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LEON KIERES

KONSTYTUCYJNE PUBLICZNE
PRAWO GOSPODARCZE

W normatywnym oznaczeniu tozsamosci gospodarki rynkowej podstawo-
we miejsce zajmuje wolnosé dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy. Wol-
no$¢ gospodarcza stanowl przedmiot ujecia normatywnego przede wszystkim
w rozwiazaniach konstytucyjnych. Brak zainteresowania ustrojodawcy co do
wyroéznienia wolno$ci gospodarcze) czy ujecia jej cech znamiennych, wyrazony
przez odestanie do ustawodawstwa zwykltego jako wlasciwego do nadawania
wolnosci okre$lonych tresci, oznaczalby w istocie uznanie jej za warto$¢, ktorej
miejsce 1 znaczenie w katalogu instytucji prawnych gospodarki rynkowej wy-
znaczaja koniunkturalnie przyjmowane poglady i1 stanowiska oraz lezace u ich
podstaw oceny, formutowane w wyniku sporéw o warto$ci polityczne.

Publiczne prawo gospodarcze jest dziedzing polskiego systemu prawa,
ktéra przejmuje w regulacjach prawnych stanowisko polskiego ustrojodawcy
w sprawach dziatalnosci gospodarczej 1 sytuacji jej podmiotéw. Niewatpliwie
taka instytucja polskiego prawa konstytucyjnego, implementowana, przez pub-
liczne prawo gospodarcze jest wolnos$é¢ dziatalnosci gospodarczej. Poglad ten
nie jest oryginalny, kazda co do zasady regulacja jest bowiem zakorzeniona
w instytucjach 1 wartosciach konstytucyjnych. Konstytucyjnie zaakceptowana
1 ujeta wolnoé¢ gospodarcza wyznacza tym samym kierunki regulacji publicz-
nego prawa gospodarczego. Ustalone w jej tresci warto$ci w istocie przesadza-
ja o ustroju organizacyjno-prawnym systemu gospodarczego, w ktéorym pozy-
cje podmiotéw dzialalnos$ci gospodarcze) okreslaja regulacje determinowane
przez konstytucyjny wyraz wolnosci przedsiebiorczosci. Regulacje szczegdtowe
publicznego prawa gospodarczego nie sa wiec przyjmowane w swego rodzaju
normatywne] prozni aksjologicznej; to wlasnie konstytucyjnie ujeta wolnosé
gospodarcza jest odniesieniem do stanowiska ustawodawcy w ksztattowa-
niu tresci regulacji szczegdélowych o przedsiebiorczosci 1 jej podmiotach — tak
w stosunkach wzajemnych miedzy przedsiebiorcami, jak tez co do ich sytuacji
prawnej wobec wladz publicznych w stosunkach wertykalnych. Uprawnione
jest przekonanie, ze system gospodarczy bez konstytucyjnie ujetej afirmacji
wolno$ci gospodarcze] oraz gwarancjl jej urzeczywistniania pozostalby tyl-
ko pewna iluzja rynku — bez wlasciwych dla niego mechanizméw 1 instytucji
prawnych. Posrdéd nich najistotniejsze znaczenie ma wolno$¢ podmiotéw do
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przedsiebiorczosci oraz prawa szczegotowe, ktére wyznaczaja 1 ksztaltuja swo-
body przedsiebiorcow do organizowania sposobu jej wykonywania.

Wolnos§¢ gospodarcza jako warto$é szczegdlna, determinujaca istote ustroju
polskiego systemu gospodarczego jest obecna od przywroécenia do porzadku roz-
wigzan konstytucyjnych podstawowych instytucji i mechanizméw wlasciwych
demokratycznemu panstwu prawnemu. Szczegdlne znaczenie w ustalaniu kon-
sekwencji tej konstytucyjnej obecnosci wolnosci gospodarczej przyznano Trybu-
nalowi Konstytucyjnemu. Sadze, ze uwzglednienie dorobku orzeczniczego pol-
skiego sadu konstytucyjnego pozwala nie tylko na wlasciwe ustalenie miejsca
1 znaczenia wolnos$ci gospodarcze] w systematyce wartosci ujetych w Konsty-
tucji. Trybunal wskazatl takze na zasady 1 przestanki, ktore rzadza interpreta-
cjami jej ujecia konstytucyjnego, jak tez przy aplikacji wynikow takich inter-
pretacji w procesach stanowienia prawa szczegélowego dla publicznoprawnych
1 prywatnoprawnych stosunkéw w gospodarce.

Stanowisko trybunalskie pelni szczegdlna role zwtaszcza w analizach za-
sadno$ci podejmowania przez ustawodawce inicjatyw ograniczania wolnosci
gospodarcze] czy weryfikacji przyjetych aktéw normatywnych, kiedy pod-
stawowym kryterium oceny jest ich zgodno§¢ z konstytucyjnie wyznaczona
wolnoscia gospodarcza. W dalszych rozwazaniach podjeta zostanie préba
ustalenia, czy 1 w jakim stopniu regulacje konstytucyjne oraz ich trybunal-
ska wykladnia pozostaja w istotowych relacjach z rozwigzaniami publicznego
prawa gospodarczego. Szczegdlnym bowiem dzisiaj wyzwaniem dla nauki pub-
licznego prawa gospodarczego jest nie tylko przywotywanie 1 charakteryzowa-
nie tych wartosci konstytucyjnych, ktore przesadzaja o przedmiocie regulacji
1 zasadach uymowania normatywnego przedsiebiorczosci. Posrod tych wartosci
podstawowe znaczenie ustrojodawca odnosi do wolnosci gospodarczej. Celowe
wydaje sie wyznaczanie takze nowych perspektyw badawczych przez charak-
teryzowanie obecno$ci w regulacjach publicznego prawa gospodarczego (kie-
runki regulacji) uje¢ konstytucyjnych oraz nadawanej im przez Trybunat Kon-
stytucyjny interpretacji znaczeniowej.

II

Wolnoséé¢ przedsiebiorczosci jest przypisana do konkretnych podmiotéw,
ktére uznajemy przez to za podmioty wolnoSci gospodarczej. Tym samym
w zainteresowaniach badawczych nad wolnoscig przedsiebiorczos$ci zwracamy
uwage na katalog (krag) podmiotéw, ktore sa uprawnione do wolnosci przed-
siebiorczosci w ujeciu konstytucyjnym. Podmiotami tymi sa przede wszystkim
osoby fizyczne oraz inne podmioty prawa (Jednostki organizacyjne), ktére czer-
pia swoje prawo do przedsiebiorczosci 1 przywiazane do niej prawo do wolnosci
gospodarczej z tresci wlasciwych regulacji prawnych.

Wolnoséé¢ gospodarcza (dzialalnoSci gospodarczej) wyznacza sytuacje jed-
nostki (osoby fizycznej, jednostki organizacyjnej — podmiotéw prawa) w zwiaz-
ku z podejmowaniem lub wykonywaniem przedsiebiorczosci. Wolno§¢ te wy-
wodzimy z godnos$ci osoby fizycznej (art. 30 Konstytucji). Uznanie godnosci
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przez jej uwzglednienie w kategoriach 1 ujeciach prawnych oznacza zarazem
poszanowanie zakotwiczone] w jej treSci wolnoSci gospodarczej. Podobnej
weryfikacji podlega sytuacja jednostek organizacyjnych, ktére sa uprawnio-
ne (zobowigzane) do podejmowania 1 wykonywania dziatalnosci gospodarcze]
(przedsiebiorczosci). Zrédlem ich wolnogei gospodarczej jest bowiem wolno§é
osoby ludzkiej, jezeli za sytuacja jednostek organizacyjnych kryja sie warto-
$ci1, ktore wigzemy z jednostkami (osobami fizycznymi)®. Stan taki powstawacé
moze zwlaszcza woéwcezas, kiedy osoby fizyczne tworza (zaktadaja, powoluja)
podmioty przedsiebiorczosci lub tez uczestnicza w takich przedsiewzieciach
za posrednictwem innych jednostek organizacyjnych, w ktérych partycypuja
na zasadach prawnie okreslonych. Wolnos¢ gospodarcza jednostek organiza-
cyjnych nie jest jednak stanem naturalnym w znaczeniu przypisywanym wol-
nosci osoby ludzkiej. Ustawodawca moze bowiem ja potwierdzaé¢ lub modyfi-
kowaé jej cechy znamienne w sytuacji tych jednostek organizacyjnych, ktére
spelniajag wymagania wykonywania dzialalno$ci gospodarczej.

Poglad o zwigzaniu sytuacji prawnej ,,zorganizowanych” podmiotéw prawa
ze statusem oséb fizycznych ogarnia réowniez — ale tylko co do zasady, ktéra
poddawana jest modyfikacjom w regulacjach prawnych — sytuacje (zadania
1 kompetencje) panstwa czy podmiotéw publicznych (jednostek samorzadu
terytorialnego). Poglad ten aktualizuje zarazem sytuacje utworzonych przez
panstwo lub samorzad terytorialny jednostek organizacyjnych, ktére wyko-
nuja dziatalno$é gospodarcza 1 uczestnicza w przedsiebiorczosci, jako odrebne
podmioty przedsiebiorczosci. Obecnosé panstwa lub jednostek samorzadu te-
rytorialnego w gospodarce przez tworzenie odrebnych podmiotéw gospodaru-
jacych lub w innych formach partycypacji organizacyjnej w podejmowaniu lub
wykonywaniu przedsiebiorczosci nie prowadzi jednak do zréwnania sytuacji
tak utworzonych podmiotéw z sytuacja oséb fizycznych, ktére tworza jednost-
ki organizacyjne dla wykonywania dzialalno$ci gospodarczej, co potwierdza
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Problematyka ta bedzie rozwinieta
w dalszej czeséci opracowania.

Jednostka — osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna korzysta w swo-
jej przedsiebiorczosci z konstytucyjnie uksztaltowanej wolnosci gospodarczej
nie tylko w stosunkach obrotu gospodarczego. Realizuje ona swoje prawo do
wolnosci gospodarczej rowniez w relacjach taczacych jednostke z panstwem,
ktore jest zobowiazane chronié¢ wole przedsiebiorcy zainteresowanego urzeczy-
wistnianiem przystugujacej mu wolnosci gospodarczej®. Pewnym, okreslonym
przejawem tej funkeji ochronnej jest aktywnosé Trybunatu Konstytucyjnego?®.
Zostal on uprawniony do wykonywania funkcji interwencyjnej na wniosek
okreslonych podmiotéw (kontrola abstrakcyjna, skarga konstytucyjna, pyta-
nie prawne sadu). Funkcja ta zostala jednak skojarzona z dziatalnoscia pra-
wodawcy, ktora podlega ocenom 1 interpretacji Trybunalu Konstytucyjnego

! Postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., T's 35/04, OTK ZU 2005, nr 1/B, poz. 26.

2 M. Szydto, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz-Wro-
claw 2011, s. 55-56.

3 Por. K. Wojtyczek, Sadownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia, Warszawa
2013, s. 851 n.
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przez jej odniesienie do wartosci (klauzul) konstytucyjnych. Kontrola Trybu-
nalu Konstytucyjnego jest charakteryzowana jako kontrola nad prawem, co
eliminuje z zakresu kognicji Trybunalu kontrole ,celowosci 1 trafnosci rozwia-
zan przyjmowanych przez ustawodawce”.

