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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest ocena zgodnoéci z Konstytucja RP ustawy z 11 maja
2012 r. o zmianie ustawy o transporcie drogowym (Dz.U. poz. 661; dalej: ustawa
nowelizujaca), ktéra nawigzuje do watpliwoéci wyrazonych w sporzadzonej weze-
$niej przez Biuro Analiz Sejmowych opinii z 24 maja 2012 r.2. Wskazano w niej, ze
przewidziany w nowelizacji obowigzek zawierania umowy przewozu okazjonal-
nego wylacznie w lokalu przedsi¢biorstwa moze by¢ niezgodny z art. 22131 ust. 3
Konstytucji z uwagi na brak mozliwosci zidentyfikowania waznego interesu pu-
blicznego, ktdry uzasadnialby jego wprowadzenie. Uwaga zawarta w przytoczo-
nej opinii miata jedynie charakter sygnalny i faczyta sie jednoczesnie z deklaracja
gotowosci do sporzadzenia poglebionej analizy konstytucyjnej przedmiotowego
problemu. Niniejsza opinia stanowi wypelnienie zfozonej deklaracji.

! Opinia sporzadzona 26 czerwca 2012 r. na zlecenie Klubu Parlamentarnego Prawo
i Sprawiedliwo$¢é; BAS-WAL-1549/12(1).

> P. Krawczyk, Opinia prawna dotyczgca zmiany w ustawie o transporcie drogowym,
24 maja 2012 r.,, BAS-WAL-1154/12, niepubl.
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Identyfikacja wtasciwego wzorca konstytucyjnego

Ocena konstytucyjnosci wprowadzonego przez ustawe nowelizujaca obo-
wigzku zawarcia umowy przewozu okazjonalnego wylacznie w lokalu przed-
siebiorstwa wymaga wstepnego ustalenia relewantnych wzorcéw kontroli kon-
stytucyjnej. W pierwszej kolejnosci konieczne jest wigc udzielenie odpowiedzi
na pytanie: ktérego z konstytucyjnych praw i wolnosci w najwiekszym stopniu
dotyka przedmiotowa regulacja? Od strony materialnej nalezatoby wskaza¢,
ze dotyka ona posrednio tzw. swobody kontraktowania (swobody uméw). Ta
za$ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego traktowana jest jako warto$¢
samoistna albo tez jako sktadowa wolnosci dziatalnosci gospodarczej (lub ina-
czej: wolnosci gospodarczej, swobody dzialalnosci gospodarczej).

Zasada swobody umoéw nie zostata wprost wyrazona w Konstytucji. Jak jed-
nak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 kwietnia 2003 r. (sygn. akt
SK 24/02), zasada ta: ma swéj wymiar i znaczenie konstytucyjne (...) jest przede
wszystkim pochodng przyjecia zasady panstwa liberalnego i konkretyzacji tego za-
tozenia dokonanego w art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji. Dalej Trybunat podkresla: za-
sadg swobody umow nalezy widziec w pierwszej kolejnosci przez pryzmat wolnosci
jednostki. Swoboda umow jest jednym z filaréw prawa prywatnego (konkretnie
prawa zobowigzan), a odnosi si¢ do mozliwosci samodzielnego ksztaltowania
przez strony umowy laczacego je stosunku prawnego. Trzonem tak rozumianej
swobody umow jest mozliwos¢ podejmowania decyzji o zawarciu lub niezawar-
ciu umowy. Obejmuje ona jednak takze mozliwo$¢ wyboru kontrahenta oraz
swobodnego ksztaltowania tresci umowy przez strony. Niekiedy wskazuje sie, ze
elementem swobody umow jest takze mozliwos¢ zawarcia umowy w dowolnej
formie. Zdaniem Trybunatu: Z art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji w sposob najpetniej-
szy wynika, Ze nie wolno nikogo zmusza¢ do zawarcia umowy lub zakazywaé mu
zawarcia umowy, ani zmuszac do wyboru okreslonego kontrahenta, ani narzucac
mu jej konkretnych postanowien, o ile przepisy prawa nie stanowiq inaczej®. Do-
da¢ nalezy, ze przepisy przewidujace ograniczenie swobody uméw nie moga by¢
stanowione w sposob arbitralny, a spelnia¢ muszg okreslone kryteria.

