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JERZY CIAPALA

Konstytucyjna zasada ochrony dobra
wspodlnego jako postanowienie oddziatujgce
na wolno$é przedsiebiorczosci

1. Uwagi wstepne. Przedmiotami opracowania sg analiza i oce-
na pojmowania konstytucyjnej zasady-normy ochrony Rzeczypospolitej
Polskiej jako dobra wspélnego, dokonywane z punktu widzenia postrze-
gania jej jako potencjalnego ograniczenia wolnosci przedsiebiorczoscil.
Szczegoblnie istotna jest odpowiedZ na pytanie: czy postanowienie art. 1
Konstytucji, ktore wspoétdefiniuje Panistwo Polskie?, moze stanowié sa-
moistng podstawe ograniczefi wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, nie-
zaleznie od podstaw z art. 22 oraz 31 ust. 3, a takze niezaleznie od norm
prawa Unii Europejskiej? Ma to istotng doniosto$¢, gdy rozwazamy re-
gulacje ustawodawcy, ktére oddzialuja ograniczajgco na przedmiotowg
wolno$¢ i oddzialujg na operatywne stosowanie Konstytucji.

Punktem wyjScia jest oczywista teza, ze art. 1 nie moze by¢ trak-
towany tylko jako ,,0zdobnik stylistyczny”. O dobru wspdélnym jest row-
niez mowa w art. 25 ust. 3 i art. 82 Konstytucji. Przyjmuje, ze postano-
wienie z art. 1 nie powinno stanowi¢ samoistnej, , pierwszoplanowej”
podstawy uzasadniania ograniczen wolnoSci gospodarczej, przy odste-
powaniu od innych podstaw przewidzianych prawem Kkonstytucyjnym
i unijnym. Po pierwsze, zwr6¢my uwage na obecno$S¢ wsréd postano-
wiefl konstytucyjnych terminéw trudnych do ,,przetozenia” na konkret-
ne normy prawne, bez odniesienn do nauk pozaprawnych: , sprawied-

1 W teksScie zamiennie uzywam zwrotow: ,,wolnos$¢ przedsiebiorczosci” ,,wolnos¢ dzia-
Talno$ci gospodarczej”, ,,wolno$¢ gospodarcza”.

2 W. Laczkowski, Ekonomiczne i socjalne prawa cztowieka a dobro wspdlne, [w:] God-
nosc cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega jubileuszowa wydana w piet-
nastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 38-39;
J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Szczecin 2009, s. 118; M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspolczesnej Polski, Warsza-
wa 2022, s.33in.
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liwos¢ spoleczna”? (art. 2), ,zasada zro6wnowazonego rozwoju” (art. S
in fine)%, ,spoteczna gospodarka rynkowa” (art. 20)°. Po drugie, wsrod
nich sytuujemy takze termin ,,dobro wspélne”®, z ktorego trudno wy-
wieS¢ wprost sprecyzowane normy prawne. Nasuwa to na my$l stano-
wisko Trybunatu Konstytucyjnego odno$nie do postanowienia art. 32
ust. 1, w ktérym przyjmowano, Ze nie moze on stanowi¢ samoistnej pod-
stawy rekonstrukcji prawa podmiotowego bez powigzania kazdorazo-
wo z jednym ze szczegblnych praw albo wolnos$ci, stanowigcych niejako
,t10” dla jego zastosowania’. Takie rozumowanie, odnoszone do dobra
wspllnego, sklania do reorientacji na wykladnie systemowg i funkcjo-
nalna. Ujecie bardziej holistyczne implikuje twierdzenie, ze caloksztalt
postanowien ma wymiar normatywny®, oraz sktania do reorientacji
w kierunku wyktadni systemowej i funkcjonalnej.

Oczywiste wydaje sie przy tym zalozenie, ze we wspoédiczesnym
panstwie aktywno§¢ gospodarcza nie moze by¢ pojmowana w sposéb ab-
solutny®, bez koniecznego oddzialywania na nig poprzez odpowiednig
polityke gospodarczo-spoleczng i brania pod rozwage jej konsekwencji
w zakresie stanowienia i stosowania prawa. Mam na mys$li krytyke bra-
ku odniesienn do systemu sprecyzowanych wartoSci, co jest wynikiem
zbyt czestych jeszcze powotan do tradycyjnego, dogmatycznie pojmo-
wanego, neoliberalnego nurtu w naukach ekonomicznych!®. Nie chodzi
Z pewnoScig o catkowitg negacje liberalizmu gospodarczego, co z kolei
bytoby wyrazem braku wiedzy o jego pozytywnych konsekwencjach!l,
lecz o Swiadomo$¢ jego spotecznych i negatywnych uwarunkowan w sfe-
rze wartos$ci. Wynika to z faktu, ze liberalizm pojmowany dogmatycznie
moze mieé negatywne skutki spotecznel?.

3 Ekonomisci odnoszg ja do wspolczynnika Giniego, ktéry ukazuje rozwarstwienie ma-
jatkowe (od 0 do 1.00). W Polsce wynosit w 2008 r. — 0.31, za§ w roku 2016 - 0.53. Bardziej
»egalitarne” byly np. Czechy - 0.25 i Francja - 0.3, dane za: N.G. Mankiw, M.P. Taylor, Mi-
kroekonomia, Warszawa 2022, s. 602.

4 M. Zubik, Prawo..., s. 66-68.
5 J. Ciapata, Konstytucyjna..., s. 85-102.

6 M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako fundament polskiego porzqdku konstytucyjnego,
Warszawa 2012; zob. zbiér opracowan: Dobro wspdlne. Teoria i praktyka, red. W. Arndt,
F. Longchamps de Berier, K. Szczucki, Warszawa 2013.