III

Znaczenie nadane w Konstytucji wolnosci dzialalnosci gospodarcze) wy-
znacza przede wszystkim je) zwigzanie z przedsiebiorczoscia oraz sytuacja
podmiotéw przedsiebiorczo$ci w spotecznej gospodarce rynkowej, ktora sta-
nowi podstawe ustroju gospodarczego Polski. Przez odniesienie do spolecznej
gospodarki rynkowe;j i nierozerwalna z nia taczno$s¢é wolno$é gospodarcza staje
sie tym samym elementem i funkcja spotecznej gospodarki rynkowej. Wspdl-
nie z pozostalymi wartoéciami spotecznej gospodarki rynkowej charakteryzuje
zarazem ustrd) gospodarczy panstwa — ,stanowi podstawe ustroju gospodar-
czego RP™.

W rozwazaniach o konstytucyjnym rozumieniu spotecznej gospodarki ryn-
kowej Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na wyznaczona, przez ustrojo-
dawce role wladzy publicznej wobec stosunkéw gospodarki rynkowej. Trybu-
nal uznaje, ze ustrojodawca przez konstytucyjne ujecie spotecznej gospodarki
rynkowej odrzucit implementacje ,czysto liberalnego pojmowania ustroju
gospodarczego”®. Panstwo jest bowiem uprawnione i zobowigzane do wkracza-
nia w stosunki rynkowe, co Trybunal Konstytucyjny charakteryzuje jako ich
korygowanie. Celem korygowania jest realizacja potrzeb spotecznych’.

W konstytucyjnym spojrzeniu na role panstwa (wtadz publicznych) kry-
je sie intencja 1 zamiar ustrojodawcy przekazania wladzy publicznej upraw-
nienia o szczegbélnym charakterze — decydowania o zasadno$ci (celowoSci)
ingerencji wobec podmiotéw stosunkéw rynkowych. Takie podejscie do roli
panstwa jest uznawane za swego rodzaju ,cene”, ktora nalezy zaptaci¢ za
pozbawienie wladz publicznych dominujacego wplywu na zachowania przed-
siebiorcow. Celem owej swoiste] prerogatywy, ktorej tres¢ ksztaltuje prawo
ingerowania w sytuacje podmiotéw przedsiebiorczos$ci, jest w szczegdlnosci la-
godzenie skutkow zachowan uczestnikow gospodarki rynkowej, kierujacych
sie w wyborach wlasnym interesem. Panstwo staje sie wéwczas podmiotem
wspoéluczestniczacym w stosunkach gospodarki rynkowej, a cele 1 zadania tej
aktywno$ci zwiazane sa z aktualnie realizowang polityka spoteczna. Spotecz-
na gospodarka rynkowa tym samym to rynek z jego podmiotami gospodarczy-
mi wolnymi w swoich wyborach oraz panstwo, ktére zachowuje uprawnienie

4+ Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 29.

5 Wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK ZU 2001, nr 1, poz. 4.

5 Wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK ZU 2001, nr 1, poz. 4.

" K. Kiczka, Funkcje administracji gospodarczej jako przedmiot badari, w: B. Popowska (red.),
Funkcje wspétczesnej administracji gospodarczej, Poznan 2006, s. 57.
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do korygowania obiektywnych zjawisk (praw), co nadaje gospodarce rynkowe;j
wymiar spoteczny.

Wymiar spoteczny gospodarki rynkowej jest zakorzeniony w zasadzie de-
mokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Trybunal Konstytucyj-
ny w swoich licznych orzeczeniach odczytywatl treéé tej zasady przez ujawnie-
nie kryjacych sie w niej dyrektyw o charakterze szczegélnym 1 materialnym.
Jedna z nich jest zasada sprawiedliwo$ci spotecznej. To z tresci zasady spra-
wiedliwosci spotecznej ustrojodawca wywodzi dialog 1 wspdtprace partnerow
spolecznych oraz wiaze (art. 20 Konstytucji) ten dialog 1 wspétprace ze spotecz-
na gospodarka rynkowa 1 jej partnerami spotecznymi, ktérzy w swoich zacho-
waniach korzystaja z wolnoéci 1 autonomii woli, co winno zwlaszcza prowadzié
do rozstrzygania spraw spornych w sposéb negocjacyjny. Komponentem spo-
lecznej gospodarki rynkowej jest zarazem solidarno$é spoteczna. W okres$leniu
tym kryje sie nie tylko obowiazek uwzgledniania i szanowania praw i1 wolnosci
innych podmiotéw. Solidarno§¢ spoleczna niesie ze soba w sytuacji uczestni-
kow gospodarki rynku obowiazek poddania sie regutom 1 wynikajacym z ich
treéci obligom, ktére ograniczaja wolno§¢ przedsiebiorczosci.

Solidarno$é spoleczna jest okresleniem 1 instytucja prawa konstytucyj-
nego, ktéra ma swdj wyraz podmiotowy przez jej odniesienie do podmiotow
wolnoséci dziatalno$ci gospodarcze) (przedsiebiorcéw). Ustrojodawca przyjat —
w interpretacji Trybunalu Konstytucyjnego — mozliwo$¢ ograniczania wolno-
$ci przede wszystkim w stosunkach wzajemnych miedzy przedsiebiorcami.
Solidarno$¢ oznacza przyzwolenie na umniejszenia wolnos$ci, jezeli celem tego
umniejszenia bedzie zapewnienie 1 poszanowanie wolno$ci innych podmio-
tow — nie tylko podmiotéw stosunkéw rynkowych®. Interes jednostki moze bo-
wiem pozostawaé w istotowych zaleznoS$ciach z interesami innych jednostek
(podmiotéw)?. Trybunal Konstytucyjny opisat to relacyjne ujecie sytuacji pod-
miotéw rynkowych oraz innych podmiotéw przez ustalenie, ,,ze idee réwnosci
spolecznej 1 solidarno$ci wymagaja, aby ciezar kryzysu spotecznego obcigzat
wszystkie warstwy spoleczne, a nie dotykal w sposéb szczegdlny tylko niektére
z nich”. Poglad ten zostatl tez wyrazony przez wyroéznienie obowiazku ,party-
cypowania w obcigzeniach na rzecz spoleczenstwa’'!.

Trybunal Konstytucyjny rozwaza tozsamo$é¢ konstytucyjng spolecznej go-
spodarki rynkowej réwniez przez zestawianie ze soba jej elementéw trescio-
wych: wolnoS$ci dziatalnosci gospodarczej, wlasnoSci prywatnej oraz solidar-
noéci, dialogu 1 wspétpracy partneréw spolecznych. Trybunal charakteryzuje
spoleczna gospodarke rynkowa w tym wymiarze przez ustalenie relacji mie-
dzy wyrdznionymi przez ustrojodawce elementami. Kompleksowe 1 komple-
mentarne przywolywanie tych elementéw prowadzi Trybunal Konstytucyjny
do ustalenia, ze kazdy z nich pozostaje w zwiazkach z pozostalymi'?; wola

8 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 296-297.

9 Wyrok WSA z 16 pazdziernika 2007 r., VI SA/Wa 623/07, Centralna Baza Sadéw Admini-
stracyjnych.

10 Wyrok TK z 11 lutego 1992 r., K 14/01, OTK 1992, cz. I, poz. 7.

1 Wyrok TK z 24 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK ZU 2001, nr 1, poz. 4.

12 E. Kosinski, Aspekt prawny wolnosci gospodarczej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003,
nr 3, s. 24-26.
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ustrojodawcy bylo tym samym ich ujmowanie w sposéb kumulatywny przy
charakterystyce spotecznej gospodarki rynkowej. Inaczej méwigc — usuniecie
jednej z wartosci przynaleznych do spotecznej gospodarki rynkowej prowadzi
do pozbawienia jej tozsamoséci, co w istocie zmienia model 1 ustrdj gospodarczy
panstwa.

Miejsce wolnoéci gospodarcze] w spolecznej gospodarce rynkowej oraz jej
tresSci normatywne widzimy w przedmiocie dyskusji intelektualnych, wspie-
ranych 1 rozwijanych przez warto$ci wywodzone z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego. Poza sporem naukowym w doktrynie publicznego prawa
gospodarczego pozostaje przyznawanie wolnoéci gospodarczej szczegdlnego
znaczenia w konstytucyjnym ujeciu sytuacji jednostki: ,nalezy ona do war-
tosci cennych dla jednostki”'®. Rozwijanie tej mysli bytoby niestosowne, jezeli
uwzglednimy utrwalone w nauce poglady, wszechstronnie oSwietlajace prob-
lematyke wolnosci gospodarczej, w ktorych w zasadzie nie znajdziemy rozbiez-
nosci w ujeciu istoty wolnosci gospodarczej. Takie ujednolicone spojrzenie nie
jest juz jednak widoczne w szczegbétowych analizach i pogladach doktryny oraz
trybunalskiego spojrzenia na wolnoéé gospodarcza réznych kategorii uczestni-
kow gospodarki rynkowej — o czym dalej.

Trybunal wyréznia znamienne ,,cechy wolnosci gospodarczej”*?, kiedy cha-
rakteryzuje ja jako urzeczywistniane w aktach woli prawo do podjecia oraz
okre§lenia przedmiotu dzialalnoSci gospodarczej, jej prowadzenia w wybra-
nej formie oraz zakonczenia'®. Wskazalem wyzej, ze wolno§¢ gospodarcza jest
warto$cia o szczegélnej istocie. Jej zrodlem jest bowiem wolnoéé czlowiekal'®,
ktora ma charakter obiektywny 1 niezalezny od woli wtadz publicznych. Zwia-
zanie wolno§ci gospodarczej z wolnoscig czlowieka nadaje jej ten sam wyraz
niezalezno$ci 1 obiektywnoséci, ktéry istotowo przynalezy do wolnos$ci osoby
ludzkiej. Wolno$é gospodarcza nie jest warto$cig kreowang i nadawana z woli
ustrojodawcy (wladz publicznych); raczej mozna méwié, ze ustrojodawca sank-
cjonuje wolno$é¢ gospodarcza, przez uzycie pojec i instytucji wtasciwych dla sta-
nowienia prawa 1 z uzyciem jezyka prawnego, przyjmowanego dla uznania
1 potwierdzenia obecno$ci wolnosci gospodarczej w zyciu gospodarczym'’. Po-
wiazanie wolnosci gospodarczej z konstytucyjnie ujetym statusem osoby ludz-
kiej 1 przyrodzona do niej wolnoécia nadaje wolnosci gospodarczej jako prawu
podmiotowemu jednostki do niej'® wyraz prawa konstytucyjnie chronionego.
Konsekwencja konstytucyjnego ujecia wolnosci gospodarczej jest uznanie pra-
wa do niej za prawo podmiotowe publiczne?®.

13 K. Wojtyczek, Horyzontalny wymiar praw cztowieka zagwarantowany w Konstytucji RP,
»2Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1999, nr 2, s. 27.

