Andrzej Ogonowski'

Konstytucyjna wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego

Szczegolna tres¢ Konstytucji powoduje, ze akt ten zawiera wiele poje¢ ogdl-
nych. Sprawia to, ze podmiotem wypelniajagcym je trescig nie jest w isto-
cie rzeczy ustawodawca konstytucyjny, lecz w pewnej mierze ustawodawca
zwykly, jak réwniez organ powolany do badania zgodnosci przepiséw usta-
wowych z przepisami ustawy zasadniczej. Rola Trybunalu Konstytucyjnego
w powyzszym zakresie jest przy tym podwdjna. Z jednej strony, weryfiku-
je on juz dokonane przez ustawodawce zwyklego ograniczenia konstytu-
cyjnych praw podmiotowych, zas z drugiej strony, oddzialuje na niego po-
wstrzymujac go przed probami naruszania tych regul przy wprowadzaniu
kolejnych ograniczen®. Wydaje sie, iz przyczyn takiego stanu rzeczy poszu-

! Autor jest asystentem w Zakladzie Administracji Instytutu Administracyjno-Eko-

nomicznego Pafistwowej Wyzszej Szkoly w Tarnowie.

> Por. W. Sadurski, Prawo przed sqdem: studium sqdownictwa konstytucyjnego w post-
komunistycznych paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Warszawa 2008, s. 131-135. Sam
TK podnosi w tym kontekscie, ze sprawowanie wladzy ustawodawczej nalezy do Sejmu i Se-
natu, a ustawodawca posiada catkowita swobode wksztaltowaniu tresci porzadku prawnego;
do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wylacznie kontrola zaskarzonych aktow
normatywnych z punktu widzenia ich zgodnosci z aktami normatywnymi wyzszego rzedu.
(por. wyrok TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K. 11/94). Z drugiej strony jednak,
w niektorych orzeczeniach TK mozna znaleZz¢ pewne wskazowki skierowane do ustawodaw-
cy dotyczace stanowienia norm prawnych ograniczajacych prawa i wolnosci jednostki (por.
wyroki z dnia 19 marca 2001 r., sygn. K 32/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 50 oraz z dnia 02
grudnia 2002 r., sygn. SK 20/01, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 89,. wyrok z dnia 22 czerwca
1999 ., sygn. K. 5/99 OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; wyrok z dnia 10 kwietnia 2006 r., sygn.
SK 30/04).
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kiwa¢ nalezy w tym, iz TK bedac sadem konstytucyjnym jest jednoczesnie
swoistym oredownikiem — wynikajacych z Konstytucji - fundamentalnych
zasad ustrojowych oraz praw i wolnosci jednostek. W tym sensie Trybunal
staje si¢ instytucjg ustroju politycznego, ktéra nie pozwala na zerwanie z ka-
nonami praworzadnosci i demokracji’.

Zwrdci¢ rowniez nalezy uwage na fakt, iz TK w uzasadnieniach do wy-
dawanych orzeczen bardzo czesto przywoluje tres¢ innych aktéw prawnych,
przede wszystkim ustaw, chcac w ten sposéb wyjasnic sens badz znaczenie
niektdrych regulacji. Uznaé nalezy, ze jest to jak najbardziej dopuszczalne,
za$ Trybunal w sytuacjach takich opiera si¢ na zasadzie domniemania kon-
stytucyjnosci ustaw. Nalezy jednak pamieta¢, ze sedziowie TK podlegaja tyl-
ko przepisom Konstytucji.* Wynika z tego, ze to obowigzujaca ustawa za-
sadnicza wyznacza granice konstytucyjnosci innych aktéw prawnych, a TK
moze zaréwno positkowac si¢ trescig tych regulacji, jak i badac ich zgodnos¢
z Konstytucja.

Po niemal 15 latach obowigzywania regulacji konstytucyjnej dotyczacej
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej warto si¢ jej przyjrze¢ pod katem orzecz-
nictwa TK, gdyz w praktyce to ono jg ukierunkowuje i nasyca, a nawet —
jak twierdzi W. Sadurski — bywa, zZe jest to dziatanie, ktére swoim zakre-
sem wkracza w obszar zarezerwowany dla dziatan ustawodawcy. W zwigzku
z tym, wskazane wydaje sie omdwienie dotychczasowego orzecznictwa TK
dotyczacego art. 20 i art. 22 Konstytucji. Pozwoli to odpowiedzie¢ na pyta-
nie, czy - na gruncie orzecznictwa TK - kategorii wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej mozna przypisa¢ walor pojecia w pelni uksztaltowanego.

I1.

TK interpretuje konstytucyjna regulacje wolnosci dzialalnosci gospodar-
czej na dwa sposoby. Po pierwsze wskazuje, iz art. 20 Konstytucji stanowi
podstawe wolnosci dziatalno$ci gospodarczej rozumianej jako konstytucyj-
na zasada ustrojowa. Po drugie natomiast, wg TK art. 22 konstruuje dla kaz-

*  Por. K. M. Ujazdowski, Trybunatl bez konturéw, http://polskaxxi.salon24.pl/8973-
3,kazimierz-m-ujazdowski-trybunal-bez-koturnow-polemika-z-w-s, (11.03.2012).

*  Por.art. 195 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U.
Nr 78, poz. 483; sprost. Dz.U. 2001 Nr 28 poz. 319).
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dego wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej rozumiang jako prawo podmiotowe
o charakterze negatywnym?®. TK zwraca przy tym uwage, ze wolnos¢ dzia-
talnosci gospodarczej przyjmuje szczegdlna posta¢ wzgledem innych praw
i wolnosci obywatelskich, chociazby z uwagi na umieszczenie jej w rozdziale
I Konstytucji®. W wigkszosci orzeczen wskazuje rowniez na dwojaka funkcje
art. 22, ktory wyraza zasade ustroju gospodarczego RP, jak réwniez stano-
wi podstawe do konstruowania prawa podmiotowego.”. Zdarza si¢ wiec tak,
ze art. 20 nie jest przez TK uznawany za podstawe konstytucyjnego prawa
podmiotowego. W sytuacji takiej, wzorzec kontroli w postepowaniu skar-
gowym stanowi art. 22 Konstytucji (ewentualnie w zwigzku z art. 20)*. Co
wiecej, wedlug TK, zasada ustrojowa moze mie¢ znaczenie jako wzorzec ba-
dania konstytucyjnosci, o ile Konstytucja nie zawiera norm bardziej szcze-
golowych’.

Stanowisko postrzegajace art. 22 jako jedyna podstawe prawna wolnosci
gospodarczej nie jest przez TK konsekwentnie podtrzymywane. W innych
orzeczeniach Trybunal wywodzi, iz art. 20 stanowi norme, z ktdrej rekon-
struuje si¢ prawo podmiotowe o randze konstytucyjnej'®. W konsekwencji,
w niektorych przypadkach Trybunatl uznaje, ze zaréwno art. 20, jak i art. 22
Konstytucji moga stanowi¢ wzorce kontroli w postepowaniu w sprawach
skargi konstytucyjnej''. Wydaje sie, ze podejscie to jest trafne, gdyz normy
art. 20 i art. 22 ustawy zasadniczej — jako regulujace zagadnienia ustroju go-
spodarczego (a w konsekwencji status oraz mozliwe zachowania jednostki
w ramach tego ustroju) — winny by¢ rozpatrywane lacznie. Stad tez, art. 22
Konstytucji, dotyczac wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, sta-

> Postanowienie TK z dnia 20 listopada 2001 r., sygn. K. 28/2000, OTK ZU 2001/8
poz.263.

¢ Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03.

7 Por.wyrok TKzdnia25maja2009r.,sygn. SK 54/08; wyrokz dnia 14 czerwca2004r.,
sygn. SK21/03; z dnia 27 lipca2004r., sygn. SK9/03, wyrok z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn.
SK24/02,wyrokz dnia 02 grudnia 2002 r., sygn. SK 20/01, wyrok z dnia 13 stycznia 2004 r.,
sygn. SK 10/03; wyrok z dnia 21 listopada 2005 r., sygn. P 10/03.

8 Wyrok TK z dnia 09 listopada 2010 ., sygn. SK 10/08, réwniez wyrok z dnia 13 stycz-
nia 2004 r., sygn. SK 10/03 oraz wyrok TK z dnia 17 listopada 2010 r. sygn. SK 23/07.

°  Por. wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r. K. 23/98, wyrok TK z dnia $ marca 2001 r.
P.11/2000, wyrok TK z dnia 11 maja 1999 ., sygn. P 9/98.

