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Wolnos¢ dziatalnoSci gospodarczej i jej ograniczenia
w multicentrycznym systemie prawa

Freedom of economic activity and its limitations
in a multicentric legal system

Streszczenie: Wolnos¢ dzialalnoéci gospodarczej jest pojeciem prawnym, ktére na gruncie Konstytucji RP
z 1997 r. zostalo zastosowane w trzech wzajemnie sie uzupelniajacych kontekstach. Jest ona traktowana
jako publiczne prawo podmiotowe adresowane zaréwno do o0sob fizycznych, jak i 0s6b prawnych. Tak
ujmowana swoboda gospodarcza ma zrédlo w ustrojowych zasadach godnosci i wolnosci, ustalenie za$
jej normatywnej tresci jest determinowane dyrektywa in dubio pro libertate. Zgodnie z art. 20 Konstytucji
RP wolno$¢ dzialalnoéci gospodarczej jest tez uznana — obok wlasnoséci prywatnej i idei dialogu i wspél-
pracy partneréw spolecznych - za fundament konstytucyjnej zasady spolecznej gospodarki rynko-
wej. Z racji swojej tresci stanowi ona przestanke prawno-ekonomiczna realizacji przez organy wladzy
publicznej norm programowych zwigzanych z ustrojem gospodarczym panstwa. W realiach integracji
migdzynarodowej panistwa duzego znaczenia nabieraja przestanki (formalne i materialne) ograniczen tej
wolnosci. Ustanawiane w ustawach, umowach mig¢dzynarodowych i w prawie Unii Europejskiej moga
istotnie oddzialywac na realizacj¢ swobody gospodarczej we wszystkich jej kontekstach konstytucyjnych.
Celem analizy, przy zastosowaniu metody dogmatycznej, jest przedstawienie zagadnien pojeciowych oraz
podstaw normatywnych omawianej wolnosci. Na przyktadzie konkretnego rozwiazania normatywnego
i praktyki jego stosowania autorzy formulujg wnioski dotyczace istotnych zagrozen, na ktére narazeni
sa adresaci tej wolnosci.

Abstract: Freedom of economic activity is a legal concept which, under the 1997 Constitution of the
Republic of Poland, has been applied in three, complementary, contexts. It is treated as a public subjec-
tive right, addressed to both natural and legal persons. The economic freedom thus understood has its
source in the constitutional principles of dignity and freedom, while the determination of its normative
content is determined by the directive in dubio pro libertate. Pursuant to Article 20 of the Constitution,
freedom of economic activity is also recognised - alongside private property and the idea of dialogue
and cooperation of social partners - as the foundation of the constitutional principle of the social market
economy. By virtue of its content, it constitutes the legal and economic premise for the implementation
by public authorities of programme norms related to the economic system of the state. In the realities
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of the state’s international integration, the premises (formal and material) of limitations to this freedom
acquire great significance. Established in laws, international agreements and European Union law, they
can significantly affect the realisation of economic freedom, in all its constitutional contexts. The aim
of the analysis, using the dogmatic method, is to present the conceptual issues and the normative basis
of the freedom in question. Using the example of a specific normative solution and the practice of its
application, the authors formulate conclusions regarding the significant threats to which the addressees
of this freedom are exposed.

Stowa kluczowe: in dubio pro libertate; multicentryczno$¢ porzadku prawnego; norma programowa;
ograniczenia wolnoéci i praw; wazenie warto$ci; wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej; zasada prawna
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Zarys problematyki

Przedmiotem naszych rozwazan czynimy konstytucyjng wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej,
ujmowang przede wszystkim jako prawo podmiotowe podlegajace licznym ograniczeniom,
ktorych zrédlem moga by¢ normy prawa krajowego, miedzynarodowego oraz unijnego.

Celem analizy jest przedstawienie zagadnien pojeciowych, zaréwno teoretycznopraw-
nych, jak i dogmatycznych, zwigzanych z rozumieniem i praktyka stosowania tej kategorii
konstytucyjnej. Pragniemy wykazad, ze wystepujace w prawie pozytywnym ograniczenia
swobody gospodarczej, motywowane i uzasadniane checig uregulowania granic podmio-
towej wolnosci moga powodowac dalsze i szersze nastepstwo ustrojowe zwiazane z innymi
kontekstami konstytucyjnymi, w ktérych wolno$¢ ta jest obecna. W szczegdlnoéci maja
one wplyw na realizacje konstytucyjnej zasady spotecznej gospodarki rynkowej, a takze
tzw. norm programowych adresowanych do wtadz publicznych.

Ponizsze rozwazania prowadzimy wedle schematu: od ogoétu do szczegédtu — od zagad-
nien o charakterze teoretycznym - pojeciowych i definicyjnych, poprzez dogmatycznopraw-
ne, zwigzane z réznymi ograniczeniami wolnosci dziatalnoéci gospodarczej przewidzianymi
w systemie prawa, az po ich zilustrowanie konkretnym przyktadem z dziedziny prawa
podatkowego. Ta egzemplifikacja ma stuzy¢ ukazaniu pewnych praktyk orzeczniczych
(interpretacyjnych, prawotworczych) stanowigcych realne zagrozenie dla zasad konsty-
tucyjnych.

Przyjmujemy nastepujace zalozenia:

1. wujeciu obowiazujacej Konstytucji RP (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.) wolno$¢
dziatalno$ci gospodarczej jest instytucja prawna poddajaca sie ztozonej kwalifika-
cji - jako podstawowa zasada ustrojowa, publiczne prawo podmiotowe oraz norma
programowa; jako taka spelnia istotng funkcje w prawie prywatnym i publicznym;
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2. takiztozony charakter zasady wolnosci gospodarczej ma nie tylko znaczenie i konsek-
wengcje teoretyczne; jest istotny rowniez dla praktyki jej stosowania, zwlaszcza w relacji
do jej ograniczen i gwarancji;

3. dla przedstawienia statusu wolnoéci dziatalnosci gospodarczej oraz jej rzeczywiste-
go znaczenia konieczne jest uwzglednienie jednej z istotnych cech wspotczesnych
porzadkéw prawnych, mianowicie ich multicentrycznosci rozumianej jako wystepo-
wanie w jednym panstwowym porzadku prawnym wielu zrédet prawa pochodzacych
z réznych centréw decyzyjnych (Letowska, 2005).

Wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej jako pojecie prawne

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej mozna, wykorzystujac kategorie teoretycznoprawne
i konstytucyjne, scharakteryzowa¢ w nastepujacy sposob.

Dzialalnos¢ gospodarcza i wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jako pojecia prawne

Dzialalnos¢ gospodarcza to pojecie prawne, zaréwno konstytucyjne, jak i ustawowe’.
Wrystepuje takze w aktach prawa unijnego®. O wolnosci dziatalnosci gospodarczej mo-
wig nastepujace przepisy Konstytucji RP: art. 17 ust. 2, art. 20, art. 22 oraz art. 233 ust. 3.
Pierwszy z nich postuguje sie pojeciem ,,wolnoséci podejmowania dziatalnosci gospodar-
czej” w kontekscie funkcjonowania samorzadow, ktorych dziatania nie mogg tej wolnosci
naruszaé. Drugi statuuje spoleczng gospodarke rynkowa — opartg na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partneréw spo-
tecznych - podstawa ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Trzeci przewiduje,
ze ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. W czwartym za$ przewiduje si¢ mozliwos¢
ustawowego ograniczenia wolnosci dzialalnoéci gospodarczej w stanie kleski zywiotowe;.

Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jako zasada prawna

W teorii prawa konstytucyjnego wyrdznia sie dwa podstawowe podejécia do zasad praw-
nych: szerokie, wedle ktorego wszystkie normy konstytucyjne sg zasadami prawa, poniewaz

! Preambuta orazart. 3 Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow (t.j. Dz.U. 22024 r. poz. 236 ze zm.).

* Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE z 26.10.2012 C 326/391), art. 16 (Wolnoé¢
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej): ,,Uznaje si¢ wolno§¢ prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej zgodnie
z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami krajowymi”. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE 27.6.2016 C 202/47), art. 49: ,,Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci obywateli jednego Panstwa
Cztonkowskiego na terytorium innego Panistwa Czlonkowskiego s zakazane w ramach ponizszych postanowien.
Zakaz ten obejmuje rowniez ograniczenia w tworzeniu agencji, oddzialéw lub filii przez obywateli danego Panstwa
Czlonkowskiego, ustanowionych na terytorium innego Panstwa Cztonkowskiego. Z zastrzezeniem postanowien
rozdzialu dotyczacego kapitatu, swoboda przedsigbiorczoséci obejmuje podejmowanie i wykonywanie dziatalnoéci
prowadzonej na wlasny rachunek, jak réwniez zakladanie i zarzadzanie przedsi¢biorstwami, a zwlaszcza spotkami
w rozumieniu artykulu 54 akapit drugi, na warunkach okreslonych przez ustawodawstwo Panstwa przyjmujacego
dla wlasnych obywateli”; oraz art. 63: ,1. W ramach postanowien niniejszego rozdziatu zakazane sg wszelkie
ograniczenia w przeplywie kapitatu miedzy Panstwami Cztonkowskimi oraz miedzy Panstwami Cztonkowskimi
a panstwami trzecimi. 2. W ramach postanowien niniejszego rozdziatu zakazane sa wszelkie ograniczenia w plat-
nosciach miedzy Panstwami Czlonkowskimi oraz migdzy Panstwami Czlonkowskimi a panstwami trzecimi”.
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s3 podstawa do tworzenia innych aktéw prawnych, oraz waskie, zgodnie z ktérym tylko
cze$¢ norm konstytucyjnych ma specjalne znaczenie dla konstytucji i systemu prawa,
co pozwala tylko im przypisac¢ ceche zasadniczo$ci (Tuleja, 1997b; Zalasiniski, 2004). Owa
zasadniczo$¢ to szczegolne znaczenie normy dla danego systemu prawa lub jego czesci
(Granat, 2003; Sarnecki, 1997; Wronkowska, Zielinski, Ziembinski, 1974). J. Wroblew-
ski owa waznos$¢ definiowal, opierajac sie na czterech kryteria: kryterium nadrzednosci
hierarchicznej w systemie norm, kryterium nadrzednosci treSciowej wobec innych norm
w okreslonej grupie, kryterium szczegolnej roli danej normy dla konstrukeji okreslonej
instytucji prawnej i kryterium szczegoélnej doniostosci spotecznej (Wrédblewski, 1959).

Wolno$é¢ dziatalnosci gospodarczej, nawet jesli przyja¢ waskie rozumienie zasad, spelnia
wszystkie cztery kryteria. Co do pierwszego — jest norma konstytucyjng, a zatem najwyzsza
w systemie prawa (art. 8 ust. 1 Konstytucji RP). Co do drugiego - jest fundamentalna dla
grupy norm dotyczacych ustroju gospodarczego i zwigzanego z nim statusu jednostki.
Co do trzeciego - przesadza o typie ustroju gospodarczego, ktéry ma by¢ ustawowo kon-
kretyzowany poprzez stworzenie instytucji, narzedzi i mechanizméw stuzacych jej urze-
czywistnieniu. I wreszcie co do czwartego — nie sposdb wyobrazi¢ sobie funkcjonowania
jednostki, spoleczenstwa i panstwa bez przyjecia okreslonego modelu ekonomicznego.
Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej ma zatem znaczenie w ujeciu zardwno indywidualnym,
jak i spotecznym.

Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jako zasada ustrojowa

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako zasada prawna jest elementem koncepcji ustroju
gospodarczego przyjetego przez Konstytucje RP. Kwalifikacja wolnoéci dzialalno$ci go-
spodarczej jako zasady ustrojowej wynika z faktu jej zamieszczenia w rozdziale I Konsty-
tucji RP (zatytulowanym ,,Rzeczpospolita”) zawierajacym najwazniejsze rozstrzygniecia
ustrojowe dla panstwa.

Art. 20 Konstytucji RP jest bez watpienia podstawowym, cho¢ nie jedynym, przepisem
statuujacym ustrojowe zasady porzadku gospodarczego rozumianego jako ogét norm
regulujacych stosunki miedzy panstwem z jednej strony a obywatelami z drugiej strony
w sferze funkcjonowania tych ostatnich w zyciu prywatnym oraz w stosunkach gospodar-
czych (Zaradkiewicz, 2016). Obejmuje zatem rdzne obszary, rodzaje aktywnosci panstwa
w gospodarce, mechanizmy i instrumenty — dzialania o charakterze organizacyjnym,
reglamentacyjnym, interwencyjnym, redystrybucyjnym oraz nadzorczym (Zaradkiewicz,
2016; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego (TK) z dnia 30 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK
ZU 1/2001, poz.4). Zasada wyrazona w art. 20 nadaje ksztalt ustrojowi gospodarczemu
RP i wskazuje (neoliberalny) kierunek dazen panstwa w tym zakresie (wyrok TK z dnia
9 stycznia 2007 r., P 5/05, OTK ZU 1A/2007, poz. 1).

Ustrojodawca oparl spoleczng gospodarke rynkowa na czterech fundamentach: dwoch
wolno$ciowych - wolnosci gospodarczej i wiasnosci prywatnej — oraz dwdch socjalnych -
solidarnosci oraz dialogu i wspdlpracy partneréw (negocjacyjnym modelu wspotpracy).
W zwigzku z tym powstaje pytanie o ich wzajemne relacje. Za rownorzednoécia przema-
wia brzmienie art. 20, ktory nie wprowadza hierarchizacji tych wartosci. Jednoczesnie,
jak pisze K. Zaradkiewicz, nalezy pamieta¢, ze wolno$¢ gospodarcza w zadnym modelu
gospodarki rynkowej nie jest tylko warto$cia jedna z wielu, ale jest warto$cia centralna,
bez ktorej w ogdle nie mozna méwic o rynku. Jesli si¢ uwzgledni te okolicznosci, to wydaje
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sie, ze nalezy je traktowaé kompleksowo i komplementarnie, bez przypisywania ktorej-
kolwiek z nich pierwszenstwa. Wolnos¢ gospodarcza, oparta na filozoficznej koncepcji
wolnosci cztowieka, uzupelniona jego wizjg jako homo oeconomicus (Stelmach, Bro-
zek, Zatuski, 2007), autonomig woli, swoboda uméw i konkurencji, wlasnos¢ prywatna
(pozwalajgca urzeczywistnia¢ wolno$¢ majatkowa poprzez dysponowanie — nabywa-
nie i zbywanie sktadnikéw majatku) oraz solidarno$¢, dialog i wspdtpraca partneréow
spolecznych jako cechy pozadanego przez ustrojodawce modelu gospodarki powinny
sie wzajemnie wspiera¢ i korygowac, a przez to zapewnia¢ rownowage miedzy wolno-
$cig gospodarcza a bezpieczenstwem socjalnym (Zaradkiewicz, 2016; wyrok TK z dnia
30 stycznia 2001 r., 17/00, OTK ZU 1/2001 poz. 4). Mozna zatem powiedzie¢, ze model
gospodarczy wskazany w art. 20, dopelniony i wsparty zasadami wynikajacymi z art. 2:
zasada demokratycznego panstwa prawnego oraz zasada sprawiedliwosci spotecznej,
jak réwniez wyrazong w art. 32 zasada roéwnosci (postanowienie TK z 7 listopada 2005
K 12/04, OTK ZU 10A/2005, poz. 120) zaklada spoteczne uwiklanie gospodarki rynkowej,
zatem przewiduje gospodarke rynkowg ze spotecznym komponentem?.

Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe

Zakwalifikowanie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jako jednej z zasad ustrojowych nie
wyklucza jednoczesnego traktowania tej wolnosci jako jednej z podstawowych wolnosci
jednostek, podmiotowej wolnosci indywidualnej (wyrok TK z dnia 14 grudnia 2004 r.,
K 25/03, OTK ZU 10A/2005, poz. 120) czy jako publicznego prawa podmiotowego,
tzw. obronnego prawa konstytucyjnego (Zaradkiewicz, 2016), ktorego tres¢ sprowadza
sie do zapewnienia i zagwarantowania podmiotom tej wolnosci mozliwoéci podejmowania,
prowadzenia oraz zakonczenia okreslonej dzialalnosci.

W doktrynie i orzecznictwie jest prezentowane stanowisko, zgodnie z ktérym pod-
stawe do konstruowania wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jako konstytucyjnego prawa
podmiotowego przystugujacego jednostce stanowi art. 20 (wyroki TK: z dnia 10 kwietnia
2001 r., U 7/00, OTK ZU 3/2001, poz. 56; z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, OTK ZU
4A/2003, poz. 33; z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/02, OTK ZU 5A/2003, poz. 39)*. W ra-
mach konstytucyjnej wolnosci gospodarczej mozna wyrdzni¢ rozne szczegotowe sfery
wolnosciowe ksztaltujace jej tres¢, sposrod ktorych czesé jest rowniez chroniona samo-
dzielnie, tj. poza ramami wyznaczonymi przez tres¢ art. 20. Wolnos¢ gospodarcza wykazuje
merytoryczny zwigzek z wieloma innymi konstytucyjnymi prawami i wolnosciami. Jest

* W tym kontekscie przywoluje si¢ w szczegdlnosci art.: 1, 5, 12, 17, 21, 23, 24, 59, 65, 67, 71, 73, 216-218
Konstytucji RP.

* W niektorych orzeczeniach jednak TK wyrazit poglad, ze wylaczng podstawa konstruowania prawa pod-
miotowego przystugujacego kazdemu, kto podejmuje dziatalno$¢ gospodarcza, nie jest art. 20 czy art. 21, lecz
art. 22 Konstytucji (wyrok TK z dnia 27 lutego 2014 r., P 31/13, OTK ZU 2A/2014, poz. 16; wyrok TK z dnia
7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 4/2001, poz. 82; wyrok TK z dnia 7 czerwca 2005 r., K 23/04, OTK ZU 6A/2005,
poz. 62, wyrok TK z dnia 14 grudnia 2004 r., K 25/03, OTK ZU 11A/2004, poz. 116). W konsekwencji Zaden
z tych przepiséw nie moze by¢ wlasciwym wzorcem kontroli w przypadku skargi konstytucyjnej. Znajdujg sie
one w rozdziale I Konstytucji, w ktérym ustrojodawca zamiescit najbardziej ogélne i najwazniejsze zasady ustroju
RP. Zdaniem TK art. 20 nie zawiera w swej tresci regulacji z dziedziny praw i wolnosci obywatelskich (wyrok TK
z dnia 17 listopada 2010 r., SK 23/07, OTK ZU 9A/2010, poz. 103). Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej ma inny,
szerszy wymiar i inny stopien abstrakcji niz wolnoéci i prawa konstytucyjne zawarte w rozdziale II (wyrok TK
z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02, OTK ZU 4A/2003, poz. 33).
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powiazana chociazby z art. 52 ust. 1, art. 64 ust. 1, art. 65 ust. 1. W doktrynie wyrdznia sie
tzw. gospodarcze prawa wolno$ciowe, ktorych rdzeniem jest swoboda rozwoju cztowieka
w sferze ekonomicznej.

Wolnos¢ dzialalno$ci gospodarczej jest wiec gwarantowana nie tylko przez przepisy
rozdziatu I, lecz takze przez przepisy rozdziatu IT (,, Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka
i obywatela”), w ktérym co prawda nie ma expressis verbis normy moéwiacej o wolnosci
gospodarczej, ale jest norma zawarta w art. 31: ,, Wolno$¢ cztowieka podlega ochronie praw-
nej”. Ochronie tej podlegaja wszystkie przejawy i aspekty wolnosci (autonomii, swobod-
nego rozwoju) jednostki, w tym przejawy wolnoséci w sferze gospodarczej (Szydlo, 2016a).
Zasada wolnosci ma charakter ogélny, znajduje jednak uszczegétowienie w okreslonych,
konstytucyjnych i pozakonstytucyjnych typach wolnosci (Kordela, 2001).

Wolnoé¢ gospodarcza stanowi jeden z elementdw, filaréw, fundamentdw statuowanego
przez Konstytucje RP modelu ustroju gospodarczego (Garlicki, 1998; Kosikowski, 2005).
Cho¢ jest ona konstrukcja porzadku konstytucyjnego, to jednak, co nalezy podkresli¢, nie
prawo pozytywne jest zrodtem tej wolnoéci. Ustawodawca jedynie zakresla granice korzy-
stania z niej oraz potwierdza prawne jej gwarancje (wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010 r.,
SK 35/08, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 116). Zasada wolnoéci dziatalnosci gospodarczej
jako podstawa kreujaca mozliwoé¢ podejmowania indywidualnej dziatalnosci réznych
podmiotéw w sferze gospodarki stanowi jeden z fundamentalnych przejawéw wolnosci
jednostki (art. 31 ust. 1 Konstytucji RP; wyrok TK z dnia 21 listopada 2005 r., P 10/03,
OTK ZU 10A/2005, poz. 116) i jest czeécia jej statusu. Innymi stowy, wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej to nazwana wolnos¢ czastkowa (podstawowa). Jej cechg charakterystyczna
jest to, ze panstwo deklaruje wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej jako jeden ze szczegdlnych
elementow ogdlnej wolnosci cztowieka. Jak kazda konstytucyjna wolno$¢ podstawowa jest
sferg prawnie chroniong, ktdra wyznacza przede wszystkim okreslone ramy relacji miedzy
panstwem a jednostka. Jej ochrona nie ogranicza sie jednak wylacznie do wertykalnych
relacji miedzy jednostkg a pafistwem i organami wladzy publicznej. Zadaniem panstwa jest
takze stworzenie ram dziatania w stosunkach horyzontalnych, a wiec miedzy podmiotami
prywatnymi.

