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WOLNOSC A ZAKAZ PROWADZENIA
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Streszczenie

Artykul ma na celu zwrocenie uwagi na zagadnienie dotyczace istoty wolno$ci prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz mozliwos$ci jej zakazania. Niniejsza praca ukazuje
konstytucyjne podstawy wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, wskazujac przy
tym, czym naprawde jest dziatalno$¢ gospodarcza i w jaki sposob, a takze na jakiej podsta-
wie jej prowadzenie moze zosta¢ ograniczone. Autor skupia uwage przede wszystkim na
celowosci wszelkich ograniczen zwiazanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej,
analizujgc przy tym zagadnienie na podstawie poszczegolnych galezi prawa.

Stowa kluczowe: wolnos$¢, zakaz, ograniczenia, dziatalnos¢ gospodarcza

Wstep

Na zakaz prowadzenia dzialalnosci gospodarczej nalezy spojrzec
przede wszystkim jako na wazny element polityki gospodarczej i prawnej
panstwa. Polityki, ktéra zmierza¢ ma do propagowania pozytywnych za-
chowan w zyciu gospodarczym oraz eliminowania w nim zachowan na-
gannych, stanowigcych zagrozenie dla prawidlowego funkcjonowania
procesow gospodarczych. Srodek karny w postaci zakazu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej to takze istotny $rodek zapobiegania przestep-
czo$ci gospodarczej. Tym samym w pelni zasadne pozostaje pytanie, czy
aby zakaz prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, a doktadnie méwigc,
formy zakazu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wystepujace w pol-
skim porzadku prawnym ograniczaja wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej.

Podstawowa metoda wykorzystywang w trakcie prowadzonych roz-
wazan jest metoda teoretycznoprawna oraz dogmatycznoprawna. Przy
ich pomocy przeprowadzono analizg zroédet prawa oraz orzecznictwa
sadow dotyczacego problematyki przedmiotowych zagadnien.

* Wyzsza Szkota Gospodarki Euroregionalnej im. Alicide de Gasperi w Jozefowie,
e-mail: adwokat@marcinmaminski.com.pl, ORCID ID: 0000-0002-8046-6155.
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Konstytucyjne podstawy wolnoSci dzialalnosci gospodarczej
a istota zakazu

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. w art. 22 zawiera zasade wolno-
$ci dziatalno$ci gospodarczej. Ograniczenie tej wolnosci jest dopuszczalne
tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Ustrojodawca wskazal na dwa istotne warunki. Pierwszy wskazuje na
ustawe, wykluczajac przy tym inne akty, w tym rozporzadzenia czy akty
prawa wewnetrznego. Drugi warunek wskazuje na ,,wazny interes pu-
bliczny”.

W konstytucji zastrzezono, ze prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej jest wolnoscia, a nie prawem. Wskazujac na wolno$¢, daje sie usta-
wodawcy nie tyle uprawnienie do uregulowania wszelkich przejawow
aktywnos$ci w danej ptaszczyznie dziatan (wolnosci), ale jedynie do za-
kreslenia ram, ktorych nie wolno przekracza¢. W ustalonych granicach
WSZyscy uprawnieni majg zatem nieograniczong swobode wyboru co do
form i metod korzystania z przyznanej im wolnosci. Przyznajac prawo,
daje si¢ ustawodawcy mozliwos¢ dokladnego uregulowania wszelkich
przejawow korzystania z niego, a uprawnieni nie moga przy tym wycho-
dzi¢ poza przyznane im mozliwosci dzialania. Ustrojodawca pierwsze
miejsce nadaje wolnosciom, co wida¢ chocby po uzytej kolejnosci
w tytule rozdziatu IT Konstytucji'.

Zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej jest sankcjg o charak-
terze uniwersalnym. Podstawy jej orzekania znajdujemy w przepisach r6z-
nych galezi prawa, zardowno w prawie cywilnym, jak i karnym, w przepi-
sach materialnych oraz procesowych. Mnogos¢ przepisow dotykajacych
problematyki zakazu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wynika z fak-
tu, ze zakaz spetnia¢ moze wiele funkcji zar6wno o charakterze prewen-
cyjnym, jak karnym.