7 Postanowienie TK z 24.10.2001 r., SK 10/01, OTK 2001, nr 7, poz. 225.
8 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2022, s. 55-58.

9 Historyczny wymiar ma liberalizm w ujeciu J.S. Milla — J.S. Mill, On liberty, Lon-
don 2001.

10 Obszernie J. Hausner, Spoteczna czasoprzestrzenn gospodarowania. W kierunku
ekonomii wartosci, Warszawa 2019; T. Piketty, Kapitat w XXI wieku, przeki. A. Bilik,
Warszawa 201S; T. Piketty, Kapitat i ideologia, przekl. B. Geppert, Warszawa 2022.

11 F von Hayek, Konstytucja wolnosci, ttum. J. Stawinski, Warszawa 2006.
12 3. Zakowski, Zawat: zrozumieé kryzys, Warszawa2009, s. 17 i n.
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Niezaleznie od odniesiefi do ekonomii, socjologii i filozofii poli-
tyki, podstawowe ujecie dogmatyczne wymaga powolania réwniez wy-
branych stanowisk doktryny prawa oraz wybranych wypowiedzi wy-
razanych w orzecznictwie. Uznaje przy tym, ze najblizsza polskiej
kulturze prawnej jest koncepcja wykltadni prawa w ujeciu derywacyj-
nym!3, w warunkach zastosowania metody dogmatyczne;.

2. Pojmowanie konstytucyjnej zasady ochrony Rzeczypospolitej
Polskiej jako dobra wspdlnego. Proba odniesienia do spotecznej gospo-
darki rynkowej. Artykut 1 Konstytucji, interpretowany tgcznie z frag-
mentami wstepu kaze uznaé, ze — w ujeciu normatywnym, mamy do
czynienia za nader pojemng zasada (tj. szczegdlnie doniostg normag)l4
z nakazem ochrony Panstwa Polskiego, Ojczyzny, wsp6lnoty obywate-
li pojmowanego wtasnie jako dobro wspélne wszystkich obywateli. Nie
zgadzam sie z uznawaniem art. 1 za zasade w ujeciu jedynie opisowym.
Odnoszac sie do wymiaru normatywnego dostrzegamy bowiem zasade
wskazujgca pierwszoplanowy cel i kryterium postepowania wszelkich
wiladz publicznych, tak aby realizowac i chronié racje stanu i skutecznie
realizowac podstawowe cele panstwa (por. art. S Konstytucji). Tytutem
przyktadu wskazaé nalezy na zwigzki merytoryczny i funkcjonalny po-
miedzy odpowiednig interpretacjg art. 154 ust. 1 i 2 Konstytucji (wyzna-
czeniem kontekstu pojmowania norm z tych przepis6w wywiedzionych),
koniecznoS$cig zapewnienia ciggtoSci wladzy panstwowej (art. 126 ust. 1
in fine) a dobrem wspdélnym. Dlatego krytyke wzbudzalo postepowanie
prezydenta A. Dudy, ktéry bezposSrednio po wyborach jesienig 2024 r.
powierzyl misje tworzenia rzadu M. Morawieckiemu, zamiast D. Tusko-
wi - liderowi koalicji gwarantujacej prorzadowa wiekszo$¢ w Sejmie.
Oznaczalo to, ze przez prawie 2 miesigce nie bylo rzgdu legitymowa-
nego poparciem parlamentu, co bylo sprzeczne z zalozeniem systemu
parlamentarno-gabinetowego. Sktaniato do uznania, ze dobro wspolne
nie byto motywem dziatan prezydenta, natomiast preferowano partyku-
larny interes jednego ugrupowania politycznego!®. Zatem konieczno$cig
staje sie kojarzenie wartoSci (oraz zasad) konstytucyjnych przy opera-
tywnym stosowaniu szczegoétowych norm Konstytucji. Mozna takze do-
daé, ze naturalne ,napiecie” pomiedzy wolnoScig w ujeciu liberalnym
a ré6wnoscig akcentowang przez socjalistéw moze by¢ ograniczane po-
przez odwotania do dobra wspélnego. Pozwala to na odrzucenie zar6wno

13 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2020.

14 Uwazam (za M. Zielifiskim) zasady jako podklase norm prawnych o szczegdlnej ran-
dze, w tym doniostoSci dla operatywnego stosowania Konstytucji — por. M. Zielifiski, Kon-
stytucyjne zasady prawa, [w:] Charakter i struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcinski,
Warszawa 1997, s. S8-78.

15 J. Wawrzyniak, Rola Prezydenta RP w powoltywaniu premiera w kontekscie art. 154
ust.1 i 2 Konstytucji, PiP 2024, nr 8, s. 113 i n.
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skrajnego indywidualizmu, jak i kolektywizmul®. Wskaza¢ nalezy powig-
zanie i wzajemng zalezno$¢ miedzy dobrem wspélnym a stabilizacjg sto-
sunkéw politycznych, stabilno$cig panstwa, konsekwentng prorynkowa
politykg gospodarczg, praworzgadnoscig oraz standardem zycia obywa-
teli.

Mam przy tym $§wiadomo$é, ze konstytucjonaliSci przyjmuja je-
denascie réznych terminéw na okreslenie ,,zasada”l’. Uznaé nalezy,
ze w celu operatywnego stosowania Konstytucji akcentujemy wymiar
normatywny postanowienia art. 1, przy §wiadomosSci, ze poszczeg6l-
ne postanowienia konstytucyjne mogg by¢ réwniez pojmowane: 1) jako
dyrektywy interpretacyjne; 2) intuicyjnie, bez tworzenia definicji — po-
przez opisywanie za pomocg takich okreSlen, jak np. idea, konstrukcja,
rozstrzygniecie; 3) jako wartoSci; 4) jako postulaty. Zauwazmy, Ze roz-
winiecie podstawowych celéw i zadan panstwa odnajdziemy w art. S
Konstytucji. Doniosto$¢ art. 1 wraz z art. 30 sprawia, ze — na plaszczyz-
nie aksjologicznej — mamy do czynienia z ,,kotwicami aksjologicznymi”
polskiego systemu prawa, a zatem z wartoSciami o wymiarze zasadni-
czym!8, ktorych nie mozna sobie przeciwstawiac.