4 Wyrok TK z 5 kwietnia 2001 r., P 26/09, OTK ZU 2011, nr 3/A, poz. 18.

% Wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, OTK ZU 2003, nr 4/A, poz. 33.

16 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 37.

17 Por. wyrok TK z 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, OTK ZU 2004, nr 6/A, poz. 45.

18 M. Szydlo, op. cit., s. 24.

¥ K. Kiczka, Administracyjnoprawne srodki ksztattowania sytuacji prawnej przedsiebiorcéw,
w: L. Kieres (red.), Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 364.
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Wyroéznione wyzej prawo panstwa do korygowania stosunkéw rynkowych,
co jest 1stotna cecha spotecznej gospodarki rynkowej, kierowato uwage Trybu-
nalu Konstytucyjnego na relacje podmiotéw obrotu gospodarczego z wtadzami
publicznymi. Potwierdzenie wolnosci gospodarczej jako zasady konstytucyjnej
1 konstytucyjnego prawa podmiotowego wyrazaja wywodzone z niej czastko-
we 1 prawem okreSlone zakazy?® ingerencji w sytuacje prawne, ksztaltowane
przez przedsiebiorczo$é — np. przez ograniczanie dostepu osobom zagranicz-
nym (przedsiebiorcom zagranicznym) do rynku krajowego. Ingerencja taka
stanowi bowiem w skutkach naruszenie szczegdlnej wartosci, jaka jest wol-
noé¢ gospodarcza ujeta jako konstytucyjne prawo wolno$ciowe?!.

Ustrojodawca zarazem nie absolutyzuje wolnosci gospodarczej (swobody
dzialalno$ci gospodarcze))??, co przejawialoby sie w sytuacji wladz publicznych
w ustanowieniu generalnego zakazu jej naruszania bez mozliwos$ci odstepstw
od niego w sytuacjach szczegdélnych. Dziatalno$é gospodarcza moze podlegaé
ingerencjom ze strony tych wladz. Dzialania korygujace wtadz publicznych,
podejmowane wobec podmiotéw dziatalnoSci gospodarczej, nie powinny jed-
nak prowadzi¢ do nieusprawiedliwionego i nadmiernego zaklécenia dziatalno-
$c1 gospodarczej?. Tak ujety rygor rzadzacy inicjatywami wladz publicznych
wymagal wyréznienia w Konstytucji przestanek, ktére usprawiedliwiaja do-
puszczalng ingerencje w wolno$¢ gospodarcza (art. 22). W tresci art. 22 Kon-
stytucji znajdujemy tym samym potwierdzenie za postanowieniem art. 20
(statuowanie)?* zasady wolno§ci gospodarczej. Natomiast analiza tresci prze-
stanek usprawiedliwiajacych ingerencje w wolno$é gospodarcza, weryfikowa-
na w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego na tle tresci art. 20, ujawnia
wolno$¢ gospodarcza jako zasade ustrojows (zasada ustroju gospodarczego)®
oraz prowadzi do wigzania z nia szczego6lnego, konstytucyjnego prawa podmio-
towego, jakim jest wolno$¢ gospodarcza (prawo do wolnosci gospodarczej)?.

v

Ustrojodawca przyjal szczegdlne 1 odrebne dla wolnosci gospodarcze)
warunki jej ograniczenia (art. 22). Trybunat konsekwentnie konfrontuje te
specjalne ujecia z ograniczeniami, wspolnymi dla wszystkich podstawowych
wolno$ci konstytucyjnych?’. Dla ustalenia stanowiska ustrojodawcy maja
zwlaszcza znaczenie relacje miedzy przestankami usprawiedliwiajacymi ogra-
niczanie wolnosci czlowieka, wyrdznionymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji, 1 prze-

20 R. Sowinski, Wolnosé i ustawowa swoboda dzialalnosci gospodarczej, Wroctaw 2009,
s. 183 1in.

21 K. Klecha, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 52.

2 Wyrok SN z 9 sierpnia 2006 r., ITI SK 6/06.

2 Wyrok TK z 10 kwietnia 2001 r., U 7/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 56.

2 Wyrok TK z 23 czerwca 1999 r., K 30/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 101.

% Wyrok TK z 21 kwietnia 2004 r., K 33/03, OTK ZU 2004, nr 4/A, poz. 31.

26 Wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 74.

2T Wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 74.



198 Leon Kieres

stanka ,waznego interesu publicznego” (art. 22 Konstytucji), ktéra uzasadnia
ograniczanie wolnosci gospodarczej. Analiza relacji, jakie wyznaczono miedzy
tymi wartoSciami konstytucyjnymi, inspiruje Trybunat do ustalenia, ze usta-
wodawca jest uprawniony do wykraczania poza katalog przestanek z art. 31
ust. 3 przy ingerencji w wolno§¢ gospodarcza przedsiebiorcéw. Tym samym
moze on kierowaé sie takze innymi warto$ciami, ktére maja usprawiedli-
wiaé ingerencje w wolno§¢ gospodarcza jej podmiotéw. Upowaznienie udzie-
lone ustawodawcy do ograniczenia wolnos$ci gospodarcze] przez przyjmowa-
nie przestanek swoistych, ktére nie mieszcza sie w katalogu wartosci ujetych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji, oznacza, ze wolnos§¢ gospodarcza moze podlegaé
ograniczeniom w szerszym zakresie w porownaniu z innymi wolno$ciami kon-
stytucyjnymi.

Stanowisko o mozliwosci kreowania przez ustawodawce szczegdlnych
przestanek usprawiedliwiajacych ograniczanie wolnosci gospodarczej wspiera
zarazem poglad o zwiazaniu ich z kategoria waznego interesu publicznego, co
oznacza, ze przeslanka determinujaca (usprawiedliwiajaca) ingerencje w wol-
no$¢ gospodarcza nie moze mie¢ charakteru bagatelnego. Ingerencja taka
winna zarazem by¢ motywowana potrzeba ochrony innych norm lub wartosci
konstytucyjnych. Cel 1 intencja stanowiska ustawodawcy w takich sytuacjach
sa poddawane specjalnym 1 odrebnym weryfikacjom. Mowa tutaj o ,zwiek-
szonym rygoryzmie dotyczacym ustawowej regulacji ograniczenia wolnosci
dzialalno$ci gospodarczej”®®. Rygoryzm ten jest konfrontowany ze szczegdlna
odpowiedzialno$cig panstwa za funkcjonowanie wolnosciowych ,,mechani-
zmow gospodarczych”. Interesem panstwa wyznaczonym konstytucyjnie jest
zwlaszcza korygowanie niekorzystnych dla panstwa (spoteczenstwa) skutkow
mechanizmoéw wolnorynkowych?®,

W interpretacjach wolnosci gospodarczej na tle art. 22 Konstytucji wska-
zuje sie nie tylko na przesltanki tej ingerencji (ochrona waznego interesu pub-
licznego — przestanka materialna, oraz forma — droga ustawy)®. Gwarancja
ochrony praw podmiotowych wywodzonych z wolno$ci gospodarczej jest takze
zaliczenie przestanek ingerencji ustawodawcy do pola o ,nieprzekraczalnych
granicach™!. Trescia tej gwarancji jest oblig, odnoszony do wladz publicznych,
kierowania sie w inicjatywach ograniczania wolnosci gospodarczej dyrektywa-
mi ujetymi w treéci art. 22. Odbiciem normatywnym tak usprawiedliwionej
ingerencjl po stronie przedsiebiorcy sa granice wolnosci przedsiebiorczosci®2.
Wyznacza je prawo podmiotowe przedsiebiorcy do ochrony wolnosci w rela-
cjach z wladzami publicznymi, jezeli wykrocza przeciwko przestankom inge-
rencji, wyréznionym w art. 2233,

28 Wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 74.

2 Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 29.

30 Wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 74.

31 K. Kiczka, Administracyjnoprawne srodki ksztattowania sytuacji prawnej przedsiebiorcéw,
s. 365.

32 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,
s. 36.

33 Wyrok TK z 5 kwietnia 2011 r., P 26/09, OTK ZU 2011, nr 3/A, poz. 18.
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Prymat ochrony interesu publicznego wywodzony jest z rangi wartosci,
ktore ksztaltuja jego tre$é. Przypisywanie do interesu publicznego wartosci,
zréznicowanych znaczeniowo co do swojej doniostosci, pozwala na wyréznienie
posrod nich takich, ktore usprawiedliwiaja uznanie interesu publicznego za
wazny. Podlega on zwlaszcza ochronie, jezeli za waznym interesem publicz-
nym kryja sie ,powszechnie uznawane wartosci’3?.

Wolnosé¢ gospodarcza jest warto$cia szczegdlna i1 zarazem ma charakter
powszechny. Mieéci sie bowiem — jak to wezeéniej wspomniatem — w wolnosci
cztowieka jako wartosci powszechnej; jest jej trescia, ktora wypetnia wolnoséé
powszechna razem z innymi kategoriami praw 1 wolnosci konstytucyjnych??.
Powszechno$é wartosci konstytucyjnie uznanych, ktérych doniostosé potwier-
dzaja wywodzone z nich i chronione prawa podmiotowe, ma to znaczenie, ze
odstepstwo od owej powszechnosci przez pozbawienie lub ograniczenie niekto-
rych podmiotéw w prawie do wolnosci winno by¢ usprawiedliwione wzgledami
konstytucyjnie ujetymi i nie moze mie¢ charakteru dyskryminujacego.

Granice uprawnien do ingerencji w wolno$¢ gospodarcza wyznacza takze
wymog , koniecznoéci” ingerencji*®. Trybunat Konstytucyjny charakteryzuje te
konieczno$¢ przez odniesienie do niej cechy ,obiektywnej niezbednosci™’, ale
to w sferze uprawnien ustawodawcy lezy interpretacja tak charakteryzowanej
koniecznosci. W éwietle tak ujetej sytuacji ustawodawcy nalezy interpreto-
wacé przywolany wyzej poglad, ze ustawodawca zostal uprawniony do ksztal-
towania (uznawania) przestanek ingerencji w wolno§¢ gospodarcza, ktore nie
zostaly wyréznione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenie wolnosci de-
terminowane konieczno$cia ingerencji w prawa wolnosciowe winno podlegaé
w kazdej sytuacji usprawiedliwieniu przez wskazanie na okolicznosci, ktére
uzasadniaja niezbedno$¢ ochrony interesu publicznego. Za ograniczeniem wol-
nosci winny sta¢ co najmniej wartosci o randze przypisywanej do przestanek
wskazanych w art. 31 ust. 3. W kategorii waznego interesu publicznego miesz-
cza sie takze inne wartoéci, ustalone z uwzglednieniem art. 22 Konstytucji®®.
Wybor tych wartoéci podlega kontroli ze strony Trybunalu Konstytucyjnego
przez weryfikacje stopnia ich doniostos$ci 1 obiektywnego charakteru. Wery-
fikacja ta jest prowadzona na tle 1 w zwigzku z warto$ciami, ktére promuje
1 chroni Konstytucja. Przestankom usprawiedliwiajacym ingerencje w prawo
do wolnosci gospodarcze] niewatpliwie nie przydaja charakteru koniecznosci
(doniostosci) zadania (postulaty) grup spolecznych?®®, nawet wéwcezas gdy ich
autorytet jest spolecznie akceptowany czy tez posiadaja zdolnosci zajmowania
uwagi opinii publicznej czy Srodowisk opiniotwoérczych wlasnymi i partykular-
nymi interesami czy wlasng aktywnoscia, jezeli zadania te nie zostaly wywie-
dzione z wartosci konstytucyjnych.

