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WOLNOSC PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ
W SWIETLE ART. 16 KARTY PRAW PODSTAWOWYCH —
WYBRANE PROBLEMY

Abstrakt: Artykut dotyczy znaczenia i charakteru prawnego art. 16 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej, ktory gwarantuje swobod¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. W zwiazku
z tym w opracowaniu przedstawiono stanowisko w kwestii kwalifikacji prawa do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w odniesieniu do podziatu postanowien Karty praw podstawowych na
zasady 1 prawa podstawowe (prawa i wolnosci). W tekscie uznano prawo do wykonywania dzia-
alnosci gospodarczej na podstawie art. 16 Karty za prawo podstawowe. Zwrdocono réwniez uwage
na istotne uchybienia w zakresie ochrony wolnosci gospodarczej w prawie UE, w szczego6lnosci
w odniesieniu do wprowadzenia ograniczen tej wolno$ci w unijnym prawie pochodnym. Odniesiono
si¢ rowniez do podstawowych kwestii dotyczacych zakresu przedmiotowego oraz podmiotowego
wolno$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j.

Stowa kluczowe: wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, Karta praw podstawowych,
prawo podstawowe

WPROWADZENIE

Wolnos¢ gospodarcza traktowana jako prawo podstawowe odgrywa w samym
prawie unijnym oraz w praktyce jego stosowania znacznie mniejszg rolg, niz nale-
zatoby zaklada¢ w $wietle faktu, ze jedng z podstawowych i jednoczes$nie pierwot-
ng plaszczyzng europejskiej integracji stanowig procesy gospodarcze (rynkowe).
W podgladach doktryny publicznego prawa gospodarczego zwraca si¢ uwage na
to, iz do wolnosci gospodarczej jako jednego z praw podstawowych! odnoszono

! Przyjmuje znaczenie pojecia ,,prawo podstawowe”, w ktorym oznacza ono prawo cechujace
si¢ nastepujacymi wlasciwosciami: powszechno$cia, przyrodzonoscia, niezbywalnoscia, niepodziel-
nos$cia 1 wspotzaleznoscig oraz rownoscig. Niepodzielnos$¢ i wspdtzaleznos¢ praw podstawowych
oznacza, ze prawa te w swym catoksztatcie nie daja si¢ podzieli¢ na mniejsze czesci czy tez grupy,
sposrod ktorych ich adresatowi (cztowiekowi) przystugiwatyby tylko niektore, inne zas moglyby nie
by¢ gwarantowane. Prawa podstawowe jako prawa cztowieka sa wzajemnie powiazane i w tym sensie
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si¢ w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE
lub Trybunat) dotychczas jedynie kilkadziesiat razy, ,,co w §wietle skali ingerencji
prawa unijnego w obszarze regut prowadzenia dziatalno$ci przedsigbiorcow jest
liczba znikoma™2. Wskazuije sie przy tym, ze w orzecznictwie Trybunatu w zasa-
dzie nie wystepuje tendencja do podejmowania prob okreslania istoty wolnosci
gospodarczej. Dominujaca perspektywa jest tu bowiem ocena ograniczenia takiej
wolno$ci w aspekcie okreslonego ,,interesu ogdlnego”, ktory ma realizowa¢ dane
ograniczenie®. Natomiast mozliwo$ci uznania takiego ograniczenia za nadmierne
odnoszone sa jedynie do sytuacji skrajnych, w ktérych przyktadowo dana dzie-
dzina dziatalnosci gospodarczej bytaby obejmowana bardzo daleko idaca regla-

mentacja wobec dotychczasowego stanu prawnego lub tez okreslone rozwigzania

prawne pozbawiatyby sensu dalsze prowadzenie dzialalnosci®.

Podnosi sie przy tym, ze takie traktowanie odnosnego prawa podstawowe-
go w orzecznictwie TSUE wiaze si¢ z obawg mozliwosci jego wykorzystywania
w celu ograniczania realizacji celow unijnych, w tym o charakterze biezagcym.
Wynika to z faktu powolywania si¢ na wolno$¢ gospodarczag w praktyce w spra-
wach, w ktorych podnoszone sg zarzuty jej naruszania samymi aktami prawnymi

wspotzalezne, tak jak powiazane i wspolzalezne sg rézne aspekty bytu cztowieka (w tym rozmaite
przejawy wolnos$ci cztowieka), do ktorych prawa te si¢ odnosza. Te sposrod praw cztowieka, ktore
s objete regulacja aktow najwyzszej rangi w danym porzadku prawnym, sa nazywane prawami pod-
stawowymi. W zwigzku z tym w prawie unijnym zasadniczym zroédlem prawa okreslajacym prawa
podstawowe jest specjalnie poswigcony im akt prawa pierwotnego (traktat) pod nazwa — Karta praw
podstawowych (Dz.Urz. UE z dnia 7 czerwca 2016 r., C 202, s. 389; dalej: KPP lub Karta). Zob.
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 200-204; L. Kie-
res, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8A. J. Grabowski
et al., Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2013, s. 101; M. Szydto, Wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz-Wroctaw 2011, s. 21-24.

