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WOLNOSC DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ
| JEJ OGRANICZENIA W SWIETLE KONSTYTUCJI RP

1. Uwagi historyczne

Idea wolnosci dzialalnosci gospodarczej ma swoje Zrédia doktrynalne w ideo-
logii liberalizmu, stanowigcej ,,klasyczng ideologi¢ wczesnego kapitalizmu”, ,,wy-
znanie wiary mlodej burzuazji”. Chociaz rozwdj liberalizmu przypada na wiek XIX,
to narodzin ideologii liberalizmu upatruje si¢ powszechnie juz w epoce Oswiecenia,
a genezy jego idei — w Anglii w drugiej potowie XVII wieku'. Ideowych Zrédet li-
beralizmu w epoce O$wiecenia nalezy poszukiwaé¢ w nurcie ,naturalistycznego
i racjonalistycznego indywidualizmu” (drugi z nurtéw to ,,antyindywidualistyczny
historyzm™), bliskim zwlaszcza grupie francuskich encyklopedystéw?.

Wolnos¢ jednostki i scisle zwigzana z nig wiasnos¢ — to dwie giéwne idee ency-
klopedystéw, majace swoje korzenie w prawie naturalnym. Sg to idee $cisle ze sobg
zwigzane, gdyz podkresla si¢, Ze wiasnos¢ winna by¢ wolna, wykorzystywana przez
wiasciciela dla celéw produkcji (Holbach), polegajaca na wolnosci obrotu ,,wolnym
majatkiem” w sferze gospodarczej i spolecznej swobody (Diderot), zwlaszcza dla
celéw przemystowych i handlowych. Wolnos¢ i wiasnos¢ sg wigc prawami nieroze-
rwalnie zwigzanymi ze sobg; bowiem wiasnos¢ polega na tym, ze ,kazdy cziowiek
moze swobodnie wedle wlasnego upodobania rozporzadza¢ swoimi dobrami, swo-
im kapitalem, dochodem i przemystem™,

Fundamentalne dokumenty z okresu Rewolucji Francuskiej odzwierciedlajg te
idee Oswiecenia. W Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela (26 sierpnia 1789r.)
wolnos¢ wykonywania dzialalnosci gospodarczej zawiera si¢ w ogélnym poje-
ciu wolnosci czlowieka oraz wolnym wykonywaniu wiasnosci, ktdra ,,jest prawem
$wigtym i nienaruszalnym”, ktérej nikt nie moze by¢ pozbawiony, chyba ze ,,dla ko-

1 J. Baszkiewicz, F. Ryszka, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1973, wyd. PWN, s. 326.

2 K. Grzybowski, Historia doktryn politycznych i prawnych. Od parstwa niewolniczego do rewolucyj burzuazyj-
nych, Warszawa 1968, wyd. PWN, s. 347.

3 Ibidem, s. 390-393.
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niecznosci publicznej” ustalonej w sposéb legalny (przez ustawg) oraz za stusznym,
wczesniejszym odszkodowaniem. Wolno$¢, wiasnos¢, bezpieczeristwo i opdr prze-
ciw uciskowi uznata Deklaracja, stanowigca preambul¢ do Konstytucji z 3 wrzesnia
1791 r., za naturalne i niezbywalne prawa czlowieka, ktérych utrzymanie jest ,,ce-
lem” kazdej organizacji politycznej”’. W Konstytuciji z 15-16 lutego 1793 r. wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej wytania si¢ wyraZniej z wolnosci dysponowania wiasnos-
cig oraz z ogdlnej idei wolnosci jednostki. ,,Prawo wlasnosci — czytamy tutaj — po-
lega na tym, ze kazdy czlowiek jest wladny dysponowaé wedlug swego uznania
swoimi dobrami, kapitatlami, dochodami i swoim przemystem” (art. 18), a takze, ze
,»hie moze by¢ zakazany zaden rodzaj pracy, handlu, kultury”. ,,Moze on produko-
wad, sprzedawacé i przewozi¢ wszelki rodzaj produkcji™.

Rozwéj kapitalizmu w XIX wieku i zwigzane z tym powszechne umacnia-
nie si¢ ideologii liberalizmu spowodowaly, ze wolno$¢ dzialalnosci gospodarcze;j,
stanowigca jedng z idei pochodnych przyrodzonej, naturalnej wolnosci jednost-
ki — stala si¢ czyms$ oczywistym, nie wymagajacym odrebnego podkreslania czy
utrwalania w dokumentach spolecznie waznych, lub szczegélnych aktach norima-
tywnych. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej byla bowiem czyms bezdyskusyjnym
w systemach spoteczno—ekonomicznych, opartych na faktycznej wolnosci dziata-
nia jednostek w sferze gospodarczej, wywodzonej z ,,wolnej wiasnosci”’; w syste-
mach tworzacych mechanizm inicjatyw gospodarczych i swobodnej konkurencji.
Trafnie zauwaza L. Garlicki, ze efektem tego byta takze pewna tendencja w éwczes-
nym konstytucjonalizmie, iz przez diugi czas wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej nie
miala swego zagwarantowania w konstytucjach’. Wolnos¢ dziatalnosci gospodar-
czej stanowila bowiem, obok poszanowania wiasnosci, na tyle oczywistg i podsta-
wowg zasad¢ porzadku gospodarczego, ze jej regulacja normatywna nie wymagata
juz odrebnego unormowania na poziomie konstytucyjnym. Jednakze regulacja taka
stala si¢ potrzebna, gdy uznano za konieczne ograniczanie wolnosci gospodarczej
dla ochrony takich wartosci jak ,sprawiedliwo$¢” czy ,,dobro wsp6lne”®. W ten
spos6b doszlo do pierwszych regulacji konstytucyjnych w okresie migdzywojen-
nym: w konstytucji weimarskiej z 1919 r., a péZniej w konstytucji Irlandii z 1937 r.
Powyzszego pogladu o zjawisku braku bezposrednich regulacji konstytucyjnych za-
sady wolnosci dziatalnosci gospodarczej w XIX wieku nie zmienia ani regulacja
prawna zawarta w konstytucji Krélestwa Wirtembergii z 1819 r., ani konstytucja re-

4 Omawiane dokumenty w: M. Duverger, Constitutions et documents politiques, Paris 1981, éd. PUF, s 9-10,
s. 37; passim.
5 M. Zdyb ocenia jednak, ze ,zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej znalazta stosunkowo wczesnie swoje

normatywne odzwierciedlenie” przywolujac edykt Turgota z1774 r. oraz dekret Allarda z 1791 r. — zob: M. Zdyb,
Dziatalno$¢ gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Krakéw 2001 r., Wyd. Zakamycze, s. 43—-45.

6 L. Garlicki, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005 r., Wydawnictwo Sejmowe,
s. 1.
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publikariska we Francji z 1848 r., ktéra w art. 13 gwarantowala ,,obywatelom wol-
nos¢ pracy i przemyshr”’.