3+ Wyrok TK z 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, OTK ZU 2004, nr 6/A, poz. 56.

% Wyrok WSA w Warszawie z 16 pazdziernika 2007 r., VI SA/Wa 623/07, Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

36 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

37 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

38 Wyrok TK z 19 stycznia 2010 r., SK 35/08, OTK ZU 2010, nr 1/A, poz. 2.

39 Wyrok TK z 19 stycznia 2010 r., SK 35/08, OTK ZU 2010, nr 1/A, poz. 2.
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Oczywisto$§¢ ograniczania wolnosci gospodarczej, o ktérej] mowi Trybunat
Konstytucyjny*’, powinna stanowié co najmniej standard odnoszony do panstw
demokratycznych. Zadaniem ustawodawcy jest nie tylko wskazanie na tak
charakteryzowana oczywistos¢ jako tresé¢ koniecznosci ingerencji w prawo do
wolnos$ci gospodarczej, a przez to w prawa podmiotowe wywodzone z wolno$ci
przedsiebiorczosci. Konieczne jest takze uzasadnienie ingerencji przez podanie
jej konkretnych motywéw w sytuacjach owej oczywistosci. Usprawiedliwienie
ingerencjl przez zwiazanie jej z przestanka oczywistosci bez wyjasnienia tresci
owe] oczywisto$ci w istocie znosi mozliwosé weryfikacji celowos$ci przyjetych
remediow. Takie lakoniczne 1 oszczedne usprawiedliwienie ingerencji w wol-
noéé¢ gospodarcza moze prowadzi¢ do sytuacji okreslanej jako tworzenie przez
wladze publiczne ,,prawa dla siebie” przez samodzielne przyjmowanie przez
te wladze przeslanek, ktére maja usprawiedliwiaé¢ ich aktywnosé. Organy te
tworza podstawy wlasnej dziatalnosci, kiedy ich aktywno$é jest oceniana i we-
ryfikowana z uwzglednieniem wartosci przyjetych przez nie dla uzasadnienia
podjetych dziatan.

A%

Kategoria ,,waznego interesu publicznego” jest jedna z dwéch przestanek,
ktére uzasadniaja ingerencje w prawo do wolnosci gospodarczej (art. 22 Kon-
stytucji). Materialny jej charakter tworzy treS¢ wiazana z interesem publicz-
nym oraz jego doniosta istota (wazny charakter)*'. Interes publiczny wigzemy
z dobrem wspélnym, ktore ze wzgledu na swoja warto$é (doniosto$é uspra-
wiedliwiona wzgledami publicznymi) podlega szczegdlnej ochronie. Znaczenie
tego stanowiska znajduje uzasadnienie w art. 1 Konstytucji, ktory stanowi
o szczeg6lnej kategorii dobra wspdlnego, odniesionego do wszystkich obywa-
teli, jakim jest Rzeczpospolita*?. Ingerencje w wolnos$é¢ gospodarcza wyznacza
dzialanie bedace przejawem woli wladzy, ktéra ingeruje w wyniku zidentyfi-
kowania*® (laczenia) klauzuli generalnej (konstytucyjnej) ,,waznego interesu
publicznego” z wyrdzniong w ustawie 1 normatywnie ujeta sytuacjq przedsie-
biorcéow. Identyfikowanie w takim przypadku oznacza zarazem weryfikowa-
nie na tle konkretnych zdarzen, zaliczanych do podejmowania 1 wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej, potrzeby przyjecia odpowiedniej regulacji ustawo-
wej z zamiarem ochrony waznego interesu publicznego.

Wyrdznienie 1 okreslenie treSci interesu publicznego, chronionego przez
ingerencje ustawowg w wolno$¢ gospodarcza, wymaga spelnienia odpowied-
nich rygoréw. Trybunal Konstytucyjny wskazal na nie w drodze zestawienia
1 interpretacji postanowien Konstytucji, co pozwala na wyodrebnienie innych
niz wolno$¢ gospodarcza wartosci, ktore podlegaja ochronie konstytucyjnej —

40 Wyrok TK z 23 czerwca 1999 r., K 30/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 101.

4 Wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 74.
42 Wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK ZU 2001, nr 1, poz. 4.

4 Wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 74.
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1 tym samym wspieranie koncepcji demokratycznego panstwa prawnego®t.
Ten proces swego rodzaju ,,wazenia” interesu publicznego w celu wyznacze-
nia stopnia jego doniosto$ci w konfrontacji z wolno§cig gospodarcza prowadzi
w pewnych sytuacjach do uznawania przez ustawodawce potrzeby szczegdlnej
jego ochrony takze przez ograniczanie prawa do wolnosci gospodarczej. W isto-
cie wiec konieczno$¢ interwencji uzasadniona ,wazno$cia interesu publiczne-
go” moze wyzwalaé reakcje ustawodawcy przez ograniczenie wolnosci gospo-
darczej, jezeli inne mozliwosci 1 §rodki ochrony interesu publicznego okazuja
sie niewystarczajace.

Zakaz nadmiernego ingerowania wymagal ustalenia i charakterystyki
srodkow owej ingerencji, co prowadzito do wskazania na powinno§¢ mierzenia
skutkéw projektowanych czy podejmowanych ograniczen (remedidéw) wobec
zamiaru osiagniecia okreslonego celu — np. ochrony konkurencji*®. Cel taki
zwykle daje sie uzyskaé przez naruszenie innych intereséw. Trybunal Kon-
stytucyjny odnosi do takiej reakcji miare adekwatnosci, co oznacza obowiazek
analizy skutkéw projektowanej regulacyi dla ,wagi intereséw naruszanych”)*6
1 wiaze ja ze $rodkiem, ktéry zapewnia ochrone waznego interesu publicz-
nego*”. Trybunal Konstytucyjny wskazal zarazem na wymogi*®, ktérymi wi-
nien kierowac sie organ wtadzy publicznej, kiedy wybiera $rodki wlasciwe do
koniecznej ingerencji: ,,1) érodki zastosowane przez prawodawce musza byé
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych celéw; 2) musza one by¢ niezbedne
do ochrony interesu, z ktérym sa powiazane, 3) ich efekty musza pozostawacé
w proporcji do ciezaréw nakladanych na obywatela”. Reguly te — ujete kumu-
latywnie — ksztaltuja tres¢ zasady proporcjonalnosci. Kazda sytuacja wymaga
tym samym indywidualnego spojrzenia na konieczno$¢ ograniczenia wolnosci
gospodarczej. Wladza ingerujaca jest zobligowana do takiego uzycia $rodkow
w celu ingerencji w wolno$¢ gospodarcza, by ograniczenie to nie wykraczalo
poza miare koniecznosci (niezbednos$ci) do ochrony interesu publicznego, kto-
rego tre$¢ wyznaczaja wartosci wskazane w Konstytucji lub w ustawach.

Te dwa usprawiedliwienia (adekwatnos§é oraz wlaSciwa ocena skutkow
ingerencji dla innych praw wolnosciowych, chronionych konstytucyjnie) w isto-
cie prowadza do rygoryzowania ustawodawcy, ktory ograniczajac wolno§¢ go-
spodarcza, przede wszystkim nie powinien wkraczaé¢ na pole innych ,,wartosci,
zasad lub norm konstytucyjnych”®, chyba ze dla ochrony waznego interesu
publicznego jest niezbedne ograniczenie wolnosci gospodarczej jako jednej
z wolnoéci konstytucyjnych®. Wskazanie na wymog adekwatno$ci w istocie
prowadzi takze do mozliwoéci weryfikowania dzialan wladz publicznych wo-
bec podmiotéw dziatalnos$ci gospodarczej jako bezprawnych (wadliwych) w sy-
tuacji uzycia $rodkéw nieadekwatnych w znaczeniu ujetym wyzej.

4 Wyrok TK z 17 grudnia 2003 r., SK 15/02, OTK ZU 2003, nr 9/A, poz. 103.

4% M. Szydlo, op. cit., s. 611n.

46 Wyrok TK z 21 kwietnia 2004 r., K 33/03, OTK ZU 2004, nr 4/A, poz. 31.

4T Wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, OTK ZU 2003, nr 4/A, poz. 33.

8 Wyrok TK z 21 kwietnia 2004 r., K 33/03, OTK ZU 2004, nr 4/A, poz. 31.

4 Wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 74.
%0 Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 29.
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Aktywnosé ustawodawcy moze zawieraé sie w podejmowaniu ,na prébe”
dzialan ingerujacych w prawa i wolnosci konstytucyjne oraz sktadaniu obietnic
bez pokrycia®! zmniejszania ich negatywnych skutkéw lub zapowiadaniu przy-
jecia innych regulacji prawnych tagodzacych dotkliwo$¢ ingerencji, co takze
nie zostaje spelnione. Podlega ona co do zasady ocenie negatywnej®® przez
odniesienie do takich aktéw zarzutu niezgodnosci z porzadkiem konstytucyj-
nym. ,Niedopuszczalne jest, aby najpierw namawiaé obywateli do pewnego
rozwiazania, a nastepnie traktowac osoby, ktore ,daty sie na to nabraé”, gorzej
niz osoby, ktore zignorowaly zachety ustawodawcy”®®. Poglad ten podlega juz
jednak weryfikacji, jezeli zostaje odniesiony do techniki legislacyjnej, kiedy
ustawodawca postuguje sie w celach regulacyjnych wyrazeniami (pojeciami)
lub zwrotami niedookres§lonymi. Zasada jest wprawdzie poszanowanie wymo-
gu jednoznacznego 1 precyzyjnego ujecia w przepisie woli ustawodawcy czy tez
wyrazenie w podobny sposéb przyznania wtadzom publicznym uprawnienia
do ingerowania w prawa wolnosciowe. Posltugiwanie sie pojeciami nieostrymi®
nalezy zarazem do kategorii usprawiedliwionego wyjatku od wymogu okres-
lonos$ci regulacji prawnych, motywowanego koniecznos$cig ochrony interesu
publicznego.

