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Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa im. Angelusa Silesiusa w Watbrzychu

KONSTYTUCYJNE UJECIE WOLNOSCI
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Streszczenie: Rozwazania rozpoczynaja si¢ od ukazania wolnosci dziatalnosci gospodarczej
na tle pordbwnawczym. Nastepnie ukazano proces ksztaltowania si¢ tej wolnosci do czasu
uchwalenia obowiazujacej Konstytucji RP. Przedstawiono rowniez elementy tresciowe wol-
nosci gospodarowania w znaczeniu doktrynalnym oraz rozumienie tej wolnosci w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego.

Stowa kluczowe: wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej, zasada konstytucyjna, Konstytucja RP,
prawa czlowieka.

DOI: 10.15611/pn.2014.372.17

1. Wstep

W zaleznosci od przewazajacych w danym okresie pogladow na temat charakteru
i zadan panstwa odmiennie jest kreowany zakres regulacji spoteczno-gospodarcze;j
na poziomie konstytucyjnym. W okresie liberalizmu, w ktérym to rola panstwa byta
ograniczona do wypetniania funkcji str6za nocnego, a panstwo — w sferze gospodar-
czej — ograniczato si¢ do dziatan majacych na celu m.in. ochrong¢ wlasnos$ci prywat-
nej 1 wolng konkurencj¢ na rynku, problematyka ta byta catkowicie pomijana przez
ustrojodawce. Dopiero w epoce interwencjonizmu panstwowego, to jest w konstytu-
cjach przyjmowanych po pierwszej wojnie §wiatowej, zagadnienia zwigzane z ustro-
jem spoleczno-gospodarczym zaczely by¢ nie tylko zauwazane, ale staly si¢ nawet
wazng czgscig regulacji konstytucyjne;j'.

Sama idea wolnosci gospodarczej pojawila si¢ pod koniec XVII wieku w Anglii
,»W postaci programu gospodarczego prekursoréw tzw. szkoty klasycznej ekonomii
politycznej (gtownie W. Petty’ego i J. Locke’a). Program ten byt reakcja przeciwko
merkantylistycznej regulacji i kontroli Zycia gospodarczego. Pelne teoretyczne uza-
sadnienie sprzeciwu wobec merkantylizmu znalazlo wyraz w pracach francuskich

' S. Bozyk, Regulacja ustroju spoleczno-gospodarczego w projektach Konstytucji RP, [w:] Re-
gulacja ustroju spoleczno-gospodarczego i finansow publicznych, red. G. Kryszen, E. Zwierzchowski,
Bialystok 1996, s. 25.



226 Pawet Kuczma

fizjokratow (zwtaszcza F. Quesnaya). [...] W ten sposob wolnos¢ gospodarcza stata
si¢ immanentng cecha gospodarki rynkowe;j™”.

Pierwszym aktem prawnym, ktory stanowil o wolnosci dziatalno$ci gospo-
darczej, a doktadniej o wolnosci handlu i rekodzieta, byt francuski edykt wydany
13 wrzeénia 1774 r. przez A.R.J. Turgota. Na poziomie ustawowym wolnos¢ t¢ za-
gwarantowano we Francji 2—17 marca 1791 r. (tj. dekretem Allarda), by nast¢pnie
podnies¢ ja do rangi prawa cztowieka poprzez jej wyrazenie w art. 4 Deklaracji Praw
Czlowieka i Obywatela. Range konstytucyjna wolnos¢ handlu i przemyshu uzyskata
po raz pierwszy w roku 1793 (art. 17). W Niemczech wolno$¢ gospodarcza uzyska-
a charakter normy konstytucyjnej na mocy art. 111 i art. 151 konstytucji weimar-
skiej z 1919 r.?

2. Wolnos¢ gospodarcza w ujeciu poréwnawczym

Wspotczesnie mozna zaobserwowac wielo$¢ koncepcji i sposoboOw normowania
wolnosci gospodarczej na poziomie konstytucyjnym nawet w panstwach, ktod-
re te zasade wyznaja: od braku jej wyeksponowania, poprzez odwotanie si¢ do
norm prawa migdzynarodowego przewidujacych t¢ wolno$¢, az po jej wyraze-
nie tylko w aspekcie pozytywnym lub takze negatywnym. Na tle innych ustaw
zasadniczych obowigzujaca Konstytucja RP zdaje si¢ t¢ wolno$¢ mocniej zabez-
pieczac®.

Niemiecka ustawa zasadnicza z 1949 r. w ogdle nie formutuje tej zasady. Byta
ona jednak wyprowadzana przez doktryn¢ z wolnosci ksztattowania wlasnej osobo-
wosci, tj. z art. 2 ust. 1, dopoki Federalny Trybunal Konstytucyjny nie wywiddt jej
z wolno$ci zawodu (art. 12)°.