1o Por. wyroki TK z dnia 14 czerwca 2004 r. (sygn. SK 21/03), z dnia 27 lipca 2004 r.
(SK 9/03), z dnia 29 kwietnia 2003 r. (SK 24/02).

""" Por. wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. SK 35/08.
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nowi jeden z przepiséw formutujgcych prawo podmiotowe. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze wolnos¢ ta jest ksztaltowana réowniez przez inne przepisy:
w szczegdlnosci art. 20 Konstytucji oraz — w sposob uzupelniajacy i doty-
czacy pewnych wycinkéw - inne normy konstytucyjne (m.in. art. 64ust.1
i 2 oraz art. 65ust.1 Konstytucji)'>. W zwiagzku z tym, przychyli¢ nalezy sig¢
do stanowiska, iz zasady ustrojowe moga oddzialywa¢ na status jednostki,
a zwlaszcza moga poszerzaé sfere wolnosci jednostki, wptywac na zakres
okreslonych praw lub dopuszczalno$¢ ograniczen. Zasadne wydaje sie za-
tem wyprowadzanie wolnosci lub praw z ogélnych norm rozdziatu I Kon-
stytucji zwlaszcza w sytuacji, gdy zostanie ustalone, ze regulacja tych praw
nie wynika z rozdziatu II, badz tez, Ze w pewnych wyjatkowych sytuacjach
to normy rozdziatu I w sposdb bardziej precyzyjny reguluja okreslong pro-
blematyke zycia spotecznego®. Dotyczy to réwniez ustrojowej zasady wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej, ktora formuluje w swojej istocie stosowne pra-
wo podmiotowe'.

Przechodzac do omoéwienia orzecznictwa TK na temat wspomnianej za-
sady ustrojowej nalezy podnies¢, iz w doktrynie wskazuje sig, ze zasada kon-
stytucyjna moze by¢ wyprowadzana z innej, bardziej ogdlnej zasady kon-
stytucyjnej’. Zauwaza si¢ przy tym, ze dokonywanie tego rodzaju operacji
interpretacyjnych w oparciu o zasady konstytucyjne - ze swej natury niedo-
okreslone i ogolnikowe — wigzaloby si¢ z koniecznoscia ,,zaangazowania” ar-
bitralnych uscislen. W efekcie, legitymizacje danej zasady stanowi niejedno-
krotnie nie tyle tekst konstytucji, ile orzecznictwo sadéw konstytucyjnych'®.
Ma to kapitalne znaczenie z punktu widzenia omawianej zasady. Wystepu-
je ona bowiem w ramach ogdlniejszej zasady spotecznej gospodarki rynko-
wej ijest jedna z jej skladowych elementéw, obok ,wlasnosci prywatnej” oraz
»solidarnosci, dialogu i wspotpracy partneréw spolecznych”.

TK wskazuje, ze elementy sktadajace si¢ na powotang w art. 20 spotecz-
ng gospodarke rynkowa ustrojodawca ujal kompleksowo i komplementarnie
»Kompleksowo, bo ujmuje je jako calos¢ i zadnej z nich nie wyrédznia. Kom-

2 Por. wyrok TK z dnia 05 kwietnia 2011 r., sygn. P 26/09.
Y Por. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/2002.
' Por. wyrok TK z dnia 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/2001.
Por. m.in. A. Pulto, Idee ogélne a zasady prawa konstytucyjnego, ,Paristwo i Prawo”
1995, nr 8, s. 22 i nast.

16 K. Wojtyczek, Formy konstytucjonalizacji zasad konstytucyjnych, [w:] Konstytucjona-
lizacja zasad i instytucji ustrojowych, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 1997, s. 30.
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plementarnie, bo wartos$ci te powigzane sg ze sobg w ten sposob, ze moga sie
wzajemnie wspiera¢, jak i ogranicza¢””. Oznacza to, ze spoleczng gospo-
darke rynkowg urzeczywistniaja tacznie wskazane powyzej trzy zasady (tj.
1) wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, 2) wlasno$¢ prywatna oraz 3) solidar-
nos$¢ dialog i wspotpraca partneréw spotecznych), przy czym kazda z nich
w pewien sposdb warunkuje tre$¢ innej, m.in. poprzez wzajemne uzupel-
nianie lub ograniczanie. Ograniczeniom podlega zatem zaréwno wolnos$¢
dzialalnosci gospodarczej, jak i wlasnos$¢ prywatna oraz solidarnos¢, dia-
log i wspolpraca partneréw spotecznych. Gdyby bylo inaczej, nie mozna by-
foby moéwi¢ o tym, Ze gospodarka rynkowa ma wymiar ,,spoleczny™®. Wza-
jemne wspieranie i uzupelnianie tych wartosci najbardziej zauwazalne jest
w odniesieniu do relacji pomiedzy wolnoscig gospodarcza, a zasadg wlasno-
$ci prywatnej, gdzie nieistnienie jednej wykluczaloby wystepowanie drugiej.
Z kolei, ,,solidarnos¢, dialog i wspdtpraca partneréw spotecznych” wptywa
na ksztalt wolnosci dziatalnosci gospodarczej w ten sposob, iz wymaga od
partneréw spolecznych (przedsigbiorcéw — pracodawcéw oraz pracowni-
kéw) dialogu i wspoldziatania ukierunkowanych na dobro wspoélne, w tym
wspolnego ponoszenia kosztéw transformacji spoteczne;j'.

Zlozono$¢ zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej wigze sie zatem
z faktem, iz normy prawne wyprowadzamy z przepisu art. 20 Konstytucji
traktujacego o spolecznej gospodarce rynkowej, ktory wraz z art. 22 stano-
wi¢ powinien podstawowy ,zrab tresciowy” omawianej zasady prawa. Jed-
nak do pelnej analizy niezbedna staje si¢ takze rekonstrukcja wielu norm
merytorycznych ujetych w kilkunastu przepisach konstytucji, tj. przepisow,

7 Por. wyrok TK z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn. K 17/00; OTK 2001/1/4.

8 C. Kosikowski, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce stoso-
wania Konstytucji RP, [w:] Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego w procesie stosowania
Konstytucji, pod red. C. Kosikowskiego, Warszawa 2005, s. 45.

¥ Por. wyrok TK z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn. K 17/00; OTK 2001/1/4. W zwiazku
z tym TK uznal, ze obciazenie pracodawcéw obowiazkiem tzw. ubruttowienia wynagrodzen
pracowniczych przezart. 110 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpie-
czen spolecznych jest zgodny z art. 2 i art. 20 Konstytucji (por. art. 110 ust. 1 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz.U. Nr 137, poz. 887 ze zm.)
w brzmieniu nadanym przez art. 172 pkt 7 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
irentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. Nr 162, poz. 1118 ze zm.).
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ktére majg kluczowe znaczenie dla wolnoéci i praw cztowieka®, jak réwniez
tych, ktére kwalifikujemy jako tzw. normy programowe*..

Juz status ,zasady” wskazuje na wyrdznienie danej normy prawne;.
Zeby natomiast zasada przyjeta posta¢ konstytucyjnej, to musi by¢ ona uje-
ta w Konstytucji (aspekt formalny) oraz posiada¢ walor zasady ze wzgledu
na wage oraz tradycj¢ nazewnicza, uksztalttowana w doktrynie i orzecznic-
twie (aspekt materialny)*. Inaczej, kryterium funkcjonalne uznania nor-
my za zasad¢ wymaga jej spolecznej donioslosci, co w praktyce jest trud-
ne do ustalenia i wymaga siegniecia do aksjologii samej konstytucji. Jak si¢
jednakze zaznacza, ta funkcjonalna plaszczyzna winna by¢ spdjna z wyzej
wskazang plaszczyzng formalna®. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze Trybunat
rozumie zasade ustrojowa stosujac kryterium formalne, gdyz taczy status za-
sady ustrojowej z faktem zamieszczenia danego przepisu w rozdziale I Kon-
stytucji**. TK wskazuje w tym kontekscie, iz ,zasady ustroju RP, znajduja-
ce si¢ w rozdziale I, nie s przepisami o wyzszej randze prawnej niz inne
przepisy Konstytucji, a wobec tego majg zastosowanie w sytuacjach, ktére
nie sg uregulowane w innych bardziej konkretnych unormowaniach, ale nie
mogg ich ,zastepowac”. Nie moga rowniez prowadzi¢ do obejscia konkret-
nych rozwigzan konstytucyjnych, cho¢ oczywiscie te ostatnie muszg by¢ in-
terpretowane w zgodzie z podstawowymi zasadami ustroju, a nie w oderwa-
niu od nich™*.