Przypomnijmy, ze w Konstytucji Kwietniowej (art. 1 ust. 1) termin
,Wspolne dobro” utozsamiano z panstwem, ktére bylo traktowane jako
,calo§¢” i miato doniosto$¢ ponadindywidualng!®. Byt synonimem odzy-
skanej organizacji panstwowej, wobec ktorej niezbedne i konieczne byty
postawy obywatelskiej powinnosci. Na gruncie wspé6iczesnej literatury
z prawa konstytucyjnego wymienia sie niekiedy zasade panstwowosci2.
Wskazuje sie przy tym, ze koncepcja dobra wspélnego ,,wyznacza obsza-
ry regulacji konstytucyjnej”, w tym obszar wolnoSci, praw i obowigz-
kéw w panstwie, ale takze obowigzki witadzy panstwowej wobec jedno-
stek i innych podmiotéw prawa, czyli formuta dobra wspoélnego ,,dziata
w obydwie strony” - dbato$¢ o panstwo obcigza obywateli (bezspornie
- przedsiebiorcéw), jednak i oni majg prawo oczekiwaé, ze wtadza pub-
liczna bedzie dziataé tak, aby sprostac¢ ich potrzebom?!. Przy uznaniu, ze

16 M. Zubik, Prawo..., s. 34.

17 G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie i typologia a rola w wyktadni prawa i orzecz-
nictwie konstytucyjnym, Poznan 2011, s. 14-135.

18 Na temat wartosci konstytucyjnych zob. m.in. - Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyj-
ne, Warszawa 1993; M. Kruk, O wartosciach Konstytucji, PiP 2020, nr 10,s. 9in.

19 K. Grzybowski, Zasady Konstytucji Kwietniowej, Krakow 1937, s. 23; W. Komarni-
cki, Ustroj panistwowy Polski wspolczesnej. Geneza i system, Wilno 1937, s. 181 (reprinty
podrecznikéw, Krakow 2006).

20 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panistwa organizacjom miedzynarodo-
wym, Krakéw 2008, s. 32-35; M. Piechowiak, uwagi do art. 1, [w:] Konstytucja RP, t. I,
Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

21 J Trzcinski, Rzeczpospolita dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, [w:] Sqdowni-
ctwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-200S5, red. J. G6-
ral, R. Hauser, J. Trzcifiski, Warszawa 2005, s. 452-453.
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dobro wspélne jest celem podstawowym panstwa i Narodu jako wspél-
noty politycznej, pozbawione uzasadnienia stajg sie préby przeciwsta-
wiania dobra wspélnego wolnoSciom i prawom podmiotéw indywidu-
alnych. Zatem odchodzimy od orientacji wylgcznie na abstrakcyjnie
pojmowane dobro panstwa — organizacji politycznej, na rzecz prymatu
dobra cztonkéw wspoélnoty politycznej i akcentowanie wzajemnych po-
wigzan i wspéizalezno$ci nacechowanych solidaryzmem?2.

Dobro wspdélne kwalifikowane jest na kilku ptaszczyznach giow-
nie jako kryterium ukierunkowanego postepowania wtadz publicz-
nych?3. Zarazem w literaturze podkresla sie ,kontrargumenty” wobec
dobra wspoélnego: 1) potrzebe eksponowania réznorodnoSci, pluralizmu,
co moze utrudnia¢ odnalezienie ,,wspbélnego mianownika” z interesami
partykularnymi; 2) ryzyko przeciwstawiania interesu panstwa jednost-
ce i dysharmonii; 3) przejaw obaw i sceptycyzmu, ktéore moze wzbu-
dzaé¢ nadmierna tendencja do aktywizmu pafistwa w realizacji polityk
spotecznych i gospodarczych?*. Mam na mys§li takie ograniczanie roli
panstwa, ktére bedzie odpowiadaé zasadzie pomocniczoS$ci, a zarazem,
np. poprzez polityke podatkowa, stymulowaé prorozwojowa aktywnos$é
przedsiebiorcow. Pomimo Ze ,,cesja wladzy nieuchronnie oznacza dele-
gacje uprawnien do podejmowania ryzyka (...) moze to by¢ korzystne
w obszarach dziatalnoSci gospodarczej silnie uzaleznionych od poste-
pu technicznego”?. Nie moze to jednak ostabiaé¢ efektywnoS$ci panstwa
w tych sferach, w ktorych zapewnia ono tad publiczny?®, w tym i dla-
tego, ze sfera publiczna ulega istotnym zmianom strukturalnym?’. Nie
trzeba udowadniaé, jak istotne jest to dla prawidtowego urzeczywistnia-
nia wolnoS$ci dziatalnoSci gospodarczej.

W nauce spotecznej KoSciota katolickiego dobro wspélne zostato
zdefiniowane jako ,,suma warunkéw zycia spolecznego, jakie badz zrze-
szeniom, bgdzZ poszczegbélnym czlonkom spoleczenstwa pozwalajg osig-
gaé pelniej i latwiej wlasng doskonalo§¢”28. Tak nalezy postrzegaé po-
stanowienie z art. 25 ust. 3 in fine Konstytucji. Konstytucja odeszta tutaj

22 7a miarodajny uwazam dwuczes$ciowy zbiér opracowan - Idea solidaryzmu we
wspolczesnym prawie konstytucyjnym, red. A. Labno, Warszawa 2015.

