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1. Wstęp

W zależności od przeważających w danym okresie poglądów na temat charakteru 
i zadań państwa odmiennie jest kreowany zakres regulacji społeczno-gospodarczej 
na poziomie konstytucyjnym. W okresie liberalizmu, w którym to rola państwa była 
ograniczona do wypełniania funkcji stróża nocnego, a państwo – w sferze gospodar-
czej – ograniczało się do działań mających na celu m.in. ochronę własności prywat-
nej i wolną konkurencję na rynku, problematyka ta była całkowicie pomijana przez 
ustrojodawcę. Dopiero w epoce interwencjonizmu państwowego, to jest w konstytu-
cjach przyjmowanych po pierwszej wojnie światowej, zagadnienia związane z ustro-
jem społeczno-gospodarczym zaczęły być nie tylko zauważane, ale stały się nawet 
ważną częścią regulacji konstytucyjnej1.

Sama idea wolności gospodarczej pojawiła się pod koniec XVII wieku w Anglii 
„w postaci programu gospodarczego prekursorów tzw. szkoły klasycznej ekonomii 
politycznej (głównie W. Petty’ego i J. Locke’a). Program ten był reakcją przeciwko 
merkantylistycznej regulacji i kontroli życia gospodarczego. Pełne teoretyczne uza-
sadnienie sprzeciwu wobec merkantylizmu znalazło wyraz w pracach francuskich 

1 S. Bożyk, Regulacja ustroju społeczno-gospodarczego w projektach Konstytucji RP, [w:] Re
gulacja ustroju społeczno-gospodarczego i finansów publicznych, red. G. Kryszeń, E. Zwierzchowski, 
Białystok 1996, s. 25.
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fizjokratów (zwłaszcza F. Quesnaya). […] W ten sposób wolność gospodarcza stała 
się immanentną cechą gospodarki rynkowej”2.

Pierwszym aktem prawnym, który stanowił o wolności działalności gospo-
darczej, a dokładniej o wolności handlu i rękodzieła, był francuski edykt wydany 
13 września 1774 r. przez A.R.J. Turgota. Na poziomie ustawowym wolność tę za-
gwarantowano we Francji 2–17 marca 1791 r. (tj. dekretem Allarda), by następnie 
podnieść ją do rangi prawa człowieka poprzez jej wyrażenie w art. 4 Deklaracji Praw 
Człowieka i Obywatela. Rangę konstytucyjną wolność handlu i przemysłu uzyskała 
po raz pierwszy w roku 1793 (art. 17). W Niemczech wolność gospodarcza uzyska-
ła charakter normy konstytucyjnej na mocy art. 111 i art. 151 konstytucji weimar-
skiej z 1919 r.3

2. Wolność gospodarcza w ujęciu porównawczym

Współcześnie można zaobserwować wielość koncepcji i sposobów normowania 
wolności gospodarczej na poziomie konstytucyjnym nawet w państwach, któ-
re tę zasadę wyznają: od braku jej wyeksponowania, poprzez odwołanie się do 
norm prawa międzynarodowego przewidujących tę wolność, aż po jej wyraże-
nie tylko w aspekcie pozytywnym lub także negatywnym. Na tle innych ustaw 
zasadniczych obowiązująca Konstytucja RP zdaję się tę wolność mocniej zabez-
pieczać4.

Niemiecka ustawa zasadnicza z 1949 r. w ogóle nie formułuje tej zasady. Była 
ona jednak wyprowadzana przez doktrynę z wolności kształtowania własnej osobo-
wości, tj. z art. 2 ust. 1, dopóki Federalny Trybunał Konstytucyjny nie wywiódł jej 
z wolności zawodu (art. 12)5.

Również w Czechach konstytucja nie zawiera expressis verbis unormowania tej 
wolności. Zresztą czeska konstytucja w ogóle jest uboga w treści odnoszące się do 
regulacji ustroju społeczno-gospodarczego. Brak ten został jednak uzupełniony po-
przez odwołanie się do przepisów Karty Podstawowych Praw i Wolności, która sta-
nowi integralną część konstytucji tego państwa6. Akt ten wprost ustanawia zasadę 
wolności gospodarczej.

Na aspekt pozytywny wolności działalności gospodarczej zwraca uwagę regu-
lacja szwajcarska. Konstytucja gwarantuje tam wolność gospodarczą, która obej-

2 C. Kosikowski, Zasada wolności działalności gospodarczej, [w:] Zasady podstawowe polskiej 
Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 215. 