Rowniez w Czechach konstytucja nie zawiera expressis verbis unormowania tej
wolnosci. Zreszta czeska konstytucja w ogole jest uboga w tresci odnoszace si¢ do
regulacji ustroju spoteczno-gospodarczego. Brak ten zostal jednak uzupeliony po-
przez odwotanie si¢ do przepisoéw Karty Podstawowych Praw i Wolnosci, ktora sta-
nowi integralng czg¢$¢ konstytucji tego panstwa®. Akt ten wprost ustanawia zasadg
wolnos$ci gospodarcze;j.

Na aspekt pozytywny wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej zwraca uwage regu-
lacja szwajcarska. Konstytucja gwarantuje tam wolno$¢ gospodarcza, ktora obej-

2 C. Kosikowski, Zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, [w:] Zasady podstawowe polskiej
Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 215.

3 Tamze, s. 216-217. Takze K. Klecha, Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, War-
szawa 2009, s. 10-11.

* K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, Wroctaw 2007, s. 101.

> K. Klecha, wyd. cyt., s. 11.

¢ S. Bozyk, wyd. cyt., s. 28.
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muje w szczegdlnosci wolny wybor zawodu oraz swobodny dostep do dziatalno-
$ci zarobkowej w gospodarce prywatnej i jej swobodne wykonywanie (art. 27).
Od strony pozytywnej wolno$¢ te¢ normuje konstytucja Hiszpanii, nie uzywajac
jednak expressis verbis tego terminu. Uznaje si¢ tam bowiem wolno$¢ przedsig-
biorstwa w ramach gospodarki rynkowej. Natomiast wtadze publiczne zapewniajg
i ochraniajg jej wykonywanie oraz obron¢ produkcyjnosci, zgodnie z wymogami
catej gospodarki oraz ewentualnego planowania (art. 38)%. Co ciekawe, ustrojo-
daweca hiszpanski dopuszcza pewna mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci poprzez jej
planowanie.

Z kolei konstytucja Portugalii zaktada pewng forme reglamentacji swobody
dziatalnosci gospodarczej. Wskazuje si¢ w niej, ze prywatna inicjatywa gospo-
darcza moze by¢ swobodnie podejmowana w granicach okreslonych przez Kon-
stytucj¢ i ustawy, z uwzglednieniem interesu powszechnego (art. 61)°. We Wto-
szech natomiast prywatna inicjatywa gospodarcza jest nieskrgpowana. Jednak nie
moze ona by¢ prowadzona w sprzecznosci z zasadg uzytecznosci spolecznej albo
W sposob przynoszacy szkodg bezpieczenstwu, wolnosci czy godnosci ludzkie;j.
Ustrojodawca wtoski odsyta do ustawy, majgcej okresli¢ programy i stosowne for-
my kontroli, ktore sa konieczne, aby publiczna i prywatna dziatalno$¢ gospodar-
cza mogly by¢ skoordynowane i ukierunkowane na osiagniecie celow spotecz-
nych (art. 41)'°.

Dla porzadku warto przypomnie¢, ze konstytucje panstw socjalistycznych szcze-
gotowo normowaly zasady ustroju spoteczno-gospodarczego!!. Wyeliminowanie
wolnego rynku oraz wolnej gry sit i sektoréw gospodarczych spowodowato jednak
nieobecno$¢ w konstytucjach tych panstw przepisow ustanawiajacych wolnos¢ go-
spodarowania'?.

Z perspektywy porownawczej mozna zauwazyc, ze tworcy konstytucji, prokla-
mujac wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, traktuja ja badz jako zasade ustroju go-
spodarczego, badz tez jako jedng z wolnosci politycznych. ,,Pierwszy typ rozwigzan
spotykamy w obowigzujacych konstytucjach takich panstw, jak Wlochy (z 1947 1.),
Hiszpania (z 1978 r.), Wegry (po modyfikacjach z 1990 r.), Stowacja (z 1992 r.). Na-
tomiast drugi typ rozwiazan wystgpuje w konstytucjach takich panstw, jak: Japo-
nia (z 1946 r.), Niemcy (z 1949 r.), Francja (z 1958 r.), Grecja (z 1975 r.), Szwecja
(z 1988 1.), Czechy (z 1992 r.), Rosja (z 1993 1.)”"3.

7 Z. Czeszejko-Sochacki (thum. i wstep), Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej, War-
szawa 2000, s. 48.

8 T. Motdawia (thum. i wstep), Konstytucja Hiszpanii, Warszawa 2008, s. 41.

> A. Wojtyczek-Bonnand (thum.), Konstytucja Republiki Portugalskiej, Warszawa 2000, s. 66.

10 Z. Witkowski (ttum. i wstep), Konstytucja Wloch, Warszawa 2004, s. 68.

1S, Bozyk, wyd. cyt., s. 25.

12°W. Skrzydto, Zasady ustroju politycznego i gospodarczego Rzeczypospolitej, [w:] Ustroj poli-
tyczny i gospodarczy wspotczesnej Polski, red. W. Skrzydto, Lublin 1996, s. 66.

