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k.k. – ustawa z 6.08.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2016 r.
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k.k.s. – ustawa z 10.09.1999 r. – Kodeks karny skarbowy (Dz.U.
z 2016 r. poz. 2137 ze zm.)
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TUE – Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202, s. 1 –
wersja skonsolidowana)
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1. Zasady podejmowania i prowadzenia działalności
gospodarczej w Polsce i Unii Europejskiej

1.1. Podstawowe informacje

Ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej1 jest jednym z aktów
prawnych o największym znaczeniu dla regulacji obrotu gospodarczego w Polsce.
O jego randze decyduje przede wszystkim zakres zagadnień objętych regulacją ustawy.
Zgodnie z art. 1 u.s.d.g. przepisy tej ustawy normują podejmowanie, wykonywanie
i zakończenie działalności gospodarczej na terytorium Polski oraz związane z tym za‐
dania organów administracji. Należy podkreślić, że przepisy te określają przede wszyst‐
kim najważniejsze zasady podejmowania i prowadzenia działalności gospodarczej oraz
wskazują podstawowe warunki, których spełnienie decyduje o możliwości podjęcia
działalności gospodarczej i jest niezbędne dla jej prawidłowego wykonywania. Ponadto
określają one formy reglamentacji działalności gospodarczej w Polsce oraz wyznaczają
standardy kontroli przedsiębiorcy. Zastosowanie ustawy o swobodzie działalności go‐
spodarczej związane jest zatem ściśle z wprowadzeniem zasad realizacji wolności go‐
spodarczej gwarantowanej przez Konstytucję RP oraz sprecyzowaniem możliwości jej
ograniczenia. Przepisy ustawy koncentrują się w szczególności na określeniu stosunku
państwa do przedsiębiorczości i przedsiębiorców2. Ich znaczenie w obrocie gospodar‐
czym wynika także z tego, że implementują one do polskiego porządku prawnego re‐
gulacje prawa Unii Europejskiej, przyznające przedsiębiorcom pochodzącym z państw
Unii prawo podejmowania i prowadzenia działalności gospodarczej na terytorium ca‐
łego rynku wewnętrznego.

W świetle przepisów ustawy o swobodzie działalności gospodarczej do podstawowych
zasad podejmowania i prowadzenia działalności gospodarczej w Polsce należy zaliczyć:

1 Dz.U. z 2016 r. poz. 1829 ze zm.
2 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie działalności gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2011, s. 13–14.
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zasadę wolności gospodarczej, zasadę równości przedsiębiorców, zasadę uczciwej kon‐
kurencji, zasadę poszanowania dobrych obyczajów oraz zasadę ochrony słusznych in‐
teresów konsumentów3.

1.2. Zasada wolności gospodarczej i jej realizacja w prawie
polskim

Wolność gospodarcza to pojęcie analizowane zarówno w kontekście normatywnym,
jak i ekonomicznym4. Jako idea ekonomiczna wolność gospodarcza wywodzi się z za‐
sady wolności wykonywania przemysłu i handlu, sformułowanej w XVIII w. przez
przedstawicieli tzw. klasycznej szkoły ekonomii politycznej. Jej geneza wiąże się ze
sprzeciwem wobec licznych ograniczeń w podejmowaniu i prowadzeniu działalności
gospodarczej, wprowadzanych pod rządami monarchii absolutnej. Idea wolności go‐
spodarczej stanowiła postulat zniesienia przez państwo tych ograniczeń oraz zagwa‐
rantowania rozwoju wolnej konkurencji. Tak pojmowana wolność gospodarcza została
uznana za niezbędny warunek funkcjonowania gospodarki rynkowej5.

W znaczeniu normatywnym wolność gospodarcza uznawana jest przede wszystkim za
zasadę prawa, zasadę ustroju gospodarczego oraz zasadę konstytucyjną6. Jest ona także
ujmowana jako publiczne prawo podmiotowe7 oraz jedno z praw podstawowych (wol‐
nościowych) człowieka8.

Aspekt normatywny wolności gospodarczej związany jest z regulacją tej zasady w sy‐
stemie prawnym danego państwa9. W tym kontekście wolność gospodarczą należy
uznać za konstrukcję określonego porządku prawnego. Słusznie wskazuje S. Biernat,
że wolność gospodarcza w tym rozumieniu oznacza „domniemanie swobody podej‐
mowania i prowadzenia działalności przez podmioty gospodarcze, o ile (i dopóki) co
innego nie wynika z przepisów ustawowych”. W takim znaczeniu swoboda prowadze‐

3 C. Kosikowski, Nowe regulacje prawne w zakresie swobody działalności gospodarczej, PiP 2004/10, s. 9;
W.J. Katner, Podstawowe zagadnienia prawne nowej ustawy o swobodzie działalności gospodarczej, PPH
2004/12,  s.  5–6;  B.  Sagan [w:]  Publiczne prawo gospodarcze,  red.  J.  Olszewski,  Warszawa 2005,  s.  9;
K. Pokryszka [w:] Publiczne prawo gospodarcze. Zarys wykładu, red. J. Grabowski, Bydgoszcz–Katowice
2008, s. 12.

