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JERZY CIAPALA

_KONSTYTUCYJNA ZASADA
WOLNOSCI DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Wejscie w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 rokul, a takze
przyjecie ustawy z 19 listopada 1999 roku Prawo dziatalnosci gospodar-
czej (dalej - p.d.g.), ktérej przepisy, w podstawowym zakresie, weszty
w zycie z dniem 1 stycznia 2001 roku, sklaniajg do podjecia rozwazan na
temat konstytucyjnej zasady prawa3, jaka jest zasada wolnosci dziatalnosci
gospodarczej (art. 20 i 22 konstytucji). Mam na mysli prdébe ustalenia
podstawowych regut znaczeniowych i konstruowanie pojecia zasady wolnosci
dziatalnosci gospodarczej na gruncie nauki prawa konstytucyjnego, przy
istotnym nawigzaniu do dorobku teorii prawa. Zasadniczego znaczenia
nabiera zatem konfrontacja aparatury pojeciowej wypracowywanej przez
teorie prawa i ustalenie regut znaczeniowych, jakie nalezy przypisywac
okresleniom uzytym przez ustawodawce konstytucyjnego. Chodzi przy tym
0 zasade konstytucyjna, rozpatrywang w ujeciu dyrektywalnym i traktowa-
ng jako jedna z postaci zasad prawa. Zamyst taki uzasadniam potrzebg
w miare jednolitego rozumienia, na gruncie réznych dyscyplin prawni-
czych, okreslen, ktérymi postuguje sie ustawodawca konstytucyjny, w tym
1 koniecznoscig przeprowadzenia wyrazistego rozroznienia pomiedzy ,wol-
noscig” a ,prawem”. Przyjmuje bowiem, ze wyodrebnienie w tekscie kon-
stytucji, w tym zwlaszcza w jej rozdziatach 1. oraz Il., z jednej strony
wolnosci oraz z drugiej - praw, powinno sktania¢ do poszukiwania i akcen-
towania istotnej dystynkcji pomiedzy okresleniami ,wolnos¢” i ,prawo”4.
Pozwoli to miedzy innymi na uwypuklenie roznic co do istoty, pozgdanej
przez ustawodawce konstytucyjnego, reglamentacji prawnej roznych dzie-
dzin aktywnosci ludzkiej, w tym np. charakteru oraz zakresu reglamenta-
cji dziatalnosci gospodarczej. Dlatego wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie
nalezy, moim zdaniem, przypisywac - co do zasady - innych cech istotnych
i wyprowadza¢ w inny sposéb konsekwencji prawnych niz w przypadku np.
wolnosci zrzeszania sie (art. 58 i 59), wolnosci wyboru i wykonywania
zawodu oraz wyboru miejsca pracy (art. 65), wolnosci tworczosci artystycz-
nej i badan naukowych (art. 73) itp.

1Dz. U. Nr 78, poz. 483.

2 Dz. U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.

3 Okreslenia takiego uzywam za M. Zielinskim: M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa, w: Charakter
i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 58.

4 Pisatem o tym w artykule Wolno$¢ a uprawnienie - préba analizy poréwnawczej poje¢ w kontekscie
wybranych postanowien Konstytucji RP, ,Prawa cztowieka - Humanistyczne Zeszyty Naukowe” nr 7, Katowice
2000
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Uwazam, ze - przy zatozeniu bezposredniego stosowania konstytucji -
celowe i niezbedne staje sie zwrdcenie uwagi na podstawowe wnioski,
w odniesieniu do ustalania konsekwencji prawnych, jakie prawodawca
i organy stosujace prawo powinny uwzglednia¢ w sytuacji, gdy postuguje-
my sie, traktowanym jako pojecie prawne, okresleniem ,wolnos¢ dziatalno-
Sci gospodarczej”.

Analiza zagadnienia wolnosci dziatalnosci gospodarczej wymaga zwro-
cenia uwagi na: 1) reguty znaczeniowe, ktére odnosimy do, pojmowanej
dyrektywalnie, konstytucyjnej zasady prawa; 2) spos6b rozumienia wolnosci
gospodarczej w trakcie prac nad konstytucjg; 3) sposéb rozumienia wolno-
éci gospodarczej w kontekscie spotecznej gospodarki rynkowej; 4) wolnosé
jako szczeg6lng sytuacje prawng podmiotu prawa i mozliwosci jej ograni-
czania.

1 Problematyka ,zasad prawa” nalezy do najbardziej ztozonych w
ukach prawnych . Uwaga ta odnosi sie rowniez do tej czeSci zasad, ktore
odczytujemy z tekstu konstytucji. Poza najwyzszg mocg prawna w catym
systemie prawa, nie powinny one rozni¢ sie, co do cech istotnych, od ogétu
zasad. Ztozono$¢ i atrakcyjno$¢ problematyki sprawita, ze polscy przedsta-
wiciele nauki prawa konstytucyjnego siegneli do dorobku nauki anglosa-
skiej i niemieckiej6, co, jak do tej pory, nie doprowadzito jednak do
przetomu w pojmowaniu zasad konstytucyjnych przez doktryne prawa kon-
stytucyjnego.

W podrecznikach prawa konstytucyjnego podejmuje sie rézne proby
definiowania zasad konstytucyjnych, akcentujgc, Zze chodzi o podstawowe
rozstrzygniecia ustrojowe, ktore okreslaja ,tozsamos$¢ konstytucyjng” pan-
stwa, majg istotne znaczenie dla analizy ptaszczyzny aksjologicznej oraz
wyznaczaja, dzieki szczegblnej doniostosci, ogolny kontekst interpretowania
i stosowania norm konstytucyjnych o bardziej szczegétowym charakterze?.
Akcentuje sie przy tym zjawisko ,konwencjonalnosci” zasad ustrojowych,
fakt, ze ich katalog jest w powaznej mierze konsekwencjg opinii przedsta-
wicieli doktryny8. Dominuje tez ich ujecie opisowe, a zatem np. przyjmuje
sie stwierdzenie, ze ,zasady ustroju sg to decyzje polityczne autorytetu
ustrdjodawczego wyrazone w postaci konstrukcji normatywnych, ktore de-
terminujg zakres praw i wolnosci cztowieka oraz okre$lajg zasady organi-
zacji i zakres kompetencji wkadz publicznych”9.

Znamienne jest, ze w przypadku zasady wolnosci gospodarowania brak
jest jednoznacznie normatywnego jej pojmowania oraz sytuowania wsréod
naczelnych zasad ustroju. W konsekwencji, w opracowaniach z prawa kon-

5 Szerzej: S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1974; K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 9 i n.

6 W szczegélnosci chodzi o koncepcje ,zasad i regut” opracowang przez R. Dworkina i R. Alex’ego. Por.:
R Tuleja, Normatywna tre$¢ praw jednostki w ustawach konstytucyjnych RP, Warszawa 1997, s. 60 - 83; tenze,
Zasady konstytucyjne, w: Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, pod red. P. Sarneckiego, War-
szawa 1997, s. 11 - 27. P. Tuleja akcentuje przy tym przydatnos¢ koncepcji w odniesieniu do interpretacji
postanowiert o prawach cztowieka.

7 Tak L. Garlicki, Prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 42, 53.

8 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 17.

9 S. Sagan, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 39.

na-
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stytucyjnego jest omawiana w kontekscie zasady spotecznej gospodarki
rynkowej. Podnoszone w opracowaniach naukowych wewnetrzne zréznico-
wanie norm konstytucyjnych daje asumpt do kwalifikacji omawianej zasa-
dy wérod norm - zasad konstytucyjnych, a nie wéréd innych norm (regut),
a wiec i do przyznania nadrzednosci funkcjonalnej w procesie wyktadni
i stosowania konstytucjilo.