Przepisy, na podstawie ktorych orzeka si¢ zakaz prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej, mozna podzieli¢ na przepisy stanowiagce wprost
0 zakazie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej oraz przepisy stano-
wigce o zakazie prowadzenia ,,okre$lonej” dziatalno$ci, tym samym
takze dziatalno$ci gospodarczej okreslonego typu. Do pierwszej grupy
zaliczy¢ nalezy normy art. 373 Ustawy z dnia 28 lutego 2003 roku Pra-
wo upadiosciowe i naprawcze oraz art. 41 § 2 Kodeksu Karnego.

Podstawg orzeczenia zakazu prowadzenia okreslonej dziatalnosci
gospodarczej w przypadku niepoczytalnosci sprawcy jest art. 99 § 1 KK.
Zakaz orzekany jest w tym przypadku tytutem $rodka zabezpieczajace-

M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 61, 62, Warszawa 2020, s. 39;
idem, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 30, 31, 32, 33, Warszawa 2019, s. 71-72.
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go. Na podstawie art. 99 § 1 orzeczone mogg by¢ $rodki zabezpieczajace
0 charakterze administracyjnym wymienione w art. 39 pkt 2-4 Kodeksu
Karnego, a wiec takze zakaz zajmowania okre$lonego stanowiska oraz
zakaz wykonywania okreslonego zawodu.

Do grupy przepisow stanowigcych podstawy orzeczenia zakazu
okreslonej dziatalno$ci zaliczy¢ nalezy art. 276 KPK. Tytutem $rodka
zapobiegawczego sad moze nakaza¢ oskarzonemu powstrzymanie si¢ od
okreslonej dziatalnosci. Podstawg do orzeczenia zakazu wykonywania
okreslonej dziatalno$ci zwiazanej z wychowaniem, edukacja, leczeniem
matoletnich i1 opiekg nad nimi jest art. 41 § 1a KK.

Regulacje nawigzujace do zakazu prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej znajdziemy w art. 58 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
0 swobodzie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Przepis ten stano-
wi, ze organ wydajacy koncesje cofa ja w przypadku, gdy wydano pra-
womocne orzeczenie zakazujace przedsigbiorcy wykonywania dziatalno-
$ci gospodarczej objetej koncesja.

Definicja dzialalnoSci gospodarczej

Nim zostanie przedstawiona problematyka zwigzana $cisle z powyz-
szymi zakazami, nalezy ustali¢, co oznacza termin dziatalno$¢ gospodar-
cza. O tym, jakag dzialalno$¢ zaliczamy do dziatalnosci gospodarczej,
przesadza art. 2 Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej’, ktory stanowi: ,,Dziatalnoscia gospodarcza
jest zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa
oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze 716z, a takze
dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly”.
Generalnie pojecie dziatalnosci gospodarczej nie jest definiowane
w innych ustawach. Wyjatkiem sg ustawy podatkowe.

Przed wejsciem w zycie ustawy o swobodzie prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej definicja dziatalnosci gospodarczej znajdowata si¢
wart. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo dziatalnosci
gospodarczej. Ustawa stanowita, ze dziatalno$cig gospodarcza jest za-
robkowa dziatalno$§¢ wytworcza, handlowa, budowlana, ustugowa oraz
poszukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacja zasoboéw naturalnych, wy-
konywana w sposob zorganizowany i ciagly.

Zasadniczg roznica migdzy powyzszymi definicjami jest dodanie
przez art. 2 ustawy o swobodzie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

2 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 1. o swobodzie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
(Dz.U. 2007, nr 155, poz. 1095).
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nowego elementu w postaci dziatalnosci zawodowej. Tymi dwoma sto-
wami ustawodawca zréwnat status osob wykonujacych tzw. wolne zawo-
dy z dotychczasowymi przedsiebiorcami®. Oczywiscie wykonywanie wol-
nego zawodu spetia¢ musi warunki cigglosci i zorganizowania. Kolejna
roznica migdzy definicjami polega na zamianie stow ,,poszukiwanie, roz-
poznawanie i wydobywanie zasobdw natUralnych” na ,,poszukiwanie,
rozpoznawanie 1 wydobywanie kopalin ze zt6z”. Dzigki temu ustawodaw-
ca zawezit zdecydowanie zakres dziatalnosci, ktorg mozna okresli¢ jako
dzialalno$¢ gospodarcza, wyraznie wskazujac, ze chodzi o dziatalno$¢
0 charakterze gérniczym.