W Polce zasad¢ wolnosci dziatalnosci gospodarczej odnaleZé mozna w Kon-
stytucji z 17 marca 1921 r. w tresci normatywnej szerzej okreslonej wolnosci sfor-
mulowanej jako ,,wolno§¢ wyboru zajgcia i zarobkowania oraz przenoszenia swej
wlasnosci” (art. 101). Wolnos¢ te mogla ograniczy¢ tylko ustawa. Konstytucja z 23

kwietnia 1935 r. nie odnosita si¢ juz do wolnosci gospodarczej.

Zmiany ustrojowe, jakie dokonywaty si¢ w Polsce w roku 1989 spowodowa-
ly, ze gdy na mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej w zasadniczy sposéb zmieniono zasady ustroju politycz-
nego i gospodarczego, w art. 6 Konstytucji zamieszczono expressis verbis przepis
gloszacy, iz ,,Rzeczpospolita Polska gwarantuje swobode dziatalnosci gospodarczej
bez wzgledu na forme¢ wilasnosci”, a takze, iz ,,ograniczenie tej swobody moze na-
stapi¢ jedynie w ustawie”. Warto jednak nadmienié, ze konstytucyjng regulacj¢ wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej poprzedzila ustawa z dnia 23 grudnia 1988 roku
o dzialalnosci gospodarczej, ktéra ,,przetarla szlak” dla péZniejszej regulacji kon-
stytucy jne;j.

Dyskusje konstytucy jne w okresie przygotowywania nowej konstytucji doty-
czyly réwniez zagadnien ustro ju spoleczno—gospodarczego, ktére zreszta znajdowa-
ly si¢ ,,w centrum uwagi od poczatku dyskusji konstytucyjnej w Polsce”, aczkolwiek
poglady w tej materii bylby bardzo zréznicowane: ,,od negowania potrzeby kon-
stytucyjnej regulacji tych zagadnieni, do uznawania koniecznosci umieszczenia
w konstytucji rozbudowanych przepiséw dotyczacych problematyki spolecznej
i ekonomicznej”®.

Dalece posunigte rozbieznosci pogladéw panowaly tez w dyskusji nad zagad-
nieniem wolnosci dziatalnosci gospodarczej, co odzwierciedlaly przediozone pro-
jekty konstytucji. W poczatkowo przygotowywanych projektach odnoszono si¢ do
zasady wolnosci dzialalnosci gospodarczej w sposéb bardzo niejednolity, bez od-
wolywania si¢ do dorobku nauk prawnych, a réznice terminologiczne i brak termi-
nologicznej konsekwencji w obrebie tych samych projektéw, odzwierciedlaly rézne
inspiracje ideowe, réznice w pogladach politycznych, ale takze ré6zny poziom przy-
gotowania do uczestnictwa w tak fundamentalnej dziatalnosci normatywnej, jakg
jest projektowanie konstytucji. W projektach byta wiec mowa o: — prawie do podej-
mowania i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej; — prawie do wolnosci dziatalno-

7 Zob. M. Duverger, op. cit, s. 139. Nie zas ,wolno$¢ handlu i przemystu” — zob. C. Kosikowski, Zasada wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej, w: Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Wydawnictwo
Sejmowe 1998, s. 217.

8 S. Bozyk, Regulacja ustroju spoteczno—gospodarczego w projektach Konstytucji RP, w: Konstytucyjna regulacja
ustroju spoteczno—gospodarczego i finanséw publicznych, red. G. Kryszen, E. Zwierzchowski, Biatystok 1996,
wyd. Temida2, s. 29.
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$ci gospodarczej; — wolnosci dzialalno$ci gospodarczej; — swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Projekty i dyskusja odzwierciedlaly niekiedy réznice w pojmowa-
niu konstrukcji prawa i wolnosci, réznice w pojmowaniu ,,dzialalnosci gospodar-
czej” oraz w pogladach na ograniczenie wolnosci gospodarczej’. Nie utatwiato to
osiggniecia porozumienia, a produkt koficowy, zamieszczony w przepisach obowig-
zujacej Konstytucji, jest w pewnej mierze odbiciem réznic stanowisk w czasie przy-
gotowywania konstytucji'’.

Jednak trzeba stwierdzi¢, ze trudnosci w opracowaniu normatywnym wolnosci
dzialalnosci gospodarczej na poziomie konstytucy jnym wynikaly réwniez (co syg-
nalizowaliSmy wyzej) z braku jednoznacznych tradycji w konstytucjonalizacji wol-
nosci dziatalnosci gospodarcze;j.

2. Wolnosé¢ dziatalnosci gospodarczej
w Swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.

Efektem prac Komisji Konstytucyjnej stato si¢ bezposrednie uj¢cie zagadnienia
wolnosci dziatalnosci w przepisach Konstytucji RP z 1997 r. Na fakt ten wptynely
niewgtpliwie w zasadniczy spos6b powojenne doswiadczenia z okresu PRL, zwia-
zane z dominacjg paristwa w gospodarce, odgdrnie sterowanej i z ttumieniem inicja-
tywy gospodarczej jednostek. Doswiadczenia te, dotyczace zresztg nie tylko Polski,
dyktowaly konieczno$¢ prawnego zagwarantowania wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej na poziomie konstytucy jnym. Nie jest przypadkiem, ze konstytucjonalizacja
wolnosci dzialalnosci gospodarczej nastgpila we wszystkich krajach europejskich
(chociaz w sposéb zréznicowany), ktére porzucily komunistyczny system ustrojo-
wy i zwigzany z nim typ gospodarki.

Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej zostata bezposrednio wzmiankowana w dwu
przepisach Konstytucji RP z 1997 r. (dalej: Konstytucja): w art. 20 oraz w art. 22
dotyczacym ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z art. 20
»spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
wlasnos$ci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu 1 wspétpracy partneréw spotecznych
stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Natomiast art.
22 glosi, ze ,,ograniczenie wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tyl-
ko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

Zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie Trybunatu Konstytucy jnego przy-
jeto poglad, ze obydwa te artykuly nalezy odczytywac lacznie oraz, ze to przede

9 J. Ciapala, Konstytucy jna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, w: Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny, z. 4/2001, s. 18-20.

10 Zob. tez: R. Chrusciak, Projekty Konstytucji (1993-1997) cz. | i Il, Warszawa 1997, Wydawnictwo Sejmowe.
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wszystkim art. 20 statuuje wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, a art. 22 dotyczy
przestanek ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej'!.