3 Tamże, s. 216–217. Także K. Klecha, Wolność działalności gospodarczej w Konstytucji RP, War-
szawa 2009, s. 10–11.

4 K. Complak, Normy pierwszego rozdziału Konstytucji RP, Wrocław 2007, s. 101. 
5 K. Klecha, wyd. cyt., s. 11.
6 S. Bożyk, wyd. cyt., s. 28.
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muje w szczególności wolny wybór zawodu oraz swobodny dostęp do działalno-
ści zarobkowej w gospodarce prywatnej i jej swobodne wykonywanie (art. 27)7. 
Od strony pozytywnej wolność tę normuje konstytucja Hiszpanii, nie używając 
jednak expressis verbis tego terminu. Uznaje się tam bowiem wolność przedsię-
biorstwa w ramach gospodarki rynkowej. Natomiast władze publiczne zapewniają 
i ochraniają jej wykonywanie oraz obronę produkcyjności, zgodnie z wymogami 
całej gospodarki oraz ewentualnego planowania (art. 38)8. Co ciekawe, ustrojo-
dawca hiszpański dopuszcza pewną możliwość ograniczenia wolności poprzez jej 
planowanie.

Z kolei konstytucja Portugalii zakłada pewną formę reglamentacji swobody 
działalności gospodarczej. Wskazuje się w niej, że prywatna inicjatywa gospo-
darcza może być swobodnie podejmowana w granicach określonych przez Kon-
stytucję i ustawy, z uwzględnieniem interesu powszechnego (art. 61)9. We Wło-
szech natomiast prywatna inicjatywa gospodarcza jest nieskrępowana. Jednak nie 
może ona być prowadzona w sprzeczności z zasadą użyteczności społecznej albo 
w sposób przynoszący szkodę bezpieczeństwu, wolności czy godności ludzkiej. 
Ustrojodawca włoski odsyła do ustawy, mającej określić programy i stosowne for-
my kontroli, które są konieczne, aby publiczna i prywatna działalność gospodar-
cza mogły być skoordynowane i ukierunkowane na osiągnięcie celów społecz-
nych (art. 41)10.

Dla porządku warto przypomnieć, że konstytucje państw socjalistycznych szcze-
gółowo normowały zasady ustroju społeczno-gospodarczego11. Wyeliminowanie 
wolnego rynku oraz wolnej gry sił i sektorów gospodarczych spowodowało jednak 
nieobecność w konstytucjach tych państw przepisów ustanawiających wolność go-
spodarowania12.

Z perspektywy porównawczej można zauważyć, że twórcy konstytucji, prokla-
mując wolność działalności gospodarczej, traktują ją bądź jako zasadę ustroju go-
spodarczego, bądź też jako jedną z wolności politycznych. „Pierwszy typ rozwiązań 
spotykamy w obowiązujących konstytucjach takich państw, jak Włochy (z 1947 r.), 
Hiszpania (z 1978 r.), Węgry (po modyfikacjach z 1990 r.), Słowacja (z 1992 r.). Na-
tomiast drugi typ rozwiązań występuje w konstytucjach takich państw, jak: Japo-
nia (z 1946 r.), Niemcy (z 1949 r.), Francja (z 1958 r.), Grecja (z 1975 r.), Szwecja 
(z 1988 r.), Czechy (z 1992 r.), Rosja (z 1993 r.)”13.

7 Z. Czeszejko-Sochacki (tłum. i wstęp), Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej, War-
szawa 2000, s. 48.

8 T. Mołdawia (tłum. i wstęp), Konstytucja Hiszpanii, Warszawa 2008, s. 41.
9 A. Wojtyczek-Bonnand (tłum.), Konstytucja Republiki Portugalskiej, Warszawa 2000, s. 66. 
10 Z. Witkowski (tłum. i wstęp), Konstytucja Włoch, Warszawa 2004, s. 68.
11 S. Bożyk, wyd. cyt., s. 25.
12 W. Skrzydło, Zasady ustroju politycznego i gospodarczego Rzeczypospolitej, [w:] Ustrój poli

tyczny i gospodarczy współczesnej Polski, red. W. Skrzydło, Lublin 1996, s. 66.
13 C. Kosikowski, Zasada…, s. 218. 
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3. Idea wolności działalności gospodarczej w Konstytucji RP

Pierwszą konstytucją polską, która nawiązywała do zasady wolności działalności go-
spodarczej, była konstytucja marcowa, deklarując w art. 101 wolność wyboru zajęcia 
i zarobkowania oraz przenoszenia swej własności. Wolność ta była następnie progra-
mowo pomijana w unormowaniach konstytucyjnych do czasu, kiedy w wyniku roz-
mów Okrągłego Stołu w 1989 r. doszło do przebudowy konstytucji PRL na skutek re-
wizji jej postanowień, w wyniku czego uchylono rozdział II zawierający zasady typowe 
dla państwa realnego socjalizmu i wprowadzono nowe zasady do rozdziału I określa-
jącego ustrój polityczny: zasadę swobody działalności gospodarczej bez względu na 
formę własności, przyznając prawo jej prowadzenia podmiotom państwowym, spół-
dzielczym, jak i prywatnym oraz zasadę ochrony własności i prawa jej dziedziczenia14.