Zdaniem TK, zasada ustrojowa to norma prawna, zazwyczaj dekodowana
z wiecej niz jednego przepisu konstytucji. W zwigzku z tym, ustrojowa za-
sada wolnosci dziatalnosci gospodarczej — jako zasada uznawana przez nor-

20

W szczegdlnosci bedzie to art. 2 Konstytucji (por. wyrok TK z dnia 30 stycznia
2001 r., sygn. K 17/00; OTK 2001/1/4).

' J. Ciapala, Konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ,Ruch Prawniczy
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, nr 4s. 15.

22 P. Tuleja, Zasady konstytucyjne, [w:] Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojo-
wych, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 1997, s. 25.

2 M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa, [w:] Charakter i struktura norm konstytu-
¢ji, pod red. J. Trzcinskiego, Warszawa 1997, s. 67.

** Por. wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, wyrok TK z dnia 25 lutego
1999 r. K. 23/98. Réwniez M. Zieliniski, Konstytucyjne zasady prawa, [w:] Charakter i struk-
tura norm, op.cit., s. 66.

»  Por.wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/2002.
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my systemu prawnego — jest zasadg pojmowang dyrektywalnie®. Takie po-
dejscie wynika z rozumowania, Ze skoro zasada ta proklamowana jest przez
konkretny przepis, to nalezy wnioskowac, iz istnieje mozliwos¢ okreslenia
na jego podstawie normy prawnej. Rozumowanie przeciwne prowadzitoby
bowiem do wniosku, Ze umieszczenie okreslonego przepisu w akcie praw-
nym byloby pozbawione celu.

Wedlug TK, naczelne zasady konstytucji maja ukierunkowywac wszyst-
kie organy i wladze panstwa w realizacji ich wszelkich zadan, powinnosci
i obowigzkéw. Podstawg ich obowigzywania jest zalozenie ustrojodawcy,
w mys$l ktérego zasady ustrojowe to normy, majace w szczegdlnym stopniu
przyczyniaé sie do realizacji ,,dobra wspdlnego wszystkich obywateli”.
W zwigzku z tym, s3 to normy Konstytucji wyrazone expressis verbis, ktore
maja szczegoblne znaczenie z punktu widzenia tworzenia i wyktadni prawa?.
Pierwszy z powolanych proceséw (tj. stanowienie prawa) powinien przebie-
ga¢ z punktu widzenia ,rozwijania zasad prawa”. Kazda zasada konstytu-
cyjna stuzy przy tym wyktadni praw podstawowych oraz zaklada po stro-
nie organéw panstwa (ktdre urzeczywistniajg t¢ zasade) wybor hierarchii
okreslonych formul stuzacych jej prawnej realizacji®. Oznacza to w szcze-
golnosci, ze wszelkie przypadki, w ktérych sytuacja prawna przedsigbiorcy
zostala uksztaltowana przez ustawodawce w sposéb mniej korzystny w po-
réwnaniu z innymi podmiotami prawa, winny znajdowa¢ wyjatkowo moc-
ne uzasadnienie®.

26

Por. S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podsta-
wowe, Warszawa 1974, s. 43. Szerzej na ten temat P. Tuleja, Zasady konstytucyjne, op.cit., s. 11.
Na temat wolno$ci gospodarczej jako zasady ustrojowej por. przede wszystkim J. Ciapala,
Konstytucyjna wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009,
s. 195-232. Inne podejécie do kwestii rozumienia zasady, autorstwa R. Dwornika, opiera sie
na podziale norm prawnych na reguly i zasady. Regulami sa takie normy, ktére moga by¢
przez adresatéw albo spelnione, albo nie, niedopuszczalne s3 stany po$rednie. Natomiast
zasadami sa normy bedace ,nakazami optymalizacji”, ktére nakazuja dazenie do osiagniecia
pozadanego stanu rzeczy w takim stopniu, jaki jest faktycznie i prawnie mozliwy. Omawiana
tutaj wolno$¢ dzialalno$ci gospodarczej jest wlasnie zasada w powyzszym rozumieniu (por.
S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej — wolnosé gospodarcza de lege
lata i de lege ferenda, ,Przeglad Prawa Handlowego” 1994, nr 9, s. 10; réwniez T. Gizbert —
Studnicki, Zasady i reguly prawne, ,Pafistwo i Prawo” 1988, nr 3, s. 16).

7 Por.wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24,/2002.

** Por. wyrok TK z dnia 05 listopada 1986 1., sygn. U 5/86.

»  Por.wyrok TK z dnia 30 listopada 1988 1., sygn. K 1/88.

3 Por.wyrok TK z dnia 29 wrze$nia 2008 r., sygn. SK 52/200S5.
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Z kolei, wplyw omawianej zasady ustrojowej na proces stosowania pra-
wa odnosi si¢ do powinnosci rozstrzygania probleméw derogacyjnych i ko-
lizyjnych na rzecz zasady oraz wykorzystania zasad jako regul interpreta-
cyjnych dla innych norm prawnych. Zasady ustrojowe powinny by¢ zatem
interpretowane w ten sposob, aby wyktadnia konkretnych przepiséw Kon-
stytucji nie prowadzita do ich lekcewazenia czy naruszenia®. Inaczej rzecz
ujmujac, zasada ta nie moze by¢ definitywnie urzeczywistniona, natomiast
stanowi pewne zalozenie idealizujace, ktére powinno stanowi¢ wigzacg pro-
pozycje w procesach stanowienia i stosowania prawa®?. Oznacza to, ze inter-
pretacja wszystkich innych postanowien konstytucyjnych musi by¢ prowa-
dzona w sposéb ,,przyjazny” tym zasadom, a wiec przynajmniej w sposob
zapewniajacy im mozliwos¢ realizacji**. Skutkuje to uznaniem zasady kon-
stytucyjnej za norme posiadajacg najszerszy zakres oddzialywania oraz po-
siadajaca szczegdlng pozycje w stosunku do pozostatych norm konstytucji*.

Z powyzszego wynika, ze wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej jest jedna
z zasad ustrojowych wplywajacych na status jednostki, a zwlaszcza mogaca
poszerzac sfere wolnosci jednostki, wptywac na zakres okreslonych praw lub
dopuszczalnos¢ ograniczen®. Z tej ochronnej (wobec podstawowych praw
i wolnosci) funkcji zasad ustrojowych wynikajg konkretne obowiazki pan-
stwa. Sg one urzeczywistniane zaréwno przez dzialania o charakterze pra-
wodawczym (uksztaltowanie podstawowych instytucji prawnych konkrety-
zujacych tre$¢ oraz okreslajacych granice prawa), jak i faktyczne czynnosci
organdw panstwa, majace za przedmiot dobra stanowigce przejaw danego
prawa’®. Takie stanowisko TK powoduje, iz zasada wolnosci dziatalnosci
gospodarczej ksztaltuje nastepujace postulaty skierowane do organéw wta-
dzy publicznej””:

1. nakaz adekwatnego do potrzeb, powsciggliwego i ukierunkowane-

go stanowienia prawa, wyznaczania kierunku prawodawstwa na ko-

3" Por.wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 r., sygn. K 39/97.

3> Por.]. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w RP, Szczecin 2009,
s.232.

3 Por.wyrok TK z dnia 02 grudnia 2009 r., sygn. U 10/2007.

3 J. Ciapala, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci, op.cit., s. 68.

3% Por.wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/2002.

¢ Por. wyrok TK z dnia 27 kwietnia 2008 r., sygn. P 1/2005 oraz wyrok TK z dnia
12 stycznia 1999 ., sygn. P 2/98.

37 Za:]. Ciapala, Konstytucyjna wolno$¢ dziatalnosci, op.cit., s. 250-278.
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rzys$¢ wolnoséci gospodarowania (z postulatu tego wynika ograniczo-
na kompetencja ustawodawcy do ingerencji w zakresie ustanowienia
obowigzkow oraz ograniczen dotyczacej dziatalnosci przedsiebior-
cow);

2. obowigzek obejmujacy ochrong wolnej konkurencji oraz praw kon-
sumenta, zapewnienie swobody umoéw?%;

3. zakaz ingerencji prawodawcy w warunki prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej w sposdb uniemozliwiajacy skuteczng reakcje na zmia-
ny gospodarowania;

4. zakaz arbitralnego rdéznicowania (dyskryminacji) pozycji prawnej
przedsiebiorcéw?;

5. nakaz przyjmowania przez prawodawce takich unormowan, ktore
zapewniajg profesjonalny sposoéb prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej.