Podsumowujgc - art. 20 Konstytucji RP nalezy postrzega¢ nie tylko jako norme kon-
stytuujacg zasady ustroju gospodarczego, lecz takze jako norme konstrukcyjng decydujaca
o koniecznych elementach strukturalnych porzadku prawnego jako calosci oraz w poszcze-
golnych dziedzinach regulacji. ,Oznacza to, ze przepis ten daje podstawy do formutowania
wnioskdw o okreslonych sferach regulacji — zar6wno o prawach oraz ich tresci jak i obo-
wigzkach (przede wszystkim panstwa). Bagatelizowanie lub rozmywanie tresci, znaczenia
ifunkgji art. 20 prowadzi do niebezpieczenstwa uznania jego wylacznie ornamentacyjnego
charakteru, tym bardziej, ze wiele z zasad i wartoéci szczegotowych w wezszym lub szerszym
zakresie miesci sie takze w innych przepisach konstytucyjnych. Tymczasem przepis ten nie
tylko spaja odrebnie unormowane wartosci, wolnosci oraz prawa podstawowe lecz takze
przyznaje im odrebny, samodzielny wymiar i znaczenie w sferze zycia gospodarczego oraz
ksztaltowania obowigzkéw panstwa” (Zaradkiewicz, 2016: 521-522).

Zasada wolnosci dzialalnosci gospodarczej jako norma programowa

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej moze by¢ réwniez traktowana jako zasada o cechach
normy programowej (nakazu optymalizacyjnego). Zasada ta moze by¢ rozumiana w duchu
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zaproponowanym przez dwoch filozoféw prawa: R. Dworkina i R. Alexy’ego. Istotny jest
tutaj wymiar wagi, wazno$ci i ostatecznie wazenia zwigzanych z realizacja zasad w réznym
stopniu. Najogolniej rzecz ujmujac — normy programowe to takie zasady, ktére wyzna-
czajg, jakie sg cele i kierunki dziatania poszczegdlnych organéw panstwowych (w zakresie
stanowienia i stosowania prawa), zobowiazujac je do realizacji tych celoéw w najwyzszym
osiagalnym stopniu, przy uwzglednieniu prawnych i faktycznych mozliwosci. Normy te nie
okreslaja dokfadnie swego zakresu zastosowania i zakresu normowania, nie wskazuja tez
jednoznacznie, jak konkretnie nalezy si¢ zachowac i jakie $rodki zastosowa¢ (Gizbert-
-Studnicki, Grabowski, 1997). Wybér pozostawiony jest organom panstwowym jako ad-
resatom tych norm. Normy programowe nakladaja na nie szereg obowiazkdow, ktore nie
sa definitywne ani jednoznaczne, co wymaga ustalenia, czy podjecie dziatania zmierzajacego
do realizacji celu wskazanego przez te norme nie uniemozliwia lub nie utrudnia realizacji
celow okreslonych przez inne normy, w tym takze inne normy programowe. Gdyby taka
sytuacja zaistniala, nalezatoby ustali¢, a nastepnie wywazy¢ oba cele i przyzna¢ prymat
jednemu z nich.

Procedura wazenia, jak si¢ powszechnie podnosi, jest problematyczna, gléwnie ze wzgle-
du na trudnosci z uzasadnieniem wyboru kryteriow, wedle ktérych ma by¢ dokonywana,
ustaleniem doniostosci oraz poréwnywalnosci i wspoimiernosci/niewspdtmiernoéci wartosci,
jak rowniez akceptowalnosci (w tym takze legalnosci) uzyskanego rezultatu. Podstawowy
problem zwigzany z wazeniowym sposobem usuwania kolizji sprowadza si¢ do pytania,
czy opiera sie on na kryteriach prawnych, czy pozaprawnych, wykluczajacych mozliwos¢
sadowej kontroli trafnosci dokonywanych rozstrzygnie¢ (Nalezinski, Holocher, 2020). Taka
obawa moze dotyczy¢ réwniez wolnosci dziatalnosci gospodarczej jako pojecia spoleczno-
-ekonomicznego, odwolujacego sie do kategorii nie tylko prawnych, lecz takze gospodar-
czych, rachunkowych, statystycznych, empirycznych i faktycznych. W takich sytuacjach
warunkami poprawnosci stosowania procedury wywazenia, oprocz uwzglednienia zasady
proporcjonalnosci, sprawiedliwo$ci oraz hierarchicznosci (wagi, doniostosci wartosci),
beda nalezyte zidentyfikowanie celéw i wybor tych, ktérym przystuguje okreslony status
prawny (Gizbert-Studnicki, Grabowski, 1997). Trudno$¢ ta moze zaistnie¢ w dziatalnoéci
orzeczniczej zaréwno sadow powszechnych, jak i TK, konstruujacego wzorzec kontroli
konstytucyjnosci przepiséw na podstawie (zwykle niedefinitywnych) norm programowych
(Nalezinski, Holocher, 2020). I cho¢ taka ich cecha co do zasady nie wyklucza pelnienia przez
nie funkgji takiego kryterium, to nalezy mie¢ jednak $wiadomo$¢, ze nie zawsze i nie kazda
z norm programowych z osobna, jak pisza krakowscy teoretycy prawa T. Gizbert-Studnicki
i A. Grabowski, moze by¢ podstawg uznania ustawy nierealizujacej celu wskazanego przez
norme programowa za niekonstytucyjng lub uznania, ze jakakolwiek norma programowa
z osobna moze stanowi¢ podstawe pozytywnych roszczen obywateli wobec panstwa (Gizbert-
-Studnicki, Grabowski, 1997).

In dubio pro libertate jako dyrektywa interpretacyjna zasady wolnosci gospodarczej

Istotng role w stosowaniu zasady wolno$ci dziatalnosci gospodarczej petni domniemanie in
dubio pro libertate. Wynika ono z ogélnego prymatu zasady wolnosci w systemie prawnym
majacej wplyw na proporcje tego, co jest nakazane, zakazane badz dozwolone. Polozenie
akcentu na uprawnienia, a wiec uregulowanie zachowania w formie dozwolenia, a nie na-
kazu badz zakazu jest cechg liberalnego podejscia. Postuluje ono odejscie od wyznaczania
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przez prawo wzorcow powinnego zachowania na rzecz rozszerzenia sfery wolnosci, co pro-
wadzi do zmiany postrzegania charakteru i celu normy prawnej, a w bardziej generalnej
perspektywie — samego prawa (Holocher, 2019). W interpretacji prawniczej in dubio
pro libertate nakazuje rozwiazywaé wszelkie watpliwosci, ktore nie dajg sie rozstrzygnaé
za pomocg dostepnych i akceptowalnych rozumowan, na rzecz wolnosci, w analizowanym
przypadku na rzecz dopuszczalnosci dziatan gospodarczych (Kulik, 2017). Jest dyrektywa
wyktadni stanowigcej, ze w razie watpliwosci co do tresci normy prawnej bedzie przewazaé
dyspozycja mniej ingerujaca w wolnosci i uprawnienia podmiotu, wobec ktorego przepisy
sa stosowane. W konsekwencji konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej musi by¢
uwzgledniana az do momentu, w ktérym pojawia sie przestanki (czy inne konkurencyjne
zasady) ja ograniczajace. In dubio pro libertate moze by¢ wiec traktowana jako dyrektywa
rozwigzujaca niektore problemy powstajace przy zbiegu zasady wolnoéci z innymi war-
tosciami. Ta jej funkcja sprawia, ze pozostaje ona w $cistym zwigzku z zasada proporcjo-
nalnosci wyznaczajaca granice dopuszczalnych ingerencji w konstytucyjnie chronione
prawa i wolnosci. Wraz z nig tworzy ogélny kontekst interpretowania i stosowania norm
konstytucyjnych oraz ustawowych (Korycka, 2007). Nakazuje uwzglednia¢ nienaruszalna
regufe $cistego, w maksymalnym stopniu ograniczonego zakresu tresci tych ograniczen.
Zakazuje takze ich domniemywania. Wraz z dyrektywami zakazu wykladni rozszerzajacej
i stosowania analogii w przypadku obowiazkéw obywateli oraz dyrektywa dopuszczajaca
wykladnie rozszerzajacg i analogie w odniesieniu do ich praw i wolnosci stuzy prowolnoscio-
wej interpretacji zasad prawnych, w tym takze zasady wolnosci dzialalnoéci gospodarcze;.