Kwestia ustawowego ograniczenia miejsca zawarcia konkretnej kategorii
uméw wymyka sie stypizowanym przez doktryne i orzecznictwo ustaleniom
na temat przejawow obowiagzywania zasady swobody uméw. W mojej ocenie
nie musi to oznacza¢, ze przedmiotowa regulacja nie moze by¢ z tej perspek-
tywy oceniana. Przez jej wprowadzenie prawodawca ogranicza przeciez bez-
posrednio swobode decyzyjna obywateli w zakresie nawigzywania stosunkow
prawnych. Fakt, ze w ustaleniach doktryny na temat istoty swobody kontrakto-
wania brakuje odniesienia do aspektu miejsca zawarcia umowy wynika¢ moze

> Wyrok TK z 29 kwietnia 2003 ., sygn. akt SK 24/02. Podobne tezy mozna odnalez¢
tez w uzasadnieniu wyroku TK z 27 listopada 2006 r., sygn. akt K 47/04.
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z prozaicznej przyczyny. Ot6z w polskim prawie niezwykle rzadko ma miejsce
sytuacja, w ktdrej prawodawca decyduje si¢ na wprowadzenie ograniczenia
mozliwosci kontraktowania przez wyrazne wskazanie miejsca zawarcia kon-
kretnej kategorii umoéw. Trudno byloby odnalez¢ przykiad, ktéry bytby chociaz
zblizony do przedmiotowej regulacji.

W przywolanym wczesniej wyroku z 29 kwietnia 2003 r., a takze w wy-
roku z 27 listopada 2006 r. Trybunal Konstytucyjny wyrazit przekonanie, ze
zasada swobody uméw w rozumieniu konstytucyjnym (znajdujaca oparcie
w tredci art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji) dotyczy z zalozenia wszystkich uméw
zawieranych przez jednostki (osoby fizyczne i podmioty zréwnane z nimi, jesli
chodzi o korzystanie z wolnosci i praw czlowieka i obywatela). Brak jest nie-
stety w orzecznictwie Trybunatu szerszych ustalen na temat zakresu swobody
uméw wywodzonej z art. 31 ust 1 i 2 Konstytucji. W przywolanych wyrokach
Trybunat zasygnalizowal jednak, ze kwestii zwigzanych z umowami, ktére $ci-
$le i na zasadzie wylacznosci prawnej lub faktycznej zwigzane pozostaja z pro-
wadzeniem dzialalnosci gospodarczej, dotyczy juz zasada wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej’. Tak tez jest w przypadku przedmiotowej regulacji. Odnosi
sie ona bowiem do uméw zawieranych wylacznie przez przedsiebiorce. Tezy
zawarte w uzasadnieniu wyroku Trybunalu z 7 maja 2001 r. (sygn. akt K 19/00)
dotyczacym tzw. ustawy kominowej przekonuja, ze zasada swobody uméow wy-
wodzona z wolnosci dziatalnosci gospodarczej dotyczy takze stosunkow praw-
nych, ktérych tylko jedng ze stron pozostaje profesjonalista.

Warto doda¢, ze bezposrednim skutkiem traktowania swobody kontrak-
towania jako elementu wolnosci dziatalnoéci gospodarczej jest ostabienie za-
kresu jej ochrony®. Wydaje si¢ to logiczne, jesli wzig¢ pod uwage, ze zwlaszcza
w wypadku tych stosunkéw prawnych, ktorych jedna ze stron jest profesjona-
lista a druga konsument, cz¢sto pojawiaja si¢ okolicznosci przemawiajace za
ograniczeniem swobody decyzyjnej stron. Sa one dyktowane przede wszyst-
kim potrzebg ochrony interesu konsumenta i zapewnienia faktycznej réwnosci
podmiotéw stosunku umownego.

Kwalifikacja swobody umoéw jako elementu wolnoéci gospodarczej ma
istotne znaczenie z punktu widzenia oceny konstytucyjnoséci wskazanych prze-
pisow. Na przyjetym gruncie tatwiej jest dowodzi¢ ich zgodnosci z ustawg za-
sadniczg.

Ze wzgledu na powyzsze nalezy uznal, ze wlasciwym wzorcem kontroli
konstytucyjnej przedmiotowej regulacji pozostaje wolno$¢ dzialalnosci gospo-

¢ W wyroku z 29 kwietnia 2003 r. (sygn. akt SK 24/02) Trybunal uznal, ze ograni-
czenia dotyczace umowy najmu nie mogg zosta¢ uznane za ograniczenie wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej, bowiem strong takiej umowy nie zawsze musi by¢ pod-
miot gospodarczy.

> Wyrok TK z 29 kwietnia 2003 ., sygn. akt SK 24/02.



OPINIE BAS = OPINIE LEGISLACYJNE

211

darczej. Na koniec tej czedci rozwazan warto zwroci¢ uwage, ze w wyrokach,
w ktdérych Trybunal powolywat si¢ na swobode kontraktowania, czynil to naj-
czedciej, wywodzac ja z wolnosci dziatalnosci gospodarczej®.

Konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej

Konstytucja RP odwoluje si¢ do pojecia wolnoéci dziatalnosci gospodarczej
bezposrednio w art. 20 i 22. Umiejscowienie wskazanych przepiséw w syste-
matyce ustawy zasadniczej (rozdzial I) $wiadczy¢ moze o tym, ze wolnos¢ dzia-
talnosci gospodarczej jest przede wszystkim zasada ustrojowa. W tym sensie
stanowi ona gwarancje swobody podejmowania oraz wykonywania przez oby-
wateli dzialalnosci gospodarczej’.

Z proklamowanej w Konstytucji wolno$ci dziatalnosci gospodarczej wyni-
ka wiele obowiazkoéw, ktorych adresatem jest paistwo i jego organy. Obowigzki
te maja charakter pozytywny, gdy dotycza tworzenia warunkéw umacniajg-
cych mozliwos¢ wykonywania przez obywateli dzialalno$ci gospodarczej, oraz
charakter negatywny, gdy zawieraja w sobie obowigzek powstrzymania si¢
panistwa od podejmowania dziatan, ktore skutkowac bedg krepowaniem swo-
body dzialania obywateli w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej®.
Organy panstwa dziala¢ powinny w sposdb, ktdry najpelniej realizowal bedzie
zasade wolnosci gospodarczej. Dotyczy to nie tylko kwestii interpretacji prze-
pisow, ale przede wszystkim ich stanowienia’. Z zasady wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej wynika nakaz zapewnienia obywatelom mozliwie nieskrepowa-
nej swobody dzialania.

Zaréwno w orzecznictwie, jak i doktrynie panuje zgoda, ze art. 20 i 22
Konstytucji mozna uwaza¢ takze za podstawe prawa podmiotowego o randze
konstytucyjnej, a nie tylko za norme prawa w znaczeniu przedmiotowym i za-
sade ustroju panstwa. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej — cho¢ niewgtpliwie
ma charakter szczegblny, inny niz wolnosci i prawa wskazane w rozdziale II
Konstytucji - moze stanowic¢ podstawe uprawniern jednostek wobec patistwa

¢ Wyroki TK z: 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09; 7 maja 2001 r., sygn. akt K 19/00;
24 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 40/04; 24 listopada 2010 r., sygn. akt SK 32/09.
Szeroko na temat zakresu podmiotowego wolnosci dzialalnosci gospodarczej Try-
bunal Konstytucyjny wypowiedzial si¢ w uzasadnieniu wyroku z 7 maja 2001 r,,
sygn. akt K 19/00.
C. Banasinski, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego [w:] Prawo gospodar-
cze. Zagadnienia administracyjnoprawne, H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski
(red.), Warszawa 2009, s. 59 i n.; A. Szafranski, Z. Snazyk, Publiczne prawo gospo-
darcze, Warszawa 2011, s. 60 i n.
°®  Uchwata 7 sedziow SN z 10 pazdziernika 1990 r., sygn. akt III CZP 97/89, OSNCP
1990, nr 6, poz. 740.
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i organéw wladzy publicznej, ktére winny i mogg byé chronione w trybie skargi
konstytucyjnej*.

Zdaniem A. Walaszek-Pyziol wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej trakto-
wacé nalezy jako tzw. publiczne prawo podmiotowe o charakterze negatywnym.
Odpowiada mu ogolny obowigzek panstwa nienaruszenia swobody dziatania
beneficjentow tego prawa w sferze dziatalno$ci gospodarczej'. Tak tez w opinii
K. Strzyczkowskiego: wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej okreslona w art. 20 i 22
Konstytucji RP stanowi nie tylko norme prawa przedmiotowego i zasade ustroju go-
spodarczego patistwa, ale takze podstawe konstytucyjnego prawa podmiotowego'?.

W swoim dorobku orzeczniczym Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
podejmowal si¢ identyfikacji tresci wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W wy-
roku z 7 czerwca 2005 r. (sygn. akt K 23/04) Trybunal wskazal, ze miesci si¢
w niej zaréwno wolno$¢ wyboru dziatalnosci gospodarczej, jak i wolnos¢ jej
wykonywania. Obejmuje ona prawo jednostek gospodarczych do samodziel-
nego decydowania o udziale w zyciu gospodarczym, zakresie i formach tego
udzialu, w tym mozliwie swobodnego podejmowania réznych dziatan faktycz-
nych i prawnych, mieszczacych si¢ w ramach prowadzenia dziatalnoéci gospo-
darczej. Teza ta jest powtarzana i rozwijana w uzasadnieniach wielu innych
wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérych dotyka on problematyki
wolnosci gospodarczej. Niekiedy Trybunal wprost wskazuje, Ze elementem tak
rozumianej wolnosci dziatalnoéci gospodarczej jest swoboda kontraktowa®.