Nie bgdziemy szerzej analizowac tresci normatywnej wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej, jej zakresu przedmiotowego i podmiotowego, w decydujgcym stopniu
konkretyzowanych przez ustawodawstwo; aktualnie zwlaszcza przez obowigzujaca
ustawe z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ktéra w szcze-
gélnosci definiuje ,,dziatalnos¢ gospodarczg”, pojecie ,,przedsigbiorcy” oraz okresla
zasady podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Problematyka ta
posiada juz dzisiaj obszerng literatur¢, w znacznej mierze lezaca na obszarze prawa
gospodarczego. Natomiast warto zwréci¢ uwage na status konstytucy jny wolnosci
dzialalnosci gospodarczej i relacje wspomnianych wyzej przepiséw z innymi prze-
pisami konstytucyjnymi, zwlaszcza w odniesieniu do ograniczenia wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej.

Spojrzenie na bezposrednig regulacj¢ konstytucyjng wolnosci dzialalno-
$ci gospodarczej (art. 20, art. 22) przez pryzmat doktrynalnej genezy tej wolnosci
wskazuje, iz jej wyodrebnienie ze wspdlnego historycznego pnia doktrynalnego mu-
sialo doprowadzi¢ do pewnego zawg¢zenia tresci normatywnych, oddzielenia ich od
wspdlnego rodowodu historycznego. Dotyczy to zwlaszcza oddzielenia jej od ogdl-
nego pojecia wolnosci czlowieka oraz od wolnosci wlasnosci, z ktérg historycznie
tak scisle byla zwigzana. Zamyst Konstytuanty mozna ocenic jako trafny, skoro byt
nieuchronny, a ponadto konieczny réwniez dla ustawodawstwa konkretyzujacego
funkcjonowanie dziatalnosci gospodarczej; moze ono bowiem by¢ dzigki takiej kon-
strukcji bardziej jednoznacznie ukierunkowane i nie zajmowac si¢ zagadnieniami
posrednio zwigzanymi z zagadnieniem wolnosci gospodarczej (np. problematyka
wlasnosci).

Jednakze to, co bylo zabiegiem koniecznym z powodu potrzeby wyodrebnie-
nia tak pojmowanej wolnosci dzialalnosci gospodarczej, musi by¢ zrekompenso-
wane w procesie wykladni systemowej Konstytucji. Bowiem nie wszystkie tresci
normatywne zwigzane z wolnoscig dziatalnosci gospodarczej wynikajg z art. 20
1 art. 22 (zwlaszcza z art. 20), jesli weZmie si¢ pod uwage, Ze wolnos¢ dziatalno-
$ci gospodarczej stanowi w swietle art. 20 jeden z filaréw (obok wilasnosci pry-
watnej oraz solidarnosci, dialogu i wspélpracy partneréw spolecznych) spoleczne;j
gospodarki rynkowej. Oznacza to, Ze wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jest tutaj
ujmowana gléwnie w swym aspekcie publicznoprawnym, jako element gospodar-
ki rynkowej. Nieprzypadkowo wiec orzecznictwo Trybunatu oraz doktryna upatruja
innych aspektéw prywatnoprawnych wolnosci dzialalnosci gospodarczej, zwigza-
nych z wolnoscig jednostki, w art. 30 oraz w art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji.

‘

1 Zob. L. Garlicki, op. cit., s. 5i cytowane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
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Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej wymieniona w art. 20 Konstytucji, a w kon-
sekwencji takze w jej art. 22, pojmowana jest przede wszystkim jako zasada ustro-
jowa, co nie wyklucza tego, ze moze by¢ Zrédtem praw podmiotowych jednostki
w kontekscie mechanizméw gospodarki rynkowej. Jednak pewne tresci normatyw-
ne wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej, majace charakter prywatnoprawny, zwigza-
ne sg scislej z wolnoscig jednostki, sg jej przejawem. Blizsze sg przeto przepisom
art. 31 ust. 1i2.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wytyczyl takg wlasnie lini¢
orzeczniczg, eksponujagc dwa wspomniane aspekty wolnosci dzialalnosci gospodar-
czej: publicznoprawny i prywatnoprawny. Ponadto Trybunat stwierdzil, co mozna
jednoznacznie oceni¢ jako odwotanie si¢ do wspélnych ideowych korzeni doktry-
nalnych, ze nie tylko art. 20 (statuujacy wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej) i art. 22
— dotycza wolnosci dziatalnosci gospodarczej. ,,W sposéb uzupetniajacy i dotyczg-
cy pewnych wycinkéw tej problematyki” — czynig to réwniez inne normy konstytu-
cyjne — zawarte np. w art. 64 ust. 1 i art. 65 ust. 1 Konstytucji.'?

Art. 64 ust. 1 glosi, ze ,.kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatko-
wych oraz prawo dziedziczenia”. Natomiast art. 65 ust. 1 gwarantuje ,,wolnos¢ wy-
boru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy”’, zaznaczajac, iz wy jatki
okresla ustawa. Nie ulega watpliwosci, Zze wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej wy-
maga zagwarantowania prawa wlasnosci, co jest w gruncie rzeczy prawng ochrong
wolnosci wlasnosci oraz gwarancji (ochrony prawnej) wolnosci wykonywania za-
wodu. Sg to wigc rézne sfery wolnosci jednostki, wywodzone nieprzypadkowo ze
wspdlnego pnia ideowego: wolnosci jednostki w sferze gospodarcze;j.

Wspéiczesne, wezsze niz historyczne pojecie wolnosci dzialania jednostki
w sferze gospodarczej, pojecie ,,wolnosci dzialalnosci gospodarczej”, pozwala na
precyzyjniejsze ustalenie tresci normatywnej tak pojmowanej wolnosci konstytu-
cyjnej, co ma istotne znaczenie dla ustawodawcy oraz dla orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego. Bowiem z tak pojmowanej wolnosci konstytucyjnej wynikajg
precyzyjniejsze wskazéwki dla ustawodawcy co do zakresu ustawodawstwa doty-
czacego dzialalnosci gospodarczej oraz precyzyjniejsze wskazéwki co do tresci nor-
matywnej przepisOw stanowigcych wzorce kontroli konstytucyjnej w dzialalnosci
orzeczniczej Trybunatu. Jednak nie nalezy o tych zwigzkach wolnosci dzialalnosci
gospodarczej z innymi przejawami wolnosci jednostki w sferze gospodarczej — za-
pominacd, nie tylko w kontekscie rozwazan doktrynalnych. Sa one wazne dla usta-
wodawcy, stanowigc swoistg dyrektywe systemowa, aby ustawodawstwo dotyczace
dzialalnosci gospodarczej bylo koherentne z ustawodawstwem dotyczacym zasad
ochrony wlasnosci czy zasad wolnosci wykonywania zawodu. Sg one wazne réw-

12 Wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02 (OTK ZU Nr 4A/2003, poz. 33 s. 460).
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niez w orzecznictwie Trybunatu, gdy wynika to z charakteru rozpatrywanej spra-
wy.