Przyjmuje, ze z pojeciem konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci
gospodarczej nalezy wigza¢ zespot norm prawnych, majacych za przed-
miot szczegolne prawo podmiotowe - wolnos¢ prawnie chroniong. Jest
to wolnos¢ dwustronna ( indyferencja) odnoszgca sie do czynéw (dziatan),
z ktdrymi normy prawne wigzg istotne konsekwencje. Czyny te sprowadza-
ja sie mianowicie do podejmowania, doboru formy prawnej i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Zasada ta obejmuje normy prawne rozpatrywane
na kilku ptaszczyznach.

Po pierwsze, sg to normy odnoszace sie do sytuacji prawnych podmiotu,
ktéry podejmuje i prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza. Podejmuje on, na
zasadzie wolnosci, dziatania, ktére nie sa zakazane ani nakazane, jednak
decyzja o ich podjeciu, tj. skorzystanie z wolnosci prowadzi do obowigzku
realizacji kilkunastu nakazdéw: rejestracji w Krajowym Rejestrze Sgdowym,
rejestracji w administracji podatkowej, statystycznej, niekiedy uzyskania
zezwolenia administracyjnego itp.

Po drugie, rozwazamy nakazy adresowane do ustawodawcy zwykiego
w odniesieniu do odpowiedniego, ukierunkowanego stanowienia prawa, tak
aby przede wszystkim gwarantowac i ochrania¢ korzystanie z wolnosci.
Niezgodne z konstytucjg bytyby wiec arbitralne unormowania wprowadza-
jace daleko idgce ograniczenia wolnosci lub ja wrecz przekreslajace.
W istocie chodzi¢ tu moze nie tylko o prostg sprzecznos¢ pomiedzy normg
konstytucyjng gwarantujgca wolno$¢ a normag ustawowa, lecz i o tzw.
niezgodnos¢ prakseologiczng znajdujacg wyraz w utrudnieniu lub uniemo-
zliwieniu realizacji zatozeh konstytucji w nastepstwie przyjecia ustaw np.
wprowadzajgcych zbyt duzo obowigzkéw uzyskania koncesji, stawiajgcych
nieracjonalne wymagania przed podmiotami ubiegajacymi sie o zezwolenia,
dopuszczajgcych monopolistyczng pozycje panistwa w licznych dziedzinach
gospodarki.

Po trzecie, nalezy z omawianej zasady wyprowadzi¢ zakazy adresowane
do ustawodawcy (lub szerzej - prawodawcy) sprowadzajgce sie do wyklu-
czenia ingerencji ograniczajgcej w sfere wolnosci gospodarowania bez
szczegolnie uzasadnionych przyczyn, w szczegolnosci bez powotania kon-
kretnych, dozwalajgcych postanowien konstytucyjnych. Mam tutaj na my-
Sli rowniez nierzadkie sytuacje, w ktdrych przyjmowane sg unormowania
prawne, instytucje oceniane nawet pozytywnie ze wzgledu na przejrzystg
tres¢ tworzgcych je norm, ale zarazem oceniane negatywnie ze wzgledu na
to, ze nadmiernie reglamentujg i krepujg dziatalnos¢ gospodarcza bez ko-

10 Na temat hierarchii norm konstytucyjnych - K. Dziatocha, Hierarchia norm konstytucyjnych i ich rola
w rozstrzyganiu kolizji norm, w: Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997,
s. 88 in.
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niecznej potrzebyl1l. Ustawodawca zwykty nie uzyskat wiec kompetencji do
swobodnego normowania okolicznosci, w ktorych ograniczanie tej wolnosci
jest dozwolone. Czyni to bowiem ustawodawca konstytucyjny.

Po czwarte, zasade okreslaja, wywnioskowane instrumentalnie lub logi-
cznie, normy wyznaczajace nakazy i zakazy (obowigzki) odnoszone do pra-
wodawcy stanowigcego normy podustawowe oraz do organéw stosujacych
prawo. Przede wszystkim chodzi o przyjmowanie dyrektyw interpretacyj-
nych w mysl zasady in dubio pro libertate.

Normy konstytuujgce zasade, wyr6znione ze wzgledu na swa doniostos¢
przy tworzeniu i stosowaniu prawa, maja przy tym gtéwnie charakter
merytoryczny. W odniesieniu do samego stosowania prawa, zwraca Sie
uwage, ze na rzecz zasady powinny byé rozstrzygane problemy derogacyjne
i przyjmowane zatozenia racjonalnosci prawodawcy (w zwiazku z wyktadniag
funkcjonalng), a takze, ze zasadzie powinno by¢ ,dawane pierwszenstwo”
w razie konfliktu norm, w celu zapewnienia spéjnosci systemu prawnegol2.
Gdyby za$ odwota¢ sie do koncepcji R. Dworkina i R. Alex’ego, to normy
konstytuujgce zasade wolnosci gospodarowania majg cechy norm - zasad.
Stanowig bowiem ,nakazy optymalizacyjne” realizacji pozadanych stanow
rzeczy w mozliwie najwiekszym stopniu, w danych faktycznych i prawnych
okolicznosciach. Wyrazajg pewng ,idealna powinnos$¢” podejmowania dzia-
tan w okreslonym kierunkul3. W naszym przypadku organy stanowigce
i stosujgce prawo powinny w mozliwie najwiekszym stopniu gwarantowac,
ochrania¢ dziatalnos¢ gospodarcza, ustanawiajgc instytucje i regulacje pra-
wne w stopniu jedynie niezbednym do jej racjonalnej reglamentacji.

Za przepis formutujacy zasade wprost uznaje art. 20 konstytucji. Nale-
zy jednak wskaza¢ na dwie okolicznosci. Po pierwsze, juz z samego art. 20
nalezy wyprowadzi¢ i inne dyrektywy, ktére majg podstawowe znaczenie
dla rozumienia omawianej zasady w kontekscie ogolnej i, moim zdaniem,
nader nieprecyzyjnej zasady spotecznej gospodarki rynkowej. Po drugie,
w catym tekscie konstytucji znajdujemy przepisy, z ktérych wyprowadzamy
normy adekwatne merytorycznie do norm rekonstruowanych na podstawie
art. 20, w tym formutujgce wyjatki od zasady. ,Wyjsciowe” znaczenie ma
art. 22 konstytucji dopuszczajgcy ustawowe ograniczenie wolnosci ze wzgledu
na ,wazny interes publiczny”. Jednak nalezy rdwniez zwrdci¢ uwage i na
inne przepisy konstytucyjne, np. art. 21, art. 31 ust. 3, art. 64, art. 74, art. 76,
art. 163 (interpretowany tgcznie z art. 16 ust. 2), art. 217, art. 233.

2. Zatozenia, stanowigce w powaznym stopniu punkty odniesienia
analizy i dalszych rozwazan, zwigzane sg takze z pojmowaniem zasady
wolnosci gospodarczej w trakcie prac nad Konstytucjg RP.

11 Dlatego np. zdecydowanie krytycznie nalezy ocenia¢ nieprecyzyjne upowaznienia ustawodawcy adre-
sowane do rzagdu w zakresie mozliwoéci administrowania obrotem z zagranicg towarami i ustugami. Dopro-
wadzito to m.in. do wprowadzenia przez Ministra Gospodarki obowigzku uzyskania pozwoleh na przywoéz
odziezy uzywanej. Por art. 6 ustawy z 11.12.1997 o administrowaniu obrotem z zagranicg towarami i ustugami
(Dz. U. Nr 157, poz. 106 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 27.07.2000 w sprawie wykazu
dokumentéw, ktére powinny by¢ dotaczone do wniosku o wydanie pozwolenia na przyw6z odziezy uzywanej
i innych artykutéw uzywanych (Dz. U. Nr 65, poz. 767).

12 Szerzej M. Zielinski, Konstytucyjne ..., ibidem, s. 68.

13 Szerzej T. Gizbert Studnicki, Zasady i reguty prawne, ,Panistwo i Prawo” 1988, nr 3, s. 16 i n.

dla
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Godnym wskazania byt fakt bardzo zréznicowanego pojmowania i uj-
mowania zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej w trakcie prac nad
obecnie obowigzujgca Konstytucja RP. Nalezy zauwazy¢, ze w poczatkowo
przygotowywanych projektach konstytucji w sposéb nader niejednolity, bez
odwotania do dorobku nauk prawnych, odnoszono sie do omawianej zasady.
Ujawniaty sie kluczowe problemy natury terminologicznej.