2 D. Miasik, [w:] Karta praw podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrébel,
Warszawa 2013, s. 612.

3 S.Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospodarcza w Europie, Krakow 2000, s. 212-213. Zob.
rowniez wyrok TSUE z dnia 30 lipca 1996 r., C-84/95, Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret
AS przeciwko Minister for Transport, Energy and Communications and others, Zbior Orzeczen
1996, s. 1-03953.

4 D. Miasik, op. cit., s. 617. Autor stwierdza, ze ,,[w] $wietle dotychczasowej praktyki nie
jest mozliwe zidentyfikowanie nienaruszalnego jadra uprawnien sktadajacych si¢ na istot¢ wolnosci
prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j. O skali jej ograniczenia decyduje bowiem waga chronionego
interesu, a nie rodzaj uprawnienia, sktadajacego si¢ na wolnos$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej, ktorej przedsigbiorca zostal pozbawiony”, ibidem, s. 618. W wyroku Sadu Pierwszej Instancji
z dnia 14 grudnia 2011 r., T-52/09, Nycomed Danmark ApS przeciwko Europejskiej Agencji Lekow
(EMA) (Zbior Orzeczen 2011, s. 11-08133, pkt 89), stwierdzono migdzy innymi, ze ,,[w]aga reali-
zowanych celéw moze uzasadnia¢ ograniczenia majace nawet znaczne negatywne konsekwencje
dla niektoérych podmiotow gospodarczych”. Zob. rowniez wyrok TSUE z dnia 13 listopada 1990 r.,
C-331/88, Fedesa i in., Zbidr Orzeczen, s. 1-4023, pkt 17; wyrok TSUE z dnia 17 lipca 1997 r.,
C-183/95, Affish BV przeciwko Rijksdienst voor de keuring van Vee en Viees, Zbior Orzeczen 1997,
s. [-4315, pkt 42; wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 29 stycznia 1998 r., T-113/96, Dubois et
Fils przeciwko Radzie i Komisji, Zbior Orzeczen, s. 11-125, pkt 74.
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(prawem pochodnym) i dziataniami instytucji unijnych>. Nalezy bowiem juz w tym
miejscu podkresli¢, ze — majace fundamentalne znaczenie dla kreowania rynku
wewnetrznego na obszarze UE — swobody rynku wewnetrznego stuza przede
wszystkim znoszeniu ograniczen w swobodnym przeplywie osob, towardw, ustug
i kapitatu kreowanych przez panstwa cztonkowskie w ich prawodawstwach i prak-
tyce dzialania panstwowych organéw wtadz publicznych. Dlatego tez to panstwa
cztonkowskie UE stanowig zasadniczg kategori¢ podmiotéw zobowiagzanych z ty-
tutu swobod rynku wewnetrznego®. Uprawnienia jednostek wywodzone ze swobod
rynku wewnetrznego nie maja jako celu podstawowego ochrony wolnosci jedno-
stek prywatnych w roznych jej przejawach, lecz stuza przede wszystkim realizacji
celow Unii w zakresie urzeczywistniania transgranicznego przeptywu towarow,
0sob, ustug i kapitatu’. Ten stan rzeczy nie zmienia jednak faktu, ze dochodzenie
odno$nych uprawnien przez ich beneficjentéw przyczynia si¢ takze do ochrony
wolnosci gospodarczej tych podmiotow w plaszczyznie jej ograniczen utrzymy-
wanych badz wprowadzanych przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie UES,

By¢ moze przedstawiony stan rzeczy wptynat na taka redakcje przepisu art. 16
Karty, odnoszacego si¢ do wolnosci dziatalnosci gospodarczej, w ktorej zabrakto
stanowczego sformutowania o zapewnieniu wolnos$ci gospodarczej w UE, a jedy-
nie ,,uznano” wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zgodnie z prawem
unijnym oraz ustawodawstwem i praktykami krajowymi. Tre§¢ wskazanego prze-
pisu budzi wigc wiele watpliwosci co do jego znaczenia, przektadajacych sie sita
rzeczy na brak pewno$ci co do charakteru prawa (zasady) normowanego w art. 16
KPP. Niniejsze rozwazania zostang poswiecone niektérym kwestiom problemo-
wym, ktdre ujawniaja si¢ na tym tle.

Najpierw odnios¢ sie do kwalifikacji wolnosci prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej w odniesieniu do wprowadzonego w unormowaniach Karty podziatu
na prawa, wolnosci oraz zasady. Nastgpnie zostang sformutowane wnioski o pod-
stawowych aspektach zakresu podmiotowego oraz przedmiotowego wolnos$ci pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej wyr6znionej w regulacji Karty.

ZNACZENIE ART. 16 KARTY PRAW PODSTAWOWYCH

Przechodzac do badania unijnej ptaszczyzny regulacji przedstawianego za-
gadnienia, nalezy zacza¢ od wskazania dwojakich zrodet regulacji praw podsta-
wowych w tym porzadku prawnym. Nalezg do nich zasady ogdlne prawa unij-

3> D. Migsik, op. cit., s. 613.

6 Zob. M. Szydto, Swobody rynku wewnetrznego a reguly konkurencji. Miedzy konwergencjg
a dywergencjg, Torun 2000, s. 345-393.