W trakcie opracowywania obowiązującej konstytucji problematyczne okazały 
się kwestie natury terminologicznej. Niektórzy projektodawcy proklamowali wol-
ność działalności gospodarczej, inni z kolei ujmowali tę ideę w kategoriach pra-
wa do wolności gospodarczej. W projektach pojawiały się również takie określe-
nia, jak „swoboda działalności gospodarczej” czy „prawo do wolności działalności 
gospodarczej”. Najlepszym przykładem braku zrozumienia pojęć prawnych i ich 
bezrefleksyjnego stosowania był projekt obywatelski rekomendowany przez NSZZ 
„Solidarność”. Wskazano w nim, że gospodarka państwa jest gospodarką rynkową 
wyznaczoną m.in. przez „wolność” gospodarczą, by następnie proklamować „pra-
wo” każdego do podejmowania i prowadzenia działalności gospodarczej na równych 
prawach, która to „swoboda” może być ograniczona ze względu na dobro wspólne, 
dodając przy tym, że działalność gospodarcza nie może być wykonywana w sposób 
przynoszący uszczerbek godności i wolności człowieka15.

Problemy te są konsekwencją faktu, że – biorąc pod uwagę kontekst porów-
nawczy – kwestia wolności działalności gospodarczej określana jest różnorodnie, 
np. jako „wolność przemysłu i handlu”, „wolność przedsiębiorczości i konkuren-
cji”, „prawo swobodnego wyboru zawodu i zajęcia”, „swoboda działalności gospo-
darczej”, „prawo prywatnej inicjatywy ekonomicznej”, „wolność przedsiębiorstwa”.

Pomimo tego, że w większości projektów konstytucji, a także w pierwszych 
wariantach projektu konstytucji przyjętego przez Komisję Konstytucyjną Zgroma-
dzenia Narodowego funkcjonowało pojęcie „swobody działalności gospodarczej”, 
to w końcowej wersji użyto już zwrotu „wolność działalności gospodarczej”. Zda-
niem J. Ciapały było to spowodowane chęcią uzyskania koherencji terminologicznej 
z innymi postanowieniami rozdziału I, jak i z odpowiednimi unormowaniami obec-
nymi w rozdziale II16.

14 Tamże, s. 67. 
15 J. Ciapała, Konstytucyjna zasada wolności działalności gospodarczej, „Ruch Prawniczy, Eko-

nomiczny i Socjologiczny” 2001, z. 4, s. 19.
16 Tamże, s. 21.
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Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. posługuje się pojęciem „wolności działalno-
ści gospodarczej” w art. 20 i art. 22. Unormowania te usytuowano w rozdziale I pt. 
„Rzeczpospolita”, w którym znajdują się naczelne zasady z punktu widzenia ustroju 
i funkcjonowania państwa. Jej wyeksponowanie pośród zasad zdaje się wskazywać, 
że oparciu o nią zbudowane zostały fundamenty ustroju gospodarczego RP, a pań-
stwo przestało być neutralne w dziedzinie gospodarki17.

Nie oznacza to jednak, że poprzez taką systematykę zasada ta została wyłą-
czona z katalogu wolności i praw jednostki18. Wręcz przeciwnie: o zaliczeniu jej 
w poczet konstytucyjnych wolności i praw świadczy w pierwszej kolejności jej na-
zwa. W przeciwieństwie do terminu „swoboda” określenie „wolność” niesie ze sobą 
istotny substrat znaczeniowy. Wolności mają bowiem charakter pierwotny wobec 
państwa, co oznacza, że państwo nie jest ich źródłem, a jedynie je wyraża i jest 
zobowiązane ich strzec19. „Wolność człowieka jest jego naturalną zdolnością do po-
dejmowania aktów woli (decyzji) i ich realizacji, która w warunkach życia jednost-
ki w społeczeństwie podlega ograniczeniom w celu zapewnienia innym takiej samej 
możliwości korzystania z wolności”20. Po drugie: wolność działalności gospodarczej 
jest formułowana w aktach o charakterze międzynarodowym, poświęconych pra-
wom człowieka, a także wymieniana wśród praw człowieka na gruncie konstytucji 
innych państw. Oznacza to, że nie ma przeszkód, aby w identyczny sposób trakto-
wać tę zasadę na gruncie polskiej ustawy zasadniczej.

