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Wstep

Idea wolnoéci dziatalno$ci gospodarczej' zrodzita sie pod koniec XVII w.,
u schytku feudalizmu, w dobie rozkwitu mysli oéwieceniowej. Stanowila
ona podstawowe zalozenie programu gospodarczego angielskiej szkoty kla-
sycznej ekonomii politycznej, ktérej tworcami byli W. Petty i J. Locke. Pro-
gram ten proklamowal zasade pelnej gospodarczej wolnosci, polegajacej na
swobodnym wykonywaniu przemystu 1 handlu w dowolny sposéb 1 w do-
wolnych formach organizacyjnych, a takze glosit catkowite wykluczenie in-
gerencji panstwa w gospodarke.

Mowa tu o wolnoéci tworzacej impuls dla kreatywnych jednostek do
pracowania na wilasny rachunek, a tym samym bogacenia sie dzieki swo-
im talentom 1 pracowitosci, ale réwniez o wolnosci, ktorej nadmierne ogra-
niczenie lub jej brak przektada sie w negatywny sposob na stan finanséw
i gospodarki panstwa.

Aby zapewnié jednostkom wolno$é dziatalnosci gospodarczej panstwo
powinno, po pierwsze, zagwarantowac ja w akcie prawnym powszechnie
obowiazujacym, a po drugie — do zapewnienia mozliwie najszerszego zakre-
su — musi stworzy¢ ramy instytucjonalne niezbedne do jej ochrony. Przed-
miotem zainteresowania niniejszego opracowania stat sie zatem sposéb
ujecia, a zarazem gwarancji wolnosci dziatalno$ci gospodarczej na gruncie
polskiego prawa konstytucyjnego.

* Dr Matgorzata Magdziarczyk — adiunkt w Katedrze Wtasnosci Intelektualnej, Prawa Admi-
nistracyjnego i Europejskiego, Wydzial Ekonomii i Zarzadzania, Politechnika Opolska.
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Wolnoé¢ dzialalno$ci gospodarczej w ujeciu
Konstytucji RP z 1997 r.

Uchwalona 2 kwietnia 1997 r. przez Zgromadzenie Narodowe Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej? proklamowata idee wolnoéci dziatalnoéci go-
spodarczej jako jedna z podstawowych konstytucyjnych zasad. W polskim
prawie konstytucyjnym byla ona wszak obecna juz wczeéniej, aczkolwiek
nie zawsze wyrazona w sposob bezposredni. Jej historia jako gwarantowa-
nej ustawa zasadnicza wolnos$ci rozpoczeta sie w 1921 r., wraz z uchwale-
niem 17 marca Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?, i choé nie zostala
wyrazona expresis verbis, to jednak mozna ja bylo ,,wyprowadzi¢” ze zda-
nia pierwszego art. 101 tegoz aktu, ktéry zapewnial ,,wolno$¢ obrania so-
bie na obszarze Panstwa miejsca zamieszkania 1 pobytu, przesiedlania sie
1 wychodzctwa, nie mniej wolno§¢ zajecia 1 zarobkowania oraz przenosze-
nia swej wlasnosci”. W doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego tamtego
okresu to wlasnie przez ,,wolno$é zajecia 1 zarobkowania oraz przenoszenia
swojej wlasnosci” przyjmowano wyrazacé ,,wolno§¢ osobista gospodarcza’,
nakazujaca panstwu poszanowanie sfery swobodnej dziatalno$ci jednost-
ki%. Sposéb ujecia wolnoéci dziatalnoéci gospodarczej w Konstytucji marco-
wej nie odbiegal od istniejace] w 6wczesnym czasie w krajach Europy Za-
chodniej praktyki. Natomiast nie wspominaty o niej dwa kolejne polskie
akty konstytucyjne, tzw. Konstytucja kwietniowa® z 1935 r., oraz przyjeta
w 1952 r. tzw. Konstytucja lipcowa®. Historia wolnoéci dziatalno$ci gospo-
darczej na gruncie polskiego prawa konstytucyjnego zatrzymala sie zatem
w roku 1935, by ponownie nabraé¢ biegu dopiero w 1989 r., kiedy zostala
przyjeta ustawa zmieniajaca Konstytucje lipcowa’. Na jej mocy zniesiono
system gospodarki planowej, prymat wlasnosci uspotecznionej oraz mono-
pol panstwa w zakresie handlu zagranicznego, przywracajac jednoczeénie
do kanonu konstytucyjnych zasad wolnoé¢ dziatalnosci gospodarczej wy-
razona w sposob bezposredni, w art. 6. Artykut ten nastepnie zostal prze-

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 78,
poz. 483 z pdézn. zm. Dalej: Konstytucja.