Dopuszczalna konstytucyjnie koncesja na rzecz zwrotéw nieostrych zazna-
cza swoja obecnosé w sposéb szczegdlny w regulacjach wolnosci gospodarczej®.
,Czesto bowiem skonstruowanie okres§lonej normy prawnej za ich pomoca sta-
nowi jedyne rozsadne wyjscie”®. Stosunki rynkowe charakteryzuje swoista
tozsamo$é, determinowana obiektywnymi zjawiskami rynkowymi o wlasnej
specyfice 1 duzej zmiennosci. Tego rodzaju tozsamos$é przedsiebiorczosci zo-
stata uznana przez Trybunat Konstytucyjny. W swoim orzecznictwie wskazat
na niq jako usprawiedliwienie normatywnego ujmowania przedsiebiorczosci
w stosunkach miedzy jej podmiotami (przedsiebiorcy) 1 wtadzami publicznymi
przez przyjmowanie pojeé¢ nieostrych w regulacjach prawnych wolnosci gospo-
darczej. Zasadno$é postugiwania sie nimi w legislacji podlega jednak ocenom,
w ktorych nalezy uwzgledniaé¢ ogdlne reguly odnoszone przez ustrojodawce
do zasad ochrony wolno$ci gospodarczej. Niewatpliwie takim usprawiedliwie-
niem nie jest stan dominujacego postugiwania sie pojeciami nieostrymi przy
ksztaltowaniu przestanek usprawiedliwionej ingerencji w prawo podmiotowe
do wolnosci gospodarcze] — kosztem precyzji 1 jednoznacznosci sformutowan,
okres$len czy terminéw wlasciwych poprawnemu jezykowi prawnemu.

Zgloszenie podobnego w tresci postulatu uzasadnia stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego osadzone w tresci art. 22 Konstytucji, w czesci stanowiacej
o dopuszczalnoS$ci ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarcze) wytacznie

51 Wyrok TK z 3 grudnia 1996 r., K 25/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 52.

52" Nie do pogodzenia z zasada zaufania do panstwa jest wprowadzenie obywateli w btad w wy-
niku sktadania przez przedstawicieli wladzy panstwowej zapowiedzi, dotyczacych przysztego sta-
nu prawnego, a nastepnie niedotrzymywanie tych zapowiedzi” — wyrok NSA z 8 czerwca 1992 r.,
IIT SA 241/92, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

5 Wyrok TK z 26 stycznia 2010 r., K 9/08, OTK ZU 2010, nr 1/A, poz. 4.

5 Wyrok TK z 17 pazdziernika 2000 r., SK 5/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 254.

% Wyrok TK z 26 marca 2007 r., K 29/06, OTK ZU 2007, nr 3/A.

5 Uchwata TK z 6 listopada 1991 r., W/2/91, OTK 1995, t. 3, poz. 30.
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w formie ustawowej. W éwietle stanowiska Trybunalu ustawowa forma ogra-
niczania wolnoéci gospodarczej zostala w Konstytucji odniesiona do ingeren-
¢ji w prawo podmiotowe do wolnosci przede wszystkim w sytuacjach ujetych
w art. 31 ust. 3. Przestanki tej ingerencji moga jednak wyznaczaé takze usta-
wy, o czym byla mowa wyzej. Oznacza to przyzwolenie, udzielone ustawodaw-
¢y, na wyrédznianie ,wlasnych” przestanek, ktére wprawdzie nie mieszcza sie
w art. 31 ust. 3, ale usprawiedliwiaja przyjmowanie regulacji w formie usta-
wy, prowadzacych do ograniczenia wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej. Trybu-
nal Konstytucyjny dokonat zarazem interpretacji przestanek warunkujacych
przyjmowanie w formie rozporzadzenia regulacji konkretyzujacych rozwia-
zania ustawowe w sprawach przedsiebiorczosci. Dokonat w tym celu swego
rodzaju adaptacji wylozonych wyzej warunkow 1 przestanek sankcjonujacych
przyjmowanie regulacji, ktére ograniczaja wolnos¢ gospodarcza.

Konstytucyjne ujecie wymogu przyjmowania ustawowej formy ogranicza-
nia wolnoéci gospodarcze) stwarza wltadzom publicznym warunki szerszej in-
gerencji w wolno§é gospodarcza wobec mozliwo$ci ograniczania innych praw
1 wolnosci ujetych w Konstytuc)i®”. Konsekwencja powyzej opisanego stanowi-
ska ustrojodawcy, ktére zostalo utrwalone w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, jest zarazem wskazanie na role rozporzadzenia w regulacjach
przedsiebiorczosci. Trybunal dopuszcza mozliwo$é przyznania formie rozpo-
rzadzenia roli szczegblne) przy wyznaczaniu sytuacji przedsiebiorcy przez
ograniczenie jego prawa podmiotowego do wolnoSci gospodarczej. W przy-
padkach takiej ingerencji, uzasadnionej przestankami, ktore nie mieszcza sie
w katalogu ujetym w tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji, a wyréznionymi w usta-
wach ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22 Konstytucji), ustawo-
dawca moze przekaza¢ do wlasciwosci regulacyjnej rozporzadzenia zagadnie-
nia szczegdlne, ktére maja istotne znaczenie dla wyznaczenia granic wolnosci
gospodarczej 1 instrumentéw jej ochrony (np. procedury podejmowania aktow
reglamentacji gospodarczej lub przyjmowania w ich tresci instytucji swoistych,
tozsamych dla relacji miedzy przedsiebiorcami a wtadzami publicznymi).

Poza sfera przedmiotowa regulacji rozporzadzenia pozostaje wskazanie na
przesltanki ingerencji w prawo do wolnosSci gospodarczej: ,,ustawa musi samo-
dzielnie okre§la¢ zasadnicze elementy regulacji prawnej’®®, a rozporzadzenie
nie moze ich modyfikowac®. Ustawa nie moze zarazem wyrdzniaé tych ele-
mentow w sposéb blankietowy, co wskazywaloby na przekazanie do wlasciwo-
$ci regulacyjnej rozporzadzen zdolnosci do ich katalogowania. Oznaczaloby to
bowiem w istocie przekazanie wladzom publicznym uprawnienia do ustalania
zakresu wolnosci gospodarczej®.

Zarysowane wyze] w elementach podstawowych stanowisko trybunalskie
inspiruje do pytan i ocen na temat treSciowych zwiazkéw miedzy ustawowa
forma ograniczania wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej a aktami wykonawczy-
mi — zwlaszcza rozporzadzeniami. Wracamy w tak postawionym wyzwaniu

57 Wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 74.
% Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3.

% Wyrok TK z 5 czerwea 2001 r., K 18/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 118.

50 Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3.
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badawczym do dawnej 1 — w pewnym sensie — starej koncepcji analizy prawa
wlasciwego dla podmiotéw dziatalnosci gospodarczej w stosunkach z wtadzami
publicznymi. W tamtych badaniach ich osig bylo zwlaszcza potozenie panstwo-
wych (publicznych) jednostek gospodarczych wobec organéw zwierzchnich. Po-
lozenie to wyznaczaly tresci trwaltych wiezi organizacyjnych miedzy przedsie-
biorstwami lub innymi podmiotami gospodarczymi a organami administracji
panstwowej.

Wspétcezesnie — w warunkach gospodarki rynkowej — ustawodawca przejat
uprawnienia regulatora relacji miedzy przedsiebiorcami a wltadzami publiczny-
mi. Poluzowanie rygoréw, ktore rzadza stanowieniem prawa podustawowego,
obowiazujacego w sytuacji przedsiebiorcy wobec wtadz publicznych w porow-
naniu ze stanowieniem prawa o przestankach ingerencji tych wladz w konsty-
tucyjne wolnosci obywateli (cztowieka), moze prowadzi¢ do efektéw niezamie-
rzonych przez ustrojodawce oraz Trybunal Konstytucyjny. Wydaje sie celowe
poddanie weryfikacji stanowiska trybunalskiego na tle 1 z uwzglednieniem
praktyki stanowienia prawa przedsiebiorczos$ci przez administracyjne wladze
publiczne. W analizach podustawowych form dzialania wladz wazne zwlasz-
cza byloby poddanie ocenom przestanek, ktére ksztaltuja tres¢ upowaznien do
ingerencji w formie aktow indywidualnych w wolno§¢ gospodarcza przedsie-
biorcow, jezeli przestanki te wyznaczaja w istocie granice ingerencji w wolno§c¢
gospodarcza.

VI

Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej przez przedsiebiorce w stosunkach
obrotu rynkowego jest istotowo zwigzane z wykonywaniem praw majatko-
wych, poséréd ktérych szczegdlne znaczenie dla przedsiebiorcy ma wiasnos$é.
Wiasnoéé podlega ochronie prawnej, a stopien i érodki tej ochrony sa co do
zasady niezalezne od podmiotu wlasnoéci. Ustrojodawca wyrdznia zarazem
w Konstytucji sytuacje, ktére pokazuja na granice swobody wykonywania pra-
wa wlasnoéci 1 innych praw majatkowych w szczegdlnych sytuacjach, czy tez
zakreéla je odrebnie wobec mienia publicznego (art. 216 ust. 2 Konstytucji).
Trybunal wywodzi z postanowienia art. 216 ust. 2 uprawnienie ustawodaw-
cy ,,do bardzo gtebokiej ingerencji ustawodawczej w dziatalno§¢é gospodarcza
panstwowych os6b prawnych”®. Z kolei w orzecznictwie w sprawach danin
publicznych Trybunat przyjal, ze zobowiazywanie do okresélonych ciezaréow
finansowych nie moze by¢ uznawane za ograniczanie wlasnoéci (art. 64 ust. 3
Konstytucji). Nie kazda bowiem zmiana w sytuacji majatkowej oznacza ogra-
niczenie wlasnoSci jego podmiotu®2. W pogladzie tym znajduje wsparcie inne
spostrzezenie o tendencji réoznicowania sytuacji majatkowe;j ,,sektora publicz-
nego i1 sektora prywatnego w gospodarce”®.

61 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

52 Wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK ZU 2001, nr 1, poz. 4; tez — co do majatku
komunalnego: wyrok TK z 9 grudnia 2008 r., K 61/07, OTK ZU 2008, nr 10/A, poz. 174.

6 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.
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Konceptualizacja miejsca wlasnosci publicznej w stosunkach obrotu go-
spodarczego (,fachowos$¢, podporzadkowanie regulom optacalnosci 1 zysku lub
zasadzie racjonalnego gospodarowania, dziatanie na wlasny rachunek, powta-
rzalno$¢ dziatan oraz uczestnictwo w obrocie gospodarczym” jako przejawy
dziatalno$ci gospodarcze))®* prowadzi Trybunat Konstytucyjny do wyréznienia
posrod zadan panstwa dwoch kategorii odpowiedzialno$ci wobec gospodarki
rynkowej ujetych w regulacjach Konstytucji. Sektor publiczny i jego podmioty
wyrédzniaja przede wszystkim konstytucyjne 1 ustawowe zadania, charakte-
ryzowane jako zadania publiczne (spoteczne). Panstwo odpowiada (piecza) za
przestrzeganie zasad gospodarki rynkowej przez jej podmioty (przedsiebiorcy
prywatni). W tym zakresie w odpowiedzialno$ci panstwa mieszcza sie zwlasz-
cza zadania, ktore sa realizowane w celu pobudzania aktywnosci podmiotow
prywatnych w stosunkach gospodarki rynkowej czy odnoszace sie do zasad jej
wykonywania. W treéci odpowiedzialno$ci mieSci sie zarazem obowigzek po-
szanowania uprawnien tych jednostek, ktéorym przystuguje prawo podmioto-
we do wolnoéci gospodarczej. Schematycznie mozna w tym miejscu wspomnieé
o aktywnoséci wtadz publicznych, zaliczanej do sfery regulacyjnej czy kontroli
wobec przedsiebiorcow. Ta sfera dzialalnosci podmiotéw publicznych wobec
rynku stanowi uzupelnienie 1 wspomaganie dziatlan wtasciwych podmiotéw,
charakteryzujacych przedsiebiorczo$c¢®. Szczegdlna sytuacje tych wiadz w go-
spodarce wyznaczaja w istocie dzialania (uprawnienia 1 kompetencje), ktore
wyzej charakteryzowatem jako korygowanie stosunkow gospodarki rynkowej
dla ochrony godnosci cztowieka®®.