Ogolnie rzecz ujmujac, w projektach byta bowiem mowa o: 1) prawie
do podejmowania i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej; 2) swobodzie
dziatalnosci gospodarczej; 3) wolnosci dziatalnosci gospodarczej; 4) pra-
wie do wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W niektérych projektach nie
byto w ogéle jednoznacznej normatywnej kwalifikacji okreslenia ,dziatal-
no$¢ gospodarcza”14.

Dobitnym przyktadem braku konsekwencji terminologicznej byt projekt
obywatelski rekomendowany przez NSZZ ,Solidarnos¢”. W projekcie tym
moglismy przeczyta¢, ze ,Gospodarka panstwa jest gospodarkg rynkowa,
ktdrg okreslaja: wolnos¢ gospodarcza [podkreslenia - J.C.], solidarnosé¢
i dialog partneréw spotecznych, partycypacja organizacji pracownikéw w za-
rzadzaniu zakladem pracy i samodzielno$¢ ekonomiczna rodzin”. W tym
samym dokumencie stwierdzono, ze ,,Kazdy ma prawo do podejmowania
i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na réwnych prawach. Paristwo ma
prawo do ustawowego ograniczenia tej swobody ze wzgledu na dobro
wspodlne. Dziatalnos¢ gospodarcza nie moze by¢ wykonywana w sposob
przynoszacy uszczerbek godnosci i wolnosci cztowieka”15. Podobne zrdzni-
cowanie terminologiczne spotkaliSmy w projekcie parlamentarzystéw SLD
- ,Kazdy ma prawo podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej na rownych prawach. Dziatalnos¢ gospodarcza nie moze by¢ wykony-
wana w sposéb sprzeczny z interesem publicznym. Ograniczenie swobody
podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej moze nastapic jedynie
na podstawie ustawy”. Autorzy tego projektu postrzegali swobode dziatal-
nosci gospodarczej w kontekscie wielu postanowient o prawach socjalnych,
stanowigcych w istocie wishful thinking. Tak nalezato bowiem ocenia¢ np.
postanowienie zakazujgce pozbawienia pracy ,bez waznego powodu”, w sy-
tuacji, gdy praca ta stanowi jedyne zrodio utrzymanial . Znamienne byto
to, ze wskazywaniu prawa kazdego do podejmowania i prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej na réwnych prawach towarzyszyly czesto stwierdze-
nia o ograniczaniu swobody jej podejmowania i prowadzenial?. Okreslenia
~prawo” i ,swoboda” traktowane byly zatem jako synonimy. Z kolei w pro-
jekcie parlamentarzystow KPN postanowienie o swobodzie gospodarczej
nie bylo uznane za majgce podstawowe znaczenie, poniewaz stanowito
jedynie koncowy fragment przepisu o wiasnosci, jej ochronie i ogranicza-
niu 8. Projekt Komisji Konstytucyjnej Senatu | kadencji zaktadat gwarancje

14 Uwage taka opieram o analize projektéw konstytucyjnych publikowanych w ksigzkach R. Chrusciaka,
Projekty Konstytucji (1993 - 1997), cz. | i Il, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.

5 Art. 7 i 35 obywatelskiego projektu Konstytucji RP, w: Projekty ibidem, cz. 1, s. 295, 301.

16 Por. art. 11 i 45 projektu parlamentarzystéw SLD, ibidem, s. 94, 102.

17 Por. np. art. 36 projektu parlamentarzystéow PSL, UP, Mniejszosci Niemieckiej, Krajowej Partii Eme-
rytéw i Rencistéw oraz postéw niezrzeszonych, ibidem, s. 194.

18 Art. 14 projektu parlamentarzystow KPN, ibidem, s. 227.
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panstwa dla swobody dziatalnosci gospodarczej, ktorej ustawowe ogranicze-
nie mogto by¢ uzasadniane ,,dobrem ogolnym”. Przyjmowat jednak wyrazng
preponderancje wolnosci tworzenia i dziatalnosci zwigzkdéw zawodowych
w poréwnaniu ze swobodg gospodarowanialo.

Na tle projektéw konstytucyjnych pozytywnie wyrozniat sie prezyden-
cki projekt konstytucyjnej Karty Praw i Wolnosci. Zawarto w nim zwiezlg
deklaracje wolnosci gospodarowania ujetej jako tytul stosownego prze-
pisu - ,Kazdy moze podejmowaé¢ i prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza.
Ograniczenia moze okresli¢ ustawa jedynie ze wzgledu na szczeg6lnie waz-
ny interes publiczny”. Natomiast, stanowigcy odrebny dokument, prezy-
dencki projekt konstytucji, explicite dopuszczat mozliwos¢ ustawowego
zapewnienia panstwu wylacznosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
0 ile przemawiat za tym wzglad na obronnos¢, interes Skarbu Panstwa
1 ochrone $rodowiska. Pozytywng cechg projektu L. Walesy bylo odstgpienie
od nadmiernie rozbudowanej regulacji praw socjalnych na rzecz wskazania
ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych zadan witadzy publicznej20.

Uwage zwracat fakt, ze w wiekszosci projektéow konstytucji dominowato
okreslenie ,swoboda”, co kontrastowato ze zwrotem ,wolno$é” odnoszonym
do sytuacji prawnej cztowieka i obywatela.

Okres$lenie ,swoboda” zostato tez ujete w pierwszych wersjach projektu
konstytucji przyjetych przez Komisje Konstytucyjna Zgromadzenia Narodo-
wego 1. Art. 13 (obecnie art. 22 konstytucji) az do stycznia 1997 r. miat
nastepujace brzmienie: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia swobode dziatal-
nosci gospodarczej. Ograniczanie swobody dziatalnosci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w ustawie i ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

Warto przypomnieé, ze odstgpiono od, przygotowanego w podkomisji
podstaw ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego, projektu postanowie-
nia przyznajgcego réwne uprawnienia i obowigzki wszystkim podmiotom
gospodarczym. Projektowany wariant postanowienia brzmiat ,wszystkie
podmioty gospodarcze korzystajg z tych samych uprawnien i posiadajg te
same obowigzki’22. Wzbudzato to zasadnicze kontrowersje natury prawnej.
Nalezy przyjaé, ze bytoby to unormowanie zbyt daleko idgce. Postanowie-
nie takie - abstrahujgc od, podyktowanych wzgledami praktyki, uwarun-
kowan prowadzenia dziatalnosci w réznych dziedzinach przez rozne
kategorie przedsiebiorcéw - mogloby prowadzi¢ do naruszenia zasady réw-
nosci wobec prawa ze wzgledu na cechy istotne poszczeg6lnych podmiotow
prawa. Niostoby ryzyko zakazu réznicowania sytuacji prawnej przedsie-
biorcéow np. w prawie podatkowym nie tylko bez wzgledu na forme wiasno-
sci, co w istocie stanowito intencje projektodawcdw, lecz takze bez wzgledu
na rodzaj prowadzonej dziatalnosci i przyjeta forme prawng. W ten sposob

19 Art. 37 i 38 projektu Komisji Konstytucyjnej Senatu | kadencji, ibidem, s. 147.

20 Art. 17 projektu konstytucyjnej Karty Praw i Wolno$ci oraz art. 92 projektu konstytucji, ibidem, s. 79,
65. Przyjmuje, ze koncepcja konstrukcji projektu i precyzja sformutowan, w tym podrozdziat o zadaniach
wiladzy publicznej w sferze ekonomiczno-spotecznej, dawaty podstawy do pozytywnej oceny takze w poréwnaniu
z obecnym rozdziatem Il konstytucji.

21 Por. art. 13 w poczatkowych wersjach projektu KK ZN z 20.01. i z 26.01.1995 r., a takze art. 16
w wersji z 19.06.1996 r., w: Projekty Konstytucji 1993 - 1997, cz. Il., s. 7, 82, 149.