3 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. RP Nr 44,
poz. 267, z pézn. zm. Dalej: Konstytucja marcowa.

4 A. Mycielski, Polskie prawo polityczne. Konstytucja z 17.03.1921 r., Wroctaw 1947, s. 237.

5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1935 r. — Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Dz.U. RP Nr 30,
poz. 227 z pézn. zm. Dalej: Konstytucja kwietniowa.

6 Ustawa z dnia 22 lipca 1952 r. — Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, t.j. Dz.U.
z 1976 r. Nr 7, poz. 36 z pézn. zm. Dalej: Konstytucja lipcowa.

7 Ustawa z dnia 29 grudnial989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Dz.U. Nr 75, poz. 444 z p6zn. zm.
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jety przez tzw. Mala konstytucje uchwalona w 1992 r.8, bedaca po$rednim
etapem w pracach nad tekstem Konstytucji.

W Swietle systematyki Konstytucji wolnosci dziatalno$ci gospodarcze)
mozna przypisa¢ dwie role: zasady ustroju gospodarczego i wolno$ciowego
prawa podmiotowego. Ustrojodawca w sposéb bardziej wyrazisty uwypuk-
lit jednak role wolnos$ci dziatalnos$ci gospodarczej jako tej, ktéra determi-
nuje ustrdj gospodarczy panstwa, poprzez wyartykulowanie jej w rozdzia-
le I Konstytucji w art. 20. Wolno$¢ owa zostata wymieniona tu jako jeden
z trzech filaréw spolecznej gospodarki rynkowej okreslajacej ustréj gospo-
darczy Polski. Czyniac z niej zasade ustroju gospodarczego, ustrojodaw-
ca jednoczeénie postanowil oprzeé gospodarke panstwa na inicjatywie 1 si-
le wyplywajacej z podmiotéw gospodarczych o prywatnym kapitale. Idac
dalej, ustrojodawca w art. 22 Konstytucji wskazal dwie przestanki, kto-
rych jedynie taczne zaistnienie moze uzasadniaé ograniczenie przedmio-
towej woloSci. Pierwsza z nich jest droga ustawy, a druga to wazny interes
publiczny. Warto tu zwréci¢ uwage na stanowisko Trybunatu Konstytu-
cyjnego? w materii reglamentacji wolnoéci dziatalnoéci gospodarczej, kté-
ry niejednokrotnie w swoim orzecznictwie podkres§lal, ze wolnoéé ta mo-
ze podlegaé ograniczeniom ze wzgledu na socjalny charakter gospodarki
rynkowe]j, zaakcentowany w art. 20 Konstytucji, w celu zminimalizowa-
nia niekorzystnych skutkéw wolnorynkowych, uderzajacych w powszech-
nie uznawane wartosci'C.

W wolnosci dziatalnoéci gospodarczej dostrzega sie rowniez jedna z kon-
stytucyjnych wolnosci czlowieka i obywatela. Poparcia tego stanowiska
upatruje sie w tresci art. 233 ust. 3 Konstytucji. W tym kontekscie wol-
noéé te definiuje sie jako mozliwoéé podejmowania, prowadzenia i zakon-
czenia dziatalnosci gospodarczej, ktorej zasadniczym celem jest osiagniecie
zysku 1 ktora polega na mozliwoéci samodzielnego podejmowania decyzji
gospodarczych, w tym wyboru rodzaju dziatalnoéci, 1 prawnych form ich
realizacjill.

O wolno$ci tej mowi sie réwniez jako o wolno$ciowym prawie podmio-
towym!2, a wyinterpretowania jej podmiotowego charakteru dokonuje sie

8 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawo-
dawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. Nr 84,
poz. 426 ze zm.

9 Dalej: TK.

10 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia1998 r., K 10/97, OTK 1998/3/29; 10 kwietnia 2001 r., U 7/00,
OTK 2001/3/56; 28 stycznia 2003 r., K 2/02, OTK2003/IA/4.

11 Wyrok TK z dnia 30 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK 2001/1/4; 10 kwietnia 2001 r., U 7/00,
OTK 2001/3/56; 21 kwietnia 2004 r., K 33/03, OTK-A 2004/Nr 4/poz. 31.