13 C. Kosikowski, Zasada...,s. 218.
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3. Idea wolnoSci dzialalnos$ci gospodarczej w Konstytucji RP

Pierwsza konstytucja polska, ktora nawigzywata do zasady wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej, byta konstytucja marcowa, deklarujac w art. 101 wolno$¢ wyboru zajecia
1 zarobkowania oraz przenoszenia swej wlasnosci. Wolno$¢ ta byta nastgpnie progra-
mowo pomijana w unormowaniach konstytucyjnych do czasu, kiedy w wyniku roz-
moéw Okraglego Stotu w 1989 1. doszto do przebudowy konstytucji PRL na skutek re-
wizji jej postanowien, w wyniku czego uchylono rozdziat I1 zawierajacy zasady typowe
dla panstwa realnego socjalizmu i wprowadzono nowe zasady do rozdziatu I okresla-
jacego ustrdj polityczny: zasadg swobody dziatalnosci gospodarczej bez wzgledu na
form¢ wiasnosci, przyznajac prawo jej prowadzenia podmiotom panstwowym, spot-
dzielczym, jak i prywatnym oraz zasade ochrony wlasnosci i prawa jej dziedziczenia'®.

W trakcie opracowywania obowigzujacej konstytucji problematyczne okazaty
si¢ kwestie natury terminologicznej. Niektorzy projektodawcy proklamowali wol-
no$¢ dziatalnosci gospodarczej, inni z kolei ujmowali t¢ ide¢ w kategoriach pra-
wa do wolnosci gospodarczej. W projektach pojawiaty si¢ rowniez takie okresle-
nia, jak ,,swoboda dziatalnosci gospodarczej” czy ,,prawo do wolnosci dziatalnosci
gospodarczej”. Najlepszym przykladem braku zrozumienia poje¢ prawnych i ich
bezrefleksyjnego stosowania byl projekt obywatelski rekomendowany przez NSZZ
»Solidarnos¢”. Wskazano w nim, ze gospodarka pafistwa jest gospodarka rynkowa
wyznaczong m.in. przez ,,wolno$¢” gospodarcza, by nastepnie proklamowac ,,pra-
wo” kazdego do podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na rownych
prawach, ktora to ,,swoboda” moze by¢ ograniczona ze wzgledu na dobro wspdlne,
dodajac przy tym, ze dziatalno$¢ gospodarcza nie moze by¢ wykonywana w sposob
przynoszacy uszczerbek godnosci i wolnosci cztowieka'®.

Problemy te sa konsekwencja faktu, ze — biorac pod uwage kontekst porow-
nawczy — kwestia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej okreslana jest réznorodnie,
np. jako ,,wolno$¢ przemystu i handlu”, ,,wolnos$¢ przedsiebiorczosci i konkuren-
cji”, ,,prawo swobodnego wyboru zawodu i zajecia”, ,,swoboda dziatalnosci gospo-
darczej”, ,,prawo prywatnej inicjatywy ekonomicznej”, ,,wolnos$¢ przedsigbiorstwa”.

Pomimo tego, ze w wiekszosci projektow konstytucji, a takze w pierwszych
wariantach projektu konstytucji przyjetego przez Komisje Konstytucyjng Zgroma-
dzenia Narodowego funkcjonowato pojecie ,,swobody dziatalnosci gospodarczej”,
to w koncowej wersji uzyto juz zwrotu ,,wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej”. Zda-
niem J. Ciapaty bylo to spowodowane checig uzyskania koherencji terminologiczne;j
z innymi postanowieniami rozdziatu I, jak i z odpowiednimi unormowaniami obec-
nymi w rozdziale I1'°.

14 Tamze, s. 67.

15 J. Ciapata, Konstytucyjna zasada wolnosci dzialalnosci gospodarczej, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2001, z. 4, s. 19.

16 Tamze, s. 21.
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Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. postuguje si¢ pojeciem ,,wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej” w art. 20 i art. 22. Unormowania te usytuowano w rozdziale I pt.
»Rzeczpospolita”, w ktorym znajduja si¢ naczelne zasady z punktu widzenia ustroju
i funkcjonowania panstwa. Jej wyeksponowanie posrod zasad zdaje si¢ wskazywac,
ze oparciu o nig zbudowane zostaty fundamenty ustroju gospodarczego RP, a pan-
stwo przestato by¢ neutralne w dziedzinie gospodarki'”.