W definicji dziatalno$ci gospodarczej nalezy zwrdci¢ uwagg na cha-
rakteryzujace ja elementy. Sg to: zarobkowy cel dziatalno$ci gospodar-
czej, ciaglos¢ dzialalno$ci oraz zorganizowany charakter.

Zarobkowy cel dziatalnosci gospodarczej nalezy wiagza¢ z jej od-
platnoscia, ktora przewrotnie nie musi koniecznie taczy¢ si¢ z osigga-
niem dochodéw z tej dzialalnosci’. Sad Najwyzszy stwierdzit bowiem,
ze kryterium dochodowoOs$ci nie jest konieczng cecha, ktora §wiadczy
0 tym, ze dana dziatalno$¢ ma, badz nie ma znamion dziatalnosci gospo-
darczej®. Zarobkowy charakter dziatalnosci gospodarczej zwiazany jest
Z istnieniem mozliwos$ci osiggania dochodu (zysku). ,,W zwigzku z tym,
ze ustawodawca uznaje element zarobkowy za immanentny w konstruk-
cji dziatalnosci gospodarczej, wykluczona jest mozliwo$¢ przyjecia, ze
spotki akcyjne utworzone w celach niezarobkowych, co jest dopuszczal-
ne na gruncie Kodeksu Spétek Handlowych, s3 przedsigbiorcami™®.

Element ciaglosci i zorganizowania $wiadczy o stalym zamiarze
wykonywania dziatalnosci’. Wykonywanie dziatalnosci gospodarczej
powinno by¢ pewna catoscig, nie za§ oderwanym w czasie pojedynczym
$wiadczeniem okreslonych rzeczy badz ustug. Przestanka ciaglosci ma
na celu wyeliminowanie z poj¢cia dziatalnosci gospodarczej czynnosci,
ktoére maja charakter sporadyczny. Cigglo$¢ polega na powtarzalnosci,
cyklicznoéci pewnych dziatan, ktére prowadza do osiagnigcia zysku.
Zagadnieniem budzacym watpliwos$ci sg przerwy w wykonywaniu dzia-
falnosci gospodarczej. Nalezy uznaé, ze przerwy w dziatalno$ci gospo-
darczej zwigzane z sezonowos$cig nie $wiadczg o braku ciggtosci jej
wykonywania, gdy przedsigbiorca przejawia zamiar wznowienia dziatal-

® K. Borowicz, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej z komentarzem,
Warszawa 2005, s. 13.

* C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej — komentarz, War-
szawa 2009, s. 27.

® Uchwata SN z 30.11.1992, III CZP 134/92.

® K. Borowicz, op. cit., s. 17.

" Ibidem, s. 29.
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nosci po przerwie. Nalezy tez doda¢, ze czes¢ doktryny nie uznaje ele-
mentu ,,ciaglo$ci” za ,,immanentng ceche dziatalnos$ci gospodarcze"’s.

Ciaglo§¢ wykonywania dziatalno$ci gospodarczej naturalnie taczy
si¢ z jej zorganizowaniem. Zorganizowanie rozumie¢ nalezy jako posia-
danie pewnych ram organizacyjnych i wykonywanie czynno$ci zmierza-
jacych do sformalizowania wykonywania pewnych dziatalnosci faktycz-
nych zwigzanych z wykonywaniem dziatalnosci gospodarcze;j.

W tym miejscu nalezy tylko doda¢, Zze pojecie dziatalno$ci gospodar-
czej nalezy tez jednoznacznie odr6zni¢ od pojecia ,,wykonywanie zawo-
du”. ,,Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej tym rozni si¢ od wykonywa-
nia zawodu, ze nie wymaga si¢ dla jej prowadzenia specjalnych
kwalifikacji urzedowo potwierdzonych czy tez przygotowania zawodowe-
go. Natomiast moze by¢ potrzebne zezwolenie wtadz administracyjnych

oraz wymagana jest rejestracja w odpowiednim rejestrze urzedowym™”.