Inaczej uważa jednak C. Kosikowski, pisząc, że „Konstytucja RP nie traktuje na-
tomiast wolności działalności gospodarczej jako wolności ekonomicznej. W art. 65 
ust. 1 konstytucja zapewnia wolność wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru 
miejsca pracy, ale usytuowanie tego przepisu nie wskazuje na to, aby wykonywanie 
zawodu utożsamiano z prowadzeniem działalności gospodarczej, jak to uregulowa-
no w Ustawie Zasadniczej RFN”21.

Wydaje się, że w Polsce ustrojodawca celowo wydzielił pewną sferę działalno-
ści gospodarczej w postaci wyboru zawodu oraz miejsca pracy, aby zaakcentować 
jej znaczenie dla praw ekonomicznych. Powtórna, identyczna proklamacja wolno-
ści działalności gospodarczej w rozdziale II nie wydaje się konieczna z uwagi na to, 

17 Z. Witkowski, Zasada społecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospodarczego 
Trzeciej Rzeczypospolitej – wolność działalności gospodarczej, [w:] Przemiany polskiego prawa, t. II, 
red. E. Kustra, Toruń 2002, s. 7.

18 Podobnie uważa T. Kocowski, pisząc, że wolność działalności gospodarczej nie została na grun-
cie Konstytucji RP ujęta jako typowe prawo wolnościowe, gdyż nie została wymieniona w rozdz. II 
pośród innych wolności i praw, co jednak nie przekreśla rozumienia tej idei także w kategoriach prawa 
wolnościowego. T. Kocowski, Przedsiębiorcy, [w:] A. Borkowski i in., Administracyjne prawo gospo
darcze, Wrocław 2005, s. 167.

19 P. Kuczma, Prawa człowieka w zarysie, Polkowice 2012, s. 14.
20 L. Wiśniewski, Zakres ochrony prawnej wolności człowieka i warunki jej dopuszczalnych ogra

niczeń w praktyce, [w:] Wolności i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, red. L. Wiśniewski, 
Warszawa 2006, s. 22.

21 C. Kosikowski, Zasada…, s. 220.
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że zasadę tę należy uwzględniać przy interpretacji wszystkich odpowiednich norm 
konstytucyjnych. Także wytyczne legislacyjne nie zalecają formułowania takich po-
wtórzeń przy tworzeniu aktów prawnych. Taki zabieg mógłby wreszcie powodować 
wątpliwości interpretacyjne co do odmiennego znaczenia tej idei z perspektywy za-
sady oraz z perspektywy wolności.

Niektórzy autorzy wskazują nawet, że wolność działalności gospodarczej moż-
na traktować jako „całą wiązkę wolności i praw”22. Dotyczy ona różnego rodza-
ju praw polegających na: „1) swobodzie podejmowania działalności gospodarczej; 
2) swobodzie prowadzenia działalności gospodarczej; 3) swobodzie wyboru orga-
nizacyjno-prawnej formy; 4) swobodzie konkurowania z innymi podmiotami go-
spodarczymi; 5) swobodzie w zakresie zbywania własnych towarów i usług oraz 
kształtowania cen; 6) swobodzie w zakresie decydowania o sposobie zaangażowania 
kapitału; 7) swobodzie w zakresie zatrudniania oraz 8) swobodzie w zakresie decy-
dowania o sposobie prowadzenia działalności gospodarczej, zmiany jej profilu, cza-
su trwania itd.”23. Wolność gospodarcza jest określana także jako wolność osobista 
gospodarcza, której charakter wyznaczają wolność wyboru i wykonywania zawodu 
oraz wyboru miejsca pracy (art. 65 Konstytucji), a także wolność poruszania się po 
terytorium Polski tudzież wyboru miejsca zamieszkania i pobytu (art. 52 Konstytu-
cji)24. Zdaniem R. Biskupa z wolnością działalności gospodarczej łączy się bezpo-
średnio również własność, dzięki której realne staje się faktyczne korzystanie z atry-
butów tej wolności, a także unormowania dotyczące ochrony wolności i praw25.

Z uwagi na tak szerokie powiązanie wolności gospodarowania z innymi wolno-
ściami i prawami konstytucyjnymi można ją ujmować jako autonomiczną wartość 
konstytucyjną, gdyż „przesądza ona o systemie gospodarki rynkowej i jej desygna-
tach”26. Nie jest uprawnione natomiast traktowanie jej jako desygnatu pojęcia „spo-
łecznej gospodarki rynkowej”27.