7 Zob. M. Szydto, Krajowe prawo spotek a swoboda przedsiebiorczosci, Warszawa 2007,
s. 140-141.

8 A. Cieslinski, Konstrukcja prawna swobéd rynku wewnetrznego, Wroctaw 2013, s. 52-54.
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nego’, konkretyzowane w orzecznictwie TSUE, a takze spisane unormowania
Karty. Wolno$¢ prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej zostala wyrazona w art. 16
KPP, w mysl ktorego ,,Uznaje si¢ wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami krajowymi”. Przepis
ten pozostaje w zwiazku z art. 15 wyrazajacym wolno$¢ wyboru zawodu, w tym
na zasadzie samozatrudnienia, oraz z art. 17 dotyczacym prawa do wtasnosci i in-
nych praw majatkowych (prawa do mienia). Sposob sformutowania tresci art. 16
KPP jest zrodtem zasadniczych watpliwo$ci co do charakteru normatywnego tego
przepisu. Ich zrodtem, oprocz samego brzmienia przedstawianego unormowania,
w szczegolnosci zwrotu ,,zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i prakty-
kami krajowymi”, jest fakt wprowadzenia w tre$ci Karty specyficznego podziatu
jej unormowan na prawa, wolnosci i zasady'? (zob. art. 52).

W zwigzku z tym na tle przepisu art. 16 KPP zaznaczaja si¢ dwa stanowiska.
W ramach pierwszego z nich wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej po-
strzega si¢ jako zasadg, co prowadzi do wniosku o niesamodzielnym charakterze
normatywnym analizowanego unormowania. Zgodnie bowiem z art. 52 ust. 5 KPP:

Postanowienia [...] Karty zawierajace zasady moga by¢ wprowadzane w zycie przez akty
prawodawcze i wykonawcze przyjete przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii oraz
przez akty Panstw Czlonkowskich, gdy wykonuja one prawo Unii, korzystajac ze swoich odpo-
wiednich uprawnien. Mozna si¢ na nie powotywac w sadzie jedynie w celu wyktadni tych aktow
i kontroli ich legalnosci.

Wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej bytaby wigc w takim ujeciu
nie prawem podmiotowym (prawem podstawowym), lecz jedynie pewnym uogol-
nieniem unormowan prawa unijnego i krajowych porzadkow prawnych (w zakre-
sie, w jakim w ich ramach wykonywane jest prawo Unii), dotyczacych swobody
dziatania podmiotéw podejmujacych i wykonujacych dzialalnos¢ gospodarczg
oraz ograniczen tej swobody!!. Czyniloby to tresé art. 16 KPP dyrektywa, ktora
nalezy uwzgledniac¢ przy stanowieniu prawa unijnego lub prawa krajowego stuza-
cego jego konkretyzacji czy tez implementacji oraz przy wyktadni istniejacych juz
unormowan. W takim ujeciu nalezatoby postrzegaé zasade wolnosci prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej jako

postulat kierowania si¢ w procesie stanowienia i stosowania prawa zatozeniami nawiazujacymi
zardwno do minimalizacji interwencji prawodawcy unijnego, jak i uzasadniajacymi interwencje

9 Zgodnie z art. 6 akapit 3 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE z dnia 7 czerwca 2016 .,
C202,s. 13; dalej: TUE) ,,Prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolno$ci oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspolnych
Panstwom Cztonkowskim stanowig cz¢$¢ prawa Unii jako zasady ogolne prawa”.

10 Zob. art. 52 ust. 1, 5 Karty.

Il Przepis art. 16 Karty w kategoriach zasady postrzegaja m.in. N. Bernsdorff, [w:] Charta der
Grundrechte der Europdischen Union, red. J. Meyer, Baden-Baden 2011, s. 297; D. Fiodorow, Wol-
nos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe w prawie Unii Europejskiej,
[w:] C. Mik, K. Gatka, Prawa podstawowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej, Torun 2009, s. 396.
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majacg na celu otwarcie dostepu do rynku, zwigkszenie zakresu wyboru dla konsumentéw oraz
poszerzenie mozliwoéci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez inne podmioty!2.

Dodatkowo podkresla sig, ze art. 16 KPP nie stanowi w sposob stanowczy
o zapewnieniu wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, gdyz nie okresla
szczegolowo uprawnien, jakie miatyby sie na nig sktadac'3.

Gdyby przyja¢ prezentowane stanowisko, w ktorym tres¢ art. 16 KPP nie
kreuje prawa podmiotowego do podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej, lecz jedynie odsyla do innych zrddet prawa unijnego i krajowego w celu
ustalenia granic zachowan dozwolonych przedsigbiorcom, dalsze zajmowanie si¢
tym przepisem w kontekscie jego zakresu przedmiotowego czy podmiotowego
bytoby pozbawione wickszego sensu. Niemniej jednak, jak juz sygnalizowano, po-
strzeganie tresci art. 16 KPP w kategoriach ,,zasady”, w znaczeniu przypisywanym
temu pojeciu w samej Karcie, nie jest wylacznym pogladem na nature prawna tego
unormowania. Obok wskazuje si¢ bowiem na mozliwos¢ postrzegania wolnosci
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z omawianego artykutu Karty w katego-
riach prawa podstawowego (wolnosci podstawowe;j)'4. To stanowisko interpreta-
cyjne opiera si¢ na stwierdzeniu sprzecznos$ci postrzegania wolnosci prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej jako zasady (w swoistym dla KPP rozumieniu) z sama
idea przyjecia Karty oraz z faktem uznawania wolnosci gospodarczej jako zasady
ogolnej prawa unijnego’>. Jak wskazuje L. Kieres:

Wolno$¢ jako prawo podmiotowe oznacza ,,uwolnienie” podmiotu tego prawa od ingerencji
ze strony innych podmiotéw — przede wszystkim wladz publicznych. [...] Wartos$cia szczegolnie
chroniong jest wola podmiotu. W tym ujeciu wolnosci gospodarczej jest ona przypisana do kazdego
podmiotu, ktory jest zainteresowany dziatalnoscia gospodarcza. Wolno$¢ gospodarcza oznacza
zarazem wolno$¢ konkretnego podmiotu, ktory wyraza wole (zamiar) podjecia, wykonywania,

czy jej zakonczenial®.

Badacz zwraca takze uwage na konsekwencje wolnos$ci gospodarczej w posta-
ci uznania samodzielno$ci prawnej podmiotu gospodarczego. Wobec tego ujecie
odno$nej wolnosci w kategoriach prawa podstawowego jest bowiem konieczne do
urzeczywistniania i ochrony tej samodzielnosci!”. Mimo ze przytoczone stanowi-

12 D. Migsik, op. cit., s. 615.

13 Ibidem, s. 614.

14 Zgodnie z art. 52 ust. | KPP ,,Wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci uzna-
nych w niniejszej Karcie musza by¢ przewidziane ustawa i szanowac istot¢ tych praw i wolnosci.
Z zastrzezeniem zasady proporcjonalnoéci, ograniczenia moga by¢ wprowadzone wylacznie wtedy,
gdy sa konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogdlnego uznawanym przez Uni¢ lub
potrzebom ochrony praw i wolno$ci innych osob”.

15 D. Migsik, op. cit., s. 615.

16 L. Kieres, op. cit., s. 100.

17 L. Kieres, Kierunki rozwoju regulacji publicznego prawa gospodarczego, [w:] 25 lat funda-
mentow wolnosci dziatalnosci gospodarczej: tendencje rozwojowe, red. J. Grabowski, K. Pokryszka,
A. Hotda-Wydrzynska, Katowice 2013, s. 340.
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ska zostaty sformulowane w odniesieniu do konstytucyjnej ptaszczyzny regulacji
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, nie sposob nie uzna¢ ich uniwersalnosci.

Traktujac tres¢ art. 16 KPP (umieszczonego w rozdz. II pt. Wolnosci) w kate-
goriach zasady prawnej, doszliby$my do wniosku, ze deklarowana w tym przepisie
wolnos$¢, nie majac samoistnego charakteru, nie miataby wtasnej istoty. Skoro
wolno$¢ taka miataby przystugiwac jej podmiotowi tylko w zakresie, jaki wyzna-
cza kazdoczesny stan regulacji prawnej prawa unijnego, w szczegolnosci prawa
pochodnego, a takze prawa krajowego wykonujacego prawo Unii, podmiot ten nie
mogtby kwestionowac zadnego z nakazow, zakazow lub warunkow wykonywania
dziatalnos$ci gospodarczej jako nieuzasadnionego i nieproporcjonalnego ograni-
czenia jego wolno$ci gospodarczej. Regulacje takie nie moga bowiem stanowié¢
niedopuszczalnego ograniczenia tej wolno$ci, lecz tworza po prostu ramy prawne
korzystania z tej wolnos$ci. Tak rozumiana ,,wolnos$¢” przystuguje jej podmiotom
wylacznie w ramach wyznaczanych zakazami, nakazami i obowigzkami w sferze
dziatalnos$ci gospodarczej, ktore wynikaja z unormowan wskazanych porzadkow
prawnych. Na skutek tego jednostka i inny podmiot wolnosci prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej nie mogtby nawet kwestionowac ,,zgodnos$ci z prawem unijnym
regulacji krajowych, skoro wolno$¢ ta przystuguje tylko jednostkom dziatajacym
zgodnie z prawem krajowym”!®, Mogtoby to prowadzi¢ do wniosku o braku jakiej-
kolwiek ochrony prawnej przedsiebiorcéw, ktoéra miataby wynikac¢ z art. 16 KPP
odczytywanego w kategoriach tak rozumianej zasady.

Jednoczes$nie oprocz tego w prawie unijnym funkcjonowatoby prawo pod-
stawowe do wolnosci gospodarczej zauwazone i uwzgledniane w orzecznictwie
TSUE jako element zasad ogdélnych prawa unijnego. Brakuje bowiem podstaw do
whniosku, ze art. 16 KPP odczytywany jako zasada w rozumieniu art. 52 ust. 5 KPP
miatby eliminowa¢ wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jako zasade og6lna prawa
unijnego, a wiec jako prawo podstawowe. Jednoczesnie jednak wspotistnienie re-
gulacji prawnej, ktora nie dawataby podstaw do kontroli unijnego prawa pochodne-
go i prawa krajowego w obszarze ograniczen wolnosci gospodarczej, kwalifikujac
je jako ramy prawne wykonywania dziatalnosci gospodarczej, z prawem podstawo-
wym do wolno$ci gospodarczej jako zasada ogolna prawa unijnego, dajacym takie
mozliwosci 1 petniagcym takie funkcje, jawitaby si¢ jako trudna do uzasadnienia
sprzeczno$¢ w samym unijnym prawie pierwotnym.