22 Art. 13 projektu KK ZN w wersji z 20 i 26.01.1995, ibidem, s. 8, 83.
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wiladze publiczne zostatyby zasadniczo ograniczone w mozliwosci prowa-
dzenia polityki gospodarczej, przy wykorzystaniu zréznicowanych instru-
mentéw prawnych np. podatkéw, cet, ulg23. Obecna regulacja daje za$
podstawe do rdznicowania uprawnien i obowigzkow przedsiebiorcéw, pod
warunkiem, ze zachowana zostanie zasada réwnego traktowania ze wzgle-
du na ceche istotng, a wiec przy zachowaniu zasady réwnosci wobec pra-
wa. Wydaje sie, ze zrdznicowanie takie moze by¢ oparte nie tylko na
podstawie dziedziny dziatalnosci, ale i formy wihasnosci. W tym ostatnim
przypadku chodzi przede wszystkim o ograniczenia wzgledem wilasnosci
publicznej, tj. jednostek samorzadowych i Skarbu Panstwa.

W koncowej wersji projektu konstytucji opracowanego w KK ZN byta
juz mowa o ,wolnosci dziatalnosci gospodarczej’24. Zmieniona redakcja
stanowita konsekwencje wyraznej aprobaty wniosku grupy ekspertéw oraz
podkomisji redakcyjnej sugerujacych wprowadzenie zwrotu ,wolnos¢”
w miejsce ,swobody”. W konsekwencji, mozna sformutowac stwierdzenie,
Ze intencjg ustawodawcy konstytucyjnego byto doprowadzenie do koherencji,
w zakresie przyjmowanej terminologii, z innymi postanowieniami rozdziatu I
(np. z art. 11, 12, 14) oraz z odpowiednimi postanowieniami rozdziatu II.
Nalezy nadto zaakcentowaé, ze dwukrotne uzycie wyrazu ,tylko” w jedno-
zdaniowej redakcji obecnego art. 22 konstytucji catkiem Swiadomie interpre-
towano jako wskazanie na potrzebe restryktywnej postawy ustawodawcy
konstytucyjnego odnosnie mozliwosci ograniczania przez prawodawce wol-
nosci gospodarowania2b. Taka interpretacja zostata nastepnie potwierdzona
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry przyjat, ze ,wazny inte-
res publiczny” nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco i prowadzi¢ do
przekreslenia lub zasadniczego ograniczenia innych konstytucyjnych praw
lub wolnosci26.

Kolejng uwage nalezy odnies¢ do usytuowania przepiséw art. 20 i 22
w systematyce ogolnej konstytucji, a mianowicie do zamieszczenia tego
przepisu w rozdziale I. Rzeczpospolita. Ma to podstawowe znaczenie, ponie-
waz przepisy te kwalifikowane sg wsrod najdonioslejszych zasad systemu
prawa, wsrod podstawowych zasad ustroju politycznego i gospodarczego.
Rodzi¢ to musi konsekwencje przy dokonywaniu wyktadni systemowe;j.
Chodzi zaréwno o powotywanie argumentum ad rubricam w procesie inter-
pretacji konstytucji, jak i o wskazanie, a wlasciwie o przypomnienie, pro-
blemu wewnetrznej hierarchii i dywersyfikacji norm konstytucyjnych27.
Wigza¢ z tym nalezy unormowanie zakladajgce szczegolnie ,sztywny” cha-
rakter postanowienia, uwarunkowany utrudnionym, w poréwnaniu z wie-
kszoscig rozdziatow, trybem zmiany rozdziatlu | konstytucji (por. art. 235
ust. 5i 6).

23 Por. m.in. wypowiedzi Przewodniczacego KK ZN A. Kwasniewskiego, posiéw L. Bladek i R. Bugaja
oraz eksperta prof. K. Dziatochy - Biuletyn X1V KK ZN, Warszawa 1995, s. 12 - 14.

24 Por. art. 20 projektu w wersji z 16.01.1997 r. - R. Chrusciak, op. cit., s. 201 i 202.

25 Por. wypowiedz posta J. Szymanskiego oraz uwage eksperta prof. A. Gwizdza - Biuletyn XXXVIII KK
ZN, Warszawa 1997, s. 72 i 73. Zob. takze Biuletyn XXXIX KK ZN, Warszawa 1997, s. 21.

26 Wyrok TK z 14.06.1999 (sygn. K 11/98).

27 Pisat o tym K. Dziatocha, Hierarchia norm konstytucyjnych ijej rola w rozstrzyganiu kolizji norm,
w: Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 78.
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Zgodnie z art. 20 konstytucji, wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej stanowi
jedng z podstaw tzw. spotecznej gospodarki rynkowej. Przypomnijmy, ze
wprowadzenie do konstytucji okreslenia, zapozyczonego z konstytucjonali-
zmu niemieckiego (soziale Marktwirtschaft), wzbudzato kontrowersje na tle
samych regut znaczeniowych, ktére z nim wigzemy i na tle relacji do
przyjetej zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2) oraz dobra wspolnego
(art. 1). Przyjecie tego przepisu miato tez miejsce dopiero w koncowym
okresie prac nad konstytucja, po wczesniejszej aprobacie zasady wolnosci
gospodarczej i w Scistym zwigzku z prébami catoSciowego definiowania
ustroju gospodarczego? .

Niezaleznie od sporych trudnosci interpretacyjnych zwigzanych z nor-
matywnymi, doktrynalnymi czy nawet filozoficznymi odniesieniami do
przyjetego sformutowania ,spoteczna gospodarka rynkowa”, nalezy zwrécié¢
uwage na pewne niezrecznosci, jakie kryje sama systematyka szczegdtowa
konstytucji. Moim zdaniem postanowienia 0 wolnosci gospodarowania zo-
staty niewlasciwie ujete pod wzgledem redakcyjnym. Wiasciwsze bytoby
zamieszczenie w jednym artykule zaréwno samej deklaracji zasady wolno-
Sci gospodarczej, jak i stwierdzenia o warunkach jej ograniczania. Takie
rozwigzanie przyjmowano jeszcze w wersji projektu z marca 1997 roku29.
Wprowadzenie aktualnego brzmienia przepisu art. 20 doprowadzito do od-
dzielenia postanowien o wolnosci gospodarowania - przedmiotowag materie
reguluja bowiem dwa, nie nastepujgce po sobie, artykuty 20 i 22 konstytu-
cji. Zauwazmy, ze kolejnos¢ wskazanych w art. 20 podstaw spotecznej
gospodarki rynkowej, tj. wymienienie na pierwszym miejscu wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej przed wiasnoscig prywatng powinna raczej sugerowac
zamieszczenie w nastepnym art. 21 postanowienia o wolnosci gospodaro-
wania, a nie o gwarancjach wiasnosci. Nadto, art. 22 nabiera charakter
przepisu ,.zrebowego”, co prowadzi do zbednego rozczionkowania norm w tek-
Scie prawnym. Wiasciwszg metodg bytaby tutaj tzw. kondensacja, czyli formu-
towanie kilku norm postepowania (deklarujacych wolnos¢ i okreslajacych
warunki jej ograniczania) w jednym artykule podzielonym na ustepy3 .

3. Podstawowe znaczenie dla interpretacji zasady wolnosci gospodaro-
wania ma przyjecie, ze analiza art. 22 konstytucji musi by¢ dokonywana,
majac na uwadze kluczowe postanowienie z art. 20. Jak juz wskazatem,

w mys$l powotanego art. 20 konstytucji, wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej
stanowi jedng z trzech podstaw spotecznej gospodarki rynkowej. Po niej
kolejno wymienia sie dwie inne podstawy: 1) wiasno$¢ prywatna; 2) soli-
darnosé, dialog i wspdtprace partneréw spotecznych. Z kolei tak rozumiana
spoteczna gospodarka rynkowa ma stanowi¢ podstawe catego ustroju go-

28 Propozycje taka, po konsultacjach politycznych, przedstawit poset M. Borowski (SLD) w marcu 1997 r.
- Biuletyn XLIV KK ZN, Warszawa 1997, s. 82 i n. Pomimo zgtoszonych uwag Kkrytycznych byta bardziej
Lpowsciggliwa” w definiowaniu ustroju gospodarczego niz propozycja senatora P. Andrzejewskiego (NSZZ ,S").
Ta ostatnia brzmiata ,Gospodarka Panstwa jest gospodarka rynkowa, ktérg okreslajg: wolno$¢ gospodarcza,
solidarno$¢ i dialog partneréw spotecznych, partycypacja pracownikéw w zarzadzaniu zaktadem pracy i sa-
modzielno$¢ ekonomiczna rodzin” - Biuletyn XLII KK ZN, Warszawa 1997, s. 83.