Wolność działalności gospodarczej, obok własności prywatnej oraz solidarności, 
dialogu i współpracy partnerów społecznych, jest elementem „ustroju społecznej go-
spodarki rynkowej”28. „Art. 20 należy postrzegać w organicznym związku z art. 22, 
bo dopiero łącznie wyznaczają one przedmiot i granice wolności gospodarczej. Sko-
ro bowiem treść art. 22 wyczerpuje się we wskazaniu przesłanek i granic ograniczeń 

22 W. Skrzydło, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko
mentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 645.

23 M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Lublin 1997, s. 80–81. Podaję za: P. Czarnek, Wolność 
działalności gospodarczej, [w:] Zasady ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 
2009, s. 299.

24 T. Kocowski, wyd. cyt., s. 167.
25 R. Biskup, Wolność gospodarcza w wymiarze podmiotowym, Lublin 2011, s. 161.
26 C. Kosikowski, Wolność działalności gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce stosowania 

Konstytucji RP, [w:] Zasady ustroju społecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, 
red. C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 41.

27 Tamże, s. 41.
28 A. Domańska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa 2001, s. 111.
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tej wolności, to jedynym konstytucyjnym przepisem, w którym wyraźnie zagwaran-
towano jej istnienie, pozostaje art. 20”29. Oba te przepisy traktowane łącznie umoż-
liwiają konstruowanie prawa podmiotowego przysługującego jednostce. To nie pań-
stwo kreuje możliwość swobodnego gospodarowania przez jednostki, ale wyłącznie 
potwierdza istniejące w tym względzie prawa jednostki. Państwo powinno chronić 
swobodę aktywności jednostki w obrocie gospodarczym przed arbitralną, nieuza-
sadnioną ingerencją ze strony innych podmiotów w celu jej ograniczenia. Poprzez 
jej wyrażenie w normach konstytucyjnych jako prawa podmiotowego, wolność dzia-
łalności gospodarczej stała się wolnością prawnie chronioną30. Charakter negatywny 
(obronny) tego prawa objawia się zatem w tym, że państwo nie powinno wkraczać 
w tę sferę wolności, chyba że zaistnieje wyjątkowa sytuacja.

4. Treść wolności działalności gospodarczej

Treścią zasady wolności gospodarczej jest „swoboda podejmowania i prowadzenia 
działalności gospodarczej w dowolnie wybranych formach prawnych oraz na za-
sadzie samodzielności, chociaż bez naruszenia interesów publicznych. Wolność ta 
obejmuje więc co do istoty wolność wyboru rodzaju działalności gospodarczej oraz 
wolność wykonywania (i zaprzestania wykonywania) wybranej działalności gospo-
darczej”31. Każdy zainteresowany może w związku z tym podejmować wszelkie 
działania służące zainicjowaniu i prowadzeniu działalności gospodarczej, pod wa-
runkiem że nie będą one stały w kolizji z obowiązującymi unormowaniami prawny-
mi, dobrymi obyczajami, słusznymi interesami konsumentów oraz zasadami uczci-
wej konkurencji32.

Istotnym elementem definicyjnym tej zasady, choć niewymienionym wprost 
w Konstytucji, jest jej cel. Jest ona bowiem prowadzona dla osiągania zysku eko-
nomicznego. Na ten aspekt zwrócił uwagę również Trybunał Konstytucyjny, wska-
zując, że podstawą dobrego zarządzania jest takie zorganizowanie działalności go-
spodarczej, aby przynosiła ona jak najwyższy dochód33. Z aktywnością w sferze 
gospodarczej wiąże się jednak nie tylko perspektywa zysku, ale również ryzyko po-
niesienia straty. Przedsiębiorcy prowadzą bowiem swoje działania na własny ra-
chunek i własne ryzyko. Stąd też widmo straty, a konsekwencji upadłości czy ban-
kructwa, jest częścią składową korzystania z tej wolności w warunkach gospodarki 

29 L. Garlicki, Art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Gar-
licki, Warszawa 2005, s. 8.

30 T. Kocowski, wyd. cyt., s. 166.
31 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 127.
32 K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada społecznej gospodarki rynkowej jako podstawa two

rzenia i stosowania prawa, [w:] C. Kosikowski (red.), wyd. cyt., s. 21.
33 Wyrok TK z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, Z.U. 1999/1/4.
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wolnorynkowej przy zachowaniu reguł uczciwej konkurencji34. W sytuacji gdy dzia-
łalność nie wiąże się z ryzykiem gospodarczym, nie może być ona traktowana jako 
działalność gospodarcza.