W zwiazku z tym w doktrynie pojawila si¢ koncepcja innego odczytywania
art. 16 KPP. W jej ramach wskazany przepis nalezy postrzegac¢ jako uznajacy wol-
no$¢ gospodarcza za jedno z praw podstawowych w unijnym porzadku prawnym
oraz w prawie krajowym. Proponowany sposob odczytywania tego unormowania
brzmialby w tym momencie nastepujaco: ,,wolnos$¢ prowadzenia dziatalnos$ci go-
spodarczej uznaje si¢ zgodnie z prawem unijnym oraz ustawodawstwami i prak-

18 D. Miasik, op. cit., s. 616.
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tykami krajowymi”!®. W takim ujeciu badany przepis nalezatoby rozumieé¢ jako
bedacy zroédtem obowigzku takiego ksztattowania pochodnego prawa UE oraz
prawa wewnetrznego panstwa czlonkowskich (w zakresie obowigzywania prawa
UE), w ktoérym zapewniano by jego zgodnos¢ z prawem podstawowym wolnosci
gospodarczej, a wigc ,,uznawano by” to prawo. W konsekwencji taka wyktadnia
pozwalataby uwzglednia¢ na gruncie stosowania przepisu art. 16 KPP dorobek
TSUE dotyczacy prawa podstawowego — wolnosci gospodarczej — i prowa-
dzitaby do uzgodnienia go z zasada ogoélng prawa UE. Inaczej mowigc, wolnos¢
dziatalnos$ci gospodarczej jako zasada ogdlna prawa unijnego staje si¢ w ramach
tej interpretacji punktem odniesienia do okreslania tresci normatywnej prawa do
wolno$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wynikajacego z Karty. W takim
rozumieniu unormowanie z art. 16 KPP uznaje wskazana w nim wolno$¢ za prawo
podstawowe o tresci okreslonej w prawie unijnym przez dotychczasowa zasade
0goblng oraz przez konstytucyjne regulacje dotyczace ustroju gospodarczego w pan-
stwach cztonkowskich??. Oznacza to, ze mozliwe jest poszukiwanie istoty wolnosci
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej oraz ocena jej ograniczen w kontekscie
ich proporcjonalnosci tak jak w orzecznictwie TSUE, przywotujacym wolnos¢
gospodarcza jako zasade ogolng prawa UE?!. Wolno$¢ prowadzenia dziatalnoéci
gospodarczej zostaje wiec ,,uznana za prawo podstawowe na zasadach i w zakresie
wynikajacych autonomicznie z prawa unijnego oraz z prawa krajowego”?2.

ZAKRES PRZEDMIOTOWY ORAZ PODMIOTOWY WOLNOSCI
PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZE] —
USTALENIA PODSTAWOWE

Z przedstawionych wzgledow opowiadam si¢ za drugim z prezentowanych
stanowisk interpretacyjnych. Przyjecie, ze art. 16 KPP normuje jedno z unijnych
praw podstawowych — prawo do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, uza-
sadnia podjecie dalszych rozwazan dotyczacych podstawowych aspektow zakresu
podmiotowego oraz przedmiotowego tego prawa.

19 Ibidem, s. 617. Sformutowana propozycja odczytywania art. 16 KPP brzmi w sposob zbli-
zony do niemieckiej wersji jezykowej tego przepisu. Ttumaczenie na jezyk polski art. 16 KPP w tej
wersji jezykowej (,,Die unternehmerische Freiheit wird nach dem Unionsrecht und den einzelsta-
atlichen Rechtsvorschriften und Gepflogenheiten anerkannt”) moze brzmie¢ ,,wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej jest uznawana zgodnie z prawem Unii Europejskiej i przepisami prawnymi oraz prak-
tykami poszczegdlnych panstw”.

20 D. Migsik, op. cit., s. 616-617.

21 Zob. wyrok TSUE z dnia 5 pazdziernika 1994 r., C-280/93, Niemcy przeciwko Radzie,
Zbidr Orzeczen 1994, s. 1-4973, pkt 78; wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 14 grudnia 2011 r.
w sprawie T-52/09, pkt 89.

22 D. Miasik, op. cit., s. 616-617.
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W wypadku pierwszego z tych zakresow, w znacznym uproszczeniu, nalezy
stwierdzi¢, ze obejmuje prawo do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, w tym
swobodnego zawierania uméw?3, w warunkach wolnej konkurencji, przy czym
wolno$¢ ta moze podlega¢ ograniczeniom zgodnie z art. 52 ust. 1 KPP. Poza tym
stwierdzeniem zaréwno art. 16 KPP, jak i jej wyjasnienia®* nie okre$laja szczego-
towo zakresu przedmiotowego tego prawa podstawowego. Specjalnych wskazowek
ku temu nie dostarcza takze orzecznictwo TSUE, w ktéorym proklamowano wol-
no$¢ dziatalnosci gospodarczej jako zasade ogdlng prawa unijnego. Jak stwierdzaja
Stanistaw Biernat i Andrzej Wasilewski:

chociaz Trybunal potwierdzit [...] w kilkudziesieciu orzeczeniach wolnos¢ gospodarcza jako prawo
podstawowe, to jednak nie okreslil jego tresci. Utrudnia to ustalenie rodzaju i zakresu dopuszczal-

nych ograniczen tej wolnosciZ>.