29 Biuletyn XLIV KK ZN, Warszawa 1997, s. 107.

30 Por. S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstéw prawnych, Warszawa 1993,
s. 22 - 24.
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spodarczego RP. Zatem reguly znaczeniowe, ktére staramy sie odnies¢ do
wolnosci gospodarczej, jej zakresu i ograniczenn powinny by¢ dookreslane
przez podstawowag range wiasnosci prywatnej i znaczenie dialogu partne-
row spotecznych, tj. przede wszystkim wiadz publicznych, pracodawcow
i pracownikéw. Zapowiedziany przez ustawodawce konstytucyjnego dialog
spoteczny znalazt instytucjonalny wyraz w postanowieniach ustawy o Trojstron-
nej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach
dialogu spotecznego3l. Nie mozna takze pomija¢ faktu, ze ustawodawca
konstytucyjny postuguje sie okresleniem ,,gospodarka rynkowa”; zatem, nie
wykluczajgc interwencjonizmu, a priori zakitada ograniczanie wiladczego
i bezposredniego oddziatywania panistwa i samorzadu. Taka wtasnie ,opty-
ka” postrzegania wolnosci gospodarczej wynika z uznania jej za jeden
z elementéw systemu spotecznej gospodarki rynkowej32.

W kontekscie przyjetej redakcji przepiséw konstytucyjnych bardzo
istotne znaczenie dla podmiotowej kwalifikacji wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej i rozumienia jej ograniczen ma orzeczenie TK, w ktérym przyjeto,
ze reguty znaczeniowe zwrotu ,wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej” mozna
wyprowadza¢ jedynie na podstawie tgcznej interpretacji art. 20 i 2233
Omawiang zasade odniesiono bowiem do jednostek i innych podmiotow
niepublicznych, ktére majg mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o udzia-
le w zyciu gospodarczym, zakresie i formach tego udziatu, w tym swobod-
nego podejmowania réznych dziatan faktycznych i prawnych, mieszczacych
sie w ramach prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Chodzi tu wiec o oso-
by fizyczne i inne podmioty, ktére korzystajg z wolnosci i praw przystugu-
jacych cztowiekowi i obywatelowi. Zdaniem TK ,formuly wolnosciowej nie
mozna uzywa¢ w odniesieniu do panistwa i innych instytucji publicznych,
ktérych bezposredni udziat lub posredni wptyw na gospodarke nie jest
wykluczony, ale ktorych dziatalnos¢ podlega¢ musi innemu rezimowi pod
wzgledem konstytucyjnym niz dziatalnos¢ podmiotéw prywatnych”. Zatem
bezposrednio z konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej
nie moga wynika¢ zadne uprawnienia instytucji publicznych np. jednostek
samorzadu, przedsiebiorstw samorzgdowych, przedsiebiorstw Skarbu Pan-
stwa wobec samego panstwa, w tym takze roszczenia o zaniechanie inge-
rencji. Instytucje te dziatajg bowiem na podstawie ustaw. W konsekwencji,
konstytucyjng gwarancjg z art. 22 objeta jest dziatalnos¢, dla ktorej mate-
rialng podstawe stanowi wilasnos¢ prywatna, bedgca jednym z ,filarow”
spotecznej gospodarki rynkowej i catego ustroju gospodarczego. Prowadze-
nie przez panstwo dziatalnosci gospodarczej powinno mie¢ charakter wyjat-
kowy i moze by¢ zwigzane z koniecznoscig istotnych, oznaczonych wartosci
konstytucyjnych, w szczegélnosci powinno stuzyé zapewnieniu prospotecz-

3l Ustawa z 6.07.2001 r. - Dz. U. nr 100, poz. 1080. Uwazam, ze ustawa jest wyrazem nadmiernego
optymizmu, co do mozliwosci regulacji normatywnej stosunkéw spoteczno-politycznych, z zatozenia, ,wymy-
kajacych sie” spod wiadzy prawodawcy.

R Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 190 - 199; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne, zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 78 - 80; P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa
1999, s. 39 - 40.

B Wyrok TK z 07.05.2001 (sygn. K 19/00). Trybunat uznat w nim za zgodne z konstytucjg przepisy
ustawy z 03.03.2000 r. limitujacej wynagradzanie oséb kierujacych, niektérymi podmiotami prawnymi.



24 Jerzy Ciapata

nego charakteru gospodarki i zréwnowazonego rozwoju (por. art. 5 konsty-
tucji). Trybunat przyjat wiec podstawowe znaczenie ,sprzezenia” wolnosci
gospodarczej z wihasnoscig prywatng. Przypomniat tez, odwotujgc sie do
wyktadni historycznej, ze art. 6 przepisow konstytucyjnych utrzymanych
W mocy przez art. 77 Malej Konstytucji z 1992 roku stanowit proklamacije
swobody gospodarczej ,bez wzgledu na forme wiasnosci”. Natomiast obecna
konstytucja odstepuje juz od takiego odniesienia, eksponujac range wiasno-
sci prywatnej34. Ma to istotne znaczenie dla stanowiska doktryny i orzecz-
nictwa, ktére wykluczato kryterium podmiotowe, jakim byta przynaleznos¢
do jednego z sektoréw wiasnosci, dla réznicowania pozycji prawnej35. Sta-
nowi to, moim zdaniem, podstawe wywnioskowania zakazu ustanawiania
preferencji dla dziatalnosci podmiotéw publicznych, a wiec m.in. w odnie-
sieniu do jednolitych regut konkurencji, a takze nakazu przyjecia przez nie
form i zasad dziatania wiasciwych podmiotom w gospodarce rynkowe;j.

Orzeczenie TK daje podstawe do konstatacji, ze - akcentujac aspekt
teoretyczny - mamy tutaj do czynienia z nadrzednoscia jednej zasady
konstytucyjnej, tzn. spotecznej gospodarki rynkowej, ktdra w istocie stano-
wi zespoét zasad, w stosunku do drugiej zasady, tj. wolnosci gospodarowa-
nia. Kryteria pozwalajgce ustali¢ taka relacje to stopien ogélnosci oraz
doniostos¢ spoteczna okreslona przez wartosci konstytucyjne, stanowigce
uzasadnienie zasady nadrzednej.

Przytoczone orzeczenie ma donioste znaczenie dla sposobu pojmowania
omawianej zasady. Nalezy wiec z naciskiem stwierdzi¢, ze wolno$¢ gospo-
darowania nie ma zastosowania do podmiotéw, ktore nalezg do Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje sie, ze prawo-
dawca bedzie mdgt ogranicza¢ albo nawet wyklucza¢ mozliwos¢ prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez takie podmioty. Przede wszystkim, nasuwa
to mys$l o bardzo powsciggliwym podejsciu do mozliwosci prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez samorzad terytorialny, ktéry powinien kon-
centrowa¢ swa aktywnos$¢ na wykonywaniu zadan publicznych, bez bezpo-
Sredniego zaangazowania w przedsiewziecia gospodarcze. Dlatego uwage
zwracajg regulacje ustaw ustrojowych poszczegélnych jednostek samorza-
dowych, ktére uzalezniajg prawo do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej od wyboru form i spetnienia ustawowych warunkéw, w szczegdlnosci
zawezajg zasadniczo dziedziny, w ktorych moze by¢ podejmowana taka
dziatalnos¢ i okreslajg jej funkcje36.