23 W. Arndt, Dobro wspdlne jako kryterium postepowania wtadzy, [w:] Dobro wspdl-
ne..., s. 202.

24 W. Arndt, Dobro wspdlne..., s. 202-204.

25 F. Fukuyama, Budowanie panstwa. Wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku,
przekl. J. Serwanski, Poznan 2005, s. 85.

26 F. Fukuyama, Budowanie..., s. 22-24.

27 J. Habermas, Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej, ttum. M. Lukasiewicz,
W. Lipnik, Warszawa 2007, s. SS i n.

28 Konstytucja duszpasterska o Kosciele w swiecie wspdtczesnym Gaudium et spaces.
O jego pojmowaniu w encyklikach papieskich zob. m.in. M. Sadowski, Idea dobra wspdl-
nego w papieskich encyklikach spotecznych (1891-1991), [w:] Idee jako Zrodlo instytucji
politycznych i prawnych, red. L. Leszczynski, Lublin 2015.
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od oddzielenia panstwa od KoSciola na rzez ,,wspétdziatania” dla dobra
wspolnego i cztowiekaZ®. Warto w tym miejscu zaakcentowac, ze dobro
wspélne jest kwalifikowane i analizowane w ramach réznych dziedzin
nauk filozoficznych, spotecznych i prawnych, co nie utatwia interpreta-
cji prawniczej.

W nauce prawa konstytucyjnego wskazywano na kilka cech istot-
nych dobra wspoélnego: 1) okolicznoS$é, ze nalezy przede wszystkim
do dorobku mysSli chrzescijanskiej; 2) mozliwoS¢ jego wyprowadzania
z idei solidaryzmu, zgodnie z ktorg poszczegblne jednostki i grupy sta-
nowig wspélnote, przy czym powodzenie jednostek i grup zalezy od
powodzenia wspoélnoty; 3) fakt, ze mozna je odnosi¢ do panstwowoSci
i jego obywatelskiej koncepcji; 4) fakt, ze pomySlno$S¢é gospodarcza jest
wspo6lokreSlana przez pojmowanie dobra wspoélnego; S) okoliczno$é, ze
zasada ochrony dobra wspdllnego jest rozwijana w innych postanowie-
niach Konstytucji3?. Chociaz TK niezbyt czesto powoltywat sie na art. 1,
to mozna bylo dostrzec wypowiedz, w mys$l ktorej art. 1 i art. 20 nie po-
winny by¢ sobie przeciwstawiane, jako ze obie te zasady konstytucyjne
pozostaja w Scistym zwigzku i wzajemnie sie uzupeliniajg3!.

Uwazam, ze termin ten nie moze by¢ sprowadzany do ,interesu
panstwa”, ,interesu spotecznego” lub ,interesu publicznego”. Dobro
wspllne, a w istocie nakaz jego ochrony daja z pewnoScig podstawe do
przyjmowania preferencji aksjologicznych jako dyrektywa interpreta-
cyjna. Kaze to uwzglednia¢ w procesie wyktadni i stosowania ograni-
czen wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej norm i wartoSci przewidzia-
nych w innych postanowieniach Konstytucji i prawa unijnego. Godne
postulowania jest powigzanie dobra wsp6lnego z analizowanymi na Kil-
ku ptaszczyznach ideami solidaryzmu, a takze z filozofig polityki i socjo-
logig32. Natomiast w dyskursie prawniczym nalezy preferowaé zasade
ochrony dobra wspoélnego, pojmowang jako konstytucyjna zasada pra-
wa33, Podobne trudnoSci spotykamy, gdy analizujemy spoteczng gospo-
darke rynkowa.

Zwroémy teraz uwage na dwa mozliwe podejScia. Pierwsze za-
ktada, ze gté6wnym zadaniem wtadz publicznych powinna by¢ dbatosé

29 J. Krukowski, Geneza konstytucyjnych zasad relacji miedzy paristwem a KoSciotem
katolickim i innymi zwigzkami wyznaniowymi, [w:] Miedzy prawem a politykq. Ksie-
ga jubileuszowa dedykowana profesor Hannie Suchockiej, red. B. Kaniewska, T. Wallas,
K. Urbaniak, Poznan 2023, s. 465 i n.

30 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Warszawa 2008, s. 17-18 ; M. Zubik, Prawo..., s. 33-36.

31 Wyrok TK z 10.10.2001 r., K 28/2001, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 212.

32 Zob. zbiory opracowan: Idea solidaryzmu we wspdtczesnej filozofii prawa i polityki
(Warszawa 2012) oraz Idea solidaryzmu we wspotczesnym prawie konstytucyjnym (War-
szawa 2015). Oba zbiory pod red. A. Labno.

33 M. Zielinski, Konstytucyjne zasady..., s. 58-77. Mamy do czynienia z jego obecnos-
cig w ukladzie wertykalnym.
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o powszechny dostep do wysokiej jakoSci ustug, eliminacja nieréwnoSci
w dostepie do nich, ochrona rynku i prywatnych przedsiebiorcéw przed
nieuczciwg konkurencjg oraz ochrona konsumentéw przed nieuczciwy-
mi praktykami rynkowymi. Pafistwo moze samo dostarczaé dobra pub-
liczne, jednak w gtéwnej mierze powinno sktaniaé¢ obywateli, aby wyka-
zywali inicjatywe, w szczegolnoSci w zakresie aktywno$ci gospodarczej
czy partycypacji w systemie ubezpieczen. Aktywno$¢é wtadz publicz-
nych determinuje tutaj zasada subsydiarno$ci. Natomiast przy drugim
podejsciu, wtadze publiczne skupiajg swa aktywnoS$¢ na prospotecznym
ukierunkowaniu wydatkéw publicznych, zwtaszcza socjalnych, akcen-
tujac redystrybucyjng role budzetu. Nie uzalezniajg pomocy od postaw
obywateli, bardzie od ich artykutowanych potrzeb. Zaktadaja, ze po-
moc nalezy sie w zasadzie wszystkim, wszyscy bowiem mogg liczy¢ na
wsparcie ze strony wspélnoty. O ile w pierwszym przypadku solidaryzm
rozpatrujemy przede wszystkim w ukladzie horyzontalnym, a dopie-
ro przy drugim podejScie — w wertykalnym, o tyle przy drugim podej-
$ciu na pierwszym planie mamy do czynienia gtéwnie z jego obecnoScig
w uktadzie wertykalnym. Uwazam, ze cala koncepcja spotecznej gospo-
darki rynkowej, o jej niemieckim rodowodzie, preferuje jednoznacznie
pierwsze ujecie.