III.

Konstytucyjna wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej przyjmuje réwniez postac
prawa podmiotowego o charakterze negatywnym. i w gtéwnej mierze reali-
zowana winna by¢ wg wskazowki: co nie jest zakazane jest dozwolone®. Sys-
tem prawny nie kreuje tej wolnos$ci, sam ustawodawca jedynie zakreéla jej
granice oraz potwierdza jej prawne gwarancje*'. W tym sensie omawiana in-
stytucja jest kategorig wolnosci prawnie chronionej, dla ktérej konieczne jest
wskazanie w przepisach: 1) podmiotu, w ktérego sprawy ingerowac nie wol-
no; 2) zakresu spraw (dziedziny), w ktérych zakazana jest ingerencja; 3) ad-
resatow normy, tj. podmioty, ktore zobowigzane s3 do nieingerowania®.
Przechodzac do oméwienia zakresu podmiotowego wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej nalezy wskazac, iz powszechnie przyjmuje si¢, ze moze by¢

3% Por. m.in. orzeczenie TK z dnia 24 stycznia 2006 r. (sygn. SK 40/04), w ktérym TK
uznal, iz naruszenie swobody kontraktowej przedsiebiorcéw jest pogwalceniem konstytu-
cyjnej zasady wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej.

¥ Por.wyrok TK z dnia 10 lipca 2006 1., sygn. K 37/04.

#0 Tak A. Walaszek- Pyziot, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakéw 1994, s. 12. Por.
réwniez wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. P 21/02.

' Wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. SK 35/08.

# Por.wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010 ., sygn. SK 35/08.
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ona realizowana przez osoby fizyczne, ktére sg w stanie podejmowac i wyko-
nywa¢ dziatalno$¢ gospodarcza w dowolnych, wskazanych przepisami pra-
wa, formach: jednoosobowej, indywidualnej dzialalnosci, badz tez dziatan
kolektywnych (np. umowa spoiki)*’. Potwierdzil to réwniez TK, ktory jed-
noczesnie zauwazyl, ze wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej nalezy do katego-
rii praw i wolnosci konstytucyjnych stuzacych zaréwno osobom fizycznym,
jak i osobom prawnym®. Nie oznacza to jednak, ze wedlug TK omawia-
na wolno$¢ odnosi sie tak samo do podmiotéw prywatnych i publicznych.
Wobec faktu, iz jednym z filaréw spolecznej gospodarki rynkowej jest wila-
sno$¢ prywatna, TK dopuszcza zréznicowanie granic wolnosci w zaleznosci
od struktury wlasnosciowej prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Wypo-
wiadajac sie¢ w sprawie konstytucyjnosci wprowadzenia przez tzw. ,ustawe
kominowyq” gérnego limitu wynagrodzen dla kadry zarzadzajacej publicz-
nymi podmiotami gospodarczymi®, TK zauwazyl, iz ,,formuly wolnoscio-
wej nie mozna uzywac w odniesieniu do panstwa i innych instytucji publicz-
nych, ktérych bezposredni udziat lub posredni wptyw na gospodarke nie jest
wykluczony, ale ktérych dziatalnos¢ podlega¢ musi innemu rezimowi pod
wzgledem konstytucyjnym niz dziatalno$¢ podmiotéw prywatnych™¢. TK
powolujac si¢ réwniez na systemowa wyktadnie art. 20 Konstytucji wskazat,
ze wyrazone w tym przepisie sprz¢zenie wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej z wlasno$cig prywatng swiadczy, ze konstytucyjng gwarancja wynika-
jaca z art. 22 Konstytucji objeta jest dzialalnos¢ gospodarcza, dla ktérej ma-
terialng podstawg jest szeroko pojeta wlasno$¢ prywatna, nie jest natomiast
objeta nig dziatalno$¢ prowadzona przez panstwo i roézne instytucje z wyko-
rzystaniem majatku publicznego, a w zwigzku z tym ,konstytucyjna zasa-
da wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie ma zasadniczo zastosowania do
dziatan panstwa podejmowanych w formie bezposredniego lub posredniego
jej prowadzenia, oddzialywa na nie natomiast posrednio jako zakaz rozbu-
dowy sektora publicznego ponad uzasadnione konstytucyjnie potrzeby oraz
nakaz przestrzegania zasady swobodnej konkurencji w gospodarce i niena-

*  Wiecej na ten temat m.in. A. Walaszek — Pyziol, Swoboda dziatalnosci op.cit., s. 20.

** Wyrok TK z dnia 28 stycznia 2003 r., sygn. K 2/02.

#  Ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi pod-
miotami prawnymi (Dz.U. Nr 26, poz. 306). Szerzej na ten temat Anna Domariska, Kon-
stytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski na tle porownawczym, Warszawa 2001, s. 113
inast.

* Wyrok TK z dnia 07 maja 2001 r., sygn. K 19/00, OTK 2001/4/82.
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ruszania praw ,,prywatnych” podmiotéw gospodarczych™’. TK zwraca réw-
niez uwagg, ze sektor publiczny nie moze by¢ traktowany w sposéb uprzywi-
lejowany w stosunku do podmiotéw prywatnych, natomiast z uwagi na jego
inne funkcje moga by¢ wprowadzane ograniczenia i regulacje, ktére z punk-
tu widzenia konkurencyjnosci sa dodatkowym utrudnieniem i obcigzeniem.
Istotne jest przy tym, ze z punktu widzenia art. 20 Konstytucji (jako konsty-
tucyjnej zasady spotecznej gospodarki rynkowej) podmioty publiczne dzia-
ta¢ maja nie tylko w ramach ,,czystych” zasad rynkowych, ale wprowadza¢
powinny w gospodarce elementy spoteczne, ktére stanowig uzupelnienie
i podstawe do pewnych korekt zasad rynkowych. Wynika z tego, ze podmio-
tami wolnosci dzialalnos$ci gospodarczej sa jednostki (osoby fizyczne) oraz
instytucje niepubliczne; wolnos¢ ta nie jest natomiast adresowana do pod-
miotéw prawa publicznego, ktére dysponujg szczegélnymi srodkami wywie-
rania wplywu na gospodarke. W konstatacji TK dochodzi do wniosku, iz
konstytucyjna wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej nie ma zastosowania do
instytucji panstwowych, samorzadowych, czy tez partii politycznych*.

Komentujac przedstawione stanowisko podnosi si¢, iz nie mozna zgodzi¢
si¢ z pogladem Trybunalu, jakoby art. 20 Konstytucji dawat jednoznaczna
podstawe do odmiennego traktowania przez ustawodawce dziatalnosci go-
spodarczej prowadzonej przez podmioty ,publicznego sektora gospodar-
czego” i sektora prywatnego. Takie odczytanie przepisu art. 20 Konstytu-
cji wskazuje si¢ jako zbyt daleko idgce, sprzeczne z dyspozycja art. 32 ust. 2
Konstytucji zakazujacej dyskryminacji m.in. i w Zyciu gospodarczym z ja-
kiejkolwiek przyczyny, w tym przypadku z uwagi na publiczny podmiot wia-
snosci. Krytyka przytoczonego orzeczenia TK opiera si¢ na stanowisku, ze
przepis art. 20 Konstytucji przesadza jedynie o niemozliwosci powrotu do
gospodarki centralnie sterowanej, opartej na dominacji wlasnosci jedne-
go typu. Przepis ten nie przesadza natomiast ksztaltu gospodarki rynkowej
oraz tego, ze wlasno$¢ prywatna jest uprzywilejowana w jakikolwiek sposob
w stosunku np. do wlasnosci panstwowej czy samorzadowej®.

# Ibidem.

* Por. réwniez wyroki TK: z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03, z dnia 14 grud-
nia 2004 r., sygn. K25/03, z dnia 09 stycznia 2007 r., sygn. P 5/0S.