4 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 60.
5 C. Kosikowski, Wolność gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 20–22. Szczegółowo na

temat rozwoju historycznego zasady wolności zob. także M. Szydło, Swoboda działalności gospodarczej,
Warszawa 2005, s. 12–17.

6 C.  Banasiński  [w:]  Prawo  gospodarcze.  Zagadnienia  administracyjnoprawne,  red.  H.  Gronkie‐
wicz-Waltz, M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 68. Odnośnie do analizy pojęcia wolności gospodarczej
w tym kontekście zob. w szczególności C. Kosikowski, Wolność gospodarcza w prawie..., s. 41–68; M. Szydło,
Swoboda działalności..., s. 1–6; J. Ciapała, Konstytucyjna zasada wolności działalności gospodarczej, RPEiS
2001/4, s. 15–30; M. Zdyb, Wolność działalności gospodarczej w Konstytucji RP, „Rejent” 1997/5, s. 145–166.

7 K.  Strzyczkowski,  Prawo gospodarcze  publiczne,  Warszawa  2007,  s.  76–77;  A.  Walaszek-Pyzioł,
Swoboda działalności gospodarczej. Studium prawne, Kraków 1994, s. 12.

8 M. Szydło, Swoboda działalności..., s. 6–10.
9 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze..., s. 61.
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nia działalności gospodarczej powinna być ujmowana jako zasada, a wszelkie zakazy
i ograniczenia – jako wyjątek. Istotne jest, że domniemanie przemawia na rzecz swo‐
body przedsiębiorcy (in dubio pro libertate), natomiast zakazy i ograniczenia muszą
być wyraźnie wskazane w przepisach, nie można ich domniemywać. Warto podkreślić,
że tak pojmowana wolność gospodarcza ma swoje granice i nie oznacza pełnej swobody
działania przedsiębiorców10.

W świetle polskiego prawa wolność gospodarcza stanowi podstawę ustroju gospodar‐
czego państwa, która została wskazana w Konstytucji RP. Wolność gospodarcza jest
podstawową zasadą porządku prawnego, która jest także skonkretyzowana w przepi‐
sach ustaw. Jako jedna z podstawowych zasad konstytucyjnych podlega ochronie,
a wszelkie odstępstwa od niej powinny mieć charakter wyjątkowy i być uzasadnione
ważnym interesem publicznym11.

Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP podstawę ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej stanowi społeczna gospodarka rynkowa oparta na wolności działalności
gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarności, dialogu i współpracy partne‐
rów społecznych. Charakterystyczną cechą społecznej gospodarki rynkowej jest po‐
zostawienie produkcji i dystrybucji dóbr regulacji mechanizmów rynkowych opartych
na wolności działalności gospodarczej. Wolność gospodarcza powinna zatem przy‐
nieść korzyści przedsiębiorcom, jednak państwo, w granicach wyznaczonych prawem,
może także uczestniczyć w procesach gospodarczych. Wolność gospodarcza została
wskazana jako jedna z podstaw społecznej gospodarki rynkowej i wymieniona wprost
w Konstytucji RP, co nadało jej przede wszystkim rangę zasady ustrojowej12. Jako za‐
sada ustroju gospodarczego i norma konstytucyjna nakłada ona na organy państwa
obowiązek zapewnienia swobody podejmowania i prowadzenia działalności gospo‐
darczej w jak najszerszym zakresie13.

Artykuł 22 Konstytucji RP przewiduje możliwość wprowadzenia ograniczeń zasady
wolności gospodarczej. W myśl tego przepisu ograniczenia takie mogą być wpro‐
wadzane tylko w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy uzasadnia je ważny interes pub‐
liczny. Należy podkreślić, że zastosowanie przepisu rangi ustawy dla wprowadzenia
ograniczeń wolności gospodarczej stanowi wymóg bezwzględny, wynikający z zasady
demokratycznego państwa prawnego14. Interes publiczny, którego ochrona jest nie‐
zbędna dla wprowadzenia ograniczeń wolności gospodarczej, jest pojęciem nieostrym,
które oznacza zakres ingerencji ustawodawcy w stosunki społeczne i gospodarcze oraz

10 S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie działalności gospodarczej – wolność gospodarcza de lege lata
i de lege ferenda, PPH 1994/9, s. 10 i powołana tam literatura.

11 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze..., s. 74.
12 M. Szydło, Swoboda działalności..., s. 5–6.
13 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze..., s. 75 i powołana tam literatura.
14 K.  Strzyczkowski,  Prawo  gospodarcze...,  s.  80.  Zob.  także  B.  Sagan  [w:]  Publiczne  prawo...,

red. J.  Olszewski s. 14; J.  Sieńczyło-Chlabicz, E. Bieniek-Koronkiewicz, Podejmowanie i wykonywanie
działalności gospodarczej, Warszawa 2002, s. 25.
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