Szerokie rozwazania na temat wolnosci gospodarczej Trybunal Konsty-
tucyjny zaprezentowal w uzasadnieniu wyroku z 19 stycznia 2010 r. (sygn.
akt SK 35/08). Powolujac si¢ na doktryne publicznego prawa gospodarczego,
wskazal, ze: Istotg wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej rozumianej
jako publiczne prawo podmiotowe jest swoboda podmiotu prawa prywatnego
podijecia oraz wykonywania tej dziatalnosci. Zaréwno na organach wladz pu-
blicznych, jak i na innych podmiotach prawa spoczywa z kolei obowigzek po-
wstrzymywania si¢ od ingerowania — w formie dziatan prawnych i/lub faktycz-
nych - w dziedzing wolnej gospodarki. Podmiot korzystajgcy z wolnosci podejmuje
podstawowe decyzje w kilku kwestiach. W szczegdlnosci decyduje o: podjeciu
dzialalnosci w okreslonej dziedzinie; o sprecyzowaniu przedmiotu dziatalnosci;
doborze i ksztattowaniu formy prawno-organizacyjnej dziatalnosci; sposobach
i zakresie prowadzenia dziatalnosci, w tym dziatalnosci w sferach: kontraktowej,

1 Wyrok z 27 lipca 2004 r., sygn. akt SK 9/03; podobnie wyroki z: 14 czerwca 2004 r.,
sygn. akt SK 21/03; 25 maja 2009 r., sygn. akt SK 54/08; 10 kwietnia 2001 r., sygn.
akt U 7/00.

' Eadem, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Studium prawne, Krakow 1994, s. 8-13.

12 Idem, Konstytucyjna zasada spoltecznej gospodarki rynkowej jako podstawa tworze-
nia i stosowania prawa [w:] Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego w procesie
stosowania Konstytucji, C. Kosikowski (red.), Warszawa 2005, s. 22.

B Wyrok TK z 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09.
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konkurowania, koncentracji i inwestowania; ograniczeniu, zawieszeniu albo za-
przestaniu prowadzenia dziatalnosci.

W przywolywanym juz wyroku z 29 kwietnia 2003 r. Trybunal podkreslit,
ze: Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej polega na mozliwosci samodzielnego po-
dejmowania decyzji gospodarczych, w tym przede wszystkim rodzaju wyboru
(przedmiotu) dziatalnosci, i wyboru prawnych form ich realizacji. Patrzgc z prak-
tycznego punktu widzenia, w ramach rozpoczynania i prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej miesci si¢ przede wszystkim podejmowanie roznego rodzaju dziatan
faktycznych (prowadzenie produkcji, handlu, ustug itp.), ale sq takze i sytuacje,
w ktorych dziatalnos¢ gospodarcza polega przede wszystkim na dokonywaniu
w spos6b «zawodowy» okreslonych czynnosci prawnych (np. prowadzenia przed-
sigbiorstwa zajmujgcego sig sprzedazg komisowq lub dziatalnoscig agencyjng).

Zdaniem Trybunalu: system prawny danego paristwa nie kreuje wolnosci go-
spodarczej ani tez nie przyznaje jej przedsiebiorcom. Ustawodawca zakresla nato-
miast granice korzystania z niej oraz potwierdza prawne jej gwarancje. W rezul-
tacie wolnos¢ gospodarcza stanowi przedmiotowo wigzke swobdd obejmujgcych
podejmowanie, organizacje i wykonywanie dziatalnosci w tej sferze. Wolnosé
gospodarcza jest konstrukcjg porzgdku konstytucyjnego. Istotq tej wolnosci jest
domniemanie swobody podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez podmio-
ty gospodarcze, o ile (i dopdki) co innego nie wynika z przepisow ustawowych'*.

Ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej

Zaréwno z przepisow Konstytucji, jak i ugruntowanego orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego wynika, ze wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej nie ma
charakteru absolutnego i moze podlega¢ w pewnych sytuacjach ograniczeniom.
W swoim dorobku orzeczniczym Trybunat wielokrotnie wskazywat, ze dziatal-
nos$¢ gospodarcza: ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwigzek
zaréwno z interesami innych oséb, jak i interesem publicznym moze podlegac réz-
nego rodzaju ograniczeniom w stopniu wigkszym niz prawa i wolnosci o charak-
terze osobistym bgdz politycznym. Zdaniem Trybunatu istnieje w szczegolnosci
legitymowany interes paristwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospo-
darczego, ktore pozwolg zminimalizowac niekorzystne skutki mechanizméw wol-
norynkowych, jezeli skutki te ujawniajq si¢ w sferze, ktora nie moze pozostac obo-
jetna dla paristwa ze wzgledu na ochrong powszechnie uznawanych wartosci .