# Por. M. Przychodzki, Glosa do wyroku TK z dnia 7 maja 2001 r., K. 19/00, ,Radca
Prawny” 2002, nr 3, 5. 97.
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Pomimo wyzej wskazanych argumentéw krytycznych, przychyli¢ nalezy
si¢ do stanowiska TK. Zwlaszcza, ze art. 20 odwolujac sie do wlasnosci pry-
watnej jako podstawy spolecznej gospodarki rynkowej zdaje si¢ faworyzo-
wac te forme wzgledem wlasnosci publicznej. Co wigcej, przedstawiony po-
glad $cisle koresponduje z rola panstwa w spolecznej gospodarce rynkowej
w ujeciu tworcow tej koncepcji — przedstawicieli ordoliberalizmu. Panstwo
nie jest zatem powotane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (cho¢ do-
puszczalny jest jego minimalny udzial w procesie gospodarowania), ale do
ksztaltowania samego fadu gospodarczego w celu zapewnienia zréwnowa-
zonego wzrostu gospodarczego, ograniczenia bezrobocia, ochrony konku-
rencji, wyréwnywania dysproporcji gospodarczych, itp.” Ponadto, zdaniem
TK, wazny interes publiczny dopuszcza réznicowanie sytuacji niektoérych
grup podmiotéw prawnych i ograniczenie ich praw, jezeli to zréznicowa-
nie jest proporcjonalne do potrzeb zwigzanych z chronionym interesem i ma
charakter konieczny ze wzgledu na rodzaj chronionego interesu®.

Przedmiotowo wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej stanowi wiagzke (do-
mniemanych) swobdd obejmujacych jej podejmowanie, organizacje i wyko-
nywanie, o ile (i dopoki) co innego nie wynika z przepisow ustawowych.
W zwigzku z tym, jednostki majg prawo do samodzielnego decydowania
o udziale w zyciu gospodarczym, zakresie i formach tego udzialu, w tym
mozliwie swobodnego podejmowania réznych dzialan faktycznych i praw-
nych, mieszczacych si¢ w ramach prowadzenia dzialalnosci gospodarczej>.
Z zalozenia jest to dziatalnos¢ o charakterze cigglym i nastawiona na zysk.
Zaréwno tre$s¢ obowigzujacych przepiséw™, jak i orzecznictwo TK>* uza-

S0

Tak. m.in. C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2002,
s. 79-82; Z. Witkowski, Wybrane zasady ustroju Rzeczypospolitej, [w:] Prawo konstytucyjne,
pod red. Z. Witkowskiego, Torun 2009, s. 82-83; C. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada
spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa tworzenia i stosowania prawa, [w:] Zasady ustro-
ju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, pod red. C. Kosikowskiego,
Warszawa 20085, s. 10-18; D. Kuder, Instytucjonalna réznorodnos¢ modeli kapitalizmu, [w:]
Spoleczna gospodarka rynkowa, pod red. R. W. Wtodarczyka, Warszawa 2010, s. 21, 26.

' Wyrok TK z dnia 07 maja 2001 r., sygn. K 19/00, OTK 2001/4/82.

> Wyrok TK z dnia 21 grudnia 2005 r. sygn. K 45/05

53 Por.art. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (D.U.
2004 Nr 173, poz. 1807), ktéry dokonuje rozréznienia wolnosci dzialalnosci gospodarczej na
wolnos¢ jej podejmowania oraz wolno$¢ wykonywania dziatalnosci gospodarczej.

3% Por. wyroki TK z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, z dnia 29 kwietnia 2003 r.,
sygn. SK24/02,z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03.
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sadnia wyrdznienie i czeSciowo odmienne traktowanie dwoch podstawo-
wych aspektéw wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a mianowicie wolnosci
podejmowania takiej dziatalnosci (dost¢pu do niej) oraz swobody jej wy-
konywania. O ile $ciste wprowadzenie tego rozréznienia nie jest mozliwe,
o tyle ma ono sens z punktu widzenia badania norm ograniczajacych oma-
wiang wolnos¢. Cze$¢ obowiazujacych regulacji ogranicza bowiem sam do-
step do rozpoczecia dziatalno$ci gospodarczej, natomiast inna grupa przepi-
séw okresla granice aktywnosci przedsiebiorcy w ramach juz wykonywanej
przez niego dziatalnosci.

Wolno$¢ podejmowania dzialalnosci gospodarczej dotyczy wyboru ro-
dzaju dziatalnosci, jaka dany podmiot zamierza prowadzi¢, a takze czasu jej
rozpoczecia i zakonczenia. Winna by¢ ona pojmowana mozliwie jak najbar-
dziej szeroko, gdyz jest to wolnos$¢ o charakterze pierwotnym, majaca swe
zrédlo w prawach naturalnych. Zgodnie z takim stanowiskiem, zaintereso-
wany podmiot moze podejmowac - indywidualnie badz wspoélnie z innymi
podmiotami - kazdg dzialalno$¢; moze on podejmowac kilka rodzajow tej
dziatalnosci, decydowac o jej rozmiarach, jak réwniez o tym, w jakiej for-
mie prawnej bedzie prowadzona. Natomiast, wolno$¢ wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej dotyczy aktywnosci juz podjetej przez przedsigbior-
ce i wyraza si¢ w mozno$ci podejmowania wszelkich dziatan (faktycznych
i prawnych), ktére podmiot gospodarczy uwaza za wlasciwe dla osiggniecia
zamierzonych przez siebie celéw gospodarczych zaréwno ,strategicznych”
jak i biezacych.

Podejscie Trybunalu do omawianej problematyki zobrazowaé moze jed-
no z jego orzeczen. Pomimo, iz wydane zostalo przed wejsciem w zycie Kon-
stytucji, to w omawianym kontekscie nalezy uznac je za aktualne®. W orze-
czeniu tym Trybunat Konstytucyjny wskazal, iz wprowadzenie ustawowego
wymogu posiadania statusu ,farmaceuty” dla oséb ubiegajacych sie o kon-
cesje na prowadzenie apteki nie jest srodkiem koniecznym dla realizacji za-
mierzonego przez ustawodawce celu. Realizacje¢ tego celu (a bylo nim zapo-
biezenie niebezpieczenstwu narazenia na szwank zycia lub zdrowia klientéw
aptek, jakie istnialoby w przypadku, gdyby okreslone czynnosci zwigzane
z ich obstugg byly wykonywane przez osoby bez kwalifikacji) zapewniaja
w stopniu wystarczajacym przepisy, z ktorych wynika, ze kierownikiem ap-
teki moze by¢ wylacznie osoba majaca prawo wykonywania zawodu apteka-

> Wyrok TK z dnia 20 sierpnia 1992 r., sygn. K4/92.
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rza, za$ czynnosci fachowe zwigzane z biezagcym funkcjonowaniem apteki
moga wykonywac wylacznie aptekarze lub technicy farmaceutyczni w zakre-
sie ich uprawnien zawodowych. Warto zauwazy¢, ze ograniczenia te dotycza
sposobu wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, nie zas jej podejmowa-
nia. Pomimo, ze Trybunal nie wypowiedzial tego wyraznie, jego stanowisko
moze by¢ odczytywane jako wyraz ogélniejszej tezy, wedle ktorej w kazdym
przypadku, gdy realizacja danego celu moze by¢, w wystarczajacym stopniu,
zapewniona poprzez wprowadzenie okreslonych, ustawowych ograniczen
swobody wykonywania dzialalnosci gospodarczej, ustawodawcy nie wolno
dla realizacji tego celu wprowadza¢ ograniczen w zakresie jej podejmowa-
nia. Przytoczone rozwazania zwigzane sa réwniez z dokonywanym przez
TK rozréznieniem pomiedzy wolnoscig dzialalnosci gospodarczej i wolno-
$cig wykonywania zawodu gwarantowang przez art. 65 ust. 1 Konstytucji
RP. TK stwierdzil w tym kontekscie, Ze osoba fizyczna - po skresleniu z li-
sty pilotéow morskich ze wzgledu na osiggniecie wieku emerytalnego - nadal
moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza polegajacg na $wiadczeniu ustug
pilotazu morskiego, jednakze nie moze wykonywa¢ zawodu pilota morskie-
go. Wobec tego, nalezy mie¢ na uwadze, iZ wolnos$¢ prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej nie sprowadza si¢ do wolnosci jej osobistego wykonywania,
ktéra czgsto zwigzana jest z wolno$cig wykonywania zawodu®.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, iz wolnos¢ dziatalno-
$ci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i musi podlega¢ réznego
rodzaju ograniczeniom®. Wynika to chociazby z zaakcentowania w art. 20
Konstytucji socjalnego charakteru gospodarki rynkowej*®. I tak, art. 22 kon-
stytucji przewiduje mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci podejmowania i wy-
konywania dziatalnosci gospodarczej tylko w drodze ustawy (plaszczyzna
formalna) i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (plaszczyzna ma-
terialna). Stylizacja przepisu (podwdjne uzycie stowa ,tylko”), wskazuje, ze
ograniczenie to powinna mie¢ charakter wyjatkowy™.

¢ Por.wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010 ., sygn. SK 35/08.