Jak wspomniano, zasada ochrony dobra wspdélnego byta niecze-
sto przedmiotem pogtebionych rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego34.
Tytulem przyktadu, TK stwierdzil, ze warunki prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej oddziatujag na materialne podstawy zycia obywateli
i faktyczne mozliwoSci urzeczywistniania wielu wolnoSci i praw, nie tyl-
ko o ekonomicznym i socjalnym wymiarze3®, co prowadzi do przyjecia
zwigzku funkcjonalnego zasady ochrony dobra wspdélnego z wolnoS$cig
dziatalnosci gospodarczej?®. Powotywat on dobro wspdlne miedzy inny-
mi przy uzasadnianiu obowigzku ponoszenia ciezaréw, danin publicz-
nych na rzecz obronnosci, takze przez przedsiebiorcéw?’, podkreSlaniu
niedopuszczalnoSci regulacji prawnych pozwalajacych na zbyt swobod-
ne uchylanie sie od obowigzku uiszczania danin publicznych, nadto zas
uznawal, ze dostep do zasob6w energetycznych i wolno$¢ w ich gospo-
darowaniu ma doniosto$¢ dla ochrony dobra wsp6lnego?®®. Nader istotne
jest, ze Trybunatl przyjal, iz dobro wspd6lne stanowi ,,podstawowe Kkryte-

34 J. Ciapata, Konstytucyjna..., s. 116-122; M. Granat, Dobro wspdlne w pojmowa-
niu Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Dobro wspdlne. Teoria i praktyka...., s. 127-136;
P. Czarnek, Wolnosc gospodarcza. Pierwszy filar spolecznej gospodarki rynkowej, Lublin
2014, s. 161-167; A. Szafranski, Konstytucyjna wolnos¢ gospodarcza na tle historii idei
i gospodarki, Warszawa 2018, s. 133-149.

35 Wyrok TK z 10.04.2001 r., U/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. S56.

36 Wyrok TK z 29.04.2003 r., SK 24/02, OTK ZU 2003, nr 4, poz. 33.
37 Wyrok TK z 25.11.2003 r., 37/02, OTK ZU 2003, nr 9, poz. 96.

38 Wyrok TK z 25.07.2006 r., P 24/05, OTK ZU 2006, nr 7, poz. 87.
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rium dziatania” w konstytucyjnym modelu spotecznej gospodarki ryn-
kowej, uzasadniajace przedkladanie ,interesu ogélnego” nad ,interesy
partykularne”, co moze prowadzi¢ do podkreSlenia, ze art. 1 i art. 20
sg powigzane merytorycznie oraz aksjologicznie3®. Wyrazono trafny
poglad, ze wypowiedzi orzecznicze TK wydawaly sie ujmowaé dobro
wspélne jako swoistg ,,matryce”, w ktérej odciskaja sie inne zasady
i wartosci konstytucyjne, 1gcznie z zasadg ochrony godnosci czlowieka®.

W moim przekonaniu dobro wspdélne moze by¢ identyfikowane
1 analizowane poprzez odniesienia do tzw. trzech ,,kapitatléw”. Pierwszy
z nich to , kapital” materialno-finansowy, a jego wyrazem jest poziom
produktu krajowego brutto, zwtaszcza PKB per capita. Odzwiercied-
la on bogactwo panstwa, w tym standard majatkowy mieszkancéw. Nie
nalezy przy tym pomija¢ wspomnianego wspo6iczynnika Giniego (Gini
index), ktéry ujawnia strukture majgtkowgq i stopien nieré6wnosci wyste-
pujacych w spoleczenstwie, co z kolei ma wplyw na spoisto§¢ spotecz-
ng. Drugim jest , kapital” prawno-instytucjonalny okreslony przez stan,
racjonalnos$¢é, stabilno§¢é prawa i racjonalno$é dziatania instytucji pan-
stwowych oraz ich percepcje przez obywateli i przedsiebiorcow*!. W gre
wchodzg kompetencje i sposéb funkcjonowania instytucji panstwowych
1 samorzadowych, (nie)obecno$S¢ w nich zjawisk patologicznych. Mamy
tu ré6wniez do czynienia z koniecznoS$cig good governance. Wreszcie, na-
der doniosty jest tzw. kapitat spoteczny, ktéry wspotokreslaja edukacja,
sita wiezi interpersonalnych, a takze — akcentowane przez socjologéw
- zaufanie w stosunkach horyzontalnych i wertykalnych*? oraz aktyw-
no$¢ spoteczenstwa obywatelskiego. Uznaje zaufanie za czynnik szcze-
g6lnie doniosty przy ochronie przedsiebiorczosci. Zaufanie do organéw
wladzy publicznej mozna uznaé za klamre, ktéra spina cato$é ogélnych
zasad postepowania®.