Wydawa¢ by si¢ moglo, ze skoro identyfikacja tre$ci wolnoéci gospodar-
czej nie jest szczegdlnym przedmiotem kontrowersji w orzecznictwie Trybu-

" Wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02.
* Wyrok z 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K10/97; podobnie wyroki z: 14 czerwca
2004 ., sygn. akt SK 21/03; 25 maja 2009 r., sygn. akt SK 54/08.
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natu Konstytucyjnego, totez tatwe powinno by¢ takze ustalenie, ktére kon-
kretnie regulacje prawne mogg stanowic¢ przejaw jej ograniczenia. Tak jednak
nie jest. Analiza dorobku Trybunalu Konstytucyjnego nakazuje przyjaé, ze
nie kazda regulacja ustawowa okreslajaca zakazy, nakazy i wynikajace z nich
obowiazki przedsiebiorcéw jest przejawem ograniczenia wolnosci dzialalno-
$ci gospodarczej.

Zdaniem C. Kosikowskiego pojecie ograniczen wolnosci gospodarczej
moze by¢ szeroko lub wasko rozumiane. W znaczeniu szerokim obejmuje ono
wszelkie obowigzki publicznoprawne przedsiebiorcéw (ograniczenia natury
policyjno-administracyjnej, ogdlne zasady wykonywania dzialalnoéci gospo-
darczej, daniny publiczne, zakazy konkurencji, obowiazki zwigzane z ewiden-
cjonowaniem przedsiebiorcow). W znaczeniu wezszym, pojecie ograniczen
nie obejmuje tych regulacji, ktére maja charakter uniwersalny i odnosza si¢ do
ogotu przedsiebiorcéw, np. stawiajac wymagania i obowigzki w zakresie:

1) legalizacji dziatalnosci przez dokonanie stosownego wpisu w ewidencji

lub rejestrze,

2) obowiazkéw wobec statystyki publicznej, rejestracji podatkowej i w za-
kresie ubezpieczen spotecznych,

3) oznaczenia przedsiebiorcy i jego towardw,

4) organizacji finanséw przedsigbiorstwa,

5) przestrzegania zasad ochrony zycia i zdrowia ludzkiego oraz bezpie-
czenstwa, moralnosci publicznej i ochrony srodowiska, a takze wyma-
gan natury technicznej i technologicznej,

6) zapewnienia wykonywania czynnosci objetych dzialalno$cia przez oso-
by dysponujace stosownymi uprawnieniami,

7) przestrzegania zasad pozyskiwania kontrahentow,

8) ochrony konkurencji i konsumentéw,

9) obcigzen publicznoprawnych,

10) korzystania z pomocy publicznej,
11) przestrzegania norm pracy i ubezpieczen spolecznych,
12) kontroli i nadzoru panstwowego®.

Jak wskazuje C. Kosikowski, wskazane powyzej regulacje, mimo ze sg ucigz-
liwe dla przedsigbiorcéw, to jednak w istocie nie stanowia o woli ograniczenia
przedsigbiorczosci. Jego zdaniem wlasciwych ograniczen wolnoéci dziatalnosci
gospodarczej nalezy upatrywac w tych przepisach, ktore formuluja bezwzgled-
ne lub wzgledne zakazy podejmowania i wykonywania dzialalnosci gospodar-
czej. Pierwsze z nich (zakazy bezwzgledne) moga miec¢ charakter przedmio-
towy ($wiadczenie ustug seksualnych, paserstwo, przemyt, organizacja gier

16 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa

2007, s. 69-70.
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liczbowych) lub podmiotowy (zakaz prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej
przez powiaty, ograniczenia adresowane do osob pelnigcych funkcje publicz-
ne). Drugie natomiast (zakazy wzgledne) charakteryzuja si¢ tym, ze po spetnie-
niu ustawowych warunkéw wykonywania dzialalno$ci moga zosta¢ zniesione
na wniosek zainteresowanego przedsiebiorcy. Dotycza one jednak tylko nie-
ktorych rodzajow dzialalno$ci gospodarczej i niektérych przedsigbiorcow'.

Zwrdci¢ nalezy koniecznie uwage, Ze pojmowanie pojecia ograniczen wol-
nosci dziatalnoéci gospodarczej jedynie w tak waskim jak zaprezentowane po-
wyzej rozumieniu w sposdb powazny zaweza zakres ochrony swobody dzia-
tania obywateli w obszarze dzialalno$ci gospodarczej. W moim przekonaniu
wypacza ono sens proklamacji wolnosci dzialalnosci gospodarczej jako zasady
ustrojowej i publicznego prawa podmiotowego.