Tak okreslona rola panstwa wyklucza mozliwosci przyznawania wila-
dzom publicznym szczegblnej odpowiedzialnosci 1 pieczy wobec samych siebie.
Panstwo 1 jego instytucje nie zostaly uprawnione do formulowania roszczen
o ochrone praw, podobnych do praw przystugujacym podmiotom prywatnym,
a wywodzonych z wolno$ci gospodarczej. Sytuacja taka prowadzitaby bowiem
do skupiania w gestii podmiotéw (wladz) publicznych, gdy sa uprawnione do
podejmowania 1 wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, prawa do ochrony
wolnosci dziatalnosci gospodarcze) w stosunkach z podmiotami prywatnymi
poddanymi pieczy wtadz publicznych. Tymczasem dla gospodarki rynkowej
istotne sa: niedyskryminacja i rowne traktowanie jako przeslanki swobodnej
konkurencyjnosci®. Wtadze publiczne zostaly zobowiazane przede wszystkim
do troski o przestrzeganie konstytucyjnych wymogéw ksztaltujacych wolnosé
przedsiebiorczosci podmiotéw prywatnych.

Dziatalno$é gospodarcza panstwa jest wprawdzie dozwolona i akceptowana
w spolecznej gospodarce rynkowej, ale ustawodawca jest zarazem uprawniony
do uznania, ze obecno$¢ sektora publicznego w niektérych dziedzinach aktyw-
nosci gospodarczej jest wazna dla ochrony (realizacji) interesu publicznego.
Kategoria usprawiedliwionych wzgledéw ochrony interesu publicznego, kto-

64 Postanowienie SN z 19 pazdziernika 1999 r., III CZ 112/99, OSNC 2000, nr 4, poz. 78, OSP
2000, nr 10, poz. 143.

% Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

66 Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK ZU 1998, nr 3/A, poz. 29.

57 Wyrok z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.
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ra uzasadnia wyrdznienie na rynku ustug $éwiadczonych w ogdélnym interesie
publicznym (spolecznym), jest tutaj szczegdlnym przykladem motywujacym
wykonywanie przez podmioty publiczne dziatalnoéci gospodarczej, polegajace]
na $wiadczeniu ushug uzytecznosci publicznej. Sektor publiczny nie moze jed-
nak dominowa¢; akceptowanie 1 uznanie jego doniosto$ci stanowitoby bowiem
zaprzeczenie istoty spolecznej gospodarki rynkowej. Dominacja lub monopo-
lizacja dziatalnoSci gospodarczej przez sektor publiczny nie moze wykraczaé
,ponad uzasadnione konstytucyjnie potrzeby”® 1 nalezy dazy¢ do takiego jego
miejsca w gospodarce, ktore potwierdzaloby uznanie tej obecnoSci za wyjatek
wobec prymatu wlasnosci prywatnej w gospodarce rynkowe;j.

Wyzej zarysowane stanowisko ustrojodawcy jest widoczne przez odstapie-
nie od odnoszenia wobec podmiotéw publicznych konstytucyjnych przestanek
1 rygorow, ktére wiaza przy ograniczaniu wolnosci gospodarczej podmiotow
prywatnych®. Uprawnione jest zwlaszcza — w $wietle orzecznictwa Trybu-
nalu Konstytucyjnego — nie tylko przyjmowanie rozwiazan, ktére regulujg
przestanki obecno$ci podmiotéw publicznych na rynku przez podejmowanie
przedsiebiorczoséci. Wykonywanie przez wladze publiczne funkeji publicznych
w 1mieniu panstwa jest okolicznoScigq oraz przestanka usprawiedliwiajaca
ingerencje normatywng w ich sytuacje, kiedy ich intencja jest uczestnictwo
w stosunkach obrotu gospodarczego. Wtadze publiczne nie sa tez uprawnione
do korzystania z podmiotowego prawa wolnoéci gospodarczej™. Rozwigzania
ksztattujace sytuacje wladz publicznych ujmuja swoiscie przede wszystkim
szczegdlowe zagadnienia podejmowania, wykonywania i konczenia dziatalnosci
gospodarczej przez te wladze™.

Wtadze publiczne uczestnicza w gospodarce rynkowej w prawem przewi-
dzianych formach organizacyjnych. Utworzone przez nie w tym celu jednost-
ki organizacyjne wyrézniaja réznorodne tres$ciowo powigzania z panstwem —
w tym z jednostkami samorzadu terytorialnego, co nadaje im status przed-
siebiorcow publicznych (podmiotéw prawa publicznego). Do tej kategorii pod-
miotéw zaliczamy takze jednostki z udziatem sektora publicznego i1 sektora
prywatnego, kiedy struktura majatkowa tych podmiotéw zostata wypetniona
sktadnikami mienia publicznego 1 mienia prywatnego™. Trybunal wyrédznia
uprawnienia przedsiebiorcéw publicznych do udziatu (uczestniczenia) w obro-
cie gospodarczym i wskazuje zarazem na odrebny 1 szczegdlny rezim prawny
tej obecno$ci”, charakteryzowany przejawami dominujacego na nie wplywu™

68 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

59 C. Kosikowski, Wolnosé gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 76.

0 Wyrok TK z 23 czerwea 1999 r., K 30/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 101; wyrok TK z 14 grud-
nia 2004 r., K 25/03, OTK ZU 2004, 11/A, poz. 116.

T Wyrok TK z 21 pazdziernika 2008 r., P 2/08, OTK ZU 2008, nr 8, poz. 139.

2 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

3 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82, tez: K. Strzyczkowski,
Pojecie przedsiebiorcy publicznego, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2002, nr 2, s. 71 n.

" Postanowienie TK z 8 kwietnia 2008 r., SK 80/06, OTK ZU 2008, nr 3/A, poz. 51; tez: S. Du-
dzik, Pomoc panstwa dla przedsiebiorstw publicznych w prawie Wspélnoty Europejskiej, Krakéw
2002, s. 971 n.
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o réznych jego aspektach 1 intensywnosci czy tez ich sytuacja majatkowa’.
Status ten jest zbudowany konstytucyjnie 1 ustawowo na szczegélnych prze-
stankach, uzasadniajacych 1 wspierajacych dziatalno$¢ gospodarcza podmio-
tow publicznych oraz nia rzadzacych. W jego tresci nie znajdujemy — w Swietle
komentowanego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego — prawa podmio-
towego do wolno$ci gospodarczej w wyrazie, ktory przystuguje przedsiebior-
com prywatnym. ,Panstwowe jednostki organizacyjne w szerokim tego stowa
znaczeniu nie sa adresatem konstytucyjnej gwarancji wolnosci dziatalnosci
gospodarcze]’™. Zasada wolnosci gospodarczej 1 wywodzona z niej zasada réw-
nosci nie ma wiec charakteru powszechnie obowigzujacego w tym znaczeniu,
ze jest prawem podmiotowym adresowanym do przedsiebiorcow prywatnych.

VII

Trybunal wskazal, ze wyrdznienie w spolecznej gospodarce rynkowej
dwoch kategorii podmiotéw obecnych w obrocie — prywatnych 1 publicznych
wymaga przyjecia jednoznacznych i czytelnych przestanek dywersyfikuja-
cych™. Zarazem poszczegdlne podmioty lub ich grupy zaliczone do jednej z ka-
tegorii nie moga by¢ traktowane w sposéb dyskryminujacy lub faworyzujacy’®.
Stwierdzenie to jednak ma r6zna miare, jezeli je weryfikujemy na tle sytuacji
podmiotéw gospodarujacych, ktére przynaleza do kategorii jednostek prywat-
nych albo do grupy podmiotéw publicznych.

I tak — samodzielno$é jednostek prywatnych jest wywodzona ,,z praw 1 wol-
nosci przystugujacych cztowiekowi 1 obywatelowi””. Ich udzial w obrocie nie
jest wiec nastepstwem pozytywnej oceny wladz publicznych co do zasadnos$ci
zadecydowania o uczestniczeniu w przedsiebiorczosci. W konsekwencji — sa-
modzielno§é przedsiebiorcow prywatnych przenosi sie na rézne dzialania (for-
my prawne dzialalnosci), ktére wypelniaja wykonywanie przedsiebiorczosci®.
Rzecz zwlaszcza obejmuje sytuacje podmiotéw o mieszanej strukturze majatko-
wej — z udzialem mienia publicznego oraz mienia prywatnego. To ,zmieszanie”
w aspekcie majatkowym statusu podmiotowego jednostki organizacyjnej rodzi
pytania o zasadno$¢ objecia jej gwarancjami konstytucyjnymi przez uznanie
prawa do wolno$ci gospodarczej. Podobne watpliwo$ci mozna zgtaszac¢ wobec
sytuacji podmiotéw gospodarczych, ktore zostaly utworzone wylacznie przez
podmioty publiczne jednoosobowo lub z udzialem kilku podmiotow publicz-
nych. Wprawdzie dominuje poglad o postawieniu takich przedsiebiorcow poza

» Wyrok TK z 29 pazdziernika 2010 r., P 34/08, OTK ZU 2010, nr 8/A, poz. 84. Por. M. Szydto,
w: Traktat ustanawiajqcy Wspdlnote Europejska, red. A. Wrébel, t. 3 (art. 61-188), red. K. Kowalik-
-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, Warszawa 2009, s. 500 i n.

6 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

T Wyrok TK z 18 stycznia 2000 r., K 17/99, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 4.

7 Wyrok TK z 23 czerwca 1999 r., K 30/98, OTK ZU 1998, nr 5, poz. 101.

™ Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82; inaczej Mirostaw Granat
w zdaniu odrebnym do postanowienia TK z 18 grudnia 2013 r., T's 12/12.

80 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.
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konstytucyjnym prawem wolnos§ci gospodarczej, wskazac¢ jednak mozna na ar-
gumenty, ktore przecza takiej tezie. Posréd nich najistotniejsze — jak mozna
sadzi¢ — znaczenie ma wyrdznienie przepiséw wspolnych dla podmiotéw pry-
watnych oraz publicznych, niezaleznie od ich sytuacji majatkowej w znaczeniu
opisanym wyzej, kiedy pozostaja one w stosunku podleglo$ci wobec panstwa
(wladz publicznych) w takim samym stopniu®.

W grupie podmiotéw prywatnych (oséb fizycznych) wystepuje jednak
w pewnych okolicznos$ciach ich sytuacji prawnej pewne zréznicowanie statu-
su, ktére ma swoje zrédlo w ograniczeniach prawa do wolnosci. Przyktadem
sa osoby fizyczne, znajdujace sie w sytuacji funkcjonariuszy publicznych. Try-
bunat uznat, ze zakazy prowadzace do ograniczenia przedsiebiorczosci lub jej
wykonywania (np. korzystanie z mienia publicznego) nie maja charakteru
dyskryminujacego (nieréwne traktowanie). Obowiazuja bowiem wobec wy-
réznionej w prawie grupy osob, ktore charakteryzuja sie podobnymi cechami
swojej sytuacji.