Zakaz prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej
w prawie upadlosciowym

W prawie cywilnym instytucja zakazu prowadzenia dzialalno$ci gospo-
darczej na wiasny rachunek oraz petnienia funkeji cztonka rady nadzorczej,
reprezentanta lub petnomocnika w spotce handlowej, przedsigbiorstwie
panstwowym, spétdzielni, fundacji lub stowarzyszeniu, orzekana jest na
podstawie art. 373 oraz 374 Ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadto-
sciowe i naprawcze™. Przytoczony artykut stanowi czes¢ tytutu X ustawy,
noszacego tytut Postgpowanie w sprawach orzekania zakazu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej (art. 373-377). Normy tytulu X ustawy prawo
upadtosciowe i naprawcze okreslaja m.in.: wobec kogo moze zosta¢ orze-
czony zakaz, na jaki okres zakaz jest orzekany, w jaki sposob osoba, wobec
ktorej orzeczono zakaz, zostaje wytaczona z zycia gospodarczego, jakie sa
przestanki orzeczenia, na czyj wniosek orzeka si¢ zakaz, jaki sad jest wia-
$ciwy do jego orzeczenia, co bierze pod uwage przy orzekaniu oraz kiedy
nie mozna orzec zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na ptaszczyznie prawa
cywilnego jest narzedziem shuzacym wymuszeniu wykonania pewnych
obowigzkoéw wynikajacych z przepisow prawa upadloSciowego i napraw-
Czego, a ma na celu ochrong obecnych i przysztych wierzycieli danego

® Ibidem, s. 19.

® M. Szewczyk, Rozdzial V Srodki karne [w:] Kodeks karny, red. A. Zoll, t. I, wyd. 3,
Warszawa 2007, s. 577.

10 Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadloéciowe i naprawcze (Dz.U. 2003,
nr 60, poz. 535).
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podmiotu, a takze stworzenie warunkow do restrukturyzacji przedsigbior-
stwa zagrozonego upadkiem. Stuzy temu mi¢dzy innymi obowigzek zto-
zenia wniosku o upadtos¢, ktorego niedochowanie jest jedng z podstaw
zastosowania sankcji w postaci orzeczenia pozbawienia prawa prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej. Najkrocej méwiac, zapisy art. 373 PrUpadN
(oraz art. 374 PrUpadN) sa narzedziem eliminowania z zycia gospodar-
czego 0sOb nieprofesjonalnych, narazajacych innych uczestnikow obrotu
gospodarczego na niebezpieczenstwo zwigzane z ich niewyptacalnos$cia.

Ustawa prawo upadtosciowe i naprawcze weszta w zycie 1 pazdzierni-
ka 2003 r., jednak sama instytucja zakazu prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej zostata wprowadzona do polskiego systemu prawa kilka lat wcze-
$nigj. Stalo si¢ to przy okazji nowelizacji Rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 roku — Prawo upadtoscio-
we'. Ustawa nowelizujaca z dnia 31 lipca 1997 r. o zmianie rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo upa-
diosciowe i niektérych innych ustaw™ wprowadzita do prawa upadioscio-
wego artykut 172, ktory stanowit o odpowiedzialnosci cywilnej za niewyko-
nanie obowigzku okreslonego w art. 5 § 1 lub 2 Prawa upadtosciowego,
czyli niezgloszenie w odpowiednim terminie wniosku o upadtos¢.

Artykut 177 lapidarnie okreslat ramy prawne nowej instytucji. Brak
kompleksowych uregulowan byl krytykowany przez teoretykéw oraz
praktykow prawa upadtosciowego. Tymczasem rozwoj gospodarczy
Polski generowat coraz wigkszg potrzebe funkcjonowania sprawnych
regulacji w zakresie ochrony przed niepozadanymi praktykami w obrocie
gospodarczym. Mozna powiedzie¢, ze wprowadzenie art. 172 byto jedy-
nie pierwszym, niezb¢dnym krokiem w dostosowaniu polskich uregulo-
wan do standardow europejskich. Potrzeba gospodarcza wymagata jed-
nak bardziej skutecznych i precyzyjnych procedur ochrony wierzycieli.

Zakaz prowadzenia dzialalnosci gospodarczej jako Srodek karny

Na ptlaszczyznie szeroko rozumianego prawa karnego z instytucja
zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej spotykamy si¢ w wielu
przepisach prawnych. W kodeksie karnym zakaz prowadzenia dziatalno-
Sci gospodarczej nalezy do katalogu srodkéw karnych wymienionych
w art. 39 pkt 2. Podstawa orzekania sankcji jest art. 41 § 2 KK.

1 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 roku —
Prawo upadto$ciowe (Dz.U. 2003, nr 60, poz. 535).