Warto jednak zaznaczy¢, ze waskie pojmowanie pojecia ograniczen wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej nie jest obce praktyce orzeczniczej Trybuna-
tu Konstytucyjnego. W uzasadnieniu wyroku z 19 stycznia 2009 r. (sygn. akt
SK 35/08) Trybunal zacytowal obszerny fragment zaprezentowanych wyzej
pogladow C. Kosikowskiego i wprost wskazal, ze dystansuje si¢ od szerokie-
go pojmowania ograniczen wolnosci gospodarczej. Podobnie w uzasadnie-
niu wyroku z 27 marca 2008 r. (sygn. akt SK 17/05) Trybunal stwierdzil: ze
przez zasade wolnosci gospodarczej nalezy rozumie¢ ,,mozliwos¢ swobodnego
podejmowania i prowadzenia dziatalnosci zarobkowej, a takze wyboru praw-
no-organizacyjnej formy takiej dziatalnosci” (wyrok TK z 20 czerwca 2002 r.,
sygn. K 33/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 44). Jej realizacja nie zwalnia jednak
podmiotéw zamierzajgcych prowadzié¢ dziatalnos¢ gospodarczg od zachowania
wymogow przewidzianych w przepisach prawa. Wymogi te mogg rowniez przy-
biera¢ postac reglamentacji administracyjnej. Rodzi to obowigzek uzyskiwania
odpowiednich koncesji lub zezwolen, co niejednokrotnie mozna traktowaé w ka-
tegoriach ,ograniczenia” dziatalnosci gospodarczej. W opinii Trybunatu Konsty-
tucyjnego, licencja posrednika w obrocie nieruchomosciami powinna byc trak-
towana jedynie jako wymdg, a nie ograniczenie, podejmowania i prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, gdyz nie jest ona elementem polityki reglamentacyjnej
panistwa. Licencja potwierdza jedynie posiadanie przez osobe zajmujgcg sig po-
srednictwem w obrocie nieruchomosciami niezbednych do tego kwalifikacji. In-
nymi stowy, w przedmiotowej sprawie Trybunal uznal, ze obowiazek posiada-
nia licencji posrednika w obrocie nieruchomosciami nie moze by¢ traktowany
jako przejaw ograniczenia wolnosci gospodarczej. Na tej tylko podstawie nie
sposob jednak ustali¢, jakie cechy musi mie¢ konkretny przepis, azeby mogt
zosta¢ uznany za ograniczajacy wolnos¢ dziatalnoéci gospodarczej. Wskazaé
bowiem trzeba, ze Trybunal odmiennie ocenil, analogiczna jak si¢ zdaje, jesli
wzia¢ pod uwage jej charakter, sytuacj¢ dotyczaca rzeczoznawcy majatkowego.

17 C. Kosikowski, Publiczne prawo, op. cit., s. 70-71.
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W uzasadnieniu wyroku z 2 grudnia 2002 r. (sygn. akt SK 20/01) stwierdzil, ze
przepisy przewidujace obowiazek posiadania stosownych kwalifikacji zawodo-
wych stanowig przejaw ograniczenia wolnosci gospodarczej.

Sporzadzenie niniejszej opinii poprzedzone zostato analizg tresci blisko 60
uzasadnien wyrokéw, w ktorych to Trybunal Konstytucyjny poruszal proble-
matyke wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Warto wskaza¢, ze w znacznej cze-
$ci spraw Trybunal w ogdle nie stawial pytania, czy skarzony przepis stanowi
przejaw ograniczenia wolnosci gospodarczej, a od razu przystepowat do bada-
nia, czy spelnia on okreslone rygory konstytucyjne. Niejednokrotnie w uza-
sadnieniach prezentowane byly stanowiska, ktore przeczyly tezom zawartym
w uzasadnieniach do przywotanych powyzej wyrokdéw w sprawach o sygn. akt
SK 17/05 i SK 35/08. Przykltadowo wskaza¢ mozna, ze w wyroku TK z 11 paz-
dziernika 2011 r. (sygn. akt P 18/09) za ograniczajacy wolnos¢ gospodarcza
Trybunal uznal przepis art. 105 ust. 2 ustawy z 4 lutego 1994 r. o prawie au-
torskim i prawach pokrewnych (Dz.U. z 2006 r. nr 90, poz. 631 ze zm.), ktéry
przypisuje organizacjom zbiorowego zarzadzania prawami autorskimi prawo
do domagania sie (m.in. od producentéw i importeréw) udzielenia informacji
oraz udostepnienia dokumentéw niezbednych do okreslenia wysokosci do-
chodzonych przez nig wynagrodzen i oplat. Przepis ten w zaden sposoéb nie
formutuje jakiegokolwiek zakazu wykonywania dziatalnosci gospodarczej ani
tez nie ma nic wspolnego ze zjawiskiem reglamentacji gospodarki.