7 Por.m.in. wyrok TK z dnia 12 lutego 1991 r., sygn. K 6/90, wyrok z dnia 26 kwietnia
1999 r., sygn. K 3/98, wyrok z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. P 24/05; wyrok z dnia 08 lipca
2008 r.,sygn. K46/07, wyrok z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03.

8 Por.wyrok TK z dnia 02 grudnia 2002 r., sygn. SK 20/01; OTK-A 2002/7/89.

% P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2002,
s.3S.
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Z przytoczonego przepisu wynika, iz ograniczenie omawiane wolnosci
mozliwe jest tylko na szczeblu ustawy. Formuta uzyta w art. 22 jest w tym za-
kresie niemal identyczna z ogélng formulg z art. 31 ust. 3, a catkowicie iden-
tyczna z formulg z art. 64 ust. 3 Konstytucji. Pozwala to przyjaé, ze znacze-
nie prawne i skutki tych uregulowan w znacznej mierze mogga si¢ pokrywac.
Analizujac orzecznictwo TK dotyczace tego zagadnienia nalezy przytoczy¢
poglad TK, iz ,w odniesieniu do sfery praw i wolnosci czlowieka zastrze-
zenie wylacznie ustawowej rangi unormowania ich ograniczen nalezy poj-
mowac¢ dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnosci subdelegacji, tj. przeka-
zania kompetencji normodawczej innemu organowi.™ Ten interpretacyjny
rygoryzm Trybunatu z czasem ustgpit podejsciu bardzie pragmatycznemu.
TK dopuscil bowiem ustawowe odestanie unormowania w rozporzadzeniu
pewnych kwestii ograniczania praw i wolnosci, przy czym wskazal, ze rygo-
ryzm wprowadzony przez art. 22 Konstytucji dla materii regulowanej w roz-
porzadzeniu jest bardziej zaostrzony niz warunki formalnomaterialne dla
konstytucyjnos$ci rozporzadzenia z punktu widzenia art. 92 ust.1 Konsty-
tucji. Wynika to z faktu, iz art. 22 silniej akcentuje konieczno$¢ szerszego
unormowania rangi ustawowej i zaweza pole regulacyjne pozostajace dla
rozporzadzenia®. Oznacza to, ze Trybunal w powolanym orzeczeniu wy-
raznie dopuscit mozliwo$¢ wprowadzenia ograniczen wolnosci dziatalnosci
gospodarczej na szczeblu rozporzadzenia. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
zakres materii ograniczajacej sfere wolnosci dzialalnosci gospodarczej pozo-
stawionej do unormowania w rozporzadzeniu musi by¢ wezszy niz zakres re-
gulowany ustawg. W przeciwnym bowiem razie wprowadzenie przez art. 22
Konstytucji dodatkowego wymagania, iz wskazane tam kwestie moga by¢
regulowane ,tylko w drodze ustawy” byloby pozbawione znaczenia prawne-
go. Powyzsze stwierdzenia Trybunatu Konstytucyjnego nalezy zatem inter-
pretowac na tle wskazania, iz: ,,dzialalno$¢ gospodarcza (...) moze podlegac
réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wigkszym niz prawa i wolnosci
o charakterze osobistym lub politycznym™2. Jak zauwazono, wskazanie to
odnie$¢ mozna nie tylko do materialnej, ale i do formalnej ptaszczyzny roz-

% Por. wyroki TK z dnia 19 maja 1998 r., sygn. U 5/97; z dnia 11 maja 1999 r., sygn.
P 9/98 oraz z dnia 06 marca 2000 ., sygn. P 10/99.

¢ Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00.

¢ Wyrok TK z dnia 08 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, réwniez wyrok z dnia 10 kwiet-
nia 2001 r., U. 7/00.
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wazan. O ile wigc wymaganie zupelnosci ustawowej regulacji ograniczen
praw i wolnosci o charakterze politycznym i osobistym powinno by¢ egze-
kwowane z pelnym rygoryzmem, to unormowanie praw i wolnosci ekono-
micznych i socjalnych moze pozostawia¢ pewne miejsce dla regulacji wyko-
nawczych. Reasumujac, dopuszczalnos$¢ regulowania kwestii ograniczenia
praw i wolnosci obywatelskich przez rozporzadzenie wydane na podstawie
i w granicach okreslonych ustawa winno by¢ pojmowane restrykcyjnie i za-
wezajaco. W odniesieniu do wolnosci dziatalnosci gospodarczej sama usta-
wa winna wskazywac zakres przedmiotowo-podmiotowy ograniczenia, roz-
porzadzenie natomiast winno regulowac juz szczegétowe kwestie majace na
celu wylacznie wykonanie ograniczenia w zakresie, w jakim jest ono wpro-
wadzone ustawg.

Przechodzac do oméwienia materialnych przestanek ograniczenia wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej nalezy podnies¢, iz wprowadzenie termi-
nu dos¢ ogolnego (,wazny interes publiczny”) jako podstawowej przestanki
okreslenia regul, ktore obowiazujg ustawodawce zwyktego przy wprowadza-
niu ograniczen konstytucyjnego prawa podmiotowego sprawia, ze na etapie
uchwalania przepisu ustawy nie jest mozliwa ocena istnienia lub nie wazne-
go interesu publicznego. Dlatego tez, TK - zakladajac domniemanie konsty-
tucyjnos$ci ustaw — zasadniczo zobowigzany jest uzna¢ takze domniemanie
istnienia waznego interesu publicznego lezacego u podstaw wprowadzanych
ograniczen, zwlaszcza, jezeli nie znalazl argumentoéw, ktore takie domnie-
manie podwazalyby®. W ten sposéb TK probuje zaznaczy¢, ze ,wazny in-
teres publiczny” analizowany moze by¢ w szczegolnosci ex post, w indywi-
dualnej sprawie i w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego. Wobec
tego, na etapie uchwalania przepisu ustawy nie jest mozliwa ocena istnienia
lub nie waznego interesu publicznego. Dlatego tez, zakladajac domniemanie
konstytucyjnos$ci ustaw, TK zobowigzany jest uzna¢ takze domniemanie ist-
nienia waznego interesu publicznego lezacego u podstaw wprowadzanych
rozwigzan prawnych, zwlaszcza, jezeli nie znalazt argumentoéw, ktore takie
domniemanie podwazatyby*.

W omawianym przypadku przestanka ograniczenia nie jest ,interes pu-
bliczny”, ale jego kwalifikowana forma (,wazny interes publiczny”)®. TK nie

¢ Wyrok TK z dnia 13 marca 2000 r.; sygn. K. 1/99.
¢ Wyrok TK z dnia 13 marca 2000 r.; sygn. K. 1/99.
% Wyrok TK z dnia 08 lipca 2008 r., sygn. K 46/07.
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podjal pelnej proby rozwiniecia i skonkretyzowania tego pojecia, wskazu-
jac, ze jest to zadanie prawodawcy®®. Jednakze, w swojej dzialalnosci organ
ten odnidst sie parokrotnie do omawianego terminu. TK podniést m.in., iz
»wazny interes publiczny” — cho¢ jest kategorig ocenng — nie moze by¢ in-
terpretowany rozszerzajaco ani prowadzi¢ do ograniczenia innego odrebne-
go prawa, a konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenie musi by¢ na tyle me-
rytorycznie uzasadnione, by w konflikcie z zasada swobodnej dzialalnosci
gospodarczej rachunek aksjologiczny przewazyt na jego korzys¢®. TK za-
uwazyl réwniez, ze ,istnieje w szczegolnosci legitymowany interes panstwa
w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktére pozwalajag
zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych, je-
zeli skutki te objawiajg sie w sferze, ktdra nie moze pozosta¢ obojetna dla
panstwa ze wzgledu na ochrone powszechnie uznawanych wartosci™®. Za
takie uznal TK ochrong zdrowia i trzezwosci spoleczenstwa poprzez wpro-
wadzenie reglamentacji w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych®, prze-
ciwdziatanie korupcji poprzez wprowadzenie szczegélnych uprawnien kon-
trolnych Centralnego Biura Sledczego wobec przedsiebiorcow™, czy tez
dostosowanie prawa polskiego do prawa europejskiego” oraz realizacje zo-
bowigzan migdzynarodowych”.

Dla ustalenia zakresu pojeciowego ,waznego interesu publicznego”
z art. 22 Konstytucji pomocna moze okazac si¢ tre$¢ art. 31 ust. 3. Konstytu-
cji, ktora formutuje tzw. zasade proporcjonalnosci”. W zakresie, w jakim do-
tyczy organdéw stanowigcych prawo, zasada proporcjonalnosci petni m. in.
funkcje najwazniejszej bariery zapobiegajacej nieuzasadnionemu badz nad-

¢ Wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. P 21/02.