Niemniej jednak autorzy ci zwracajg uwage na mozliwos¢ dopatrzenia si¢
w orzecznictwie TSUE wyroznienia wolno$ci podejmowania i wolno$ci wykony-
wania (prowadzenia) dzialalnosci gospodarczej. Pierwsza z nich dotyczy samej
dopuszczalno$ci wyboru rodzaju (przedmiotu) i miejsca dziatalnosci, druga zas
rozcigga si¢ na warunki, na jakich dziatalno§¢ gospodarcza ma by¢ prowadzo-
na®. Wobec tego, okreslajac zakres przedmiotowy wolnosci z art. 16 KPP, nalezy
odnies¢ sie do samego pojecia dziatalnosci gospodarczej w prawie unijnym czy

tez w prawie krajowym odno$nego panstwa cztonkowskiego?’, szukajac w nim

konkretyzacji tego zakresu?®,

Nie wchodzgc w nadmierne szczegoty, nalezy jednak wskazac, ze w swietle
prawa unijnego, szczegélnie regut konkurencji, dziatalnoscig gospodarczg jest
praktycznie kazda aktywnos¢ polegajaca na oferowaniu towaréw lub ustug na
rynku, nawet gdy nie ma to na celu osiagnigcia zyskow?’. Tak wigc zakresem
przedmiotowym przepisu art. 16 KPP nalezaloby obja¢ ,,kazdy rodzaj dziatalnosci

23 Swoboda zawierania umoéw zostata zaliczona do elementéw sktadowych wolnosci prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej w wyroku TSUE z dnia 10 lipca 1991 r., C-90/90 oraz C-91/90, Jean
Neu i inni przeciwko Secrétaire d’Etat a I’Agriculture et a la Viticulture, Zbidr Orzeczen 1991,
s.1-3617, pkt 13. Z orzeczenia tego wynika, ze wolnos¢ z art. 16 Karty obejmuje swobode zawierania
umow, ktorej elementami sg z kolei wolnos$¢ doboru partneréw handlowych, prawo stron umowy do
jej wypowiedzenia oraz wprowadzania zmian do umowy.

24 Zob. wyjasnienia dotyczace Karty praw podstawowych Unii Europejskiej z dnia 14 grudnia
2007 r., Dz.Urz. UE C 303/17, s. 23.

25 S. Biernat, A. Wasilewski, op. cit., s. 210.

26 Ihidem.

27 W sytuacji badania zgodnosci prawa krajowego (wewnetrznego) z prawem unijnym.

28 D. Migsik, op. cit., s. 621.

29 Zob. wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 14 lipca 1994 1., T-66/92, Herlitz AG przeciwko
Komisji Wspolnot Europejskich, Zbiodr Orzeczen 1994, s. 11-00531; wyrok TSUE z dnia 30 listopada
1995 1., C-55/94, Reinhard Gebhard przeciwko Consiglio dell’Ordine degli Avvocati e Procuratori
di Milano, Zbior Orzeczen 1995, s. 1-04165. Zob. rowniez P. Borszowski, Dzialalnos¢ gospodarcza
w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2010, s. 51-55.

Przeglad Prawa i Administracji 114, 2018
© for this edition by CNS



WOLNOSC PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ W SWIETLE ART. 16 KPP 507

gospodarczej”, a przedmiot tej dziatalnos$ci, jej forma organizacyjno-prawna, fi-
nansowanie czy pochodzenie majatku gospodarczego nie maja tu znaczenia®. Wo-
bec tego trzeba stwierdzi¢, ze przedmiotowym zakresem zastosowania unijnego
prawa prowadzenia dzialalnosci gospodarczej bedzie objeta réwniez dziatalnos¢
przedsigbiorcow publicznych bez wzgledu na to, czy uznamy ja w danym wypadku
za przejaw wykonywania zadan publicznych, czy tez ewentualnie za dziatalnos¢
o charakterze wylacznie zarobkowym.

W ustalaniu zakresu pojgcia dzialalno$ci gospodarczej zasadne jest siegniecie
do podstawowych unormowan Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®’,
wyznaczajacych zakres przedmiotowy swobody przedsigbiorczo$ci’? oraz swo-
body $wiadczenia ustug. Zgodnie z art. 49 ust. 2 Traktatu

swoboda przedsigbiorczo$ci obejmuje podejmowanie i wykonywanie dziatalno$ci prowadzonej na
wilasny rachunek, jak rowniez zaktadanie i zarzadzanie przedsigbiorstwami, a zwlaszcza spotkami
w rozumieniu artykutu 54 akapit drugi, na warunkach okreslonych przez ustawodawstwo Panstwa
przyjmujacego dla wlasnych obywateli.