Trybunal Konstytucy jny musial jednak okresli¢ zakres przedmiotowy oraz pod-
miotowy dotyczacy wolnosci dzialalnosci gospodarczej. Poniewaz zakres wolnosci
dzialalnosci gospodarczej regulowany jest ustawowo, Trybunatl okreslit w gruncie
rzeczy pojecie wolnosci dzialalnosci gospodarczej na gruncie Konstytucji, biorgc
pod uwage, ze prawo wlasnosci (wolnos¢ wiasnosci) oraz wolno$§¢ wykonywania
zawodu, to odregbne kategorie konstytucyjne. Trybunat dokonat tego w szczegdlno-
§ci w powolywanym wyzej wyroku z 29 kwietnia 2003 r., okreslajagc wolnos¢ dzia-
falnosci gospodarczej jako mozliwos¢é podejmowania i prowadzenia dziatalnosci,
ktérej zasadniczym celem jest osiggnigcie zysku. Dziatalnos¢ ta ,,ma z zalozenia
zarobkowy charakter”, charakteryzuje ja ,,pewna ciggtos¢ czynnosci”, gdyz ,,dzia-
lalnos¢ gospodarcza nie polega tylko na jednorazowej $cisle ograniczone w czasie
aktywnosci”. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej — wskazywal Trybunat — ,,polega
na mozliwosci samodzielnego podejmowania decyzji gospodarczych, w tym przede
wszystkim wyboru rodzaju (przedmiotu) dziatalnosci i wyboru prawnych form ich
realizacji”. Mieszczg si¢ w tym dziatania faktyczne réznego rodzaju, dotyczace pro-
dukcji, handlu i ustug, a takze polegajace na ,,dokonywaniu w sposéb ,,zawodowy”
okreslonych czynnosci prawnych” (np. prowadzenie przedsigbiorstwa zajmujacego
sie sprzedaz komisowg lub dzialalno$cig agencyjng)'>.

Trybunal wypowiadat si¢ tez jednoznacznie, iz wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej nie nalezy odnosic ,,do paristwa i innych instytucji publicznych, ktérych bezpo-
$redni udziat lub posredni wplyw na gospodarkg nie jest wykluczony, ale ktérych
dzialalnos¢ podlegaé¢ musi innemu rezimowi pod wzgledem konstytucyjnym niz
dzialalnos¢ podmiotéw prywatnych”. Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej dotyczy
0s6b fizycznych i innych podmiotéw, ktére korzystaja z praw i wolnosci przystugu-
jacych cztowiekowi — obywatelowi. Chodzi wigc tutaj o osoby fizyczne i podmio-
ty niepubliczne, ktére majg ,,prawo samodzielnego decydowania o udziale w zyciu
gospodarczym, zakresie i formach tego udziatu, w tym mozliwie swobodnego po-
dejmowania réznych dzialan faktycznych i prawnych mieszczacych si¢ ramach pro-

wadzenia dzialalno$ci gospodarczej”!“.

Takie tez jest stanowisko wigkszosci doktryny, a wczesniejsze dyskusje, od-
zwierciedlajace dwa rézne stanowiska w tej kwestii toczyly si¢ na gruncie po-

13 Ibidem, s. 460.

14 Wyrok TK z7 maja 2001 r., sygn. K 19/00 (OTK Nr 4/2001, poz. 82, s.479). Inne stanowisko zajmuje
C. Kosikowski, ktory uwaza, ze wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej winna by¢ odnoszona réowniez do panstwa
i instytucji publicznych, poniewaz w przeciwnym razie naruszatoby to konstytucyjng zasade réwnosci wo-
bec przedsiebiorcow publicznych. Zob. C. Kosikowski, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarcze;j i jej ograniczenia
w praktyce stosowania Konstytucji RP, w: Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania
Konstytuciji, red. C. Kosikowski, Warszawa 2005, Wyd. Sejmowe, s. 42. Jednakze, jak sie wydaje, realizacja za-
sady rownosci to inna kwestia.
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przedniego stanu regulacji konstytucyjnej's. Bowiem — jak wyjasnia L. Garlicki —
art. 6 Konstytucji RP, wprowadzony ustawg z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie
Konstytucji PRL gwarantowat ,,swobodg¢ dzialalnosci gospodarczej bez wzglgdu na
forme wlasnosci™®.

Nie wydaje si¢ jednak, aby takze na tle poprzedniej regulacji konstytucyjnej
wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej mogta by¢ odnoszona do panstwa czy w ogéle do
wladz publicznych. Wynika to z oczywistego, przeciwstawnego polozenia wszelkich
wladz publicznych i podmiotéw prawnych niepublicznych (prywatnych). Wszelkie
bowiem poszerzenie kompetencji wladz publicznych w sferze gospodarczej (dzia-
lajacych zgodnie z zasadg legalizmu, na podstawie prawa) oznacza zarazem ogra-
niczenie wolnosci gospodarczej podmiotéw prywatnoprawnych (oséb fizycznych
i os6b prawnych). Nie istnieje wigc wolno$¢ gospodarcza wiadz publicznych, gdyz
jest to przekazana na podstawie ustaw (i w pewnej mierze aktéw podustawowych)
sferakompetencji wladz publicznych. Zakres tej kompetenciji jest zarazem zakresem
ograniczenia wolnosci gospodarczej podmiotéw niepublicznych'”.

Jednak ma racj¢ L. Garlicki, gdy ocenia, ze takie podejscie, przypisujace wol-
nos¢ dzialalnosci gospodarczej podmiotom wladzy publicznej wziglo si¢ stad, ze
dopiero na gruncie Konstytucji z 1997 r. precyzy jne jest rozréZnienie wolnosci dzia-
lalnosci gospodarczej jako zasady ustrojowej oraz jako prawa podmiotowego, co
umozliwilo zrozumienie, ze ,,wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, rozumiana jako
prawo podmiotowe, nie moze by¢ odnoszona do sytuacji podmiotéw publicznych,
ktére nie mogg by¢ nosicielem konstytucy jnych praw podmiotowych”'¥.

Aczkolwiek w literaturze akcentuje si¢ niekiedy, iz z art. 201 art. 22 Konstytucji
wynika przede wszystkim zasada ustrojowa (ustroju spoleczno—gospodarczego)'?,
to poglad, iz z przepis6w tych, a zwlaszcza z art. 22, mozna wyprowadzi¢ réwniez
wolnos¢ gospodarczg rozumiang jako prawo podmiotowe, wydaje si¢ w petni zasad-
ny. Powyzsze przepisy peilnig wiec dwojaka funkcje¢. Poglad taki ugruntowuje si¢
w doktrynie?.

W tym kierunku poszio réwniez orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Nie
ma jednak, co sygnalizuje L. Garlicki, peilnej zgodnosci co do tresci normatywnej

15 Zob. oméwienie tych dyskusji w: A. Domariska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa
2001 r., Wyd. Sejmowe, s. 111-115.