¢  Wyrok TK z dnia 08 lipca 2008 r., sygn. K 46/07.

% Wyrok TK z dnia 09 kwietnia 1998 r.; sygn. K 10/97.

¢ Wyrok TK z dnia 05 kwietnia 2011 r., sygn. P 26/09.

70 Wyrok TK z dnia 23 czerwca 2009 r., sygn. K 54/07.

7' Wyrok TK z dnia 17 lipca 2007 r., sygn. P 16/06.

7> Wyrok TK z dnia 10 pazdziernika 2001 r., sygn. K28/01.

7> J. Oniszczuk, Konstytucja RP w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakow
2000, s. 252. Zasada proporcjonalnosci (w odniesieniu do prawa publicznego) w tezach Trybu-
nalu Konstytucyjnego, Biuro Trybunalu Konstytucyjnego. Zespot Orzecznictwa i Studidw,
Warszawa 2009, dostepne pod adresem: http://www.trybunal.gov.pl/epublikacje/downlo-
ad/Zestawienie%20tez%20dotycz%C4%85cych%20zasady%20proporcjonalno%CS5%9B-
ci%20w%20zakresie%20pawa%20publicznego.pdf. (11.03.2012). Por. réwniez wyrok TK
z dnia 27 kwietnia 1999 r; sygn. P 7/98, uchwata TK z dnia 02 marca 1994 r.; sygn. W 3/93
oraz orz. TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94.
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miernemu ograniczaniu przez te organy konstytucyjnych praw i wolnosci™.
Ewentualna zasadno$¢ stosowania zasady proporcjonalnosci przy analizo-
waniu granic wolnosci dziatalnosci gospodarczej wymaga przy tym okresle-
nia relacji pomiedzy art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. W jednym z pierw-
szych orzeczen dotykajacych tego problemu, TK stwierdzil, iz art. 22 - jako
przepis okreslajacy przestanki ograniczen wolnosci ekonomicznej - stano-
wi lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, co wylacza jego
stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej.”” W przedstawionym wyroku TK odrzucit
zatem mozliwos$¢ positkowania si¢ art. 31 ust. 3 w zakresie wykladni ,waz-
nego interesu publicznego” z art. 22 Konstytucji. Jednakze, juz w kolejnym
wyroku, TK nie potwierdzil przedstawionego stanowiska. Stwierdzil m.in.,
ze ,ograniczenie wolno$ci dzialalnoéci gospodarczej nalezy (...) uzna¢ nie
tylko za dopuszczalne ze wzgledu na wazny interes publiczny, ale réwniez
za konieczne dla ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji, a przede wszystkim wolnosci i praw innych 0s6b”¢. W konsekwencji,
TK dopuscil mozliwos¢ positkowania sie art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakre-
sie dotyczacym poszukiwania materialnych przestanek ograniczania wolno-
$ci dzialalnosci gospodarczej. Stanowisko to zostato nastepnie potwierdzone
przez szereg innych orzeczen, w ktérych TK przyznawal, ze nie tylko funk-
cjonalna klauzula generalna, tj. ,wazny interes publiczny”, ale i materialne
przestanki ujete w art. 31 ust. 3 winny by¢ facznie brane pod rozwage przy
ocenie konstytucyjnosci ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej”.
Przedstawione powyzej dwojakie podejscie do kwestii dopuszczalno-
$ci positkowania si¢ trescig zasady proporcjonalnosci w procesie wyktadni
»waznego interesu publicznego” z art. 22 wynika z niejednoznacznej tresci
tego przepisu. Jak w jednym z orzeczen podnidst Trybunal, jezeli uznad¢, ze
wolno$é¢ dzialalnosci gospodarczej jest konstytucyjnym prawem podmioto-
wym, to art. 22 Konstytucji — jako lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 -

7 Por.m.in. wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98.

7 Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02; podobnie w wyroku TK
z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03.

6 Wyrok TK z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn.. SK 15/02; OTK-A 2003/9/103.

77 Por. m.in. wyrok TK z dnia 21 grudnia 2008 r. sygn. K 45/0S, wyrok TK z dnia 08
lipca 2008 r. sygn. K 46/07, wyrok TK z dnia 05 kwietnia 2011 r., sygn. P 26/09 oraz wyrok
TK z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 01/09. Tak réwniez ]J. Ciapala, Konstytucyjna
zasada wolnosci dziatalnosci, op.cit., s. 15.
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wylaczalby stosowanie zasady proporcjonalnosci jako wzorca kontroli usta-
wowych ograniczen wolnodci dziatalnosci gospodarczej. Z drugiej strony
natomiast, wykladnia systemowa art. 22 Konstytucji wskazuje na szerszy
wymiar wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej niz kazde z konstytucyjnych
praw i wolnosci, skoro art. 22 Konstytucji znajduje si¢ w rozdziale I Kon-
stytucji zawierajacym zasady ustroju RP. Wobec tego, kazdy przypadek ko-
niecznosci ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miescitby
si¢ w klauzuli ,waznego interesu publicznego” okreslonego w art. 22 Kon-
stytucji’®.

Odnoszac si¢ do tej pozornej sprzecznosci, nalezy mie¢ na uwadze wska-
zanie TK, iz konstytucyjne przepisy rozdziatu I nie sg alternatywna wobec
przepiséw rozdziatu II, ale sg Zrédlem uzupelniajgcym praw i wolnosci jed-
nostek, tj. ,,znajduja zastosowanie w sprawach w rozdziale II nieuregulowa-
nych albo wprowadzajg szczegdlne uregulowania dotyczace zakresu danego
prawa lub jego ograniczen™”. W zwigzku z tym, w omawianym przypadku
wystepuje lex specialis (art. 22) derogujace legi generali (art. 31 ust. 3), co nie
wyklucza tego, ze wszystkie wskazane przez art. 3lust.3 przestanki ograni-
czenia praw i wolnosci wypelniajg swa trescig pojecie ,waznego interesu pu-
blicznego”, ktorego zakres przedmiotowy jest co najmniej taki sam, jesli nie
szerszy od znaczeniowej sumy przestanek zasady proporcjonalnosci. Zazna-
czy¢ bowiem nalezy, ze lex specialis wyklucza stosowanie legi generali, nie
dyskwalifikuje jednak postuzenia si¢ prawem derogowanym na etapie sa-
mej wykladni (funkcjonalnej). Wydaje sie, ze postuzenie si¢ zasadg propor-
cjonalnosci przy ocenie naruszenia art. 22 Konstytucji nie znieksztalci tez
znaczenia powotanej reguly kolizyjnej. To wlasnie na skutek jej zastosowa-
nia, podstawg prawng rozstrzygniecia TK bedzie art. 22, za$ proces wyktad-
ni oparty zostanie na dorobku praktyki na gruncie art. 31 ust.3. Oznacza to,
ze derogacja art. 31 ust. 3 jest konsekwencja braku regulacji wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej w rozdziale II. Takie formalne podejscie nie powinno
jednak wyklucza¢ racjonalnej interpretacji, do ktorej zacheca réwniez TK.
Wobec tego, trafne wydaje si¢ stanowisko, ze tres¢ artykulu 22 Konstytu-
¢ji mozna w odniesieniu do przestanek usprawiedliwiajacych ograniczenie
swobody dzialalno$ci gospodarczej analizowa¢ przez pryzmat art. 31 ust. 3.
Wzgledy systemowe (czyli umieszczenie art. 22 i art. 31 ust. 3 w réznych roz-

78 Por. wyrok TK z dnia 05 kwietnia 2011 r., sygn. P 26/09.
7 Por.wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/2002.
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dziatach Konstytucji) powoduja przy tym, ze TK zaleca w omawianym za-
kresie powsciagliwos¢ interpretacyjna.