Z kolei w ust. 1 przytaczanego artykulu mowa jest o tym, ze zakaz ograni-
czania swobody przedsigbiorczosci obejmuje ,,réwniez ograniczenia w tworzeniu
agencji, oddziatow lub filii przez obywateli danego Panstwa Cztonkowskiego, usta-
nowionych na terytorium innego Panstwa Cztonkowskiego”. Natomiast na uzytek
przepisow o swobodzie swiadczenia ustug, a wigc swobody subsydiarnej takze
wobec swobody przedsiebiorczoéci?, za ustugi uznaje sie ,,$wiadczenia wykony-
wane zwykle za wynagrodzeniem w zakresie, w jakim nie sg obj¢te postanowie-
niami o swobodnym przeplywie towarow, kapitatu i 0sob”. Ustugi w rozumieniu
traktatowym obejmuja ,,zwlaszcza: a) dziatalno$¢ o charakterze przemystowym,;
b) dziatalno$¢ o charakterze handlowym; ¢) dzialalno$¢ rzemieslnicza; d) wy-
konywanie wolnych zawoddéw”. Tak szerokie i oderwane od ogolnie przyjgtego
ujmowania ustug jako $§wiadczen o charakterze niematerialnym ich traktatowe
rozumienie wigze si¢ $cisle z faktem subsydiarnej roli swobody $wiadczenia ustug
wobec swobody przedsigbiorczosci, co znajduje potwierdzenie w tresci ostatniego
akapitu przepisu art. 57 TfUE, zgodnie z ktérym:

30 D. Miasik, op. cit., s. 621.

31 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE z dnia 7 czerwca 2016 1., C 202,
s. 47 (dalej: TfUE).

32 W wyroku z dnia 13 lutego 2014 r., C-367/12, Susanne Sokoll-Seebacher (el. Zbior Orzeczen
nr ECLLI:EU:C:2014:68, pkt 21-22) TSUE stwierdza mi¢gdzy innymi, ze ,,art. 16 Karty stanowi, ze
»uznaje si¢ wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zgodnie z prawem Unii oraz ustawodaw-
stwami i praktykami krajowymi«. Zatem w celu ustalenia zakresu wolno$ci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej ten artykut karty odsyta w szczego6lnos$ci do prawa Unii. To odestanie nalezy rozumie¢
w tym znaczeniu, ze art. 16 Karty odsyta w szczegdlnosci do art. 49 TfUE, ktory gwarantuje wyko-
nywanie podstawowej swobody przedsigbiorczosci”.

33 Zob. art. 57 akapit 3 TfUE.
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Z zastrzezeniem postanowien rozdziatu dotyczacego prawa przedsigbiorczosci, §wiadczacy
ushuge moze, w celu spelnienia $wiadczenia, wykonywac przejsciowo dziatalnos¢ w Panstwie
Cztonkowskim $wiadczenia na tych samych warunkach, jakie panstwo to naktada na wlasnych
obywateli.

Z racji ze swoboda §wiadczenia ustug ma stuzy¢ ochronie $wiadczacych trans-
graniczne ustugi ,,przejsciowo”, nie zas bedac trwale zaangazowanymi w procesy
gospodarcze w innym niz panstwo pochodzenia panstwie cztonkowskim, totez
odno$ne pojecie ustugi odnosi si¢ tu do réznorakich przejawoéw dziatalnosci go-
spodarczej, ktore w danym wypadku nie beda jednak objete ochrong unormowan
o swobodzie przedsigbiorczosci jako odnoszacej si¢ do trwatej obecnosci przedsie-
biorcy w gospodarce innego panstwa cztonkowskiego’*. Dlatego tez przepis art. 57
TfUE dookresla pojecie przedsigbiorczos$ci, obejmujac swym zakresem réznorakie
przejawy (przedmioty) dziatalno$ci gospodarczej, niemajace trwale transgranicz-
nego charakteru, w tym ustugi w potocznym rozumieniu tego terminu.

Gdy natomiast idzie o zakres podmiotowy przedstawianej regulacji prawnej,
w pogladach doktryny uznano, ze jest nim objety kazdy przedsiebiorca, kazdy,
kto w $wietle prawa unijnego badz krajowego moze legalnie podejmowac dzia-
talno$é¢ gospodarcza®>. W unijnym prawie pierwotnym punktem odniesienia do
wyznaczania zakresu podmiotowego odnosnego prawa podstawowego w pierwszej
kolejnosci powinny by¢ unormowania okreslajace podmioty (beneficjentow) swo-
body przedsigbiorczosci oraz — $cisle z nig powigzanej — swobody §wiadczenia
ustug. Podmiotami tymi beda przede wszystkim obywatele panstw cztonkowskich
UE?. Z racji ze swoboda przedsigbiorczosci obejmuje rowniez ,,zaktadanie i za-
rzadzanie przedsiebiorstwami, a zwlaszcza spotkami w rozumieniu artykutu 54
akapit drugi”, wskazywane pojecie spotki staje sie podstawowym wyznacznikiem
zakresu podmiotowego odnosnej swobody w tym jego komponencie, ktory dotyczy
szeroko rozumianych jednostek organizacyjnych. Zgodnie z art. 54 ust. 2 TfUE
»|plrzez spotki rozumie sie spotki prawa cywilnego lub handlowego, a takze spot-
dzielnie oraz inne osoby prawne prawa publicznego lub prywatnego, z wyjatkiem
tych, ktorych dziatalnos¢ nie jest nastawiona na osiagganie zyskow™3. Z racji sub-
sydiarnego wobec swobody przedsigbiorczosci charakteru swobody $wiadczenia
ustug jej zakresem podmiotowym sa objeci obywatele panstw cztonkowskich3®,
a takze spotki w rozumieniu art. 54 TFUE?.