Ujawnia sie i inny problem - chodzi o konsekwencje dla zasady wolno-
sci gospodarowania, jakie powoduje przyjecie pojemnego i nhiejasnego po-
stanowienia o solidarnosci, dialogu i wspotpracy partneréw spotecznych.
Sens normatywny i wymiar praktyczny tego postanowienia sg bardzo kon-
trowersyjne. Prima facie mozna prébowac¢ formutowac teze, iz mamy tu do

34 Por. pkt 1V.2 uzasadnienia wyroku, ibidem.

35 Np. M. Waligérski, Nowe prawo dziatalno$ci gospodarczej, Poznan 2001, s. 61.

36 Por. art. 13 ustawy z 5.06.1998 o samorzadzie wojewédztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576 ze zm.), art. 6
ustawy z 5.06.1998 o samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578 ze zm.), art. 9, 24f ustawy z 8.03.1990
o samorzgadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 1996, Nr 13, poz. 74 ze zm.), a takze postanowienia ustawy
z 20.12.1996 o gospodarce komunalnej (Dz. U. 1997, Nr 9, poz. 43 ze zm.).
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czynienia ze swoistym wystowieniem, w istocie zbednym powtdrzeniem
zasady sprawiedliwosci spotecznej, a wiec z nakazem dla prawodawcy
realizacji okreslonej formuty sprawiedliwosci, co miatoby skorygowac nie-
ktére negatywne konsekwencje tzw. wolnej gry sit rynkowych. Wiasciwsza
wydaje sie jednak inna interpretacja, a mianowicie uznanie, ze postanowie-
nie to daje mozliwos$¢ istotnego, cho¢ posredniego, wptywu na wolnosé
gospodarowania poprzez podstawe do instytucjonalizacji wspotpracy i prob
budowania konsensu miedzy rzadem, organizacjami pracodawcow i zwigzka-
mi zawodowymi w zakresie podstawowych rozstrzygnie¢ makroekonomicz-
nych i uktadéw zbiorowych pracy. Postanowienie to budzi, moim zdaniem,
daleko idacy sceptycyzm i krytycyzm. Daje przeciez asumpt do kontestacji
pozycji organoéw przedstawicielskich jako instytucji artykutujgcych zrozni-
cowane interesy grup spotecznych37. Gtdwnie dlatego odniesienn do oceny,
kwalifikacji i ,wazenia” ewentualnych rozstrzygnie¢ prawodawcy powinni-
Smy poszukiwaé¢ w innych przepisach konstytucji, np. w art. 65 ust. 4 i 5,
art. 66, art. 69 ( por. z art. 81 konstytucji). Sg to przepisy formutujgce tzw.
normy programowe, wyznaczajgce pozgdane przez ustawodawce konstytu-
cyjnego stany rzeczy, w tym i Kierunki dziatalnosci prawotworczej38.

W zwigzku z powyzszym uwazam, ze niewtasciwe i ryzykowne byloby, aby
sprawiajgce podstawowe trudnosci interpretacyjne postanowienie o spote-
cznej gospodarce rynkowej mogto stanowi¢ jedyna, samoistng podstawe do
dalszego wyznaczania regut znaczeniowych i ograniczania wolnosci gospo-
darowania. Moim zdaniem nalezy nie tyle analizowa¢ ,elementy skiadowe”
spotecznej gospodarki rynkowej, lecz w wiekszym stopniu odnosi¢ sie do
konkretniejszych zasad lub innych norm konstytucyjnych.

4. Przypomnijmy, ze w teorii prawa za wolnos¢ prawnie chroniong uznaje
sie sytuacje prawng (posta¢ prawa podmiotowego), ktora jest nastepstwem
obowigzywania normy zakazujgcej arbitralnej ingerencji w jaka$ sfere zacho-
wan. Podmiot, ktoremu dana wolnos¢ przystuguje moze podejmowaé dziatania
prawnie indyferentne, natomiast wszystkie pozostate podmioty powinny za-
chowywaé sie biernie - powstrzymywac¢ od ingerowania w sfere wolnosci.
Zwraca sie uwage na konieczne regulacje normatywne: a) zakresu spraw,
zachowan objetych wolnoscia; b) precyzujgce podmiot, ktéremu ona przystu-
guje; c) wskazujace adresatow norm, ktérym zakazana jest ingerencja39.

Przyjecie, ze wolnos¢ gospodarowania jest sferg indyferentnych dziatan,
prowadzi do konstatacji, ze w istocie nie jesteSmy w stanie w sposéb
wyczerpujacy wyliczy¢ zachowan, ktore stanowig przejawy korzystania
z tej wolnosci. Ustawodawca konstytucyjny trafnie poprzestat na deklaracji
i samym nazwaniu wolnos$ci, nie podejmujac, skazanej na niepowodzenie,

37 W$rdéd uczestnikéw prac nad Konstytucjag RP szczeg6lnie zauwazalny byt brak w miare jednolitego
rozumienia tego postanowienia. Dominowaty okreélenia: ,solidaryzm”, ,dialog spoteczny”, ,uczestnictwo pra-
cownikéw w zarzadzaniu zaktadem pracy”. Zgtoszono nawet propozycje konstytucjonalizcji tzw. komisji troj-
stronnej. Por. Biuletyn XLIV KK ZN, Warszawa 1997, s. 3 - 35, 82 - 89, 107 - 108.

3B Na temat norm programowych: T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji,
w: Charakter ibidem, s. 95 i n.

S, Wronkowska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 33 i n.; S. Wronkowska, M. Zie-
linski, Problemy i zasady..., ibidem, s. 39 - 45.
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proby kwalifikacji zachowan40. Definicje dziatalnosci gospodarczej odnajdu-
jemy w ustawie: ,dziatalnoscig gospodarcza w rozumieniu ustawy jest
zarobkowa dziatalno$¢ wytwércza, handlowa, budowlana, ustugowa oraz
poszukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacja zasobéw naturalnych, wykony-
wania w sposéb zorganizowany i ciggly” (art. 2 ust. 1 p.d.g). Ustawodawca
trafnie normuje charakter dziatalnosci: zarobkowa, zorganizowana, wyko-
nywana w sposob ciagly. Zapomina jednak, ze jest to nade wszystko dzia-
talnos¢ na wiasny rachunek. Wydaje sie tez, ze przy wskazywaniu samego
przedmiotu dziatalnosci powinien byt zastosowac okreslenia: ,w szczegdlno-
sci”, ,przede wszystkim”. Mozna w tym kontekscie zadac i takie pytania:
jaka jest istota réznicy pomiedzy dziatalnoscig ustugowg a handlowg?, czy
ustawodawca dostrzega roznice pomiedzy wytwdrczoscig np. w przemysle
ciezkim oraz w rzemiosle?41l. Pamieta¢ tez nalezy, ze z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej wigzemy liczne czynnosci prawne i faktyczne np.
zatrudnianie pracownikéw, swobodne zawieranie uméw. Ograniczenia
w ich dokonywaniu sg w istocie rzeczy ograniczeniami wolnosci gospodaro-
wania.

Odrebng kwestig jest oznaczenie podmiotu, ktéry korzysta z wolnosci
gospodarowania. Znawcy przedmiotu wskazujg na brak uscislen terminolo-
gicznych i konsekwencji w réznych ustawach, w szczegdlnosci brak jednolitej
definicji normatywnej przedsiebiorcy42. Ustawodawca podjat probe kon-
strukcji definicji regulujgcej, okreslajgc, ze przedsiebiorca to: a) osoba fizy-
czna, osoba prawna, wspolnik spotki cywilnej, spétka prawa handlowego
nie majgca osobowosci prawnej; b) prowadzaca dziatalnos¢ gospodarcza
w rozumieniu ustawy; c¢) wykonujgca ja zawodowo; d) wykonujgca jg we
wiasnym imieniu (art. 2 ust. 2 p.d.g).

Na tym tle ujawnia sie problem braku koherencji terminologicznej
postanowien ustaw oraz postanowien konstytucji.