12 Ustawa nowelizujaca z dnia 31 lipca 1997 r. o zmianie rozporzadzenia Prezyden-
ta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo upadlosciowe i niektorych
innych ustaw (Dz.U. 1997, nr 117, poz. 751).
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Paragraf drugi artykutu stanowi: ,,Sad moze orzec zakaz prowadze-
nia okreslonej dziatalno$ci gospodarczej w razie skazania za przestegp-
stwo popetnione w zwiazku z prowadzeniem takiej dziatalnosci, jezeli
dalsze jej prowadzenie zagraza istotnym dobrom chronionym prawem”.
Orzeczenie zakazu prowadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej
pelni w tym przepisie przede wszystkim funkcje prewencyjng. Przypo-
mnie¢ nalezy, ze do srodkéw karnych stosuje si¢ odpowiednio te same
przepisy dotyczace zasad ich wymiaru, jakie majg zastosowanie do wy-
mienionych w art. 32 KK Kar.

W prawie karnym skarbowym $rodek karny w postaci zakazu pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej wymieniony jest w pkt 5 art. 22 § 2
KKS. Art. 34 wprowadza pewne wyjatki od ogdlnych zasad orzekania
zakazu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w kodeksie karnym. Przy
orzekaniu ,,skarbowych” srodkow karnych stosuje si¢ generalnie ogolne
przepisy kodeksu karnego, o czym mowi art. 20 § 2 KKS.

Zakaz prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
jako srodek zabezpieczajacy o charakterze administracyjnym

Srodki zabezpieczajace s instrumentem karnoprawnym stosowa-
nym zamiast kary wobec sprawcy niezdolnego do ponoszenia odpowie-
dzialnosci karnej ze wzgledu na brak poczytalnosci, ale rowniez wobec
sprawcy popelniajacego przestepstwo w stanie ograniczonej poczytalno-
$ci lub w zwiazku z uzaleznieniem od alkoholu lub innego $rodka odu-
rzajgcego. Celem stosowania Srodka zabezpieczajacego jest ochrona
spoteczenstwa przed ponownym popelnieniem czynu zabronionego
przez sprawce, ktéremu nie mozna przypisa¢ winy, tym samym wymie-
rzy¢ kary lub srodka karnego, ze wzgledu niesprawno$¢ psychiczna.

W polskim prawie karnym ugruntowat si¢ podziat na $rodki zabez-
pieczajace o charakterze leczniczo-izolacyjnym oraz $rodki zabezpiecza-
jace o charakterze administracyjnym. Zakaz prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej nalezy do grupy $rodkéw administracyjnych. Katalog tych
srodkéw przewidziany jest w rozdziale X Kodeksu Karnego.

Zakonczenie

Zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest sankcja o charak-
terze uniwersalnym. Podstawy jej orzekania znajdujemy w przepisach
réznych gatezi prawa, zardbwno w prawie cywilnym, jak i karnym,
W przepisach materialnych oraz procesowych. Mnogos¢ przepisow doty-
kajacych problematyki zakazu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej
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wynika z faktu, Zze zakaz spetnia¢ moze wiele funkcji zar6wno o charak-
terze prewencyjnym, jak karnym.

W konstytucji zastrzezono, ze prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
jest wolnoscia, a nie prawem. Ograniczenie przedmiotowej wolnosci jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Wskazujac na wolnos¢, daje si¢ ustawodawcy uprawnienie do
zakre$lenia ram, ktorych nie wolno przekracza¢. Jak zostalo wskazane,
w ustalonych granicach wszyscy uprawnieni majg nieograniczong swobo-
de wyboru co do form i metod korzystania z przyznanej im wolnosci.
Przyznajac prawo, daje si¢ ustawodawcy mozliwos$¢ doktadnego uregulo-
wania wszelkich przejawoéw korzystania z niego, a uprawnieni nie moga
przy tym wychodzi¢ poza przyznane im mozliwosci dzialania.
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Freedom in terms of prohibition of economic activity
Abstract

The article seeks to highlight the issue of the essence of freedom to conduct a business
and the possibility of its prohibition. This work presents the constitutional basis for freedom of
establishment, indicating what economic activity idea actually is. It also points out how and on
what basis it can be limited. The author focuses foremost on the purpose of any business
restriction while analyzing the issue based on individual legal sectors.
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