Nie oznacza to jednak, ze poprzez taka systematyke zasada ta zostala wyla-
czona z katalogu wolnosci i praw jednostki'®. Wrecz przeciwnie: o zaliczeniu jej
w poczet konstytucyjnych wolno$ci i praw $wiadczy w pierwszej kolejnosci jej na-
zwa. W przeciwienstwie do terminu ,,swoboda” okreslenie ,,wolno$¢” niesie ze soba
istotny substrat znaczeniowy. Wolnosci majg bowiem charakter pierwotny wobec
panstwa, co oznacza, ze panstwo nie jest ich zrédtem, a jedynie je wyraza i jest
zobowigzane ich strzec'. ,,Wolno$¢ cztowieka jest jego naturalng zdolnoscia do po-
dejmowania aktéw woli (decyzji) i ich realizacji, ktora w warunkach zycia jednost-
ki w spoleczenstwie podlega ograniczeniom w celu zapewnienia innym takiej samej
mozliwosci korzystania z wolno$ci?. Po drugie: wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej
jest formutowana w aktach o charakterze migdzynarodowym, poswigconych pra-
wom cztowieka, a takze wymieniana wsrod praw cztowieka na gruncie konstytucji
innych panstw. Oznacza to, ze nie ma przeszkod, aby w identyczny sposob trakto-
wac t¢ zasad¢ na gruncie polskiej ustawy zasadnicze;.

Inaczej uwaza jednak C. Kosikowski, piszac, ze ,,Konstytucja RP nie traktuje na-
tomiast wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jako wolnosci ekonomicznej. W art. 65
ust. 1 konstytucja zapewnia wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru
miejsca pracy, ale usytuowanie tego przepisu nie wskazuje na to, aby wykonywanie
zawodu utozsamiano z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, jak to uregulowa-
no w Ustawie Zasadniczej REN"2!,

Wydaje sie¢, ze w Polsce ustrojodawca celowo wydzielit pewng sfer¢ dziatalno-
$ci gospodarczej w postaci wyboru zawodu oraz miegjsca pracy, aby zaakcentowaé
jej znaczenie dla praw ekonomicznych. Powtdrna, identyczna proklamacja wolno-
$ci dziatalno$ci gospodarczej w rozdziale II nie wydaje si¢ konieczna z uwagi na to,

17 7. Witkowski, Zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospodarczego
Trzeciej Rzeczypospolitej — wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, [w:] Przemiany polskiego prawa, t. 11,
red. E. Kustra, Torun 2002, s. 7.

18 Podobnie uwaza T. Kocowski, piszac, ze wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej nie zostata na grun-
cie Konstytucji RP ujeta jako typowe prawo wolnosciowe, gdyz nie zostata wymieniona w rozdz. 11
posrod innych wolnosci i praw, co jednak nie przekresla rozumienia tej idei takze w kategoriach prawa
wolno$ciowego. T. Kocowski, Przedsigbiorcy, [w:] A. Borkowski i in., Administracyjne prawo gospo-
darcze, Wroctaw 2005, s. 167.

1 P. Kuczma, Prawa czlowieka w zarysie, Polkowice 2012, s. 14.

20 L. Wisniewski, Zakres ochrony prawnej wolnosci czlowieka i warunki jej dopuszczalnych ogra-
niczen w praktyce, [w:] Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, red. L. Wisniewski,
Warszawa 2006, s. 22.

2l C. Kosikowski, Zasada..., s. 220.
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ze zasade t¢ nalezy uwzglednia¢ przy interpretacji wszystkich odpowiednich norm
konstytucyjnych. Takze wytyczne legislacyjne nie zalecajg formutowania takich po-
wtorzen przy tworzeniu aktow prawnych. Taki zabieg mogltby wreszcie powodowac
watpliwosci interpretacyjne co do odmiennego znaczenia tej idei z perspektywy za-
sady oraz z perspektywy wolnosci.

Niektorzy autorzy wskazuja nawet, ze wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej moz-
na traktowac jako ,.cala wigzke wolnosci i praw”*. Dotyczy ona rd6znego rodza-
ju praw polegajacych na: ,,1) swobodzie podejmowania dziatalno$ci gospodarczej;
2) swobodzie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej; 3) swobodzie wyboru orga-
nizacyjno-prawnej formy; 4) swobodzie konkurowania z innymi podmiotami go-
spodarczymi; 5) swobodzie w zakresie zbywania wlasnych towardéw i ushug oraz
ksztaltowania cen; 6) swobodzie w zakresie decydowania o sposobie zaangazowania
kapitatu; 7) swobodzie w zakresie zatrudniania oraz 8) swobodzie w zakresie decy-
dowania o sposobie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, zmiany jej profilu, cza-
su trwania itd.”*. Wolno$¢ gospodarcza jest okreslana takze jako wolnos$¢ osobista
gospodarcza, ktorej charakter wyznaczajg wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu
oraz wyboru migjsca pracy (art. 65 Konstytucji), a takze wolnos¢ poruszania si¢ po
terytorium Polski tudziez wyboru miejsca zamieszkania i pobytu (art. 52 Konstytu-
cji)**. Zdaniem R. Biskupa z wolno$cig dziatalnosci gospodarczej taczy si¢ bezpo-
srednio rowniez wlasnos¢, dzigki ktorej realne staje si¢ faktyczne korzystanie z atry-
butow tej wolnosci, a takze unormowania dotyczgce ochrony wolnosci i praw?.