34 M. Szydto, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 136-137.

35 D. Miasik, op. cit., s. 615.

36 7ob. art. 49 akapit 1 TfUE.

37 Przy czym beneficjentami swobody przedsigbiorczosci moga by¢ jedynie ,,spotki zatozone
zgodnie z ustawodawstwem Panstwa Cztonkowskiego i majace swoja statutowa siedzibe, zarzad
lub glowne przedsigbiorstwo wewnatrz Unii sg traktowane jak osoby fizyczne majace obywatelstwo
Panstwa Cztonkowskiego” — art. 54 akapit 1 TfUE.

38 Zob. art. 56 akapit 1 TfUE.

39 Zob. art. 62 w zw. z art. 54 TfUE.
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Nalezy tu jeszcze podkresli¢, ze na unijng wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej moga si¢ powolywac réwniez przedsiebiorcy publiczni. Na podsta-
wie dotychczasowego orzecznictwa TSUE, a takze tresci art. 16 KPP i wyjasnien
do Karty nie ma podstaw do wykluczenia przedsigbiorcéw publicznych z kre-
gu beneficjentow badanej wolnosci. Ze wzgledu na postulat prounijnej wyktadni
prawa krajowego (polskiego), a takze fakt stosowania przepisow Karty do oceny
prawodawstwa panstwa czlonkowskiego w zakresie, w jakim funkcjonuje ono
w obszarze prawa unijnego, sformulowany wniosek nie moglby pozosta¢ obo-
jetny odno$nie do wyniku odrebnych rozwazan, ktore dotyczylyby mozliwosci
powolywania si¢ przez przedsigbiorcow publicznych na wolno$¢ dziatalnosci go-
spodarczej*.

ZAKONCZENIE

Zaprezentowane rozwazania prowadza do wniosku o zasadnos$ci kwalifiko-
wania wolnos$ci dziatalnos$ci gospodarczej na gruncie KPP w kategoriach wolnos-
ciowego prawa podstawowego, nie za$ jedynie zasady. Sprowadzanie wolnos$ci
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej do roli zasady, w rozumieniu przepisow
Karty, jawi si¢ bowiem jako dziatanie sprzeczne z istota tego prawa jako obejmu-
jacego jeden z przejawoéw ludzkiej wolnosci, $ci$le zwigzany z mozliwos$ciami
zapewniania sobie zrodet zarobkowania (utrzymania si¢), a takze zaspokajaniem
potrzeb innych uczestnikow procesow rynkowych. Nie ulega natomiast watpli-
wosci, ze obecny ksztatt art. 16 KPP nadal bedzie zrodtem zasadniczych watpli-
wosci co do znaczenia oraz charakteru zawartego w niej przepisu. Wobec tego
nalezatoby postulowac taka zmiang brzmienia odnosnego przepisu, by wyraznie
i stanowczo gwarantowala ona wolnos¢ gospodarcza jako prawo podstawowe. Jest
to bardzo istotne rowniez w kontekscie postepujacego procesu centralizacji kompe-
tencji w zakresie sterowania procesami gospodarczymi w instytucjach i organach
UE. Postulowana zmiana bylaby jednoznaczna z nadaniem wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej naleznej jej rangi w prawodawstwie unijnym oraz zbiezna z jed-
nym z podstawowych celow dziatania UE, jakim jest — deklarowane w art. 3
ust. 3 TUE — dziatanie na rzecz trwalego rozwoju, ktérego podstawg powinna
by¢ spoteczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci.

40 Szerzej na ten temat zob. K. Horubski, Spotki z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego
wobec wolnosci dzialalnosci gospodarczej, [w:] Przedsiebiorca w spotecznej gospodarce rynko-
wej. Trybunaty, sqdy, wolnos¢ gospodarcza, red. T. Kocowski, J. Gola, Wroctaw 2015 (PPiA 103),
s. 178-187. Zob. réwniez postanowienie TK z dnia 18 grudnia 2013 r., Ts 13/12, OTK ZU 2014,
nr II/B, poz. 833. Szerzej na temat przedsigbiorcow publicznych zob. L. Kieres, Przedsigbiorcy
publiczni, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8A, s. 263-295.
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FREEDOM TO CONDUCT A BUSINESS IN THE LIGHT
OF ARTICLE 16 OF THE CHARTER OF FUNDAMENTAL RIGHTS
OF THE EUROPEAN UNION — SELECTED ISSUES

Summary

The article deals with the significance and legal character of the provision of Article 16 of the
Charter of Fundamental Rights of the European Union. This article provides for the freedom to
conduct a business. Therefore, the article presents a standpoint regarding the qualifications of
the right to conduct business within the framework of the division of provisions of the Charter
of Fundamental Rights into principles and fundamental rights (rights or freedoms). In the article’s
considerations, the right to conduct business activity under art. 16 of the Charter is recognized as
a fundamental right. The article also draws attention to the significant deficiencies in the protec-
tion of economic freedom in EU law, in particular when it concerns the introduction of restrictions
on this freedom in EU derivative law. Finally, comments are also made regarding the basic aspects
of the subjective and objective scope of the right to conduct business.

Keywords: freedom to conduct a business, Charter of Fundamental Rights, fundamental right
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