16 L. Garlicki, Konstytucja..., op. cit., s. 9. Tamze cytowana literatura dotyczaca takiego stanowiska.

17 Zob. rozwazania o zasadzie domniemania wolnosci jednostki i ,wolnosciach publicznych” — A. Jamroz,
Demokracja wspotczesna. Wprowadzenie, Biatystok 1993, Wyd. Temida2, wyd. Il, s. 50-53; passim.

18 L. Garlicki, Konstytucja..., op. cit., s. 9.

19 Zob. K. Kruczalak, Wolnos¢ gospodarcza ijej ograniczenia w Swietle Konstytucji RP, w: Gdarnskie Studia
Prawnicze, t. Ill, 1998 r., s. 46.

20 Zob. np. L. Garlicki, Konstytucja..., op. cit,, s. 6-9; Z. Witkowski, Zasada spotecznej gospodarki rynkowej jako
podstawa ustroju gospodarczego Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej — wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej, w:
Studia luridica Toruniensia, t. |l, red. E. Kustra, Torun 2002, s. 9-10.
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wolnosci dzialalnosci gospodarczej pojmowanej jako prawo podmiotowe, W szcze-
g6lnosci w odniesieniu do swobody uméw (swobody kontraktowania). Traktowana
jako element wolnosci dziatalnosci gospodarczej, swoboda umoéw postrzegana byla
w orzecznictwie Trybunatu jako skladnik tresci normatywnej art. 22 Konstytucji,
mimo Ze znajduje si¢ on poza rozdzialem II po§wigconym prawom, wolnosciom
1 obowigzkom obywatelskim. Art. 22 (w zwigzku z art. 20) statuuje bowiem (i okre-
$la ograniczenia) expressis verbis nazwanej wolnosci — wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej?'.

Wspomniany wyrok Trybunatu z 29 kwietnia 2003 r. wigzal swobod¢ uméw,
jako element wolnosci dzialalnosci gospodarczej, z art. 31 ust. 2, wyprowadzajac
ja z ogdlnej i bogatej w tresci normatywne idei wolnosci cztowieka. W orzeczeniu
tym Trybunat stwierdzil, ze przepisy rozdziatu I Konstytucji majg w sferze wolno-
$ci i praw jednostki znaczenie subsydiarne, jako uzupelnienie norm umieszczonych
w rozdziale II; ze wyprowadzenie wolnosci lub praw z rozdziatu I moze nastgpicé
w sytuacji, gdy regulacje wolnosci lub praw zawarte w rozdziale II sg niewystarcza-
jace lub tez, ze normy rozdziatlu I w sposéb bardziej precyzy jny regulujg dang prob-
lematyke. Na tle powyzszych zalozen Trybunal uznal, ze zasada swobody uméw
,fozpatrywana by¢ powinna w pierwszej kolejnosci w powigzaniu z zasada ochrony
wolnosci cztowieka (art. 31 ust. 1 Konstytucji) i zakazem zmuszania kogokolwiek
do czynienia tego, czego mu prawo nie nakazuje (art. 31 ust. 2 zd. 2 Konstytucji)”.
Trybunal stwierdzit tez, ze zasada swobody uméw jest normg z obszaru prawa pry-
watnego, nie ma charakteru normy prawa publicznego i nie powinna by¢ traktowana
jako pochodna klasycznych wolnosci ,,dotyczacych relacji wladz publicznych i jed-
nostek w niektérych sferach zycia, ale ogélnej konstytucyjnej proklamacji wolnosci
czlowieka”. Zasada swobody uméw w rozumieniu Konstytucy jnym dotyczy wszyst-
kich uméw zawieranych przez podmioty praw i wolnosci, natomiast zasada wolno-
$ci gospodarczej dotyczy tylko podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza
i uméw zawieranych w ramach takiej dziatalnosci. Stad tez, chociaz zakresy tych
pojec czesciowo sie pokrywaja, to jednak pojmowana ogélnie swoboda umoéw re-
gulowana jest na plaszczyZnie konstytucyjnej przede wszystkim przez art. 31 ust. 2
Konstytucji?2.

3. Ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej

Rozréznienie istoty konstytucy jnych praw od istoty konstytucy jnych wolnosci,
oraz wynikajaca z charakteru kazdej wolnosci konstytucyjnej zasada domniema-
nia wolnosci — zwigzana z kazdym podmiotem, ktéry jest nosicielem wolnosci kon-
stytucyjnej powoduja, ze winna by¢ respektowana zasada ,,in dubie pro liberate”

21 Tak: L. Garlicki, Konstytucja..., op. cit., s. 8-9; zob. tez przytoczone tam orzecznictwo TK.
22 Cyt. wyzej orzeczenie, OTK ZU Nr 4a/2003, poz. 33, s. 462.
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oznaczajaca, Ze w razie watpliwosci co do mozliwosci dziatain w okreslony sposéb,
podmiot do takiej wolnosci ,,uprawniony” moze w taki sposéb dziata¢. Konkluzja
taka wydaje si¢ by¢ oczywista, aczkolwiek znalazla réwniez wyraz w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego?*.

Jednakze wszelka wolnos¢ konstytucyjna nie ma charakteru absolutnego i moze
by¢ prawnie ograniczona, przy spetnieniu okreslonych warunkéw. Dotyczy to takze
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej. Warto rozwingé t¢ kwesti¢ na tle regulacji, wy-
nikajacej z Konstytucji z 1997 r., aczkolwiek zagadnienie to bylo juz przedmiotem
publikacji naukowych i wielu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.

Bezposrednio do zagadnienia ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej
odnosi si¢ art. 22 Konstytucji RP. Wczesniejsza analiza doprowadzita do wniosku,
iz tacznie z art. 20, bezposrednio statuujagcym w Konstytucji wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej, art. 22 dotyczy nie tylko zasady ustrojowej, ale réwniez prawa pod-
miotowego. Przy jmujac wigc systemowg interpretacjg art. 20 i 22 mozna stwierdzic,
iz ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej, ujgte w art. 22 Konstytucji, do-
tyczy zaréwno ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej jako zasady ustro-
jowej, jak 1 ograniczenia jej jako prawa podmiotowego. Oznacza to, ze (jak glosi art.
22) ,,tylko w drodze ustawy” i ,,tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny” moz-
na ograniczy¢ wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jako zasad¢ ustrojowa, ale takze
jako wynikajace z wolnosci gospodarczej prawo podmiotowe. Co si¢ tyczy ogra-
niczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej jako zasady ustrojowej — to zagadnie-
nia tego dotyczy bezposrednio tylko art. 22 Konstytucji. Natomiast ograniczenia
wolnosci dziatalnosci gospodarczej jako prawa podmiotowego dotyczy takze art. 31
ust. 3, zawarty w rozdziale II Konstytuciji i odnoszacy si¢ do ograniczania wszyst-
kich praw i wolnosci obywatelskich, réwniez znajdujacych si¢ poza tym rozdzia-
lem, a wiec odnoszacy si¢ takze do wolnosci dziatalnosci gospodarczej z art. 20 i 22
Konstytucji. Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji, co juz ,,prima facie” mozna ocenic,
stanowi klauzule generalng okreslajgca przestanki ograniczen dotyczace wszystkich
praw i wolnosci konstytucyjnych; natomiast art. 22, okreslajacy przestanki ograni-
czenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, jest klauzulg szczegétowa.