3. Podstawy ograniczen wolnej przedsiebiorczosci. Prace Komi-
sji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego dowiodly o doniostosci
aktualnego postanowienia art. 22. Daly sie wyrézni¢ wypowiedzi wska-
zujace, ze dwukrotne uzycie wyrazu ,,tylko” oraz kwalifikacja interesu
publicznego jako ,,wazny” powinny wskazywac na potrzebe restrykcyj-
nego podejScia ustawodawcy do ograniczen wolnosci*t. Z drugiej stro-

39 Wyrok TK z 30.01.2001r., K 17/01, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 28.

40 M. Granat, Dobro wspdlne..., s. 136. Obszernie: M. Piechowiak, Dobro wspdlne...,
s. 249 in. oraz s. 339-352.

41 T. Piecuch, Przedsiebiorczos¢; podstawy teoretyczne, Warszawa 2013, s. 96-98.

42 P. Sztompka, Zaufanie; fundament spoteczenistwa, Krakoéw 2006; P. Sztompka, Kapi-
tal spoteczny. Teoria przestrzeni miedzyludzkiej, Krakéw 2016. Oba opracowania uznaje
za fundamentalne studia socjologiczne.

43 Np. art. 8 k.p.a.
44 Biuletyn XXXI KK ZN (s. 24-38) oraz XXXIII KKZN (s. 8-9), Warszawa 1996.
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ny TK uznat, ze wolno$¢ gospodarcza jako jedna z wolnoSci ekonomicz-
nych moze podlegaé¢ wiekszym ograniczeniom niz wolnoSci lub prawa
osobiste i polityczne. Uzasadniat to jej bliskim zwigzkiem z interesami
wielu os6b, jak i z interesem publicznym®. Przyjmowal, ze art. 22 do-
tyczy prawa podmiotowego o randze konstytucyjnej, jednakze przede
wszystkim art. 20 deklaruje wolno$é¢#. W jednym z orzeczen uznat np.,
ze ,,przedsiebiorstwa energetyczne sa wprawdzie nie de iure, ale de fato
przedsiebiorstwami uzytecznoSci publicznej i jako takie powinny podle-
gac¢ dalej idgcej reglamentacji niz inni przedsiebiorcy”# .

Odnosnie do ,,ustanawiania” wolno$ci uzna¢ nalezy, ze istota wol-
nosci polega jednak na wywodzeniu jej z prawa naturalnego, za§ prawo-
dawca moze jg deklarowaé, gwarantowac lub — co expressis verbis prze-
widuje ustrojodawca — ogranicza¢?*. Niedopuszczalne jest natomiast jej
naruszenie, z wyjatkiem zdarzen przewidzianych ustawami o stanach
nadzwyczajnych. Przedmiotowa wolno$¢é powinna stac¢ sie sferg ukierun-
kowanej dziatalnosci cziowieka lub tworzonych przez niego jednostek
organizacyjnych, miedzy innymi w celu zaspokajania ambicji indywidu-
alnych, w tym samorealizacji jednostek. Kaze to odnie$¢ sie réwniez do
art. 30 — ukazujgcego doniosto$¢ godnosci jako zrédia wolnoSci.

Wolno$¢ przedsiebiorczosSci mozna charakteryzowac poprzez kilka
zalozen, w szczegdblnoSci: 1) fakt, ze w warunkach spotecznej gospodar-
ki rynkowej jej beneficjentami sg przedsiebiorcy dziatajacy w oparciu
o wlasno$¢ prywatng, a zatem wzgledne ré6wnouprawnienie przedsie-
biorcéow; 2) wzgledng dobrowolno$é wyboru form prawnych aktywno-
$ci; 3) wzgledng dobrowolno$é¢é wyboru dziedzin aktywnoS$ci; 4) swobode
kontraktowania; S) fakt, ze istota regulacji wtadz publicznych powinna
dotyczy¢ ochrony konkurencji i zakazu dyskryminacji, w tym dyskrymi-
nacji a rebour; 6) obecno$¢ formut in favorem libertatis oraz pro dubio
tributario* w procesach stanowienia i stosowania prawa.

Co sie tyczy ,,waznego interesu publicznego”, a zatem ochronnych
podstaw aktywnoS$ci prawodawcy, to podstawowe kanony interpreta-
cji tekstu prawnego akcentujg konieczno$¢ nadania réznych regut zna-
czeniowych terminom niejednolicie wystowionym. Stagd nie mozemy

45 Wyrok TK z 8.04.1998 r., K10/97, OTK ZU 1998, nr 3 poz. 29.

46 Wyrok TK z 20.04.2003 r., SK 24/02, OTK ZU 2003, nr 4, poz. 33.

47 Wyrok TK z 25.07.2006 r., P 24/05.

48 Nie podzielam pogladu M. Szydtly, ktéry utozsamia ograniczenie z naruszeniem
— W. Szydto, Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz—
-Wroctaw 2011, s. 74 i n. W polskiej kulturze prawnej dominowato pojecie ,,prawo pod-
miotowe”, natomiast po przyjeciu prawa UE mozna je zastepowaé ,,prawem podstawo-
wym”. Z kolei C. Kosikowski przyjmowal, ze nie wszystkie reglamentacje dotyczace go-
spodarowania majg intencjonalnie charakter ograniczen — C. Kosikowski, Publiczne pra-
wo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 195 i n.