Wolność ta dotyczy zarówno podmiotowej, jak i przedmiotowej płaszczyzny 
działań gospodarczych35. Adresatem konstytucyjnej zasady wolności gospodarczej 
jest każdy podmiot prawa, który może – z uwagi na brak prawnych zakazów – pro-
wadzić działalność gospodarczą na terytorium Polski. Wobec przystąpienia Rzeczy-
pospolitej do Unii Europejskiej adresatami tej zasady będą również podmioty mają-
ce siedzibę w państwie UE i prowadzące działalność gospodarczą w RP. W poczet 
beneficjentów należy zaliczyć także stowarzyszenia i fundacje, mimo że prowadzo-
na przez nie działalność ma charakter subsydiarny i nie jest nakierowana na osią-
gnięcie zysku ekonomicznego ich członków. „Przemawia za tym oparcie działalno-
ści o wolę członków (fundatorów), oparcie o majątek prywatny oraz domniemanie 
in dubio pro libertate”36. Nie jest możliwe natomiast podobne potraktowanie partii 
politycznych, którym odmawia się możliwości korzystania z wolności. Jest to uza-
sadnione szczególną strukturą organizacyjną tych zrzeszeń, jak również specyficz-
nie nakreśloną rolą w sferze społeczno-ustrojowej tych ugrupowań. Ponadto zaanga-
żowanie tych zrzeszeń w proces podejmowania decyzji politycznych premiowałoby 
je względem innych uczestników w obrocie gospodarczym.

„Państwowe i samorządowe jednostki organizacyjne, a także przedsiębiorcy pu-
bliczni podlegają odrębnej kwalifikacji konstytucyjnej. Prowadząc działalność go-
spodarczą, nie korzystają z konstytucyjnej wolności z uwagi na publiczny charak-
ter majątku stanowiącego podstawę ich działalności oraz okoliczność, że realizacja 
interesu publicznego (wykonywanie zadań publicznych) jest ich podstawowym ce-
lem”37. Wydaje się, że prawodawca będzie mógł ograniczać albo nawet wykluczać 
możliwość prowadzenia działalności gospodarczej przez takie podmioty38.

Pod względem przedmiotowym działalność gospodarczą należy pojmować 
przez pryzmat definicji ustawowych. Ustawa o swobodzie działalności gospodar-
czej zalicza tu zarobkową działalność wytwórczą, budowlaną, handlową, usługową, 
sprowadzającą się do poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania kopalin, a tak-
że działalność zawodową wykonywaną w sposób zorganizowany i ciągły39. Ordyna-
cja podatkowa kwalifikuje tak każdą inną działalność zarobkową wykonywaną we 
własnym imieniu i na własny lub cudzy rachunek, nawet gdy ustawy nie zaliczają 

34 C. Żuławska, Zasady prawa gospodarczego prywatnego, Warszawa 1999, s. 51–52.
35 Z. Witkowski, Zasada…, s. 10.
36 J. Ciapała, Konstytucyjna wolność działalności gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, 

Szczecin 2009, s. 237. 
37 Tamże, s. 238.
38 J. Ciapała, Konstytucyjna zasada…, s. 24. 
39 Art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (Dz.U. 2013, 

poz. 672, 675, 983, 1036, 1238, 1304, 1650).
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tej działalności do działalności gospodarczej lub osoby wykonującej taką działal-
ność – do przedsiębiorców40.

Konstytucyjne określenie zakresu przedmiotowego wolności gospodarowania 
obejmuje również „szeroko rozumianą działalność rolniczą, działalność w zakresie 
rybactwa śródlądowego, agroturystyki, która – od strony materialnej – jest działal-
nością gospodarczą, chociaż nie stosujemy do niej ustawy o swobodzie działalności 
gospodarczej. W ujęciu konstytucyjnym byłaby to także zróżnicowana działalność 
usługowa osób wykonujących tzw. wolne zawody oraz działalność rzemieślnicza”41.

Adresatem zasady wolności gospodarczej są – w wymiarze wertykalnym – orga-
ny władzy publicznej, które z jednej strony mają obowiązek tworzenia materialnych 
warunków wspomagających możliwość realizowania zasady swobodnego gospoda-
rowania (obowiązek pozytywny), z drugiej zaś zostały zobowiązane do powstrzy-
mywania się od wydawania takich unormowań prawnych, które pozostawałyby 
w sprzeczności z zasadą wolności gospodarczej (obowiązek negatywny)42.