Warto blizej przypatrzy¢ si¢ relacji migdzy klauzulg generalng z art. 31 ust. 3
Konstytucii i klauzulg szczegélowg ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodar-
czej z art. 22 Konstytucji, chociaz problem ten byt stosunkowo czg¢sto poruszany
w literaturze przedmiotu. Natomiast poza obszarem naszych rozwazan pozostanie
problem szerszy: charakter ,lex generalis”, zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytuciji
odniesionej do wszystkich sytuacji konstytucyjno—normatywnych praw i wolnosci
konstytucyjnych, a nie tylko do takiej, gdzie do ograniczenia prawa lub wolnosci
odnosi si¢ klauzula szczeg6towa, jak to jest w przypadku art. 22 Konstytucji. Poza

23 Np. w uzasadnieniu wyroku z 28 stycznia 2003 r., syg. akt K 2/02 (OTK ZU Nr 1A/2003, poz. 4).
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obszarem rozwazan znajduje si¢ wigc problem czy art. 31 ust. 3 stanowi samoistng
podstawe do ustanowienia ograniczen®*.

Art. 31 ust. 3 Konstytuciji glosi, Ze ,,ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucy jnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie”’; podobnie jak
art. 22, w swietle ktérego ,,ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest do-
puszczalne tylko w drodze ustawy”. W kwestii tego warunku obydwa przepisy si¢
nie réznia, co jest oczywiste. Wymdg, aby ograniczenie wolnosci (takze wolnosci
dzialalnosci gospodarczej) moglo nastapic tylko w akcie prawnym o randze usta-
wowej (nie nizszym), moze byc¢ skadinagd konsekwencjg dedukowania takiej nor-
my z systemowej wykladni Konstytucji, w ktérej zasada suwerennosci (art. 4 ust. 1
Konstytucji) i zasada przedstawicielstwa (art. 4 ust. 2 Konstytucji) odgrywaja klu-
czowg rolg. Jesli bowiem z zasady suwerennosci wynika, ze Zrédlem wiadzy pub-
licznej jest naréd, a sprawowanie wladzy moze si¢ odbywacé bezposrednio, lecz
takze przez przedstawicieli, to ograniczenie praw i wolnosci ustanawianych przez
Konstytucje, bgdaca przejawem najwyzszej woli suwerena, zapisanej w najwyz-
szym prawie RP jakim jest Konstytucja (art. 8 ust. 1) — to ograniczenie takich praw
i wolnosci moze nastapic tylko w akcie prawnym bedacym dzielem przedstawicieli
narodu (mogg reprezentowac suwerena) i tylko z zachowaniem warunkéw (przesta-
nek) ustanowionych w samej Konstytucji.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji formutuje pozostale warunki ograniczenia wolnosci
i praw konstytucyjnych. Ograniczenia takie moga nast¢gpowac tylko w celu ochrony
takich wartosci jak: bezpieczeristwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowi-
ska, ochrona zdrowia, ochrona moralnosci publicznej lub ochrona wolnosci i praw
innych os6b. Ograniczenia muszg tez by¢ konieczne w $§wietle koncepcji demokra-
tycznego panstwa (,,konieczne w demokratycznym paristwie”). Ograniczenia nie
mogg réwniez naruszac istoty wolnosci i praw — stanowi omawiany przepis. Gdyby
bowiem tak bylo, oznaczatoby to, ze przedstawiciele narodu (reprezentanci suwe-
rena) faktycznie znoszg dane prawo lub wolnos¢, przekraczajac upowaznienie su-
werena wyrazone w Konstytucji. Jak wida¢ — w szczegdlnosci warunki dotyczace
ustawowego ograniczania wolnosci lub praw konstytucyjnych oraz zakaz narusza-
nia istoty wolnosci i praw — to konsekwencje wynikajace ze spdjnej doktryny kon-
stytucyjnej, w swietle ktérej konstytucja wspdlczesnego parstwa demokratycznego
i prawnego stanowi najwyzszy przejaw woli suwerena (narodu, spoleczenistwa oby-
watelskiego), a nie tylko jego reprezentantéw. Oznacza to zarazem mi¢dzy innymi

24 Zob. J. Zakolska, Problem klauzuli ograniczajacej korzystanie z praw i wolnosci cztowieka w pracach konstytu-
cyjnych, w pogladach doktryny i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Przeglad Sejmowy Nr 5/2005, s. 13—
15 i prezentowane tam stanowiska w doktrynie i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
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przyjecie zalozenia, ze udziatl suwerena w przyjgciu konstytucji winien by¢ krea-
tywny (referendum konstytucyjne), a wola suwerena jest zwigzana konstytucja®.

Relacja migdzy art. 22 a art. 31 ust. 3 Konstytucji rodzi w szczegdélnosci pytanie
co do relacji migdzy materialnymi przestankami ograniczenia ustawowego wymie-
nionymi w art. 31 ust. 3 a przeslankg materialng ograniczenia ustawowego wskazang
w art. 22 (,,wazny interes publiczny”). Nie ulega watpliwosci, ze art. 22 oraz prze-
pis art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy rozpatrywac lacznie, postugujac si¢ regutami
wykladni systemowej. Teza, iz ograniczenia wolnosci dziatalnosci konstytucy jnych
wynikajace z art. 31 ust. 3 odnoszg si¢ takze do ograniczenia wolnosci gospodarczej,
zawartego w art. 22 Konstytucji wydaje si¢ by¢ powszechnie przyjmowana w litera-
turze. Widoczna jest takze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Natomiast
konkluzje wynikajace z uwzgledniania obydwu przepiséw przy dokonywaniu wy-
kladni ograniczenia wolnosci gospodarczej w swietle Konstytucji — s rézne.