Ograniczenia wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej

Przedstawiony wyzej wieloptaszczyznowy charakter normatywny analizowanej wolnosci
wywoluje istotne nastepstwa takze w kontekscie ustalenia przestanek dopuszczalnosci wpro-
wadzenia przez prawodawce ograniczen w korzystaniu z niej. Trzeba jednak podkresli¢,
ze niezaleznie od tego, czy swoboda gospodarcza zostanie potraktowana jako ogélna zasada
ustroju, publiczne prawo podmiotowe czy tez element normy programowej, niezmienne
pozostana jej wolnosciowy walor, ponadpozytywne Zrédla samej wolnosci dziatalnosci jako
takiej®, jak rowniez zasadno$¢ ustalania jej normatywnej treéci na podstawie generalnej
paremii in dubio pro libertate.

W $wietle rozwazan nad konstytucyjnymi przestankamii dopuszczalnego ograniczenia
swobody dzialalnosci gospodarczej wydaje si¢ uzasadnione skoncentrowanie na kwali-
fikacji tej wolnoéci jako rodzaju publicznego prawa podmiotowego, co oczywiscie nie
pozbawia ich aktualno$ci takze w odniesieniu do analizy pozostalych normatywnych
plaszczyzn, w jakich swoboda ta moze by¢ ujmowana. Daleko idace ograniczenia wolno-
$ci gospodarczej jako prawa podmiotowego nie moga pozostawac bez wplywu na ocene
ani poszanowania zasady spolecznej gospodarki rynkowej, ani stopnia realizacji norm
programowych, ktore wolnos¢ ta warunkuje. Nawet takie jednak zawezenie przedmiotu
analizy moze okaza¢ si¢ czesto niewystarczajace dla kazdorazowo adekwatnej i calosciowej
prezentacji stanu normatywnego granic swobody gospodarczej. Nalezy bowiem pamietac,
ze jej specyfika polega m.in. na bardzo silnym tre$ciowym i funkcjonalnym powigzaniu

*Wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej jest wiec refleksem zasady godnosci jako zrédta wolnosci i praw (art. 30
Konstytugji), jak i zasady wolnosci (art. 31 ust. 1 i 2 Konstytugji).
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z innymi prawami podstawowymi. Wolno$¢ ta pozostaje w bardzo wielu relacjach kon-
kurencji z innymi konstytucyjnymi prawami i wolnosciami (Banaszak, 1999). Zjawisko
to jest widoczne w odniesieniu do praw podstawowych zaliczanych do wszystkich trzech
kategorii przedmiotowych, o ktérych mowa w przepisach rozdzialu IT Konstytucji RP.
Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ chocby relacje, w jakiej wolnoé¢ dziatalnoéci gospo-
darczej pozostaje do wolnosci wypowiedzi®, wolnosci zrzeszania sie’ czy tez catego szeregu
wolnosci i praw ekonomicznych i socjalnych®. Czesto wigc ograniczanie innych praw lub
wolnosci, konkurencyjnych wzgledem wolnosci gospodarczej, bedzie oddzialywa¢ takze
na zakres normatywnej swobody przedsigbiorcow w poszczegdlnych sektorowych dziedzi-
nach ich aktywnoéci. Przyjete ramy opracowania nie pozwalaja na tak wielowatkowe ujecie
problemu, stad jego ograniczenie zasadniczo do tych norm prawnych, ktére wprost i bez-
posrednio odnosza si¢ do omawianej tu wolnoéci, z jednym tylko wyjatkiem dotyczacym
konstytucyjnej regulacji prawa daninowego (podatkowego), immanentnie powigzanego
z dzialalnoscig ekonomiczng prowadzong w celach zarobkowych (zob. wyrok TK z dnia
29 stycznia 2014 ., SK 9/12, OTK-A 2014, Nr 1 poz. 8).

Rozwazania na temat dopuszczalnosci ingerencji w wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej
z reguly koncentruja sie wokot tresci art. 22 Konstytucji RP, expressis verbis wyrazajacego
norme prawna dozwalajaca na takie ograniczenie. Norma ta uzaleznia ograniczenie od spel-
nienia dwoch przestanek jego ustanowienia — ,,w drodze ustawy” (przestanka formalna)
oraz ,tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny” (przestanka materialna). W doktrynie
i orzecznictwie utrwalony jest jednak poglad, zgodnie z ktérym analiza problemu ogra-
niczen swobody gospodarczej nie sprowadza si¢ wylacznie do tresci przywotanego wyzej
przepisu, lecz wymaga odwolania si¢ do treéci innych - takze bardziej ogélnych - wymo-
gow konstytucyjnych. Przy czym ustalenie relacji art. 22 do innych przepiséw Konstytucji
RP, takze dotyczacych zagadnienia ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci
i praw, nie sprowadza si¢ do zastosowania prostego mechanizmu odpowiadajacego jednej
z dyrektyw interpretacyjnych lex specialis derogat legi generali (Szydto, 2016a; Wojtyczek,
1999; wyrok TK z dnia 25 maja 2009 r., SK 54/08, OTK z 2009 r., Nr 5, poz. 69).

Przede wszystkim uwzgledniona zatem by¢ musi zasada proporcjonalnosci statuowana
wart. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z jej trescia dopuszczalnos$¢ ograniczenia jest uza-
lezniona od przesadzenia koniecznosci jego wprowadzenia w demokratycznym panstwie.
Ponadto ustanowione ograniczenie, zaréwno ujmowane samoistnie, jak i rozwazane przy
uwzglednieniu juz obowigzujacych w systemie norm, takze zawezajacych korzystanie
z wolnoéci gospodarczej, nie moze w konsekwencji prowadzi¢ do naruszenia jej istoty
(Niznik-Mucha, 2014; Szydlo, 2011; Zaradkiewicz, 2016). Bez rozwijania w tym miejscu
watku zwigzanego z przestanka koniecznosci warto tylko podkresli¢, ze data ona podstawe
do sformutowania - najpierw w doktrynie (Wojtyczek, 1999), a pézniej réwniez w orzecz-
nictwie sgdowym (Szydlo, 2016b) - konstrukgji tzw. testu proporcjonalnosci, ktéremu
winno by¢ poddane kazde ustawowe ograniczenie konstytucyjnych wolnosci lub praw.
Skladajg sie na to trzy kryteria — przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnoséci (sensu

6 Zob. art. 54 ust.2 zdanie 2 in fine Konstytucji, zgodnie z ktorym ustawa moze wprowadzi¢ obowiazek
uprzedniego uzyskania koncesji na prowadzenie stacji radiowej lub telewizyjne;j.