5. Wolność gospodarcza w orzecznictwie TK

Definiując wolność gospodarczą, Trybunał Konstytucyjny wskazał na kwestie etycz-
ne, które prezentować powinny podmioty korzystające z tej wolności. Według TK 
„wolność gospodarcza oznacza niejednokrotnie dopuszczenie i możliwość prowa-
dzenia działalności gospodarczej przez konkretne osoby, o ile reprezentują odpo-
wiednie walory profesjonalne i moralne i przestrzegać będą obowiązującego prawa, 
a więc dają gwarancję i rękojmię działań, które nie będą prowadzić do wypacze-
nia istoty działalności gospodarczej. Zasada wolności gospodarczej nie może być 
w żadnym przypadku zasłoną dla działań sprzecznych z prawem i nie może uspra-
wiedliwiać bezprawia”43.

Trybunał Konstytucyjny traktuje wolność działalności gospodarczej dwojako: 
raz jako konstytucyjną zasadę ustrojową, innym razem jako prawo podmiotowe 
o charakterze negatywnym. Przy czym podstawą do rekonstrukcji prawa podmioto-
wego w niektórych orzeczeniach czyni wyłącznie art. 22 Konstytucji, w innych z ko-
lei wskazuje, że zarówno art. 20, jak i 22 Konstytucji mogą służyć za wzorce kontroli 
w postępowaniu w sprawach skargi konstytucyjnej44. Jednak biorąc pod uwagę ca-
łokształt orzecznictwa TK odnoszącego się do wolności gospodarowania, można za-
uważyć, że jest ona traktowana jako zasada: 1) obowiązująca całe ustawodawstwo, 

40 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 137, poz. 926). 
41 J. Ciapała, Konstytucyjna wolność…, s. 245.
42 K. Strzyczkowski, wyd. cyt., s. 21.
43 Wyrok TK z 4.07.2002 r., sygn. P 12/01, Z.U. 2002/4A/50.
44 A. Ogonowski, Konstytucyjna wolność działalności gospodarczej w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego, „Przegląd Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 215.
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2) wprowadzająca gwarancję swobody działalności gospodarczej, bez względu na 
formę, w jakiej jest prowadzona, 3) niemająca charakteru absolutnego (ius infini
tum), 4) której ograniczenia o charakterze podmiotowym i przedmiotowym winny 
mieć merytoryczne podstawy, 6) w ramach której punktem odniesienia dla ograni-
czeń swobody gospodarowania są konstytucyjne warunki ograniczenia praw i wol-
ności jednostki, w zwłaszcza zasada, że ich ograniczenia mogą być wprowadzane 
tylko „w zakresie niezbędnym” (zakaz nadmiernej ingerencji), 7) dla której zakaz 
nadmiernej ingerencji stanowi wyraz idei praw i wolności jako sfery swobodnego 
działania jednostki, w które państwo ingerować może wyłącznie gdy jest to koniecz-
ne i tylko w koniecznym zakresie45.

W sprawie prowadzonej pod sygnaturą SK 54/08 Trybunał powiązał dodatkowo 
wolność gospodarczą z zasadą równouprawnienia, wskazując, że „w świetle przepi-
sów Konstytucji państwo powinno zagwarantować równą wolność działalności go-
spodarczej podmiotom prywatnym, bez nieuzasadnionych przywilejów i dyskrymi-
nacji, a wszelkie regulacje prawne wyznaczające ramy korzystania z tej wolności 
powinny spełniać wymóg określoności regulacji prawnych”46.

Najczęściej jednak TK skupia się na rozstrzygnięciu problemów związanych 
z ograniczeniami swobody prowadzenia działalności gospodarczej. Trybunał zwró-
cił uwagę, że wolność ta może podlegać różnym ograniczeniom w stopniu daleko 
wyższym niż w przypadku praw i wolności o charakterze osobistym lub publicznym. 
Wynika to z charakteru wolności gospodarowania i jej bliskiego związku z intere-
sami innych osób oraz interesem publicznym. W związku z tym państwo „powinno 
stworzyć takie ramy obrotu gospodarczego, które pozwolą zminimalizować nieko-
rzystne skutki mechanizmów wolnorynkowych, jeśli skutki te ujawnią się w sferze, 
która nie może pozostać obojętna dla państwa ze względu na ochronę powszechnie 
uznawanych wartości”47. Tym samym uzasadnione jest m.in. roztoczenie kontroli 
państwa nad rynkiem alkoholowym, chroniąc tym samym interes zdrowia obywate-
li i porządku publicznego.

Analiza orzecznictwa TK pozwala zaobserwować, iż dopuszczalność formuło-
wania ograniczeń w realizacji wolności działalności gospodarczej ulegała pewnej 
ewolucji. Jeszcze pod rządami poprzedniej Konstytucji wskazywano, że dopusz-
czalne ograniczenie tej wolności „musi być na tyle merytorycznie uzasadnione, by 
w konflikcie z zasadą (swobodnej działalności gospodarczej) rachunek aksjologicz-
ny przeważył na korzyść ograniczeń”48. Pomniejsze orzeczenia były daleko bardziej 
idące. TK stwierdził bowiem, że „ustawodawca nie może ustanawiać ograniczeń 
przekraczających pewien stopień uciążliwości, a zwłaszcza zapoznających propor-

45 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjne
go, Kraków 2000, s. 222.