49 Wyrok NSA z 19.05.2016 r., IT FSK 1265/14, LEX nr 2082820.
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uznawaé¢ obu wyrazen, tj. rowniez ,,dobra wspdlnego” za synonimy>°.
Gdy uznamy nadrzedno$¢ zakresowg ,,waznego interesu publiczne-
go” wzgledem ,,dobra wspdélnego”, to kazde naruszenie owego interesu
stanowi godzenie w dobro wspélne. Rozumujgc odwrotnie i kwalifiku-
jac zasadniczo odrebnie ,,dobro wspdélne” i ,,wazny interes publiczny”,
to naruszen waznego interesu publicznego nie uznamy za naruszajgce
dobro wspélne. Bardzo pomocne staje sie odwotlanie do logiki i stosun-
kéw miedzy zakresami nazw, poniewaz mamy tutaj do czynienia raczej
ze stosunkiem Kkrzyzowania sie®l. Swoiste ,,punkty styczno$ci” stano-
wi¢ bedag przede wszystkim bezpieczefistwo militarne, bezpieczefstwo
energetyczne, bezpieczenstwo klimatyczne oraz podstawowe interesy
finansowe panstwa. Opowiadam sie za interpretacjg, ktéra implikuje
szczegblowe, precyzyjne wskazywanie i uzasadnianie doniostosci po-
szczegblnych débr i wartoSci, ktére przesadzajg o naruszeniu waznego
interesu publicznego. Chodzi bowiem o argumentacyjny>? i holistyczny
wymiar interpretacji aktow stanowienia i stosowania prawa, a takze po-
dejscie zaktadajace, ze ograniczenie jest legalng, przewidziang konsty-
tucyjnie i — co akcentuje — intencjonalng ucigzliwo$cia. Zaktadam, ze po-
wolywanie dobra wspd6lnego mogtoby mieé miejsce wyjatkowo, jedynie
,W drugiej kolejnoSci”, o ile owo naruszenie ma szczeg6lng doniostos¢.
W tym miejscu nalezy odnieS¢ sie do relacji art. 22 oraz art. 31
ust. 3 Konstytucji. Pierwszy przepis dotyczy ograniczen jedynie wol-
noS$ci dziatalno$ci gospodarczej, drugi natomiast zawiera przestan-
ki dopuszczalno$ci ograniczefi wolnoSci i praw tout court. Przestanki
materialne sg przy tym w nim wymienione enumeratywnie: 1) bezpie-
czefistwo panstwa; 2) porzadek publiczny; 3) ochrona Srodowiska®3; 4)
ochrona zdrowia; S) ochrona moralnoSci publicznej; 6) ochrona wolno-
$ci i praw innych os6b. Mozliwe do rozwazenia sg trzy podejscia i ro-
zumowania. Po pierwsze, argumentacje oparte o przyjecie, ze ,,waz-
ny interes publiczny” identyfikujemy poprzez konkretne przestanki
z art. 31 ust. 3, czyli art. 22 nie powinien stanowi¢ samoistnej podsta-
Wy ograniczen, poniewaz ujawni sie woéwczas ryzyko jego ,nadinter-
pretacji”. Po drugie, ,,wazny interes publiczny” moze stanowi¢ samo-
istng podstawe ograniczen, bez potrzeby wskazywania innych débr
i wartoSci. Po trzecie, pojmowany szeroko ,,wazny interes publiczny”
uzasadniamy sprecyzowanymi dobrami i warto$ciami z art. 31 ust. 3,

50'S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warsza-
wa 2004, s. 47-48.

51 7. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 1997, s. 40.

52 .. Morawski, Argumentacje, racjonalnosé prawa i postepowanie dowodowe, To-
run 1988.

53 Przestanka ta staje sie coraz bardziej znaczaca — zob. M. Czekatowska, Zagadnienia
ochrony srodowiska na podstawie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 roku, Warszawa 2022, s. 207-217.
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warto$ciami i dobrami z prawa Unii Europejskiej, a nadto ugruntowa-
nymi zatozeniami spotecznej gospodarki rynkowej>*. Zauwazmy, ze TK
przyjmowal nawet, ze w ramy waznego interesu publicznego mozna
wpisaé nawet takie wartoSci konstytucyjne, jak ,,praca” oraz ,,wolno$¢
zwigzkowa”>>, do czego mozna juz odnie$é sie krytycznie jako do swoi-
stej ,,nadinterpretacji”>®.

Termin ,,wazny interes publiczny” nie zostat zdefiniowany w zad-
nym akcie prawa pierwotnego UE, w tym nie wystepuje w zadnym
z przepisOw Traktatu o Unii Europejskiej, za§ w Traktacie o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej wykorzystano tylko raz zwrot ,interes publicz-
ny” (art. 13 ust. 3 ak. 2)%7. Natomiast w prawie pochodnym oraz zwlasz-
cza w orzecznictwie Trybunatlu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
czesto wystepuje ,,interes publiczny”, a takze spotykamy ,nadrzedny
interes Unii”®8. Z uwagi na niedookreslony zakres znaczeniowy jest on
relatywizowany zaréwno do sfery interesé6w UE, jak i panstw czlonkow-
skich. Postulat bardzo powS$ciggliwego odsylania do prawa UE nalezy
uzasadniaé nie tylko nadrzedng mocg prawng norm konstytucyjnych
i ich autonomicznymi regutami znaczeniowymi*®, lecz takze okolicznos-
cig, ze zakres normowania konstytucyjnego okre§lenia ,, wolno$¢ dzia-
talnoSci gospodarczej” poréwnujemy z labilnymi regulacjami unijnymi
wolnoSci przeplywu towarow, przedsiebiorczosci i Swiadczenia ustug,
przeptywu kapitatu i ptatnoSci oraz pomocy publicznej dla przedsie-
biorstw. Podczas stosowania prawa UE spotykamy zjawisko nadmiernej,
ekspansywnej regulacji, przy wykorzystaniu aktéw prawa pochodne-
go, co moze godzi¢ w zréznicowane interesy przedsiebiorcéw réznych
panstw i naruszaé¢ zasady pomocniczo$ci oraz proporcjonalnosci, ktére
mialy przeciwdzialaé¢ takiemu zjawisku®°.