7 Zob. art. 59 Konstytucji statuujacy wolnos¢ zrzeszania sie w formie zwigzkéw zawodowych i organizacjach
pracodawcow.

8 Zob. np. art. 65 Konstytucji gwarantujacy wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca
pracy czy tez art. 66 Konstytucji statuujacy prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy.
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stricto) — oceny ustanawianego ograniczenia. Z kolei zakaz naruszania istoty swobody go-
spodarczej wyznacza nieprzekraczalng granice ograniczen, tym samym przesadza o tym,
ze w tres¢ elementow skladowych wolnosci nie wolno ingerowa¢ w sposob, ktory zniweczy
substancjalne jadro (istote) tej kategorii wolnosci.

Jednoznaczne wskazanie w art. 22 Konstytucji RP konkretnej przyczyny ustanawiania
ograniczen wolnosci dziatalnoséci gospodarczej w postaci waznego interesu publiczne-
go skutkuje wylaczeniem ewentualnego zastosowania innych materialnych przestanek
wprowadzania ograniczen, takze tych, o ktérych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Z jednej strony wiec ich uwzglednienie rozszerzytoby (przynajmniej ilosciowo) katalog
przypadkéw, w ktorych ustawodawca statby sie upowazniony do ingerencji w korzysta-
nie z omawianej tu wolnosci. Z drugiej jednak warto zauwazyc¢, ze zakres znaczeniowy
przestanki ,waznego interesu publicznego” w istotnej mierze pokrywa sie z niektérymi
z przyczyn wskazanych przez ustrojodawce w ogdlnej klauzuli art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, np. ochrona srodowiska, bezpieczenstwem, porzadkiem czy tez zdrowiem publicznym
(Szydto, 2016b; Wojtyczek, 1999).

Warto w tym miejscu przyjrze¢ sie blizej zastrzezeniu ,,drogi ustawowe;j” jako dozwo-
lonej formy ustanawianych ograniczen. W tym kontekscie w orzecznictwie TK wskazano
na potrzebe szerokiej interpretacji tej wlasnie - prima facie wylacznie formalnej — przestanki.
Nakazuje ona nie tylko uwzglednienie samego obowigzku ustanowienia ustawy jako aktu
normatywnego o konstytucyjnie okreslonej mocy prawnej i wyznaczonych funkecjach,
uchwalonego w konstytucyjnie i regulaminowo okreslonej procedurze prawodawczej.
Obejmowac winna ona takze dochowanie wymogow legislacyjnej poprawnosci, imma-
nentnie zwigzanych ze standardami panistwa prawnego dotyczacymi pewnosci prawa, jego
okreslonosci i jednoznacznosci (art. 2 Konstytucji RP). Ustrojodawca nie ograniczyl si¢
bowiem do sformulowania - traktowanego wylacznie formalnie — wymogu rodzaju zrodta
prawa o odpowiedniej hierarchicznie randze prawnej jako aktu wlasciwego do normowania
(zwlaszcza w kierunku ograniczenia) problematyki wolnoéci dziatalnosci gospodarczej.
Wskazane wyzej elementy normatywne klauzuli pafistwa prawa konstruuja materialny stan-
dard unormowan (ustawowych), za pomocg ktérych dozwolona jest ingerencja w sfere praw
podmiotowych prowadzaca do ograniczenia wolnosci dziatalnoéci gospodarczej. Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie podkreslat zwlaszcza znaczenie ochrony
zaufania jednostki (zaréwno os6b fizycznych, jak i 0s6b prawnych) do panstwa i prawa,
czego konsekwencja jest wymag takiego stanowienia i stosowania prawa, aby ,,mogta ona
[jednostka] uklada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych
nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dzialan oraz w przekonaniu,
iz jej dzialania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda takze w przysztosci
uznawane przez porzadek prawny” (zob. wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK
2001, Nr 2, poz. 29). Wymog pewnosci prawa jest przy tym rozumiany m.in. jako ,,zespol
takich cech przystugujacych prawu, ktore gwarantujg jednostce bezpieczenstwo prawne,
umozliwiajac jej decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie petnej znajomosci
przestanek dziatania organéw panstwa, a zarazem znajomosci konsekwencji prawnych,
jakie postepowanie to moze za sobg pociggnac” (Tuleja, 2016: 224). Podkresli¢ trzeba
jednoczesnie, ze ochronie konstytucyjnej podlega nie tylko zaufanie obywateli do samej
litery prawa, lecz takze do uzasadnionego sposobu jego interpretacji, przyjmowanego
W procesie stosowania prawa przez organy panstwa (zob. wyrok TK z dnia 9 listopada
2001 1., SK 8/00, OTK ZU 2001, Nr 7, poz. 211). Bezpieczenistwo prawne jednostki zwigzane
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z pewnoscig prawa ma bowiem umozliwia¢ przewidywalnos¢ dziatan organéw panstwa,
a takze prognozowanie dziatan wtasnych (zob. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00,
OTK ZU 2000, Nr 5, poz. 138).

Z proklamowanej w art. 2 Konstytucji RP zasady panstwa prawnego orzecznictwo
organow wiadzy sadowniczej, w tym réwniez orzecznictwo TK, dekodowalo takze szereg
powinnosci warunkujacych prawidlows interpretacje prawa obowiazujacego, a wyklucza-
jaca stosowanie wykfadni rozszerzajacej, co w skrajnym przypadku moze jej nadawacé walor
prawotworczy (o czym dalej). Naruszenie tych powinnosci bedzie prowadzi¢ nieuchronnie
takze do ztamania — immanentnie zwigzanej z formula art. 2 Konstytucji RP - zasady
legalizmu, statuowanej w art. 7 ustawy zasadniczej. Zgodnie z t3 zasadg podstawowym
obowigzkiem kazdego organu wladzy publicznej jest dzialanie wylacznie na podstawie
i w granicach prawa.

Interpretacja zastrzezenia ustanawiania ograniczen swobody gospodarczej wylacznie
»w drodze ustawy” wymaga jednakze uwzglednienia takze otoczenia normatywnego,
w jakim wolno$¢ ta funkcjonuje w obowigzujacym w Rzeczypospolitej Polskiej multicen-
trycznym systemie prawa. Jego konsekwencja jest uznanie dopuszczalnosci kreowania do-
datkowych - nieprzewidzianych pierwotnie w ustawach - ograniczen wolnosci dziatalnosci
gospodarczej w tresci innych aktow prawa powszechnie obowigzujacego (Tuleja, 2023).
W doktrynie i orzecznictwie wskazuje si¢ w zwigzku z tym na dopuszczalno$¢ ustanawiania
ograniczen w aktach ponadustawowych (umowie miedzynarodowej, ratyfikowanej za zgoda
wyrazong w ustawie, czy tez w prawie Unii Europejskiej — art. 91 ust. 2 i 3 Konstytucji RP)
czy nawet — w ograniczonym zakresie — w aktach podustawowych (rozporzadzenia — art. 92
Konstytucji RP). W pierwszej ze wskazanych tu sytuacji chodzi jednak o akty, ktore z woli
samego ustrojodawcy majg mie¢ kolizyjne pierwszenstwo wobec ustaw. W kontekscie
drugiej sytuacji jednoznaczny jest zakaz przekazywania przez ustawodawce do regulo-
wania w drodze rozporzadzenia istotnych materii zwigzanych z samg istota (essentialia)
ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarcze;j.