Ranga materii chronionych przez wprowadzenie ograniczen (zaufanie
opinii publicznej do wtadz publicznych, ochrona konstytucyjnych organéw
panstwa, bezstronnos§¢ 1 uczciwosé)®? sa tymi warto$ciami, ktére usprawiedli-
wiaja wkraczanie przez ustawodawce w sfere wolnosci obywatelskich®. Inge-
rencja ta nie zostala zarazem zaliczona do sfery dyskrecjonalnych prerogatyw
wladz publicznych. Ustawodawca zostal wprawdzie uprawniony do przyjmo-
wania rozwiagzan systematyzujacych sytuacje podmiotéw (oséb) publicznych
w gospodarce 1 wobec gospodarki, co moze prowadzi¢ do ograniczania woli
tych podmiotéw w wyborach, kiedy zamiarem prawodawcy jest ograniczanie
wolno$ci podmiotéw sprawujacych funkcje publiczne do przedsiebiorczosci.
Stanowisko ustawodawcy 1 innych wladz uprawnionych do stanowienia pra-
wa determinuja jednak wskazane wczeéniej reguly, wywodzone z regulacji
konstytucyjnych.

VIII

Pewnos$¢ prawa jest wartoscig konstytucyjna 1 zarazem przestanka gwa-
rancyjna, ktéra zapewnia przedsiebiorcom stabilizacje ich sytuacji w stosun-
kach wzajemnych oraz — zwlaszcza — wobec wladz publicznych. Zachowanie
praw nabytych jest szczegdlng wartoScig sytuacji prawnej. Wyrdznione przez
ustrojodawce prawo ustawodawcy do wladczego oddzialywania na gospodar-
ke, aktualizowane w szczegdlnych warunkach rynkowych, nie oznacza tym
samym przekazania wladzom publicznym uprawnienia do zaskakiwania adre-
satow regulacjami, ktére stanowig o ingerencji w wolno$¢ przedsiebiorczosci®.
Trescig legalizmu dzialania odnoszonego do tych wladz jest bowiem dbatosé

81 Postanowienie TK z 18 grudnia 2013 r., T's 13/12.

82 Wyrok TK z 13 lipca 2004 r., K 20/03, OTK ZU 2004, nr 7/A, poz. 63.

85 Wyrok TK z 23 czerwca 1999 r., K 30/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 101.

84 Wyrok TK z 10 pazdziernika 2001 r., K 28/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 212.
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0 bezpieczenstwo prawne uczestnikéw obrotu gospodarczego®. Z obowiazku
tej pieczy nie wynika zarazem bezwzgledny nakaz kierowania sie przez wla-
dze publiczne regula niezmiennosci prawa®’. Zasada legalizmu nie prowadzi
bowiem do wykluczenia mozliwos$ci zmiany sytuacji adresatéw normatywnych
aktéow prawnych.

Gospodarke rynkowa charakteryzuje zmienno$¢ warunkéw wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej, determinowana czynnikami obiektywnymi — nieza-
leznymi od woli przedsiebiorcéw i wtadz publicznych. W konsekwencji ochrona
praw nabytych podmiotéw gospodarujacych podlega ocenom z uwzglednieniem
pewnej wrazliwos$ci na te warunki czy skutki pozostajace poza wola panstwa®’.
Sfera stosunkéw gospodarczych stwarza tym samym nieustanne wyzwania
przed ustawodawca co do ujecia praw nabytych wobec ograniczen wolnosci
gospodarczej 1 ich przestanek®®. | Szczegdlnie wazne wzgledy lub okolicznosci”®®
sa przestankami usprawiedliwiajacymi ingerencje w prawa nabyte.

Usprawiedliwiona ingerencja w prawa nabyte nie jest jednak kwestia auto-
nomii woli wladzy publicznej. Panstwo jest zwlaszcza zobligowane do szczegdl-
nej przezornosci w przypadkach zmiany prawa obowiazujacego®. Przejawem
takiej przezornosci jest dyrektywa legislacyjna, ktéra Trybunat Konstytucyjny
odnosi do zachowan wladz publicznych wobec podmiotéw przedsiebiorczosci;
zawilera sie ona w postulacie wazenia interesu publicznego 1 prywatnego. Po-
dobny poglad jest wyprowadzany, gdy ustawodawca ogarnia prawami konsty-
tucyjnymi sytuacje szczegolne — np. odstepstwo od zakazu zmiany przepisow
wobec 0séb pelniacych funkcje publiczne®.

W sposoéb zblizony rzecz przedstawia sie z obowiazywaniem zakazu retro-
aktywnos$ci wobec regulacji, ktérych przedmiotem sg relacje przedsiebiorcow
z wladzami publicznymi. Obowiazywanie zakazu jest uznawane przez Trybu-
nal Konstytucyjny za specjalny przejaw poszanowania wolnosci przedsiebior-
coéw. Stanowisko to jest wywodzone z zasady zaufania obywateli do panstwa®,
co obejmuje takze sprawy przedsiebiorczo$ci. Pogorszenie sytuacji prawnej
adresatéw wolnoéci gospodarczej ,,w stosunku do stanu poprzedniego™? jest
szczegblnym przejawem retroakceji. W istocie jest bowiem przejawem ingerencji
w prawa adresatéw. Sytuacja taka prowadzi do weryfikowania w sensie nega-
tywnym ich konstytucyjnego prawa podmiotowego do wolnosci gospodarczej.

Trybunal Konstytucyjny znajduje usprawiedliwienie naruszenia konstytu-
cyjnie uksztaltowanego prawa wolnosci gospodarczej przez wprowadzanie do
obiegu prawnego regulacji o skutkach retroaktywnych. Usprawiedliwieniem

% Wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/2000, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 138.

86 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

87 Postanowienie SN z 18 stycznia 2005 r., SN WK 22/04, Lex, nr 145/63.

88 Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 29.

89 Wyrok TK z 20 sierpnia 1992 r., K 4/92, OTK ZU 1994, cz. II, s. 191 n.

9 Postanowienie SN z 18 stycznia 2005 r., SN WK 22/04, Lex, nr 145/63.

1 Wyrok TK z 23 czerwca 1999 r., K 30/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 101.

92 Wyrok TK z 10 pazdziernika 2001 r., K 28/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 212.

9 Orzeczenie TK z 19 stycznia 1992 r., K 15/91, OTK ZU w latach 1986-1995, t. 3, poz. 8.
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jest ochrona innych wartosci konstytucyjnych, jezeli znajduje ona uzasadnie-
nie w szczegoOlnych okolicznosciach. W takich sytuacjach nalezy rozwazac dwie
przestanki, pozostajace wobec siebie w zaleznos$ciach konfrontacyjnych: donio-
sto§¢ znaczenia wartosci chronionych (,sytuacje nadzwyczaj wyjatkowe”)%,
ktore podlegaja ochronie z naruszeniem zakazu nieretroaktywnoséci, oraz tro-
ska o wolnoé¢ gospodarcza, jezeli wolno$é ta jest zagrozona przez jej ograni-
czenie lub zniesienie w zwigzku z zamierzonymi i przyjmowanymi w takich
szczegblnych sytuacjach regulacjami retroaktywnymi. Ustawodawca winien
zwlaszcza dochowaé szczegéblne) staranno$ci przy ujmowaniu przepisOw oce-
niajacych zdarzenia ,stare” w Swietle nowej regulacji®. Przedsiebiorca nie
moze zarazem zostaé osamotniony wobec wyzwan, ktore niesie dla jego inte-
resu taka sytuacja.

Wolnoéé przedsiebiorczosci gwarantuja takze remedia prawne, ktoére
wkraczaja na pola konstytucyjnie 1 ustawowo zastrzezone do wykonywania
wolnej woli. Podmiot wolnoéci gospodarczej korzysta ze swobody podejmowa-
nia 1 wykonywania przedsiebiorczosci przede wszystkim w stosunkach obrotu
gospodarczego z innymi podmiotami wolnosci gospodarczej, kiedy organizu-
je swoja przedsiebiorczo$é przez uwzglednienie wlasciwych regulacji prawa
przedmiotowego. Wyznaczaja one zarazem 1 legitymizuja jego zachowania czy
tez ksztattuja relacje wobec wladz publicznych.

Przedsiebiorca jako strona w stosunkach wertykalnych jest konfrontowa-
ny z wladzami publicznymi szczegdlnie w sytuacjach, kiedy podejmuja one
dzialalnoé¢ w celu zalatwiania spraw z zakresu administracji publiczne;j.
Dziatalno$é te wypelniaja przede wszystkim akty administracyjne o réznym
przedmiocie (regulujace rézne sprawy). W tych sprawach tacznikiem miedzy
dziatlalno$cia wladz publicznych oraz roszczeniami o §wiadczenia na rzecz pod-
miotéw gospodarki rynkowej lub zaniechania ingerencji jest interes prawny
przedsiebiorcy lub innych podmiotéw wykonujacych dziatalno$é gospodarcza.
Interes ten wywodza one z wlasciwego w sprawie przepisu prawa®. Wolnoséé
bez §rodkéw prawnych, ktore aktualizuja prawo do formulowania zadan o za-
niechania lub do wysuwania okreslonych roszczen w zwiazku z naruszeniami
wolnosci?’, staje sie tylko ornamentem stownym stanowiska prawodawcy, kto-
re w istocie przyjmuje wyraz bezwarto$ciowej deklaracji. Podmioty wolnosci
dzialalno$ci gospodarcze) znajduja sie wowcezas w sytuacji opuszczenia w Swo-
jej wolnosci wobec jej zagrozen czy naruszen.

Konstytucja powierza panstwu ochrone wolnos$ci — w tym wolnos$ci gospo-
darczej (art. 5: ,,Panstwo strzeze”). Ochrona ta zakorzeniona jest w tresci inte-
resu publicznego® przede wszystkim w tym znaczeniu, ze w interesie publicz-

9 QOrzeczenie TK z 19 pazdziernika 1993 r., K 14/92, ZU 1993, poz. 35; OTK 1986-1995, t. 4,
1993, cz. 2, poz. 35.

% Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

9% Wyrok NSA z 29 grudnia 2009 r., IT OSK 1843/09, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Admi-
nistracyjnych.