54 Zob. m.in. J. Ciapala, Konstytucyjna wolnosc..., s. 361-404; A. Szafranski, Konsty-
tucyjna wolnosc¢..., rozdz. V. Autorzy zwracajg uwage na brak konsekwencji w orzeczni-
ctwie TK.

55 Wyrok TK z 26.04.2018 r., K 6/15, OTK ZU 2018, nr 2, poz. 24.

56 K. Wajtowicz, Sady konstytucyjne wobec prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012;
A. Sottys, Obowiqzek wyktadni prawa krajowego zgodnie z prawem unijnym jako instru-
ment zapewnienia efektywnosci prawa Unii Europejskiej, Warszawa 201S.

57 Podobnie w Karcie Praw Podstawowych (art. 17 ust. 1 zd. 2).

58 Por. art. 6 ust. 4 i art. 16 ust. 1 dyrektywy Rady nr 1992/43/EWG z 21.05.1992 r.
w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.Urz. EWG L
206, s. 7).

59 T. Stawecki, Koncepcja autonomicznej wyktadni pojec konstytucyjnych: od prakty-
ki do teorii, [w:] Wyktadnia Konstytucji. Inspiracje, teorie, argumenty, red. T. Stawecki,
J. Winczorek, Warszawa 2014, s. 242-268.

60 Zauwazmy, ze polski TK uznal swojg kompetencje do weryfikowania zgodnosci ak-
toéw prawa pochodnego z Konstytucjg — postanowienie z 10.01.2012 r., SK 45/09, OTK ZU
2012, nr 1, poz. 8. Szerzej: M. Dobrowolski, Zasada suwerennosci Narodu w warunkach
integracji Polski Uniq Europejskq, Lublin 2014, s. 275-282.
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Po 2015 r. napotkaliSmy w polityce tendencje przeciwstawne do
przyjmowanych w poprzednich latach. Zmiany prawa i praktyki insty-
tucjonalnej byly niezgodne ze spoleczng gospodarkg rynkowg i wolng
przedsiebiorczoscig®!. NajczeSciej w imie ochrony bezpieczenstwa oraz
potrzeby tzw. repolonizacji doprowadzily do powiekszenia sektora pub-
licznego w gospodarce®?, ograniczenia polityki antymonopolowej, cha-
osu w polityce i w prawie podatkowym®3, co przy prosocjalnej polity-
ce nakierowanej na pozyskanie elektoratu wyborczego, prowadzilo do
zwiekszenia deficytu budzetowego i w konsekwencji — do zwiekszenia
dtugu publicznego. Patologig stato sie upolitycznienie kadr zarzadzaja-
cych znaczacej czesci przedsiebiorstw, w tym zwlaszcza z dominujgcym
udzialem Skarbu Panstwa®, co oddziatywalo negatywnie na wspomnia-
ny kapitat spoteczny.

4. Uwagi konicowe. Zasada ochrony dobra wspélnego ewoluowata
i nadal podlega niejednolitym — warunkowymi ideologicznie i politycz-
ne - interpretacjom. Obawiam sie, Ze zmienne interpretacje beda nadal
obecne w orzecznictwie. Jednak w warunkach wspoélczesnego panstwa
nie moze by¢ sprowadzana jedynie do ochrony panstwa i jego instytu-
cji, aczkolwiek dbato$¢ o dobro wspélne, to rowniez nowoczesny patrio-
tyzm, w tym patriotyzm konstytucyjny, wypelnianie obowigzkéw oby-
watelskich i orientacja na quantum warto$ci bliskich catej wspoélnocie
politycznej. Zarazem druga ,kotwica aksjologiczna” Konstytucji, tj. jej
art. 30 interpretowany wraz ze wstepem kaze akcentowaé zwigzki mie-
dzy oboma postanowieniami. Oznacza to konieczno$¢ realizacji takiego
stanu rzeczy, w ktorym witadze publiczne (panstwowe i samorzgdowe)
nie tylko chronig wolnoSci i prawa czlowieka, lecz takze prowadzg kon-
sekwentng polityke prorozwojowg poprzez racjonalng aktywnoS$¢ regu-
lacyjng, a nie poprzez bezposredni udziat kapitalowy.

Prowadzenie polityki prorozwojowej wymaga faktycznej aktyw-
nosci gospodarczej obywateli i tworzonych przez nich struktur organi-
zacyjnych®. To za$ kaze klas¢ nacisk na prymat wolno$ci gospodarczej

61 Ministerstwo Skarbu Panistwa, Priorytety zarzqdzania portfelem podmiotow nadzo-
rowanych przez Ministra Skarbu panstwa do 201S r., Warszawa 2014, s. 31.

62 Nacjonalizacja zamiast tadu korporacyjnego (http:://for.org/2024.08/30; dostep:
30.08.2024 r.).

63 Polski system podatkowy dopiero 31. w International Tax Competitivness Index,
cyt. za: htpp://for.org.pl/ (dostep: 22.10.2024 r.).

64 W 2023 r. w Polsce dziatato 18 przedsiebiorstw panstwowych (forma prawna wias-
ciwa PRL), panstwo mialo bezpos$redni udzial w 422 spétkach oraz nadzorowalo inne po-
przez powolane jednostki organizacyjne, np. Polski Fundusz Rozwoju, Agencja Rozwoju
Przemystu — M. Zielifiski, Odpolitycznienie przedsiebiorstw kontrolowanych przez pan-
stwo, Warszawa 2023.

65 Zob. https://world-ecomonic-freedom/countyrankings (dostep: 20.06.2024 r.). Pol-
ska w 2023 r. zajmowata 40. miejsce w rankingu wolno$ci ekonomicznej, m.in. za Czecha-
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