Juz w tym miejscu trzeba w zwigzku z tym wskazac na szereg zagrozen, ktore wynikaja
z tak zdekoncentrowanych podstaw normatywnych dla realnego ksztattu wolnosci gospo-
darczej. Po pierwsze, rozproszenie przepiséw ustanawiajacych rozmaite rozwigzania prawne
ingerujace w tres¢ tej wolnosci powoduje oczywista trudno$¢ w ich zidentyfikowaniu,
ustaleniu wzajemnej relacji, a w konsekwencji - pézniejszym stosowaniu. Po drugie, zr6z-
nicowanie zrédet wprowadzanych ograniczen wigze si¢ z ryzykiem istotnego poszerzenia
tresci dozwolonego przez ustrojodawce zakresu materialnych przestanek ich ustanawia-
nia. Po trzecie, dekoncentracja rozwigzan normatywnych kreujacych takie ograniczenia
znaczaco zwieksza niebezpieczenstwo zaistnienia miedzy nimi rozmaitych sprzecznosci,
co przed podmiotami stosujgcymi te przepisy stawia dodatkowe wyzwania w zakresie wla-
$ciwej ich wykladni. Efektem wskazywanego juz wyzej horyzontalnego wymiaru wolnosci
gospodarczej jest ponadto aktualizacja takich wyzwan takze w stosunku do podmiotéw
prywatnych (osob fizycznych i 0s6b prawnych).

Realnos¢ zaistnienia wymienionych wyzej zagrozen mozna przedstawi¢, odwolujac sie
do konkretnego przykladu rozwigzan normatywnych dotyczacych tzw. prawa daninowego
(podatkowego). Jak juz wyzej podkreslalismy, problematyka ponoszenia ciezaréw i $wiad-
czen publicznych w postaci podatkéw pozostaje w Scistym zwigzku funkcjonalnym z oma-
wiana przez nas wolnoscia. W przepisach Konstytucji RP znalazta ona odrebne wobec art. 22
umocowanie, przede wszystkim w tresci art. 84 oraz art. 217 ustawy zasadniczej. Takze one
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akcentuja wskazany wyzej wymog formalny, tzn. ustawowa forme regulowania odpowied-
nio: samego obowiazku ponoszenia ciezaru podatkowego (art. 84) oraz podstawowych ele-
mentow konstrukcyjnych podatku (art. 217). Warto przy tym podkresli¢, ze dokonane przez
ustrojodawce wyliczenie tych elementéw nie ma charakteru wyczerpujacego (zob. wyrok
TK z dnia 6 marca 2002 r., P 7/00, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 13). W swoim orzecznictwie TK
zastrzegl, ze swoboda ustawodawcy w zakresie ksztaltowania regulacji podatkowych jest
ograniczona koniecznoécig poszanowania wartosci i zasad konstytucyjnych, wsréd ktérych
szczegoblne znaczenie przypisaé nalezy zasadom wynikajacym z art. 2 Konstytucji RP, takim
jak zasada proporcjonalnosci czy zasada sprawiedliwoséci podatkowej, oraz zasadom pra-
widlowej legislacji (Debowska-Romanowska, 2016; Florczak-Wator, 2023; zob. tez wyrok
TK z dnia 9 listopada 2010 r., SK 10/08, OTK-A z 2010 r., Nr 9, poz. 99).

W $wietle powyzszych unormowan konstytucyjnych nie ulega watpliwosci, ze pod-
stawowym aktem normujacym zagadnienia podatkowe powinna by¢ wiec ustawa, ktora
w analizowanym przez nas przypadku jest Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych (Dz.U. z 2025 r. poz. 278; dalej: u.p.d.o.p.). Bezpo$redni-
mi adresatami jej postanowien, w przewazajacej mierze przyjmujacych zobowigzaniowy
charakter, sg zréznicowane kategorie podmiotéw aktywnych w sferze dziatalnosci gospo-
darczej, w tym réwniez platnicy tego podatku. Zgodnie bowiem z utrwalonym w doktry-
nie pogladem réwniez oni sa objeci gwarancyjng regulacja art. 84 i 217 Konstytucji RP
(Bien-Kacala, 2005; Debowska-Romanowska, 1998). I wlasnie w kontekécie — formalnie
ustawowych jedynie — obowigzkéw platnikéw podatku dochodowego od oséb prawnych
warto sie zastanowi¢ nad dominujacym w orzecznictwie sposobem interpretacji postano-
wien u.p.d.o.p. w zakresie uiszczania tzw. podatku u Zrédta (WHT). Wyjasnic¢ warto, Ze jest
to zryczaltowana forma podatku dochodowego pobieranego przez platnikéw posiadajacych
miejsce zamieszkania, siedzibe lub zagraniczny zaklad w panstwie, w ktorym powstaje
dochdéd. Ustawowe obowigzki platnikéw w tym zakresie s3 unormowane odpowiednimi
przepisami u.p.d.o.p. (m.in. art. 26 ust. 1, ust. 1c i 1f). Ich interpretacja wymaga jednak
uwzglednienia takze unormowan aktéw prawa miedzynarodowego i prawa unijnego, ktére
réwniez, w sposob bezposredni, dotyczg problematyki tego podatku. A zatem dotyczy
to m.in. Dyrektywy 2011/96/UE w sprawie wspdlnego systemu opodatkowania majgcego
zastosowanie w przypadku spotek dominujgcych i spétek zaleznych w réznych panistwach
cztonkowskich, ktorej implementacja nastapita w jednym z przepiséw u.p.d.o.p.” Z kolei
art. 22aiart. 22b u.p.d.o.p. nakazujg, aby przy stosowaniu jej przepiséw, takze dotyczacych
zwolnien i odliczen, uwzgledni¢ takze umowy (konwencje) w sprawie unikania podwojne-
go opodatkowania, ktorych strong jest Rzeczpospolita Polska. Nastepstwem tak zlozonej
sytuacji prawnej jest wiec konieczno$¢ wlasciwego, uwzgledniajacego czesto zblizone, ale
nietozsame'? zakresy ich zastosowania, postugiwania sie przepisami nalezacymi formalnie
do trzech podsysteméw prawa.

Analiza orzecznictwa sagdowego dotyczacego opisanego tu przypadku wydaje sie potwier-
dza¢ obawy dotyczace przestrzegania zastrzezen, zaréwno wyrazonych przez ustrojodawce,
jak i akcentowanych w doktrynie, stuzacych ochronie podmiotéw wolnosci dziatalnosci

Zgodnie bowiem z art. 22 ust. 4 u.p.d.o.p. zwalnia sie od podatku dochodowego przychody z tytutu udziatu
w zyskach 0sob prawnych, po spelnieniu warunkéw okreslonych w innych przepisach tej ustawy.