Z uwagi na tak szerokie powigzanie wolno$ci gospodarowania z innymi wolno-
sciami i prawami konstytucyjnymi mozna jg ujmowac jako autonomiczng warto$¢
konstytucyjna, gdyz ,,przesadza ona o systemie gospodarki rynkowej i jej desygna-
tach”. Nie jest uprawnione natomiast traktowanie jej jako desygnatu pojecia ,,spo-
tecznej gospodarki rynkowej”?’.

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, obok wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspotpracy partneréw spotecznych, jest elementem ,,ustroju spotecznej go-
spodarki rynkowej”?. ,,Art. 20 nalezy postrzega¢ w organicznym zwiazku z art. 22,
bo dopiero tacznie wyznaczajg one przedmiot i granice wolnosci gospodarczej. Sko-
ro bowiem tres¢ art. 22 wyczerpuje si¢ we wskazaniu przestanek i granic ograniczen

2 W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 645.

3 M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Lublin 1997, s. 80-81. Podaje za: P. Czarnek, Wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej, [W:] Zasady ustroju IlI Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa
2009, s. 299.

2 T. Kocowski, wyd. cyt., s. 167.

% R. Biskup, Wolnosé gospodarcza w wymiarze podmiotowym, Lublin 2011, s. 161.

2 C. Kosikowski, Wolnosé¢ dziatalnosci gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce stosowania
Konstytucji RP, [w:] Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji,
red. C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 41.

27 Tamze, s. 41.

2 A. Domanska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa 2001, s. 111.
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tej wolnosci, to jedynym konstytucyjnym przepisem, w ktorym wyraznie zagwaran-
towano jej istnienie, pozostaje art. 20”%. Oba te przepisy traktowane tfacznie umoz-
liwiajg konstruowanie prawa podmiotowego przystugujacego jednostce. To nie pan-
stwo kreuje mozliwos¢ swobodnego gospodarowania przez jednostki, ale wylacznie
potwierdza istniejgce w tym wzgledzie prawa jednostki. Panstwo powinno chronic¢
swobode¢ aktywnosci jednostki w obrocie gospodarczym przed arbitralng, nieuza-
sadniong ingerencja ze strony innych podmiotow w celu jej ograniczenia. Poprzez
jej wyrazenie w normach konstytucyjnych jako prawa podmiotowego, wolno$¢ dzia-
talnosci gospodarczej stata si¢ wolnoscia prawnie chroniong®®. Charakter negatywny
(obronny) tego prawa objawia si¢ zatem w tym, ze panstwo nie powinno wkraczac
w te sfer¢ wolnos$ci, chyba ze zaistnieje wyjatkowa sytuacja.

4. Tres¢ wolnosci dzialalnosci gospodarczej

Trescig zasady wolnosci gospodarczej jest ,,swoboda podejmowania i prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej w dowolnie wybranych formach prawnych oraz na za-
sadzie samodzielno$ci, chociaz bez naruszenia interesow publicznych. Wolnos¢ ta
obejmuje wigc co do istoty wolno§¢ wyboru rodzaju dziatalno$ci gospodarczej oraz
wolno$¢ wykonywania (i zaprzestania wykonywania) wybranej dziatalnosci gospo-
darczej™!. Kazdy zainteresowany moze w zwiazku z tym podejmowaé wszelkie
dziatania stuzace zainicjowaniu i prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, pod wa-
runkiem ze nie bedg one staty w kolizji z obowigzujgcymi unormowaniami prawny-
mi, dobrymi obyczajami, shusznymi interesami konsumentéw oraz zasadami uczci-
wej konkurencji®.

Istotnym elementem definicyjnym tej zasady, cho¢ niewymienionym wprost
w Konstytucji, jest jej cel. Jest ona bowiem prowadzona dla osiggania zysku eko-
nomicznego. Na ten aspekt zwrocit uwage rowniez Trybunat Konstytucyjny, wska-
zujac, ze podstawg dobrego zarzadzania jest takie zorganizowanie dziatalnosci go-
spodarczej, aby przynosita ona jak najwyzszy dochod®®. Z aktywno$cig w sferze
gospodarczej wiaze si¢ jednak nie tylko perspektywa zysku, ale rowniez ryzyko po-
niesienia straty. Przedsigbiorcy prowadza bowiem swoje dziatania na wlasny ra-
chunek i wilasne ryzyko. Stad tez widmo straty, a konsekwencji upadtosci czy ban-
kructwa, jest czescig sktadowg korzystania z tej wolnosci w warunkach gospodarki

2 L. Garlicki, Art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1V, red. L. Gar-
licki, Warszawa 2003, s. 8.

30 T. Kocowski, wyd. cyt., s. 166.

31 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 127.

32 K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa two-
rzenia i stosowania prawa, [w:] C. Kosikowski (red.), wyd. cyt., s. 21.