12 C. Kosikowski, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce stosowania
Konstytucji RP, [w:] Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytu-
¢ji, red. C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 40.
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zaréwno z treSci wspomnianego art. 233 ust. 3, jak 1 z art. 20 Konstytucji.
Tak tez wypowiedzial sie TK!3, uznajac nadto, ze ustrojodawca upatruje
w niej warunek pomysélnego bytu obywateli, narodu i panstwa, a wiec trak-
tuje te wolno$éé jako determinante skutecznej realizacji innych podstawo-
wych praw 1 wolnoéci. TK probowat réwniez uzasadnié¢ postrzeganie wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej jako wolnoSciowego prawa podmiotowego,
opierajac sie na art. 22 Konstytucjil* i wyrazajac poglad, ze takze inne nor-
my konstytucyjne w sposob uzupelniajacy 1 dotyczacy pewnych wycinkow
wolnoéci pozwalaja na pojmowanie wolnosci dziatalnoéci gospodarczej ja-
ko prawa podmiotowego!®.

Jako wolnosciowe prawo podmiotowe niesie ona ze soba uprawnienie jed-
nostki wobec panstwa i1 organéw wtadzy publicznej, ktére winno 1 moze by¢
chronione w trybie skargi konstytucyjnej. Inaczej rzecz uymujac, wolnosé
dziatalno$ci gospodarczej w roli prawa podmiotowego daje mozliwo$éé za-
dania od administracji konkretnego zachowania sie przy ustalonym stanie
faktycznym, wyznacza prawnie okreslone obowiazki administracji, a co wie-
cej, daje jednostkom prawo jej dochodzenia od panstwa na drodze postepo-
wania sagdowego. Interesujaco w przedmiotowej materii wypowiedziala sie
A. Walaszek-Pyziol, twierdzac, ze: ,jak sie wydaje za najwlasciwsze — pod
wzgledem teoretycznym — nalezy uznac¢ stanowisko, kwalifikujace swobode
wolno$¢) dziatalno$ci gospodarczej jako tzw. publiczne prawo podmiotowe
o charakterze «negatywnym» (obronnym — wedlug terminologii niemiec-
kiej), ktéremu odpowiada ogdlny obowiazek Panstwa (a Scislej organéw pan-
stwowych) nienaruszania — co do zasady — swobody dziatania beneficjetow
tego prawa w sferze «dzialalnoéci gospodarczej»”16. Z kolei K. Strzyczkow-
ski pisze, ze: ,,Wolnoé¢ dziatalno$ci gospodarczej okreS§lona w art. 20 1 22
Konstytucji RP stanowi nie tylko norme prawa przedmiotowego 1 zasady
ustroju gospodarczego panstwa, ale takze podstawe konstytucyjnego pra-
wa podmiotowego o charakterze negatywnym. [...] Wolnoé¢é dziatalnosci go-
spodarczej, traktowana jako prawo naturalne i niezbywalne przystugujace
kazdej osobie, kategoryzuje sie prawnie jako prawo podmiotowe o charak-
terze obronnym, jako tak zwane negatywne publiczne prawo podmiotowe,
przede wszystkim w stosunku do organéw wladzy publicznej”!”. O wolnoéci

13 Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2001 r., U 7/00, OTK 2001/3/56; 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02,
OTK-A 2003/4/33.

14 Wyrok TK z dnia 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK 2001/4/82; 27 lutego 2014 r., P 31/13,
OTK-A 2014/2/16.

15 Wyrok TK z dnia 5 kwietnia 2011 r., P 26/09, OTK-A 2011/3/18.
16 A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Studium prawne, Krakéw 1994, s. 12.

17T K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spotecznej gospodarki rynkowej jako podstawa two-
rzenia i stosowania prawa, [w:] Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania
konstytucji, red. C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 22.
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dzialalnosci gospodarczej w podobnym tonie wypowiedzieli sie C. Kosikow-
ski'® A. Domanskal?, S. Biernat, A. Wasilewski2?, M. Szydlo?!, K. Klecha??

Konstytucyjna ochrona wolnos$ci dzialalnosci
gospodarczej

Ujecie wolnoSci dziatalnoéci gospodarczej w Konstytucji czyni z niej nie
tylko zasade ustroju gospodarczego 1 podstawowa, wolno§é cztowieka i oby-
watela, ale sprawia, ze jest ona gwarantowana przez Konstytucje w sposéb
szczegblny, a mianowicie poprzez objecie jej ochrona na podstawie konsty-
tucyjnych §rodkéw ochrony praw 1 wolnoéci czlowieka i1 obywatela. Samo
proklamowanie wolnoéci czy prawa w ustawie zasadniczej nie daje jesz-
cze nalezyte) gwarancji rzeczywiste] mozliwoéci ich realizacji. Aby mogty
one by¢ realizowane, niezbedne sa odpowiednie instrumenty i §rodki, kto-
re bedq chronily uprawniony podmiot przed ich ograniczaniem. Trafnie
ujeli ten problem A. Btas i dJ. Boé, wskazujac, ze porzadek prawny usta-
nowiony przez wladze panstwowsa nadaje obywatelom rézne uprawnienia
w dziedzinie prawa publicznego, jednak dopiero zapewniajac tym upraw-
nieniom ochrone w postaci odpowiednich sadow 1 odpowiednich instytucji
prawnych, pozwala przeciwstawi¢ owe uprawnienia okre§lonym wladzom
panstwowym?23,