97 K. Kiczka, Administracyjnoprawne srodki ksztattowania sytuacji prawnej przedsiebiorcow,
op. cit., s. 368.

9% Wyrok NSA z 26 maja 1981 r., SA 811/81, ONSA 1981/1, poz. 46.
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nym jest zapobieganie naruszeniom prawa czy tez ich znoszenie (usuwanie)®.
W interesie publicznym lezy takze ochrona prawna wolno$ci gospodarczej
przez ustanowienie odpowiednich gwarancji publicznoprawnych — zwtaszcza
weryfikujacych zakaz ,bezprawnej ingerencji”’'?. Podmiot wolnoéci dziatalno-
$ci gospodarczej jest bowiem uprawniony 1 wywodzi¢ moze z tre$ci wolnosci
gospodarczej, zrekonstruowanej 1 przyjmowanej przez Trybunal Konstytucyj-
ny na tle rozwigzan Konstytucji, umocowanie do jej ochrony (uprawnienie do
ochrony prawa podmiotowego)!'°l. Prawo podmiotowe do wolno$ci gospodarcze]
oznacza tym samym nie tylko stanowienie o celowos$ci podejmowania czy wy-
konywania dziatalno$ci gospodarczej. Miesci sie w nim takze prerogatywa do
formutowania zadan okreslonego zachowania (zaniechania naruszen'®?, przy-
wroécenia stanu poprzedniego'®®), adresowanych do wtasciwych wtadz pub-
licznych. W tym znaczeniu prawo do wolnos$ci gospodarczej jako prawo pod-
miotowe ma charakter roszczeniowy'® przez zadanie okreslonych Swiadczen
pozytywnych!®®; maja one charakter gwarancyjny i1 pozwalaja na wykonywa-
nie dziatalno$ci gospodarczej w warunkach wolnosci gospodarczej — zwlaszcza
w warunkach konkurencji'®.

X

Cztonkostwo ,,w strukturach Unii Europejskiej”?” kieruje uwage na regu-
lacje prawa europejskiego w ocenach istoty, przejawow 1 zasadnos$ci ingeren-
¢ji w wolno$¢ przedsiebiorczosci. Uprawnione jest wiec spojrzenie na wolnosé
gospodarcza, 1 jej granice, ujete w wymiarze krajowym, przez uwzglednienie
Lterminologii, poje¢ 1 zasad”, ktore sg znane prawu europejskiemu. Wolnosé
gospodarcza nabiera tym samym wymiaru europejskiego. Trybunal wskazy-
wal na regulacje prawa Unii Europejskiej 1 ich znaczenie rowniez przy charak-
teryzowaniu konstytucyjnych granic wolnosci gospodarczej (art. 22)1%,

Relacje miedzy prawem polskim a prawem europejskim znalazly swoje
wazne miejsce w opisach doktryny réznych dziedzin prawa. Interpretacje wol-
nosci przedsiebiorczosci uwzgledniaé¢ powinny , ducha prawa wspolnotowego”.
Takie podejScie w rozwazaniach o wolno$ci gospodarcze) jest wazne zwlasz-

9% M. Maciotek, O publicznym prawie podmiotowym, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 1-2,
s. 4.

100 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,
s. 50.

101 Wyrok SN z 4 czerwca 1982 r., I CR 151/82, OSN CA 1983, nr 2-3, poz. 41.

192 Materiaty do nauki prawa administracyjnego (M. Kulesza — red.), Warszawa 1989, s. 125.

108 K. Kiczka, Administracyjnoprawne srodki ksztattowania sytuacji prawnej przedsiebiorcéw,
op. cit., s. 369; Materiaty do nauki prawa administracyjnego, op. cit., s. 131.

104 K. Klecha, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 54.

105 K. Kiczka, Administracyjnoprawne srodki ksztattowania sytuacji prawnej przedsiebiorcéw,
op. cit., s. 367; Materiaty do nauki prawa administracyjnego, op. cit., s. 131.

106 Wyrok SN z 12 wrzeénia 2008 r., I PK 27/08, OSNP 2010, nr 3-4, poz. 34.

107 Wyrok TK z 21 kwietnia 2004 r., K 33/03, OTK ZU 2004, nr 4/A, poz. 31.

108 Wyrok TK z 21 kwietnia 2004 r., K 33/03, OTK ZU 2004, nr 4/A, poz. 31.
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cza w sytuacji okreslanej jako deficyt regulacji prawnych, jezeli ustawodaw-
ca poza polem swojej uwagi pozostawia unormowanie pewnych zagadnien, co
stanowi naruszenie wymogu harmonizacji prawa wewnetrznego z prawem eu-
ropejskim 1 innymi systemami krajowymi. Prowspdlnotowe podejscie rowniez
winno kierowaé¢ wykltadnia prawa wewnetrznego, kiedy jego regulacje nie sa
jednoznaczne w tresci czy tez pozwalaja na rézne wybory w ich interpretacji.

Istnieje pewien szczegdlny wzorzec brany pod uwage w ocenach na temat
celowosci czy zasadnoéci uwzgledniania prawa europejskiego w analizach spo-
rzadzanych, aby ustali¢ znaczenie 1 tres$¢ instytucji prawnych, ktére wyznacza-
ja miejsce wolnosci przedsiebiorczosci w konstytucyjnym porzadku prawnym.
Wzorcem tym jest stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ze to Konstytucja RP
»pozostaje [...] najwyzszym prawem Rzeczypospolite]”'?®. W Swietle tego sta-
nowiska wyktadnia proeuropejska (przyjazna prawu europejskiemu) nie moze
wiec prowadzi¢ do marginalizacji ustawy zasadnicze]. Stwierdzenie to nadal
broni sie, jezeli odniesiemy je do fundamentalnych zasad porzadku konsty-
tucyjnego. Powyzej zarysowane stanowisko odnosze do regulacji, ktore wy-
znaczaja, ,wrazliwe” spotecznie czy politycznie skutki czlonkostwa w UE dla
suwerennosci panstwa czy konsekwencje czlonkostwa dla interpretacji szcze-
gblnych zagadnien wywodzonych z praw 1 wolnoéci obywatelskich. Przyjete
w tresci Konstytucji unormowania, podstawowe dla praw 1 wolnos$ci obywa-
tela oraz ustroju RP, w istocie wyznaczaja granice swobody ustawodawcy we-
wnetrznego w wyborach regulacyjnych, determinowanych trescia rozwigzan
prawa europejskiego.

W Swietle wskazanego wyzej stanowiska rola Trybunatu Konstytucyjne-
go ograniczaé¢ sie winna przede wszystkim do weryfikowania zgodnosci ak-
tow normatywnych ze standardami konstytucyjnymi (,tradycyjny defensywny
konstytucjonalizm”)!'°, co jest sprowadzane do obrony owych fundamentalnych
czy podstawowych wartosci konstytucyjnych. Do kategorii takich warto$ci na-
lezy niewatpliwie wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej. Wolnosé przedsiebiorczo-
$ci jest fundamentem, na ktérym zbudowano takze europejski tad wspétpracy
gospodarczej w unijnym ugrupowaniu integracyjnym. Zasady owego porzadku
oraz podstawowe tresci wyznaczaja regulacje prawa unijnego.

Poglad o uwzglednianiu kryterium tozsamosci konstytucyjnej przy wy-
znaczeniu granicy wkraczania przez prawo europejskie w polski porzadek
prawny'!! jest noény w dyskusjach publicznych, a ta jego atrakcyjnosé zalezy
zwlaszcza od sposobu jego ujecia 1 prezentacji. Wydaje sie uzasadnione roz-
wazanie w sposob pogltebiony problematyki intensywnosci i skutkéw owego
wkraczania przez prawo europejskie w wewnetrzny porzadek prawny takze
na gruncie regulacji zaliczanych do publicznego prawa gospodarczego. Pozo-
staje tym samym — jak sadze — pewnym wyzwaniem dla nauki publicznego
prawa gospodarczego ocena konsekwencji zwigazania ustawodawcy polskiego

109 Wyrok TK z 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK ZU 2005, nr 5/A, poz. 49.

10 T, Koncewicz, Trybunat Konstytucyjny w Europie, ,Rzeczpospolita” z 10 marca 2014 r.,
s. C8.

1t K. Kowalik-Banczyk, w: S. Dudzik, N. Péttorak (red.), Prawo Unii Europejskiej a prawo
konstytucyjne panstw cztonkowskich, Warszawa 2013, s. 44.
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prawem europejskim, jezeli uwzglednimy stanowisko Trybunalu Konstytu-
cyjnego o nieprzekraczalnych granicach zwigzania, wyznaczonych przez pod-
stawowe warto$ci promowane przez polska Konstytucje. Kwestia ta dzisiaj
znajduje wprawdzie swoje miejsce w dyskusjach, widaé¢ jednak w nich raczej
nachylenie ku weryfikacji stanowiska ustawodawcy polskiego — z uwzglednie-
niem zasady zgodno$ci rozwigzan szczegdtowych wtasciwych dla przedsiebior-
czosci — ze stanowiskiem prawodawcy unijnego oraz Trybunalu Sprawiedli-
woéci UE (przystosowanie prawa wewnetrznego do europejskich regulacji
szczegdlowych). Tymczasem skutkiem pierwszenstwa prawa europejskiego,
jego bezposredniego stosowania czy bezposredniej skuteczno$ci w prawie kra-
jowym moze sie okazaé przelamywanie czy co najmniej zmiana tozsamosci
konstytucyjnej tych wartosci, ktore Trybunat Konstytucyjny zaliczyt do pod-
staw polskiego porzadku konstytucyjnego. W tej wlasnie perspektywie widze
wykraczanie przez Trybunal poza granice wskazane] wyzej postawy ,,defen-
sywnej)” w interpretacjach zgodnos$ci aktéw normatywnych z Konstytucja. Ten
swego rodzaju ,aktywizm interpretacyjny” uwzgledniajacy w analizach takze
perspektywe europejskich regulacji prawnych moze prowadzi¢ do weryfikacji
tresci czy wzorcow konstytucyjnych, ktére Trybunat uwzglednia w badaniach
zgodnosci z Konstytucja regulacji normatywnych. W istocie chodzi nie tylko
o ustalenie granic mozliwo$ci ochrony wartosci ujetych w prawie europejskim.
Pewna powinnoécia nauki publicznego prawa gospodarczego jest rozwaze-
nie, czy w Swietle przytoczonego wyzej stanowiska Trybunatu Konstytucyj-
nego regulacje publicznego prawa gospodarczego, uwzgledniajace stanowisko
prawodawcy europejskiego, nadal mieszcza sie w owych ,nieprzekraczalnych
granicach”, czy tez raczej rysuje sie w nich tendencja nadawania warto$ciom
konstytucyjnym, w tym zwlaszcza wolnos$ci gospodarczej, tozsamosci, ktéra
jest wyrazem co najmniej zmiany podejScia ustawodawcy polskiego w rozu-
mieniu tej wolnosci.
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Uniwersytet Wroctawski
oraz Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego
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CONSTITUTIONAL PUBLIC ECONOMIC LAW

Summary

Economic freedom is a fundamental constitutional value. It is subject to interpretation by the
judgments of the Constitutional Court as a constitutional principle and constitutional right. The
purpose of this interpretation is to establish the location of economic freedom in constitutional
terms of the social market economy and to determine its characteristic features (identity).Eco-
nomic freedom also defines the position of the legislator who recognises entrepreneurship issues
in statutory regulations, and takes into account the position of the Constitutional Court on the
principles of law-making. The European Union law also plays an important role in shaping the
characteristics of economic freedom. The study of public economic law should combine the consti-
tutional recognition of economic freedom with its understanding in ordinary legislation and case
law by taking into account the European perspective.
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