3 Wyrok TK z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, Z.U. 1999/1/4.
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wolnorynkowej przy zachowaniu regut uczciwej konkurencji**. W sytuacji gdy dzia-
falno$¢ nie wiaze si¢ z ryzykiem gospodarczym, nie moze by¢ ona traktowana jako
dziatalnos¢ gospodarcza.

Wolnos¢ ta dotyczy zaréwno podmiotowej, jak 1 przedmiotowej plaszczyzny
dziatan gospodarczych®. Adresatem konstytucyjnej zasady wolnosci gospodarczej
jest kazdy podmiot prawa, ktory moze — z uwagi na brak prawnych zakazéw — pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza na terytorium Polski. Wobec przystapienia Rzeczy-
pospolitej do Unii Europejskiej adresatami tej zasady beda rowniez podmioty maja-
ce siedzibe w panstwie UE i prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza w RP. W poczet
beneficjentow nalezy zaliczy¢ takze stowarzyszenia i fundacje, mimo ze prowadzo-
na przez nie dzialalno§¢ ma charakter subsydiarny i nie jest nakierowana na 0sig-
gniecie zysku ekonomicznego ich cztonkow. ,,Przemawia za tym oparcie dziatalno-
$ci o wole cztonkow (fundatoréw), oparcie o majatek prywatny oraz domniemanie
in dubio pro libertate”™. Nie jest mozliwe natomiast podobne potraktowanie partii
politycznych, ktérym odmawia si¢ mozliwosci korzystania z wolnosci. Jest to uza-
sadnione szczegolng strukturg organizacyjng tych zrzeszen, jak rowniez specyficz-
nie nakres$long rolg w sferze spoteczno-ustrojowej tych ugrupowan. Ponadto zaanga-
zowanie tych zrzeszen w proces podejmowania decyzji politycznych premiowatoby
je wzgledem innych uczestnikow w obrocie gospodarczym.

»Panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne, a takze przedsiebiorcy pu-
bliczni podlegaja odrgbnej kwalifikacji konstytucyjnej. Prowadzac dziatalnos¢ go-
spodarcza, nie korzystaja z konstytucyjnej wolnosci z uwagi na publiczny charak-
ter majatku stanowigcego podstawe ich dziatalno$ci oraz okoliczno$¢, ze realizacja
interesu publicznego (wykonywanie zadan publicznych) jest ich podstawowym ce-
lem”’. Wydaje si¢, ze prawodawca bg¢dzie mogt ograniczaé albo nawet wykluczaé
mozliwo$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez takie podmioty™.

Pod wzgledem przedmiotowym dziatalno§¢ gospodarcza nalezy pojmowaé
przez pryzmat definicji ustawowych. Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej zalicza tu zarobkowg dziatalno$¢ wytworcza, budowlang, handlowsa, ustugowa,
sprowadzajaca si¢ do poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania kopalin, a tak-
ze dziatalno$¢ zawodowa wykonywana w sposob zorganizowany i ciggly*’. Ordyna-
cja podatkowa kwalifikuje tak kazda inng dziatalno$¢ zarobkowa wykonywang we
wlasnym imieniu i na wlasny lub cudzy rachunek, nawet gdy ustawy nie zaliczaja

3 C. Zutawska, Zasady prawa gospodarczego prywatnego, Warszawa 1999, s. 51-52.

3 7. Witkowski, Zasada. .., s. 10.

3¢ J. Ciapata, Konstytucyjna wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej,
Szczecin 2009, s. 237.

37 Tamze, s. 238.

38 J. Ciapata, Konstytucyjna zasada. .., s. 24.

¥ Art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 2013,
poz. 672, 675, 983, 1036, 1238, 1304, 1650).
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tej dziatalnosci do dziatalno$ci gospodarczej lub osoby wykonujacej taka dziatal-
nos¢ — do przedsigbiorcow*.

Konstytucyjne okreslenie zakresu przedmiotowego wolnosci gospodarowania
obejmuje rowniez ,,szeroko rozumiang dziatalno$¢ rolnicza, dziatalnos¢ w zakresie
rybactwa srodladowego, agroturystyki, ktdra — od strony materialnej — jest dziatal-
noscia gospodarcza, chociaz nie stosujemy do niej ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. W ujeciu konstytucyjnym bytaby to takze zréznicowana dziatalnos¢
ustugowa 0s6b wykonujgcych tzw. wolne zawody oraz dziatalno$¢ rzemie$lnicza™!.

Adresatem zasady wolnosci gospodarczej sag — w wymiarze wertykalnym — orga-
ny wladzy publicznej, ktore z jednej strony maja obowigzek tworzenia materialnych
warunkow wspomagajacych mozliwosc¢ realizowania zasady swobodnego gospoda-
rowania (obowigzek pozytywny), z drugiej za$ zostaty zobowigzane do powstrzy-
mywania si¢ od wydawania takich unormowan prawnych, ktére pozostawalyby
w sprzecznosci z zasadg wolno$ci gospodarczej (obowiazek negatywny)*.