Naruszenie wolnoséci lub prawa ma miejsce w sytuacji, gdy jaki$ pod-
miot calkowicie lub czeS§ciowo ogranicza podmiotowi uprawnionemu moz-
liwos§¢ korzystania z nich poprzez dziatania niezgodne z prawem. Narusze-
nie pojawia sie rowniez wtedy, gdy jaki$ podmiot byl prawnie zobowigzany
do dziatania, a odméwit jego podjecia badz tez nie dziatat w pelnym zakre-
sie przewidzianym przez prawo. Instrumenty 1 $rodki przewidziane przez
ustrojodawce w celu ochrony konstytucyjnych wolnosci 1 praw to prawo do
sadu:

a) zakaz zamykania drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnoéci
lub praw?4,

b) prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji,

18 C. Kosikowski, Wolnoéé gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 66.

19 A, Domanska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski na tle poréwnawczym,
Warszawa 2001, s. 111.

20 S, Biernat, A. Wasilewski, Wolnosé gospodarcza w Europie, Krakéw 2000, s. 126.

21 M. Szydlo, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz—Wroctaw
2011, s. 55.

22 K. Klecha, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 45.

23 J. Boé, A. Btas, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroc-
law 1997, s. 469.

24 Art. 77-81 Konstytucji.
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— prawo wniesienia skargi konstytucyjnej do TK,

— prawo do wystapienia do Rzecznika Praw Obywatelskich??,

— prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzone] przez niezgodne z pra-
wem dziatanie organu wladzy publiczne;.

Prawo do sadu jest norma prawna adresowana do organéw panstwa, zo-
bowiazujaca te organy do uksztaltowania niezaleznego, bezstronnego 1 nie-
zawislego sadownictwa, ktore bedzie rozstrzygaé we wszystkich rodzajach
sporéw prawnych?6. Mieszcza, sie tu: prawo dostepu do sadu (tj. zakaz za-
mykania drogi sadowej), prawo do wlasciwej procedury (rzetelnego 1 pub-
licznego procesu) oraz prawo do wyroku sadowego (prawo do zaskarzania
orzeczen 1 decyzji wydanych w pierwszej instancji). Prawo do sadu znajdu-
je zastosowanie w sytuacji, gdy catkowicie lub czeéciowo staje sie niemoz-
liwe korzystanie z wolnosci 1 praw.

Ochrona, a zarazem gwarancja konstytucyjnych wolnoSci i praw jest
réowniez mozliwo$§¢ wniesienia do TK skargi w sprawie zgodnoséci z Kon-
stytucja ustawy lub innego aktu normatywnego na podstawie ktérego sad
lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o czyich$ wolnos$ciach
lub prawach, albo tez obowiazkach??. Skarga konstytucyjna to instytucja,
ktéra stuzy okre§lonym w Konstytucji podmiotom do ochrony, w drodze
szczegblnego postepowania przed sadem konstytucyjnym, przystugujacych
im konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich w razie ich naruszenia
przez akty prawne organéw panstwowych albo bezczynnoéé tych organéw,
po uprzednim wyczerpaniu wszelkich dostepnych §rodkéw ochrony praw-
nej. Mozna wskaza¢ na dwie materialne przestanki wniesienia skargi kon-
stytucyjnej: 1) osobisty interes prawny oraz 2) interes aktualny.

Rzecznik Praw Obywatelskich, bedacy w swojej dziatalno§ci niezawi-
sty, niezalezny od innych organéw panstwowych, odpowiadajacy jedynie
przed Sejmem, roéwniez jest gwarantem konstytucyjnych wolnoéci 1 praw.
Jego rola polega na badaniu, czy wskutek dzialania lub zaniechania orga-
noéw, organizacji 1 instytucji, obowigzanych do przestrzegania i realizacji
wolnosci 1 praw, nie nastapito naruszenie prawa badz tez zasad wspo6tzycia
spotecznego. RPO moze wszak podejmowac czynnoéci jedynie w stosunku
jednostka a organ wtadzy publicznej, jego kompetencje nie obejmuja sto-
sunkéw miedzy jednostkami2?®. Sprawujac swoje zadanie, RPO kieruje sie
przede wszystkim kryterium legalnosci, ustalajac, czy organy, organiza-

25 Dalej: RPO.

26 D. Lis-Staranowicz, Konstytucyjne srodki ochrony wolnosci i praw, [w:] Wolnosci i prawa
cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Chmaj, Krakéw 2006, s. 244.