Dostrzegajac zagrozenia, jakie niesie ze soba zawezajace pojmowanie poje-
cia ograniczen wolnosci dzialalno$ci gospodarczej dla zakresu ochrony przed-
siebiorcy przed arbitralnoscig rozstrzygnie¢ prawodawcy, opowiadam sie za
szerokim jego rozumieniem. Przyjmuje wigc, ze za ograniczajacy wolnos¢ dzia-
talnosci gospodarczej nalezy uzna¢ kazdy przepis, ktory przewiduje nalozenie
okreslonych obowigzkéw zwigzanych z podejmowaniem czy tez wykonywa-
niem dzialalnosci gospodarczej. Dotyczy to takze obowiazkéw wymienionych
przez C. Kosikowskiego zwigzanych z legalizacja dzialalnosci, ochrona mecha-
nizmu konkurencji, oznaczenia przedsiebiorcy czy tez zapewnienia wykony-
wania czynnoéci objetych dzialalnoscig przez osoby dysponujace stosownymi
uprawnieniami. Obowigzki te w sposdb oczywisty ograniczaja swobode dzia-
tania podmiotu gospodarczego, co nie oznacza jeszcze, ze pozostaja niezgodne
z Konstytucja RP (o tym dalej).

Poglad powyzszy odzwierciedla wielokrotnie powtarzang w orzeczeniach
Trybunatu Konstytucyjnego tez¢ na temat zakresu wolnoéci dzialalnosci go-
spodarczej — obejmuje ona tak wolnos¢ podejmowania, jak i wykonywania
dzialalnosci gospodarczej. Zaprezentowane stanowisko nie jest odosobnione
i znajduje oparcie w ustaleniach doktryny publicznego prawa gospodarczego'®.

8 Patrz M. Szydlto, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Byd-

goszcz—Wroclaw 2011, s. 74 i n.
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Kryteria oceny dopuszczalnosci wprowadzenia
ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej

Uznanie, ze przepis przewidujacy obowigzek zawarcia umowy przewozu
okazjonalnego wylacznie w lokalu przedsiebiorstwa jest w istocie przepisem
ograniczajacym wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, nie oznacza automatycz-
nie, iz jest on niekonstytucyjny. Konstytucja RP wskazuje, ze ograniczenia ta-
kie moga mie¢ miejsce. Musza one jednak spetnia¢ kryteria okreslone w art. 22
i 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Pierwszy ze wskazanych artykutéw odnosi si¢
wprost do ograniczen wolnosci gospodarczej, drugi natomiast ma szerszy za-
kres i ustanawia ogdlne zasady znajdujace zastosowanie do wszelkich ograni-
czen konstytucyjnych praw i wolnosci.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dos¢ czesto podejmowany byt
problem relacji zachodzacej pomiedzy postanowieniami art. 22 a art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ostatecznie przewazyl poglad, ze pierwszy z nich stanowi lex specia-
lis wzgledem drugiego. Ograniczenie wolnosci dzialalnoéci gospodarczej moze
zosta¢ wprowadzone wyltacznie w drodze ustawy i wytacznie ze wzgledu na waz-
ny interes publiczny (art. 22). Niemniej do ograniczenia wolnosci dzialalnosci
gospodarczej odnosi si¢ zasada proporcjonalnosci, okreslona w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Wyjadniajac tresci normatywne art. 22 w powiazaniu z tre§ciami
normatywnymi art. 31 ust. 3 Konstytucji, w wyroku z 8 lipca 2008 r. (sygn. akt
K 46/07), Trybunat stwierdzit ze: Ustawodawca musi (...) kazdorazowo wykazad,
iz ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej stuzy ochronie szczegélnie istot-
nego interesu publicznego. Konieczno$¢ ograniczenia tej wolnosci jest uzasadnio-
na, o ile ustanawiane ograniczenia sq zgodne z zasadg proporcjonalnosci, a wigc:
zastosowane Srodki prowadzg do zamierzonych celow, sg niezbedne dla ochrony
interesu, z ktérym sq powigzane, skutki ograniczer sq proporcjonalne do cigzarow
naktadanych na obywatela. Z zasady proporcjonalnosci wynika wymég doboru
takiego srodka ograniczenia wolnosci lub praw, ktory stuzyltby osiggnieciu zamie-
rzonego celu, z uwzglednieniem postulatu adekwatnosci. W pojeciu «ograniczenia
koniecznego» zawiera sig nie tylko materialnoprawne okreslenie tresci ogranicze-
nia, ale tez dopuszczalnos¢ stosowania srodkéw niezbednych dla zapewnienia re-
spektowania owego ograniczenia przez adresatow normy ograniczajgcej. Kazdy
wypadek koniecznosci ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci
sie w klauzuli waznego interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji, jed-
nak w zakresie owego waznego interesu publicznego mieszczg si¢ ponadto wartosci
niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres dopuszczal-
nych ograniczer wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest — przynajmniej z punktu
widzenia materialnoprawnych przestanek ograniczen - szerszy od zakresu ograni-
czen tych wolnosci i praw, do ktorych odnosi sig art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W tym kontekscie rozwazy¢ nalezy, jaki wazny interes publiczny stoi za
wprowadzeniem ograniczenia mozliwosci zawarcia umowy przewozu okazjo-
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nalnego wylacznie w lokalu przedsigbiorstwa. Wydaje sie, ze nawet przyjmujac
szerokie rozumienie pojecia interesu publicznego, wykraczajace poza warto-
$ci okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji (bezpieczenstwo panstwa, porzadek
publiczny, koniecznos$¢ ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnoéci i praw innych 0s6b), trudno byloby zidentyfikowaé wartos¢ kon-
stytucyjng, ktora ustawodawca przez wprowadzenie przedmiotowej regulacji
chcialby chroni¢. Mozna stara¢ si¢ dowodzi¢, ze jest nig potrzeba zapewnienia
bezpieczenstwa transakcji, cho¢ w mojej ocenie argument taki bylby naduzy-
ciem. W polskim prawie funkcjonujg szczegdlne regulacje dotyczace zawiera-
nia uméw poza lokalem przedsiebiorstwa i na odlegto$¢. Obejmuja one jednak
zupelnie inne sytuacje, w ktérych to przedsigbiorca jest inicjatorem kontaktu
handlowego. W wypadku umowy przewozu okazjonalnego inicjatywa wycho-
dzi z zasady od konsumenta.