Nalezy podzieli¢ poglad, ze ,,unormowanie art. 31 ust. 3 wigc odnosi si¢ do
wszystkich konstytucyjnych wolnosci i praw, niezaleznie od tego, czy przepi-
sy szczegblowe odrebnie okreslajg przestanki ograniczenia danego prawa i wolno-
$ci”?6. W odniesieniu do wolnosci dzialalnosci gospodarczej z art. 22 Konstytucji
oznacza to, ze wlasnie ten artykut stanowi ,,lex specialis” w relacji z art. 31 ust. 3
(,,lex generalis”), ktéry okresla konstytucy jne przestanki ograniczenia odnoszace si¢
do wszystkich praw i wolnosci, a wigc takze do wolnosci dzialalnosci gospodarcze;j,
o ktérej mowa w art. 22. Przyj¢cie ustalenia, ze relacja migdzy art. 31 ust. 3 a art.
22 Konstytucji, w zakresie przestanek ograniczenia wolnosci konstytucyjnych i ich
konsekwencji to relacja miedzy ,,lex generalis” a ,lex specialis”, wymaga jednak
wyprowadzenia z takiego ustalenia wszystkich konsekwencji.

Z brzmienia art. 22 Konstytucji wynika, ze ograniczenie wolnosci dzialalno-
$ci gospodarczej jest dopuszczalne ,tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.
Takie okreslenie konstytucyjnej przestanki ograniczenia wolnosci dzialalnosci go-
spodarczej w art. 22 oznacza, iz stanowi ona klauzule szczegélng wzgledem art. 31
ust. 3 Konstytucji, ktéra zawsze winna by¢ spelniona, aby ograniczenie ustawowe
bylo zgodne z Konstytucja. Art. 31 ust. 3 okresla jednak réwniez inne konstytucy jne
przestanki ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, a mianowicie: uwzgled-
nienie zasady proporcjonalnosci (ograniczenie jest konieczne w demokratycznym
parnistwie), nienaruszalnos¢ istoty wolnosci i praw, a takze okreslenie wymienionych
taksatywnie (wspomnianych wczesnie j) przestanek materialnych ograniczenia.

Uzasadnione jest, jak si¢ wydaje, przyjecie ogdlnej zasady, iz przepis art. 31
ust. 3 odnoszony do wszystkich praw i wolnosci, takze tych spoza rozdziatu II

25 Zob. A. Jamréz, Demokracja konstytucyjna — kilka konsekwenciji dla systemu prawa, w: Konstytucja Federalna
Szwajcarskiej Konfederacji z 1999 r. i Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., red. Z. Czeszejko—So-
chacki, Biatystok 2001, wyd. Temida 2.

26 L. Garlicki, Konstytucja..., op. cit., t. lll, Warszawa 2003 r., s. 15, zob. tez cytowana tam literature.
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Konstytucji, speinia role¢ uzupetniajaca w odniesieniu do art. 22, co jest konsekwen-
cja uznania art. 22 za ,lex specialis”. Oznacza to réwniez, Ze zastosowanie znajdu-
ja wszystkie te przesltanki z art. 31 ust. 3, ktére nie pokrywajg si¢ z uregulowaniem
szczegétowym ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, zawartym w art.
22. Interpretacja taka akcentuje funkcje gwarancyjne art. 31 ust. 3 Konstytuciji. ?’

Powyzsza zasada jest klarowna w odniesieniu do tych przestanek z art. 31 ust. 3
Konstytucji, ktére nie s3 w ogdle zawarte w art. 22. Tak wiec, uwzgledniajac prze-
pis art. 31 ust. 3, ograniczenie ustawowe wolnosci dzialalnosci gospodarczej, ze
wzgledu na wazny interes publiczny, moze nastapi¢ tylko wéwczas, gdy jest to ko-
nieczne (,,w demokratycznym paristwie”) oraz gdy nie narusza to istoty wolnosci
dzialalnosci gospodarczej. Okreslenie interesu publicznego jako ,,waznego” samo
w sobie zawiera ocen¢, wigZe si¢ Z zasadg proporcjonalnosci (powrécimy do tego
jeszcze) sformutowang w spos6b szczegdlny na tle art. 22. Chodzi jednak o wazny
interes publiczny, a takze zachowanie warunku z art. 31 ust. 3, iz ograniczenie ta-
kie musi by¢ konieczne w kontekscie zasad panstwa demokratycznego. Warunki po-
wyzsze dotyczace ograniczer na gruncie art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy
traktowac koniunktywnie, ale funkcja ograniczenia z art. 31 ust. 3 jest uzupetniajaca
w stosunku do tej z art. 22. Ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej z art.
22 nie moze réwniez naruszac istoty tej wolnosci, czyli prowadzi¢ do likwidowania
wolnosci dzialalnosci gospodarczej na drodze ustawowe;j. Takie stanowisko wydaje
si¢ w pelni zasadne, chociaz orzecznictwo Trybunatu nie udzielito dotad odpowie-
dzi, czy zakaz naruszania istoty praw i wolnosci (art. 31 ust. 3) nalezy odnies¢ réw-
niez do wolnosci dzialalnosci gospodarczej®®.

Relacja migdzy art. 22 a art. 31 ust. 3 Konstytucji staje si¢ mniej klarowna,
gdy odniesiemy ja do materialnych przestanek ustawowego ograniczenia wolnosci
dzialalno$ci gospodarczej, tzn. do zagadnienia relacji mi¢gdzy ,,waznym interesem
publicznym” okreslonym w art. 22 a przestankami wymienionymi w art. 31 ust. 3
(bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny etc.).

Trudno w pelni zaakceptowac poglad A. Domariskiej, iz materialna przestanka
z art. 22 Konstytucji stanowi ,,0gélnie okreslong merytoryczng przestanke ograni-
czenia” (,,wazny interes publiczny”), a ,,tre§¢ waznego interesu publicznego wypel-
niajg wartosci wymienione w art. 31 ust. 3”, poniewaz ,,art. 22 wyraza ogélng zasade
ustroju gospodarczego, natomiast art. 31 ust. 3 jg konkretyzuje, wskazujac szcze-
gblowe przestanki dopuszczalnosci ograniczeri praw i wolno$ci obywatelskich™?°.
UznaliSmy bowiem, ze art. 22 pelni dwie funkcje; jest nie tylko zasadg ustrojowa,
ale odnosi si¢ takze do prawa podmiotowego. Rozwazania dotyczace relacji migdzy

27 Tak L. Garlicki, Konstytucja... op. cit., t. lll, s. 17.

28 L. Garlicki, Konstytucja... op. cit, t. IV, s. 15. Takie stanowisko zajmuje rowniez P. Wieczorek: Komentarz do
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, wyd. Liber, s. 35.

29 A Domanska, op. cit., s. 117.
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art. 22 a art. 31 ust. 3 Konstytucji odnoszg si¢ wigc takze do ograniczen wolnosci
dzialalnosci gospodarczej traktowanej jako prawo podmiotowe. Mozna zauwazyc,
ze klauzula ,,waznego interesu publicznego” bylaby w zasadzie zb¢dna, gdyby art.
22 nie zawieral innych treSci normatywnych niz te, ktére sg zawarte w art. 31 ust. 3.
Uwzgledniajgc zasad¢ racjonalnego ustawodawcy nalezy wigc przyjac, ze ,,wazny
interes publiczny”, jako materialna przestanka ograniczenia wolnosci dzialalnosci
gospodarczej, zawiera tez inne tresci normatywne niz te, ktére wynikajg z mate-
rialnych przestanek ustawowego ograniczania praw i wolnosci, zawartych w art. 31
ust. 3.