27 B. Banaszak, Modele skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcinskiego,
Warszawa 2000, s. 9.

28 J. Trzcinski, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warsza-
wa 2003, t. 1, uwagi do art. 80, s. 4.
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cje 1 instytucje obowiazane do przestrzegania 1 realizacji wolnoéci 1 praw
dziataly zgodnie z prawem 1 na podstawie prawa, a takze kryterium zgod-
nosci z zasadami wspotzycia spotecznego oraz kryterium sprawiedliwosci
spoleczne;j.

Ostatnim konstytucyjnym §rodkiem ochrony wolnos$ci i praw jest nato-
miast powiazane z zasada legalizmu prawo do wynagrodzenia szkody wy-
rzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie organéw wiladzy publicz-
nej. Z powiazania tych dwéch zasad wynika, ze organy wladzy publiczne)
sq zobowiazane dziala¢ na podstawie 1 w granicach prawa, a jesli tego nie
czynia w taki sposob, konsekwencja jest sankcja w postaci obowigzku na-
prawienia szkody. W jego konteks$cie pojecie szkody przyjeto rozumieé iden-
tycznie jak w prawie cywilnym.

Nalezy réwniez dostrzec role w ochronie 1 gwarancji wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej artykutow 22 1 31 ust. 3 Konstytucji, ktére chronia je)
istote, jednoczesnie wyznaczajac konkretne mozliwosci jej ograniczania.
Kazde wykroczenie poza wskazane mozliwosci bedzie wszak bezprawnym
naruszeniem wolnoéci dziatalnoéci gospodarczej 1 bedzie stanowito powod
do uruchomienia §rodkéw dochodzenia mozliwosci korzystania z niej w pet-
nym dopuszczalnym przez prawo zakresie.

Whnioski

Konstytucja, jako akt najwyzszej rangi w hierarchii polskiego syste-
mu zrodel prawa, w sposob szczegdlny stanowi gwarancje poszanowania
1 przestrzegania wolnoSci 1 praw w niej wyartykulowanych, choéby z te-
go wzgledu, 1z wszystkie pozostale zrdédta prawa musza pozostaé zgodne
z literg 1 duchem Konstytucji. Jest wszak jeszcze inny niezwykle istotny
aspekt podniesienia wolnosci lub prawa do rangi wolnoéci konstytucyjne;j
badz konstytucyjnego prawa, a mianowicie ich ochrona przy uzyciu kon-
stytucyjnych §rodkéw ochrony praw 1 wolnosci. I cho¢ istnieje w doktrynie
prawa konstytucyjnego poglad, ze konstytucyjne érodki ochrony wolnos$ci
1 praw odnosza, sie jedynie do wolnosci 1 praw ujetych w rozdziale II Kon-
stytucji, to jednak nie wydaje sie on przekonujacy, gdyz wprowadzalby nie-
zrozumiata gradacje wolnoéci 1 praw w samej Konstytucji.

Bezposrednia ekspresja wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej w Konsty-
tucji jako zasady gospodarczej ma rowniez wydzwiek gwarancji tejze wol-
noéci z punktu widzenia szczegdblnego trybu zmiany treéci ustawy zasad-
niczej. Ten szczegdlny tryb dokonywania zmian aktu prawnego, jakim jest
ustawa zasadnicza, stanowi bowiem dodatkowe zabezpieczenie nienaru-
szalnoéci przedmiotowej wolnoSci 1 tym samym godzenia w jej istote. Wy-
ciagniecie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej poza katalog wolnosci 1 praw
ujetych w Konstytucji oznaczaloby obecnie nic innego jak zmiane dotych-
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czasowego ustroju gospodarczego Polski ze spotecznej gospodarki rynkowe;)
na ustrdj, ktéremu gospodarka rynkowa pozostaje catkowicie obca.
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THE CONSTITUTION OF THE REPUBLIC OF POLAND OF 1997
AS A GUARANTEE OF PROTECTION OF FREEDOM OF ECONOMIC ACTIVITY

Abstract: The article deals with the issue of freedom of economic activity with reference to
Polish constitutional law and presents the manner of its perception resulting from the latter.
This freedom, on the one hand, is presented as a constitutional principle of the economic system
and, on the other hand — as one of the guaranteed constitutional freedoms of people and citizens.
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