Gdyby jednak nawet uznad, ze potrzeba wprowadzenia przedmiotowego
ograniczenia przyczyniac si¢ ma do zwigkszenia bezpieczenstwa transakeji, to
nalezatoby rozwazy¢, czy jest ona rzeczywiscie konieczna w demokratycznym
panstwie. Sformulowanie to zostalo uzyte na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji
i wyraza tzw. zasad¢ proporcjonalnosci. W uzasadnieniu wyroku z 26 marca
2007 r. (sygn. akt K 29/06) Trybunal przypomnial, ze zgodnie z ustalonym
orzecznictwem: zasada proporcjonalnosci, wyznaczajgca dopuszczalny zakres
ograniczen korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, wymaga zbadania,
czy kwestionowana norma spetnia trzy wymagania: przydatnosci, koniecznosci
i proporcjonalnosci w scistym tego stowa znaczeniu. Ustanowione ograniczenia
spetniajg wymadg proporcjonalnosci, jezeli: 1) wprowadzona regulacja ustawo-
dawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw (zasa-
da przydatnosci); 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicz-
nego, z ktorym jest powigzana (zasada koniecznosci); a ponadto 3) jej efekty
pozostajg w proporcji do cigzaréw nakladanych przez nig na obywatela (zasada
proporcjonalnosci w scistym tego stowa znaczeniu) (...) Przestanka ,,proporcjo-
nalnosci”, niezbedna dla uznania zasadnosci wprowadzenia ograniczenia kon-
stytucyjnych wolnosci, oznacza dla ustawodawcy obowigzek wyboru najmniej
dolegliwego srodka®.

Jesli jeszcze mozna ewentualnie stara¢ si¢ dowodzi¢, ze przedmiotowa regu-
lacja sprzyja bezpieczenstwu transakgji, to trudno byloby wykazac, ze jest ona
rzeczywiscie niezbedna, azeby to bezpieczenstwo zapewni¢. Z pewnoscig na-
tomiast naklada ona na przedsiebiorce cigzary nieproporcjonalne w stosunku
do oczekiwanych efektéw. W praktyce jej obowigzywanie przyczyni¢ si¢ moze
do zmarginalizowania zainteresowania obywateli przewozami okazjonalnymi
z uwagi na ucigzliwosci zwiazane z korzystaniem z tego rodzaju ustug.

' Podobnie wyroki z: 11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04; 11 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt K 15/98.
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Podsumowanie

Wrtasciwym wzorcem kontroli konstytucyjnej regulacji przewidujacej obo-
wigzek zawierania uméw przewozu okazjonalnego wylacznie w lokalu przed-
siebiorstwa jest wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej.

Przedmiotowa regulacja stanowi ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospo-
darczej. W mojej ocenie przedmiotowa regulacja pozostaje niezgodna z art. 20,
2211 31 ust. 3 Konstytucji, bowiem watpliwe wydaje si¢ zidentyfikowanie waz-
nego interesu publicznego, ktory uzasadnialby wprowadzenie przewidywanego
ograniczenia wolnoséci dzialalno$ci gospodarczej. Gdyby nawet uznac, ze jest
to mozliwe, to zarzut niekonstytucyjnosci pozostaje w dalszym ciggu aktualny.
Trudno bytoby bowiem przeprowadzi¢ dowdd, ktéry potwierdzatby, ze spetnia
ona test proporcjonalnosci.