Zwro¢my uwage, ze ustawodawca konstytucyjny nie postuguje sie
w swych przepisach terminem ,przedsiebiorca”. Spotykamy natomiast, mniej
~Zgrabne” jezykowo, okreslenie ,,podmiot gospodarczy” (art. 61 ust. 3, art. 203
ust. 3). Zatem, czy konstytucyjne okreslenie nalezy odnosi¢ wytgcznie do
przedsiebiorcow w rozumieniu art. 2 p.d.g. (w zw. z art. 36 ustawy o0 Krajo-
wym Rejestrze Sadowymd43), czy szerzej - réwniez do innych podmiotow
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg, do ktérych nie stosujemy ustawy
Prawo dziatalnosci gospodarczej, (por. art. 3 p.d.g.). Czy odniesiemy je tez
np. do przedsigbiorcow w rozumieniu art. 4 pkt 1 ustawy o ochronie

40 Dlatego np. nalezy krytycznie oceni¢ art. 53 ust. 2 konstytucji, ktérego redakcja kiyje istotne niezrecznosci.
Przepis ten stanowi bowiem odosobniong prébe enumeratywnej kwalifikacji zachowan mieszczacych sie w sferze
wolnoséci religii. Jego interpretacja, uwzgledniajaca reguty logiki, prowadzi do absurdalnego wniosku, ze np. ob-
chodzenie $wiat lub wybér stanu duchownego nie sg juz przejawami korzystania z tej wolnosci. Wiasciwszg
redakcje odnajdujemy w art. 2 ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, w ktérym wymieniono 12
zachowan, stanowigcych podstawowe przyktady korzystania z wolnosci (Dz. U. 1989, Nr 29, poz. 155 ze zm.).

41 Precyzyjne i w miarg wyczerpujace wyliczenie zachowan kwalifikujacych sie jako ,dziatalno$¢ gospo-
darcza” przynosi Polska Klasyfikacja Dziatalnosci (PKD). Por. art. 40 ust. 2 ustawy z 29.06.1997 o statystyce
publicznej (Dz. U. Nr 88, poz. 439 ze zm.) oraz art. 40 pkt 1 ustawy z 20.08.1997 o Krajowym Rejestrze
Sadowym (Dz. U. Nr 121, poz. 769 ze zm.).

42 C. Kosikowski, Pojecie przedsigbiorcy w prawie polskim, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 4, s. 15 i n.

43 Ustawa z 20.08.1997 - tekst jednolity Dz. U. 2001, Nr 7, poz. 209.
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konkurencji i konsumentéw44 oraz do zaktadow opieki zdrowotnej, ktérych
natura dziatalnosci ustugowej i niekiedy formalna kwalifikacja ustawowa45
dajg podstawy do takiej interpretacji, a nadto do samorzgdowych i pan-
stwowych funduszy celowych oraz do grup kapitatowych?46.

Uznaje, ze celowa bedzie wyktadnia funkcjonalna i odwotanie sie do
systematyki konstytucji. Ot6z wolnos¢ gospodarowania nie jest ujeta wsréd
postanowien o wolnosciach i prawach obywatelskich. Stosowny przepis nie
jest sytuowany w podrozdziale o wolnosciach i prawach ekonomicznych
w obrebie 11 rozdziatu konstytucji, lecz w najwazniejszym rozdziale |
Rzeczpospolita, stanowigcym punkt wyjscia dla interpretacji catej konsty-
tucji. Zatem wolno$¢ gospodarowania nie moze by¢ odnoszona wytgcznie do
sytuacji prawnej cztowieka. Okreslenie ,podmiot gospodarczy” mie¢ powin-
No szersze znaczenie niz na gruncie art. 2 ust. 2 p.d.g. Kluczowy argument
wyraza sie w tym, ze waska interpretacja okreslenia ,podmiot gospodar-
czy” w art. 61 ust. 3 i 203 ust. 3 konstytucji dawataby podstawe do nie-
uzasadnionego zroznicowania mozliwosci ingerencji w wolnosci i prawa
konstytucyjne. Zasadnicza watpliwos¢ powstaje jednak, gdy zechcemy uz-
na¢ - na gruncie tekstu konstytucji - za podmioty gospodarcze same
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie podejmowanej przez nie
dziatalnosci gospodarczej. Przeciw temu przemawia ich charakter prawny
jako struktur wiadzy publicznej oraz sama wyktadnia postanowien konsty-
tucji (por. art. 203 ust. 2 i 3 oraz art. 61)47.

Adresatami norm, ktdére zakazujg - co do zasady - ingerencji w sfere
wolnosci gospodarowania sg wiadze publiczne (panstwowe i samorzgdowe)
spetniajgce funkcje prawodawcy i organéw stosowania prawa. Sg one row-
niez adresatami nakazow podjecia oznaczonych czynnosci w przypadkach
korzystania z wolnosci.

Do ogolnego zakazu nalezy odnosi¢ formute wolnosciowa in dubio pro
liberate4 i konstytucyjna zasade praworzadnosci (art. 7). Dozwolenie usta-
wodawcy dotyczy natomiast ustanowienia szeregu obowigzkéw (w zakresie
rejestracji, zawiadomien, stosowania oznaczen), ktére majg charakter uni-
wersalny. Szczegdlne znaczenie ma oczywiscie rejestracja w KRS. Ich licz-
ba i charakter moze prowadzi¢ do ograniczenia albo nawet przekreslenia
zasady wolnosci. Z punktu widzenia zakresu obowigzkdw mozemy wyroz-
ni¢: a) dziatalnos¢ wolng, nie podlegajaca rejestracji w KRS (art. 3 p.d.g);
b) najszersza co do zakresu dziatalnos¢ wolng i rejestrowang w KRS;
c) dziatalnos¢ wolna, rejestrowang, ktorej podjecie wymaga uzyskania zez-
wolenia; d) dziatalno$¢ podejmowang, pod warunkiem uzyskania konces;ji;
e) dziatalnos¢ zakazana.

44 Ustawa z 15.12.2000 o ochronie konkurencji i konsumentéw - Dz. U. Nr 12, poz. 1319.

45 Por. art. 2 pkt 1 ustawy z 16.12.1994 o negocjacyjnym systemie ksztattowania przyrostu przecigtnych
wynagrodzen u przedsigbiorcéw oraz o zmianie niektérych ustaw - Dz. U. 1995, Nr 1, poz. 2 ze zm.

46 Zastanawiajacy byt brak koherencji z konstytucja regulacji ustawy z 20.08.1997 Przepisy wprowadza-
jace ustawe o Krajowym Rejestrze Sgdowym - Dz. U. Nr 121, poz. 770 ze zm.

47 De lege ferenda zasadne jest krytyczne zweryfikowanie sposobéw postugiwania sie okresleniem ,przed-
sighiorca” przez ustawodawce.

48 Uchwata SN z 10.01.1990 Il CZP 97/98 - OSN nr 6/1990, poz. 74.
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W literaturze podkresla sie, ze miarg wolnosci gospodarczej w danym
panstwie nie sg same wymogi stawiane przedsiebiorcom. Te bowiem usta-
nawia sie i odnosi w zasadzie powszechnie, opierajgc sie na kryteriach
obiektywnych. Faktyczne ograniczenia wynikajg z polityki gospodarczej
i spotecznej i z, bedacych jej nastepstwem, preferencji prawodawcy49. Przy
takim zatozeniu np. obowigzek uzyskania zezwolenia uznaje za istotne
ograniczenie, ale nie przekreslenie zasady wolnosci. Spetnienie ustawowych
wymogow aktualizuje bowiem w praktyce obowigzek organu zezwalajgcego
do jego wydania (por. art. 28 ust. 1 p.d.g.). Natura prawna zezwolenia jest
taka, ze nie nadaje przedsiebiorcy nowych praw, lecz je konkretyzuje.
Kluczowy problem ujawnia sie natomiast, gdy prawodawca wprowadza
zbyt liczne obowigzki uzyskania zezwolen lub przyjmuje nieracjonalne,
nieadekwatne do potrzeb warunki uzyskania zezwolenn. W takich sytu-
acjach nalezy kontestowa¢ wprowadzane ograniczenia z punktu widzenia
zasady proporcjonalnosci. Inaczej sytuacja przedstawia sie w przypadku
koncesji, ktora jest aktem konstytutywnym, decyzja o jej przyznaniu ma
charakter uznaniowy, a nadto moze scisle precyzowa¢ warunki korzystania
z prawa. Odmowa jej udzielenia moze by¢ uzasadniona m.in. waznym inte-
resem publicznym (por. art. 20, 16 p.d.g)50. Dlatego uwazam, ze mamy
tutaj do czynienia z faktycznym przekresleniem wolnosci gospodarowania.
W takim stanie rzeczy za niekonstytucyjne nalezatoby uznaé state posze-
rzanie obowiazkéw uzyskiwania koncesji lub wprowadzanie nieprecyzyj-
nych zasad uzyskiwania zezwolen.