5. Wolnos¢ gospodarcza w orzecznictwie TK

Definiujac wolno$¢ gospodarcza, Trybunat Konstytucyjny wskazat na kwestie etycz-
ne, ktore prezentowac powinny podmioty korzystajace z tej wolnosci. Wedtug TK
,wolnos$¢ gospodarcza oznacza niejednokrotnie dopuszczenie i mozliwos¢ prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej przez konkretne osoby, o ile reprezentuja odpo-
wiednie walory profesjonalne i moralne i przestrzegac¢ beda obowigzujacego prawa,
a wigc dajg gwarancj¢ i r¢kojmie dziatan, ktore nie bedg prowadzi¢ do wypacze-
nia istoty dzialalno$ci gospodarczej. Zasada wolnos$ci gospodarczej nie moze byc¢
w zadnym przypadku zastong dla dziatan sprzecznych z prawem i nie moze uspra-
wiedliwia¢ bezprawia™®.

Trybunat Konstytucyjny traktuje wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej dwojako:
raz jako konstytucyjna zasade ustrojows, innym razem jako prawo podmiotowe
o charakterze negatywnym. Przy czym podstawg do rekonstrukcji prawa podmioto-
wego w niektorych orzeczeniach czyni wytacznie art. 22 Konstytucji, w innych z ko-
lei wskazuje, ze zardwno art. 20, jak i 22 Konstytucji moga stuzy¢ za wzorce kontroli
w postepowaniu w sprawach skargi konstytucyjnej*. Jednak biorac pod uwagg ca-
loksztalt orzecznictwa TK odnoszacego si¢ do wolnosci gospodarowania, mozna za-
uwazy¢, ze jest ona traktowana jako zasada: 1) obowigzujaca cate ustawodawstwo,

40

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 137, poz. 926).
J. Ciapata, Konstytucyjna wolnosé..., s. 245.
K. Strzyczkowski, wyd. cyt., s. 21.
 Wyrok TK z 4.07.2002 r., sygn. P 12/01, Z.U. 2002/4A/50.
* A. Ogonowski, Konstytucyjna wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 215.

41
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2) wprowadzajaca gwarancje swobody dziatalnos$ci gospodarczej, bez wzgledu na
forme¢, w jakiej jest prowadzona, 3) niemajaca charakteru absolutnego (ius infini-
tum), 4) ktoérej ograniczenia o charakterze podmiotowym i przedmiotowym winny
mie¢ merytoryczne podstawy, 6) w ramach ktdorej punktem odniesienia dla ograni-
czen swobody gospodarowania sg konstytucyjne warunki ograniczenia praw i wol-
nosci jednostki, w zwlaszcza zasada, ze ich ograniczenia moga by¢ wprowadzane
tylko ,,w zakresie niezbednym” (zakaz nadmiernej ingerencji), 7) dla ktorej zakaz
nadmiernej ingerencji stanowi wyraz idei praw i wolnos$ci jako sfery swobodnego
dziatania jednostki, w ktore panstwo ingerowac¢ moze wylacznie gdy jest to koniecz-
ne i tylko w koniecznym zakresie®.

W sprawie prowadzonej pod sygnaturg SK 54/08 Trybunat powigzat dodatkowo
wolno$¢ gospodarczg z zasadg rownouprawnienia, wskazujac, ze ,,w Swietle przepi-
sow Konstytucji panstwo powinno zagwarantowa¢ rowng wolnos¢ dzialalnosci go-
spodarczej podmiotom prywatnym, bez nieuzasadnionych przywilejow i dyskrymi-
nacji, a wszelkie regulacje prawne wyznaczajace ramy korzystania z tej wolnosci
powinny spelnia¢ wymog okreslonosci regulacji prawnych™®,

Najczesciej jednak TK skupia si¢ na rozstrzygnieciu probleméw zwigzanych
z ograniczeniami swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Trybunat zwré-
cit uwage, ze wolnos¢ ta moze podlegac¢ roznym ograniczeniom w stopniu daleko
wyzszym niz w przypadku praw i wolnosci o charakterze osobistym lub publicznym.
Wynika to z charakteru wolnos$ci gospodarowania i jej bliskiego zwigzku z intere-
sami innych 0sob oraz interesem publicznym. W zwigzku z tym panstwo ,,powinno
stworzy¢ takie ramy obrotu gospodarczego, ktore pozwolg zminimalizowa¢ nieko-
rzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych, jesli skutki te ujawnia si¢ w sferze,
ktora nie moze pozostac¢ obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrong powszechnie
uznawanych warto$ci”¥. Tym samym uzasadnione jest m.in. roztoczenie kontroli
panstwa nad rynkiem alkoholowym, chronigc tym samym interes zdrowia obywate-
li i porzadku publicznego.