46 Wyrok TK z 25 maja 2009 r., sygn. SK 54/08, Z.U. 2009/5A/69.
47 Wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, Z.U. 1998/3/29.
48 Orzeczenie TK z 20 sierpnia 1992 r., sygn. K 4/92, Z.U. 1992//22.
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cje pomiędzy stopniem naruszenia uprawnień jednostki a rangą interesu publiczne-
go, który ma w ten sposób podlegać ochronie”49.

Ograniczenie wolności działalności gospodarczej, na gruncie art. 22 Konstytu-
cji, jest dopuszczalne, jeżeli zostaje wprowadzone: 1) w drodze ustawy (wymiar for-
malny) i 2) ze względu na ważny interes publiczny (wymiar materialny).

Według TK zwrot „w drodze ustawy” jest niemal identyczny z wyrażeniem za-
stosowanym w art. 31 ust. 3 Konstytucji, które odnosi się do warunków ograniczania 
konstytucyjnych wolności i praw. Jest także tożsamy z formułą użytą w art. 64 ust. 3 
Konstytucji stanowiącą o ograniczeniach własności50. Ograniczenie wolności musi 
mieć cechy regulacji zupełnej51, niedopuszczalne są zatem subdelegacje52. „Zakres 
materii pozostawionych do unormowania w rozporządzeniu musi być węższy niż za-
kres ogólnie dozwolony zgodnie z art. 92 Konstytucji (wyrok z 10 kwietnia 2001 r., 
U 7/00). Zasada zupełności ustawowej nie może w tym wypadku doznawać wyjąt-
ków (wyrok z 7 października 2000 r., K 16/00)”53.

Z kolei pojęcie „ważnego interesu publicznego”, nota bene nigdy nie zdefinio-
wane konkretnie przez TK, nie może być interpretowane rozszerzająco i prowadzić 
do ograniczenia innego odrębnego prawa, w tym np. prawa do ochrony sądowej54. 
Powołanie się na ważny interes publiczny usprawiedliwia stosowanie przez ustawo-
dawcę instrumentów podatkowych nawet w sytuacji, w której prowadzi do faktycz-
nego ograniczenia swobody działalności gospodarczej55.

6. Podsumowanie

Można dostrzec, że współczesne konstytucje zawierają dość szerokie unormowa-
nia spraw gospodarczych, zwłaszcza gdy weźmiemy pod uwagę konstytucje państw 
Półwyspu Iberyjskiego oraz byłych krajów postsocjalistycznych. Polska ustawa za-
sadnicza również należy do tej kategorii, normując szeroko kwestie gospodarcze, 
przyznając wolności działalności gospodarczej status zasady prawa oraz istotnego 
elementu katalogu praw jednostki56. Konstytucyjne ujęcie wolności działalności go-
spodarczej, obudowane orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego oraz poddane 
wielopłaszczyznowej analizie doktrynalnej, jest odpowiednie dla prowadzenia dzia-

49 Orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, Z.U. 1995//12.
50 Wyrok TK z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, Z.U. 2001/3/56.
51 Wyrok TK z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, Z.U. 1998/4/47.
52 Wyrok TK z 19 maja 1998 r., sygn. U 5/97, Z.U. 1998/4/46.
53 C. Kosikowski, Wolność…, s. 45–46.
54 Wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98, Z.U. 1999/5/97.
55 Wyrok TK z 20 czerwca 2002 r., sygn. 33/01, Z.U. 2002/4A/44.
56 K. Klecha, wyd. cyt., s. 18–19.
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łalności prawotwórczej oraz działalności w sferze stosowania prawa57. Ewentualne 
zgłaszane w tym zakresie postulaty zmiany Konstytucji, by nadać wolności gospo-
darowania nowy kształt, nie znajdują uzasadnienia.
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CONSTITUTIONAL PERSPECTIVE  
OF FREEDOM OF BUSINESS ACTIVITY

Summary: The article starts from showing the freedom of business activity against the com-
parative background. Next a process of its forming is presented until passing the new Con-
stitution of the Republic of Poland. The paper also shows content elements of freedom of 
business activity in doctrinal meaning and this freedom understanding in the judicial decision 
of the Constitutional Court.

Keywords: freedom of business activity, constitutional principle, Constitution of the Repub-
lic of Poland, human rights.