Zakazy ingerencji w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej wprowadza kon-
stytucja, ograniczajgc w sposob istotny mozliwosci ksztattowania przez
wiladze publiczne warunkéw jej wykonywania. Nalezy przy tym zaakcento-
wac trzy istotne ustalenia.

Po pierwsze, TK przyjat, ze wolno$¢ gospodarowania moze by¢ podda-
wana ograniczeniom w stopniu wiekszym niz prawa i wolnosci o charakterze
osobistym i politycznym. Przemawia za tym fakt, ze dziatalnos¢ gospodar-
cza odnosi sie zaréwno do interesow indywidualnych, jak i intereséw grup
spotecznych. TK uznal, ze ,istnieje w szczegolnosci legitymowany interes
paristwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktére
pozwolg minimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych”,
a takze zaakceptowat koniecznos¢ ochrony powszechnie uznawanych war-
tosci konstytucyjnych, np. zdrowia obywateli i porzadku publicznego51.

Po drugie, przy ograniczaniu zasady wolnosci gospodarowania niezbed-
ne jest zastosowanie ,rachunku aksjologicznego” i zasady proporcjonalno-
sci, tak aby uciagzliwosci wigzane z ograniczaniem nie byly nadmierne.
Rzeczg ustawodawcy jest wybdr uzasadnionego celu i mozliwie umiarkowa-
nych Srodkéw jego realizacji52.

Po trzecie, z powyzszym wiagza¢ nalezy obowigzek precyzowania wazne-
go interesu publicznego, w szczegdlnosci definiowania, wskazywania, jakie

49 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2001, s. 183, 184.

50 Na temat réznic pomiedzy koncesjg a zezwoleniem C. Kosikowski, Polskie..., op. cit., s. 193 - 211.
51 Wyrok TK z 8.04.1998 (sygn. K. 10/97) i pkt 6 uzasadnienia.

52 Wyrok TK z 26.04.1998 (sygn. K 33/1999) i pkt 4,5 uzasadnienia.
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wartosci, dobra o wymiarze ponadjednostkowym powinny by¢ chronione,
np. zaufanie obywateli co do uczciwosci i bezstronnosci oséb publicznych,
a wiec i zaufanie do samego panstwa uzasadniato ograniczenia ich aktyw-
nosci gospodarczej53.

Uwazam, ze zasadne bedzie zatozenie, iz uzasadnienia ograniczania
zasady wolnosci gospodarowania nalezy zawsze wyprowadzac z catoksztat-
tu postanowien konstytucji. Zatem nie tylko zwrot niedookreslony, funkcjo-
nalna klauzula generalna, tj. ,wazny interes publiczny”54, ale i normy
ujete w art. 31 ust. 3 oraz w innych postanowieniach konstytucji muszg
by¢ tacznie brane pod rozwage. Zabieg taki pozwoli na wskazanie trzech
mozliwych sytuacji. W pierwszym przypadku uzasadnieniem ograniczenia
jest zaréwno art. 22, jak normy wywnioskowane z innych przepisoéw, np.
w sytuacji ochrony zdrowia lub $Srodowiska - art. 31 ust. 3, art. 68, art. 74
ust. 1 i 2. Wowczas kluczowe znaczenie bedzie miata norma najbardziej
adekwatna merytorycznie do danego stanu faktycznego (raczej inna niz
wyprowadzona z art. 22). W drugiej grupie sytuacji mozemy powotywac
normy spoza | rozdziatlu konstytucji, wykluczajagc wazny interes publiczny
jako podstawe uzasadnienia, np. w przypadku ochrony praw konsumentow,
pracownikdw, najemcow - art. 31 ust. 3, art. 65, art. 66, art. 76 (chyba ze
naruszenie tych praw ma charakter powszechny i drastyczny, co uzasadni
powotanie interesu publicznego). W trzeciej grupie sytuacji mozemy mieé
do czynienia z powotaniem wylgcznie art. 22, np. gdy w gre wchodzi cel
polityki makroekonomicznej, ochrona regut konkurencji lub godzgce w wol-
no$¢ i zasade rownosci unormowanie warunkéw pomocy publicznej dla
przedsiebiorcow.

Podsumowujac, analiza zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej pro-
wadzi do wniosku, ze obejmuje ona zespdt norm konstytucyjnych wyznaczajg-
cym wihadzom publicznym, w szczegolnosci samemu ustawodawcy, zakazy
arbitralnej ingerencji w sfere zachowari podmiotéw gospodarczych. Naleza-
toby z niej wywnioskowaé rowniez nakazy podejmowania takich dziatan,
ktére majg na celu ochrone wolnosci. Chodzi przede wszystkim o normy
wyznaczajgce kierunki prawotwdérstwa. Ztozonos¢ zasady wigze sie z tym,
ze normy prawne wyprowadzamy z nader nieostrego przepisu art. 20
konstytucji traktujgcego o spotecznej gospodarce rynkowej, ktory, tak jak
i art. 22, stanowi¢ powinien podstawowy ,zragb tresciowy” zasady prawa.
Jednak do petnej analizy niezbedna staje sie takze rekonstrukcja wielu
norm merytorycznych ujetych w kilkunastu przepisach konstytucji zaréwno
tych, ktére majg kluczowe znaczenie dla wolnosci i praw cztowieka (w tym
i wyprowadzanych z postanowieni rozdziatu o finansach publicznych), jak
tych, ktére kwalifikujemy jako tzw. normy programowe o nader ztozonej
wartosci normatywne;j.

53 Wyrok TK z 3.06.1999 (sygn. K 30/98) i pkt 4 uzasadnienia.

54 Zdaniem Z. Ziembinskiego, dla prawodawcy jest to nie tyle pozorna obiektywizacja kryteriéw rozstrzy-
gania, lecz bardziej typ argumentacji, ktérg organ ma uzasadni¢ podjetg decyzje. Por. Z. Ziembirnski, Problemy
podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 472.
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THE LEGAL NOTION OF THE CONSTITUTIONAL PRINCIPLE
OF BUSINESS ACTIVITY FREEDOM

Summary

The purpose of this article is to analyse the constitutional principle of business activity fre-
edom. It should be emphasised that the Author refers to the conceptions elaborated by the Polish
theory of law. It is therefore a comparison of the constitutional regulations with the precise termi-
nology.

The Republic of Poland shall guarantee the freedom of business activity. Some restrictions of
this freedom may be imposed only by means of statute or when the public interest is threatened.
The former constitutional binding norm ,regardless of the type of ownership” has been abrogated.
Consequently, according to the Constitutional Tribunal ascertainment, the freedom should be re-
lated to private enterprises, not to public ones (i.e. owned by the state or local governments).

The constitutional principle is analysed through 4 issues: 1) the ways of understanding the
principle in the course of the Constitutional Committee’s work (1993 - 1997), 2) the question of
how to relate and interpret the principle within another principle - the so-called social market
economy, 3) the essence of legal constitutional regulations, 4) some decisions of the Constitutional
Tribunal which influence and determine the legislation.