Z umieszczenia ,wolnosci dziatalnosci gospodarczej” w rozdziale I Kon-
stytucji dotyczacym zasad ustrojowych wynika ponadto dyrektywa, ze nie
nalezy wolnosci podmiotéw w sferze dziatalnosci gospodarczej odrywac od
mechanizméw spotecznej gospodarki rynkowej, jezeli rozpatruje si¢ to za-
gadnienie w ogélnospolecznym wymiarze®®. Wskazuje to réwniez na szerszy
wymiar wolnosci dzialalnosci gospodarczej niz kazdego z konstytucyjnych
praw i wolnosci uregulowanych w rozdziale IT Konstytucji RP*. W zwigz-
ku z tym, inne przestanki materialnoprawne, mogace stanowic¢ ,wazny inte-
res publiczny” w rozumieniu art. 22 Konstytucji, a niewymienione w art. 31
ust. 3 Konstytucji - powinny réwniez posiadaé, przynajmniej posrednia, le-
gitymacje konstytucyjng. Ustawodawca winien wowczas uzasadnic, iz przy-
jete materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej
realizujg ,wazny interes publiczny”, ktory ,wpisuje si¢” w wartosci lub nor-
my Konstytucji. W konsekwencji, TK nie poddaje kontroli wybranych przez
ustawodawce materialnych przestanek ,waznego interesu publicznego”
z punktu widzenia trafnosci czy stusznosci, ale bada, czy nie naruszaja one
wartosci, zasad lub norm konstytucyjnych. Inaczej rzecz ujmujac, poszerze-
nie dopuszczalnego zakresu ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodar-
czej poza wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji materialnoprawne przestan-
ki ograniczenia praw i wolnosci winno by¢ zréwnowazone przez zwigkszony
rygoryzm dotyczacy ustawowej regulacji ograniczenia wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej®.

Iv.

Przedstawiona analiza pozwala zaprezentowa stanowisko, iz orzecznic-
two Trybunatu Konstytucyjnego nabieralo z czasem coraz bardziej wyra-
zistego i spojnego podejscia do pojecia konstytucyjnej wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej. Jednakze, pomimo stopniowego ksztaltowania znaczenia

8 Wyrok TK z dnia 21 listopada 2005 r., sygn. P 10/03.
81 Wyrok TK z dnia 05 kwietnia 2011 r., sygn. P 26/09.
8 Wyrok TK z dnia 13 pazdziernika 2010 ., sygn. Kp 1/09.
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tego zwrotu, nadal istnieja pewne watpliwosci dotyczace wykladni art. 20
iart. 22 Konstytucji RP.

Trybunal Konstytucyjny rozumie wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej
jako konstytucyjng zasade ustrojowg oraz jako prawo podmiotowe o cha-
rakterze negatywnym. TK nie rozstrzyga przy tym jednoznacznie, czy dru-
gie z wymienionych uj¢¢ omawianej wolnosci znajduje podstawe jedynie
w art. 22, czy tez dopuszczalne jest poszukiwanie zrédta prawa podmioto-
wego réwniez w art. 20 ustawy zasadniczej.. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze oba powyzsze ujecia wolnosci dziatalnosci gospodarczej sa Scisle ze soba
powigzane, co wynika z literalnej wyktadni art. 20 i art. 22 Konstytucji oraz
integracyjnej funkcji ustawy zasadnicze;.

Wolnos¢ gospodarcza jako zasada ustrojowa w zasadniczej mierze
uksztaltowana jest przez zasade spolecznej gospodarki rynkowej, za$ jej
granice w najwiekszym zakresie ksztaltowane sg przez ,solidarnos¢, dialog
i wspolprace partneréw spolecznych”. TK wskazuje przy tym, ze pojecia te sa
$cisle zwigzane z zasadg demokratycznego panstwa prawnego oraz z zasada
sprawiedliwosci spolecznej i, ze te dwie zasady w znaczacym stopniu moga
wplywac i ogranicza¢ przedmiotowa wolnos¢. Ustrojowa zasada wolnosci
gospodarczej jest ukierunkowana na realizacje ,dobra wspolnego wszyst-
kich obywateli”, co w kontekscie ustroju gospodarczego dotyczy zaréwno
interesu przedsiebiorcéw, jak i innych partneréw spotecznych (w szczegol-
nosci pracownikéw oraz konsumentéw). Ponadto, omawiana zasada ustro-
jowa stanowi wskazowke dla organéw wiladzy publicznej w procesie stano-
wienia i stosowania prawa w kierunku ochrony swobody gospodarowania.
W konsekwencji, istotg konstytucyjnej zasady ustrojowej jest ochrona wol-
nosci dzialalno$ci gospodarczej — prawa podmiotowego. W tym sensie za-
sada ta pelni role pomocniczg i dopelniajacg tres¢ samej wolnosci — prawa
podmiotowego o charakterze negatywnym.

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podmiotowe o charakte-
rze negatywnym ma swoje aksjologiczne i normatywne zrédlo w zasadzie
ochrony godnosci czlowieka. Prawo to ksztaltowane jest przez jednostke
w sposdb dowolny, za$ panstwu zabrania si¢ w to prawo nieproporcjonal-
nie ingerowac. Wolnos¢ ta ma charakter specyficzny, gdyz jest proklamowa-
na w rozdziale I Konstytucji, brak jest natomiast jakichkolwiek wzmianek na
jej temat w po$wigconym prawom i wolno$ciom jednostki rozdziale II. Za-
kres podmiotowy tej wolnosci ogranicza si¢ do niepublicznych podmiotéow
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gospodarczych. Jej zakres oddzialywania moze by¢ poszerzany gléwnie na
bazie sentencji ,,in dubio pro libertate”. Z kolei, ograniczenie wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej dopuszczalne jest tylko w ustawie, mozliwe jest jed-
nak delegowanie na rozporzadzenie uregulowania nieistotnych elementéw
wprowadzanego ograniczenia. Materialng przestanka ograniczenia wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej jest natomiast ,wazny interes publiczny”. Jest
to co prawda pojecie ogolne, ktdre jednak nie pozostawia ustawodawcy pet-
nej swobody okreslania rodzaju chronionego interesu. Podczas jego ustala-
nia muszg by¢ brane pod uwage inne regulacje konstytucyjne oraz hierar-
chia wartos$ci wynikajaca z koncepcji demokratycznego panstwa prawnego.
Pomimo pewnych kontrowersji, TK dopuszcza - z zachowaniem daleko ida-
cej powsciagliwoséci — interpretowanie zakresu szerszego pojecia ,waznego
interesu publicznego” w oparciu o zasade proporcjonalnosci artykulowang
przez art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wobec powyzszego, ochrona ,waznego in-
teresu publicznego” powinna nastepowac za pomocg $rodkéw jak najmniej
dotkliwych dla przedsigbiorcéw. Ponadto, ustawodawca nie moze ustana-
wiac ograniczen przekraczajacych pewien stopien ucigzliwosci, a zwlaszcza
powinien zachowaé proporcje pomiedzy stopniem ograniczenia wolnosci
gospodarczej a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposob podle-
gac¢ ochronie. Ustawodawca musi zatem kazdorazowo wykaza¢, iz ograni-
czenie wolnosci dzialalno$ci gospodarczej stuzy ochronie szczegdlnie istot-
nego (waznego) interesu publicznego. Konieczno$¢ ograniczenia tej wolnosci
jest uzasadniona, o ile zastosowane $rodki sg adekwatne i prowadza do za-
mierzonych celéw, sa niezbedne dla ochrony interesu, z ktérym sa powia-
zane, a skutki ograniczen sg proporcjonalne do ci¢zaréw naktadanych na
obywatela. Jezeli natomiast ustawodawca wskazuje na inne niz wymienio-
ne w art. 31 ust. 3 materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej, to TK dokonuje kontroli konstytucyjnosci wprowadzonego
ograniczenia pod katem caloksztaltu obowiazujacej regulacji konstytucyj-
nej, w szczegolnosci postulatow i wartosci formutowanych przez konstytu-
cyjne zasady ustrojowe.
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Summary

Freedom of Economic Activity in the
Polish Constitutional Tribunal Judicature

The present publication constitutes an attempt of a sectional overview of the pre-
vious jurisdiction of the Polish Constitutional Tribunal on the subject of free-
dom of economic activity regulated under article 20 and article 22 of the Polish
Constitution.

Objective analysis begins with the description of double nature of the free-
dom of economic activity that is interpreted by the Tribunal as a constitutional
principle (rule of law) as well as one of the fundamental rights. The presentation
concerns itself also with the type of the interrelationship between these two ways
of expression of the analysed freedom.

Further on, the presentation concentrates on the admissibility of the limita-
tion of the freedom of economic activity. Analysis of the jurisdiction of the Con-
stitutional Tribunal indicates, that the legal limits of the legislator’s interference
within the scope of the freedom of economic activity comes out not just as ,,of
important public interest” under article 22 of the Polish Constitution, but also
has its basis in article 31 section 3, that formulates the principle of proportion-
ality.

The article ends up with an attempt to resume the jurisdiction of the Pol-
ish Constitutional Tribunal on the subject of freedom of the economic activity
as well as attempts to answer the question if, under jurisdiction of the Constitu-
tional Tribunal, the present freedom has already taken a fully formed shape and
meaning.