K. Wojtyczek, zwracajagc uwage, ze trudnosci interpretacy jne dotyczace prob-
lemu ograniczania praw i wolnosci konstytucyjnych wynikaja z niejasnej funkcji
art. 31 ust. 3 w swietle innych przepiséw konstytucyjnych, wyciaga konsekwentnie
wnioski z pogladu, ze przepis art. 31 ust. 3 ma zastosowanie takze do praw i wol-
nosci zagwarantowanych w innych rozdziatach Konstytucji, a wigc takze do ograni-
czenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej z art. 22 i prawa wlasnosci (art. 21).

W rezultacie — jego zdaniem — ograniczanie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
winno uwzgledni¢ ochron¢ wartosci zawartych w przestankach materialnych art. 31
ust. 3 Konstytucji, ale takze przeslanke ,,waznego interesu publicznego” wynika-
jacg z art. 22. Tres¢ normatywna tej przestanki nie musi si¢ miesci¢ w wartosciach
(przestankach materialnych) wymienionych w art. 31 ust. 3. Stanowisko to wydaje
si¢ trafne, bo konsekwentnie uwzglednia ustalenie, ze art. 22 stanowi ,,lex specialis”
wobec art. 31 ust. 3 oraz uwzglednia wspomniane wczesniej dyrektywy wynikajace
z zasady racjonalnego ustawodawcy. W rezultacie takiego pogladu ochrona wolno-
$ci dzialalnosci gospodarczej istotnie bedzie slabsza, przy dopuszczalnym szerszym
zakazie ingerencji wiadzy publicznej. Bo — jak trafnie uzasadnia autor — o wyborze
polityki gospodarczej i spolecznej, a zarazem zakresie interwencjonizmu parstwa,
rozstrzyga opcja polityczna wynikajgca z rezultatu wyboréw parlamentarnych™,

W literaturze wskazuje si¢, ze klauzula generalna ,,waznego interesu publicz-
nego” ma oparcie w fundamentalnych wartosciach wpisanych w tresci normatyw-
ne przepiséw Konstytucji; wartosciach wychodzacych poza te, ktére sg wskazane
w art. 31 ust. 3. Zdaniem M. Zdyba ,,niewgtpliwie kluczowe znaczenie dla ksztalto-
wania tresci wolnosci gospodarczej oraz jej granic ma wzglad na godnos¢ cztowie-
ka, interes publiczny, a zwlaszcza jego najpelniejsze wcielenie, tj. dobro wspélne”.
Zwlaszcza art. 1, a takze art. 30 Konstytucji zawierajg tresci normatywne pomoc-
ne dla okreslenia interesu publicznego, co mozna odczytac takze z niektérych orze-
czefi Trybunalu Konstytucyjnego®!. Bez wzgledu na zakres akceptacji takiego
stanowiska nalezy zgodzi€ si¢ z pogladem, ze przywolane tutaj przepisy Konstytuciji

30 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999 r., wyd.
Zakamycze, s. 84—85; passim.

31 M. Zdyb, op. cit., s. 53.
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moga by¢ pomocne w okresleniu waznego interesu publicznego, co bg¢dzie juz na-
leze¢ do Trybunalu. Jest to potwierdzenie pogladu, Ze tres¢ normatywna klauzuli
»waznego interesu publicznego” moze wychodzi¢, na gruncie systemowej inter-
pretacji Konstytucji, poza tresci normatywne wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji.

W literaturze dotyczacej ograniczenia ustawowego praw i wolnosci konsty-
tucyjnych zwraca si¢ uwage, ze wykladnia systemowa wymaga, aby uwzgledniac¢
tez ochrong wartosci zawartych w innych przepisach konstytucyjnych, poza art. 31
ust. 3 i poza przepisami szczegllnymi wyrazajacymi szczegélowg klauzule ograni-
czajacg (jak art. 21 i art. 22). Jest to zalozenie trafne, gdyz np. realizacja wolnosci
dzialalnosci gospodarczej moze wigzac si¢ z realizacjg praw lub wolnosci wynika-
jacych z innych przepiséw Konstytucji, np. z art. art. 64, 65, 68 i 74. Problem ten
wymagalby odrebnej, poglebionej analizy. Jednakze nalezy przyja¢ zalozenie, Ze
uwzglednianie takich przepiséw, zwigzanych ze wskazanymi przepisami dotyczg-
cymi bezposrednio ograniczenia wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej bedzie moz-
liwe tylko w sposéb niesprzeczny z normami wynikajacymi z art. 22 oraz 31 ust. 3
Konstytucji*2. W swietle takiego zaloZenia trudno zgodzié si¢ z analiza, w ktérej
dopuszcza si¢, aby przepisy pomocnicze zwigzane z ograniczeniem wolnosci dzia-
lalnosci gospodarczej byly traktowane w sposéb réwnorzedny z przepisami art. 22
i art. 31 ust. 3 przy ustalaniu dopuszczalnosci ustawowych ograniczei tej wolnosci;
a nawet mogtyby uchyla¢ (derogowac ,,ad hoc”) ,,wazny interes publiczny” z art. 22
Konstytucji**.

Konkludujac nalezy stwierdzié, Ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej (jako prawa podmiotowego) w swietle Konstytucji nalezy rozpatrywac
w Swietle art. 22 i art. 31 ust. 3, przy przyj¢ciu ogdlnego zalozenia, ze art. 22 stano-
wi ,lex specialis” wzgledem art. 31 ust. 3 majacego charakter klauzuli generalne;j.
W rezultacie ustawowe ograniczenie tej wolnosci winno uwzgledniaé¢ przestanki
wynikajace z art. 31 ust. 3 majace charakter gwarancyjny: ograniczenie musi by¢
konieczne w demokratycznym paristwie (zasada proporcjonalnosci) oraz nie moze
naruszac istoty wolnosci dzialalnosci gospodarczej. Ograniczenie takie, dopuszczal-
ne tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny, moze by¢ ustawowo dokonywa-
ne ze wzgledu na przestanki (wartosci) wskazane w art. 31 ust. 3, jak i na podstawie
»waznego interesu publicznego”, wychodzacego w swych tresciach normatywnych
poza art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednakze wéwczas musi by¢ wyprowadzone, zgod-
nie z regulami wykladni systemowej, a w sposéb dopelniajgcy i wy jatkowy takze
z uwzglednieniem wykladni funkcjonalnej, na gruncie przepiséw Konstytucji.

32 Podobnie K. Wojtyczek, op. cit., s. 85.
33 Tak J. Ciapata, op. cit., s. 29.
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