Analiza orzecznictwa TK pozwala zaobserwowac, iz dopuszczalnosé formuto-
wania ograniczen w realizacji wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej ulegata pewnej
ewolucji. Jeszcze pod rzadami poprzedniej Konstytucji wskazywano, ze dopusz-
czalne ograniczenie tej wolnosci ,,musi by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione, by
w konflikcie z zasada (swobodnej dziatalnosci gospodarczej) rachunek aksjologicz-
ny przewazyl na korzys$¢ ograniczen™®. Pomniejsze orzeczenia byty daleko bardziej
idace. TK stwierdzil bowiem, Ze ,,ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen
przekraczajacych pewien stopien ucigzliwos$ci, a zwlaszcza zapoznajacych propor-

4 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, Krakow 2000, s. 222.

4 Wyrok TK z 25 maja 2009 ., sygn. SK 54/08, Z.U. 2009/5A/69.

4 Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, Z.U. 1998/3/29.

8 Orzeczenie TK z 20 sierpnia 1992 r., sygn. K 4/92, Z.U. 1992//22.
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cje pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu publiczne-
go, ktory ma w ten sposob podlegac ochronie™.

Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej, na gruncie art. 22 Konstytu-
cji, jest dopuszczalne, jezeli zostaje wprowadzone: 1) w drodze ustawy (wymiar for-
malny) i 2) ze wzgledu na wazny interes publiczny (wymiar materialny).

Wedhug TK zwrot ,,w drodze ustawy” jest niemal identyczny z wyrazeniem za-
stosowanym w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktére odnosi si¢ do warunkdéw ograniczania
konstytucyjnych wolnosci i praw. Jest takze tozsamy z formutg uzyta w art. 64 ust. 3
Konstytucji stanowiagcg o ograniczeniach wlasnosci*®. Ograniczenie wolno$ci musi
mie¢ cechy regulacji zupetnej®!, niedopuszczalne sg zatem subdelegacje®. ,,Zakres
materii pozostawionych do unormowania w rozporzadzeniu musi by¢ wezszy niz za-
kres ogolnie dozwolony zgodnie z art. 92 Konstytucji (wyrok z 10 kwietnia 2001 r.,
U 7/00). Zasada zupetnosci ustawowej nie moze w tym wypadku doznawac wyjat-
kow (wyrok z 7 pazdziernika 2000 r., K 16/00)”%.

Z kolei pojecie ,,waznego interesu publicznego”, nota bene nigdy nie zdefinio-
wane konkretnie przez TK, nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco i prowadzic¢
do ograniczenia innego odrebnego prawa, w tym np. prawa do ochrony sagdowej**.
Powotanie si¢ na wazny interes publiczny usprawiedliwia stosowanie przez ustawo-
dawce instrumentow podatkowych nawet w sytuacji, w ktorej prowadzi do faktycz-
nego ograniczenia swobody dziatalnos$ci gospodarczej*>.

6. Podsumowanie

Mozna dostrzec, ze wspotczesne konstytucje zawieraja dos¢ szerokie unormowa-
nia spraw gospodarczych, zwlaszcza gdy wezmiemy pod uwage konstytucje panstw
Potwyspu Iberyjskiego oraz bytych krajow postsocjalistycznych. Polska ustawa za-
sadnicza rowniez nalezy do tej kategorii, normujgc szeroko kwestie gospodarcze,
przyznajac wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej status zasady prawa oraz istotnego
elementu katalogu praw jednostki*®. Konstytucyjne ujecie wolno$ci dziatalno$ci go-
spodarczej, obudowane orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego oraz poddane
wieloptaszczyznowej analizie doktrynalnej, jest odpowiednie dla prowadzenia dzia-

4 Orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, Z.U. 1995//12.
50 Wyrok TK z 10 kwietnia 2001 1., sygn. U 7/00, Z.U. 2001/3/56.

ST Wyrok TK z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, Z.U. 1998/4/47.

52 Wyrok TK z 19 maja 1998 r., sygn. U 5/97, Z.U. 1998/4/46.

3 C. Kosikowski, Wolnosé..., s. 45-46.

3% Wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98, Z.U. 1999/5/97.

55 Wyrok TK z 20 czerwca 2002 r., sygn. 33/01, Z.U. 2002/4A/44.

56 K. Klecha, wyd. cyt., s. 18-19.
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falnosci prawotworczej oraz dziatalnoéci w sferze stosowania prawa®’. Ewentualne
zglaszane w tym zakresie postulaty zmiany Konstytucji, by nada¢ wolnosci gospo-
darowania nowy ksztalt, nie znajduja uzasadnienia.
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CONSTITUTIONAL PERSPECTIVE
OF FREEDOM OF BUSINESS ACTIVITY

Summary: The article starts from showing the freedom of business activity against the com-
parative background. Next a process of its forming is presented until passing the new Con-
stitution of the Republic of Poland. The paper also shows content elements of freedom of
business activity in doctrinal meaning and this freedom understanding in the judicial decision
of the Constitutional Court.

Keywords: freedom of business activity, constitutional principle, Constitution of the Repub-
lic of Poland, human rights.