"Rozréznienia wymagaja zwlaszcza obowigzki spoczywajace na podatniku podatku dochodowego od 0séb
prawnych oraz na platniku tego podatku.
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gospodarczej przed nieuprawnionym jej ograniczaniem. Przypomnijmy raz jeszcze, ze podsta-
wowym z nich jest ustawowa podstawa prawna dla wszelkich ingerencji w wolnos¢ gospodar-
cz3, w tym za$ kontekscie ingerencji przyjmujacej posta¢ natozenia okreslonych powinnosci
zwigzanych z obowigzkiem podatkowym. W odniesieniu do omawianego tu przykladu istotng
cze$¢ tych powinnosci miatyby stanowi¢ szeroko zakrojone i skomplikowane dzialania we-
ryfikacyjne, do ktérych przeprowadzenia zobowigzuje si¢ platnika stosujacego zwolnienie
wskazane wart. 22 ust. 4 u.p.d.o.p."! Podstawa prawng powyzszych powinnosci sa jednak w tej
sytuacji nie tyle — prima facie jednoznaczne — przepisy ustawy, ile istotnie zmodyfikowana
(w stosunku do ich jezykowego brzmienia) norma prawna dekodowana przez organy wia-
dzy publicznej (przede wszystkim sady administracyjne) z przepiséw u.p.d.o.p.', znaczaco
uzupelnionych przez unormowania konwencji o unikaniu podwéjnego opodatkowania.
Aktualno$¢ takiego wiasnie sposobu wyktadni omawianych tu unormowan potwierdzaja
liczne judykaty sadéw administracyjnych (zob. np. wyroki Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego: z dnia 26 lipca 2022 r., IT FSK 1230/21; z dnia 27 lutego 2024 r., 1466/23; z dnia
31 stycznia 2023 r., II FSK 1588/20, z dnia 6 pazdziernika 2023 r., IT FSK 1333/22, a takze
np. Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 30 listopada 2022 r., I SA/
Lu 346/22). Warto jednoczesnie odnotowa¢ podejécie odwrotne co do metody i rezultatu
wyktadni, takze prezentowane w sagdach administracyjnych (zob. np. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z dnia 27 kwietnia 2021 r., IT FSK 240/21; z dnia 8 lutego 2023 r., I FSK
1277/22; z dnia 8 lutego 2023 r., I FSK 1281/22). W tych z kolei judykatach jednoznacznie
sie stwierdza, ze w przepisach u.p.d.o.p. brak jest podstaw do nakladania dodatkowych po-
winnosci na platnikéw podatku, w szczegdlnosci co do weryfikacji statusu podatnika jako
rzeczywistego wlasciciela w stosunku do wyptat dywidendowych.

Wskazany wyzej przypadek wydaje sie niestety w petni potwierdza¢ obawy towarzy-
szace — skadinad nieuniknionemu - zjawisku systemowo multicentrycznego ograniczania
konstytucyjnej wolnosci dziatalnoéci gospodarczej. Watpliwa ustrojowo wydaje sie zwlasz-
cza akceptacja widocznej w orzecznictwie sgdowym tendencji rozszerzajacego interpreto-
wania regulacji ustawowych przez nieco arbitralne, odchodzace od dyrektyw jezykowych
odwolywanie si¢ do unormowan prawa mig¢dzynarodowego i prawa unijnego. Nalezy
jeszcze zasygnalizowad dodatkowe ryzyko, jakie niesie ze sobg — pozbawione uzasadnionych
podstaw — odwolywanie sie do postanowien ratyfikowanych uméw miedzynarodowych
(art. 89 ust. 1 Konstytucji RP) celem uzupelnienia tresci norm prawnych dekodowanych
z przepisdw ustawowych, w sytuacji gdy zabieg taki prowadzi¢ moze do kolizji z normami
wynikajacymi z prawa unijnego (art. 91 ust. 3 Konstytucji RP). Tego rodzaju wykladnia
wydaje sie szczegdlnie problematyczna, gdy jej przedmiotem sa przepisy z zakresu prawa
daninowego, tak mocno determinujacego warunki korzystania z wolnosci gospodarczej.
Z innej perspektywy rodzi ona zasadnicze dylematy co do zgodnosci tego rodzaju prawo-
tworstwa sadowego z konstytucyjna koncepcja zamknietego systemu zrédet prawa po-
wszechnie obowiazujacego (art. 87 Konstytucji RP), a w szerszej perspektywie — z zasadami
podziatu wladzy i legalizmu (art. 10, art. 7 Konstytucji RP).

"W szczegolnosci problem dotyczy wigc dodatkowych - poza expressis verbis wskazanymi juz w tresci art. 26
ust. 1, ust. 1c i 1f u.p.d.o.p - obowigzkéw platnika w zakresie weryfikacji statusu podatnika jako rzeczywistego
whasciciela (beneficial owner) oraz weryfikacji, czy wyptacana dywidenda nie stanowi dochodu otrzymanego lub
osigganego w zwigzku ze sztuczng strukturg (artificial arrangement).

2Jeszcze raz podkresli¢ trzeba, ze niektére z nich stanowia forme implementacji prawa Unii Europejskie;j.
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Podsumowanie

Powyzsze analizy sklonily nas do sformutowania kilku wnioskow:

Po pierwsze, wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej jest wartoscia konstytucyjna, ktéra pro-
mieniuje na tre$¢ aktéw prawnych nizszego rzadu oraz na (prowolno$ciows) interpretacje
norm i sposdb rozumienia instytucji prawnych. Pomimo ze wyraza (jako zasada i norma
programowa) dos¢ ogdlne zalozenie aksjologiczne, to nie moze by¢ traktowana wylacznie
jako postulat czy deklaracja, ale jako rzeczywista podstawa obowigzkow panstwa wobec
jednostki, zaréwno tych pozytywnych, jak i negatywnych (Tuleja, 1997a).

Po drugie, wspotczesnie mozna zaobserwowaé niepokojace tendencje polegajace
na ograniczaniu wolnoéci dzialalnoéci gospodarczej. Dzieje sie to zaréwno w sferze sta-
nowienia, jak i stosowania prawa. Jest to po czesci zwigzane z cechami wspoéltczesnych
multicentrycznych systemdéw prawa, rozszerzajacych katalog zrodel prawa (potencjalnie
wprowadzajacych ograniczenia zasady wolnosci dzialalnosci gospodarczej), ale rowniez
z przyjmowaniem okreslonej strategii. W orzecznictwie przejawia si¢ to w szczegélnosci
w naruszaniu kanondw ius interpretandi, prowadzacym do nieakceptowanego w naszym
systemie prawa prawotworstwa.

Po trzecie, skutkiem tych dziatan jest niespetnienie — uzasadnionych konstytucyjnie -
oczekiwan adresatéw swobody gospodarczej wynikajacych z zasady zaufania do panstwa
i prawa. Jest to dotkliwe, poniewaz zasada wolnosci dzialalnoéci gospodarczej jest rowniez
traktowana jako gwarancja urzeczywistniania dla wielu innych praw i wolnoéci podstawo-
wych stanowiacych filary ustroju gospodarczego RP, w szczeg6lnosci wlasnoséci prywatnej
oraz wolnosci wykonywania zawodu, a takze wyboru miejsca pracy. Moze to prowadzi¢
do faktycznego ograniczenia znaczenia zasad konstytucyjnych i braku gwarancji ustrojo-
wych.

Po czwarte, czynnikiem potegujacym stan niepewnosci co do podstaw prawnych i wa-
runkow prowadzenia dzialalnodci gospodarczej jest dodatkowo rozchwianie systemu
kontroli prawa, wynikajace z funkcjonalnego kryzysu, w jakim w ostatnich latach znalazt
sie polski TK.

Ostateczna konkluzja wydaje sie niestety pesymistyczna: w omawianym tu kontekscie
szans na zadowalajace rozwigzanie problemdéw wynikajacych z tego kryzysu trudno upatry-
wacé w przejeciu roli gwaranta konstytucyjnosci i spdjnosci systemu przez sady orzekajace
w indywidualnych sprawach przedsigbiorcéw. W pelni dat temu wyraz omdéwiony powyzej
przyktad z dziedziny prawa podatkowego.
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