyjac,
ze zart. 31 ust. 3 Konstytucji wynika konstytucyjne prawo podmiotowe, kto-
re okresli¢ by mozna jako prawo do «nieograniczania» innych praw i wolno-
$ci jednostki w sposéb z nim niezgodny (jako «prawo podmiotowe drugie-
go stopnia» czyli prawo dotyczace innych wolnosci i praw), to uzyskuje ono
swoj wymiar dopiero po okresleniu, ktére z innych konstytucyjnych wolno-
$ci lub praw («pierwszego stopnia») zostalo naruszone”.

Odnoszac si¢ do przestanek ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej okreslonych w art. 22 Konstytucji TK stanal na stanowisku (analogicznie
jak w przypadku wnioskéw i pytan prawnych), ze przepis ten ma szczegdlny
charakter, bowiem ,,reguluje wprost w sposob wyczerpujacy i kompleksowy
zaréwno formalne, jak i materialne przestanki ograniczenia wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej”. Trybunal przyznal, ze ,[jlezeli [...] uznac¢, Ze wolnoé¢
dziatalno$ci gospodarczej jest jedng z konstytucyjnych praw i wolnoéci jed-
nostki [...], to art. 22 Konstytucji stanowiac lex specialis w stosunku do art. 31
ust. 3 Konstytucji wylgcza jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontro-
li ustawowych ograniczen wolnosci dzialalnosci gospodarczej”. Aprobuja-
co do powyzszego pogladu TK odniost si¢ rowniez w wyroku o sygn. akt SK
54/08, w ktérym potwierdzit szczegoélny charakter art. 22 Konstytucji wobec
art. 31 ust. 3 Konstytucji, w zakresie przestanek uzasadniajacych ingerencje
w sfere wolnosci gospodarczej. W dalszej czesci uzasadnienia wyroku TK za-

# Ustawa z 30 listopada 2016 r. o organizacjii trybie postepowania przed Trybunalem

Konstytucyjnym (tj. Dz.U. poz. 2072).
# Zob.wyroki TK o sygn. akt SK 24/02, SK 35/08 i SK 23/07.
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uwazyl, ze nie oznacza to natomiast, ze pozostale zasady wyznaczajace gra-
nice ingerencji organéw wiladzy publicznej w sfere wolnosci i praw konsty-
tucyjnych, nie moga mie¢ zastosowania w wypadku wolnosci gospodarczej.
Ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci gospodarczej powinny by¢
ustanawiane przy poszanowaniu zasady proporcjonalnosci oraz zakazu naru-
szania istoty tej wolnos$ci, wywodzonych z art. 31 ust. 3 Konstytucji’’. Z tego
wzgledu w rozpatrywanej sprawie TK uznal art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej
jako adekwatny wzorzec kontroli. Tak wigc odnoszac si¢ do przestanek ogra-
niczenia wskazanej wolnosci w postaci zakazu naruszania zasady proporcjo-
nalnosci oraz zakazu naruszania istoty tej wolnosci TK potwierdza w swym
orzecznictwie adekwatnos¢ art. 31 ust. 3 jako zwigzkowego wzorca kontro-
li. Podobnie w przedmiocie oceny zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci wy-
powiedziat si¢ TK w wyroku z 24 stycznia 2006 r. (sygn. akt SK 40/04°') oraz
we wspomnianym juz wyroku o sygn. akt SK 20/12.

Na zakonczenie warto doda¢, ze - analogicznie jak w przypadku wnio-
skow i pytan prawnych sagdéw, réwniez w przypadku skarg konstytucyjnych
Trybunat Konstytucyjny przy okazji omawiania zasady proporcjonalnosci
wskazuje w swoim orzecznictwie, ze wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako
zasada ustroju RP ma ,,szerszy” wymiar i inny stopien abstrakcji niz wolno-
$ciiprawa wskazane w rozdziale II Konstytucji, zastrzegajac tym samym wy-
mog stosowania fagodniejszych standardéw oceny zgodnosci z art. 31 ust. 3
Konstytucji ograniczen praw ekonomicznych i socjalnych anizeli praw oraz
wolnosci osobistych i politycznych?.

V.

Podsumowujac, blizsza analiza orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
w tym przedmiocie nie daje jednoznacznej odpowiedzi co do formuty wska-

S0 Tak tez, J. Wegrzyn, Wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, [w:] Realizacja

i ochrona konstytucyjnych wolnoscii praw jednostkiw polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014,
s. 525 i wskazana tam literatura.

st (OTKZUnr 1A/2006, poz. S).

52 Zob. wyroki TK z: 10 lipca 2007 r., SK 50/06 (OTK ZU nr 7A/2007, poz. 75) oraz 10
czerwca 2008 r., SK 17/07 (OTK ZU nr SA/2008, poz. 78), na ten temat réwniez we wspo-
mnianych juz wyrokach TK o sygn. akt: SK24/02 i SK20/12.
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zywania jako wzorcédw kontroli przepiséw dotyczacych ograniczenia wolno-
$ci dziatalnos$ci gospodarczej. Watpliwosci dotyczg zwlaszcza spraw wnie-
sionych do sadu konstytucyjnego w trybie skarg konstytucyjnych. Wydaje
sie jednak, ze wedle dominujacego orzecznictwa TK wlasciwym wzorcem
kontroli w przypadku zarzutu ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej jest art. 22 Konstytucji, uznawany w tym zakresie za lex specialis w sto-
sunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie jest zatem niezbedne powotywanie
art. 20 Konstytucji (a jak wskazuja niektore orzeczenia TK - czasem jest wrecz
uznawane za niedopuszczalne). Odnosnie za$ stawianego w pismach zarzu-
tu naruszenia zasady proporcjonalno$ci oraz zarzutu naruszenia istoty kon-
stytucyjnego prawa podmiotowego sad konstytucyjny odwoluje sie¢ w swej
analizie do art. 31 ust. 3 Konstytucji potwierdzajac jego aktualno$¢ w przed-
miocie wskazanych zasad wyznaczajacych granice ingerencji w sfer¢ wolno-
$ci i praw konstytucyjnych.
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