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WYROK
z dnia 26 kwietnia 1999 r.
Sygn. K. 33/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Maczynski — przewodniczacy
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

Teresa Debowska-Romanowska
Ferdynand Rymarz — sprawozdawca
Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 26 kwietnia 1999 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich, z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikOw postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora Generalnego, o stwierdzenie, ze:

art. 11 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2, a takze art. 15 pkt 2 lit.a) i lit.b) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997
r. o warunkach wykonywania krajowego drogowego przewozu 0so6b (Dz.U. Nr 141, poz. 942; zm.:
Nr 158, poz. 1045 oraz z 1998 r. Nr 106, poz. 668), naruszaja zasady wyrazone w art. 22 i art. 65
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483)

orzeka:

Art. 11 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 oraz art. 15 pkt 1 i pkt 2 lit.a) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997
r. o warunkach wykonywania krajowego drogowego przewozu osob (Dz.U. Nr 141, poz. 942;
zm.: Nr 158, poz. 1045; z 1998 r. Nr 106, poz. 668) sa niezgodne z art. 22 i art. 65 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, przez to, ze wprowadzaja
nadmierne ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci dzialalno$ci gospodarczej oraz z
wolnos$ci wyboru i wykonywania zawodu.

Uzasadnienie:

|

1. Rzecznik Praw Obywatelskich wnioskiem z 24 wrze$nia 1998 r. zwrécit si¢ do Trybunalu
Konstytucyjnego o stwierdzenie naruszenia przez art. 11 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2, a takze art. 15 pkt
2 lit. a) i lit. b) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania krajowego drogowego
przewozu os6b (Dz.U. Nr 141, poz. 942 ze zm.: Nr 158, poz. 1054; z 1998 r. Nr 106, poz. 668)
zasad wyrazonych w art. 22 i art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 konstytucji. Chodzi o zasadg



wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ktorej ograniczenie dopuszczalne jest tylko w drodze ustawy i
tylko ze wzgledu na wazny interes spoleczny, o zasad¢ wolnos$ci wyboru i wykonywania zawodu
oraz wyboru miejsca pracy, ktorych ograniczenie jest dopuszczalne tylko po spetnieniu warunkow
okreslonych w art. 31 ust. 3 konstytucji.

Kwestionowane przepisy uzalezniaja udzielenie zezwolenia na prowadzenie krajowego
zarobkowego przewozu o0sO6b pojazdami samochodowymi nie bedacymi taksowkami od
niekaralno$ci wtasciciela przedsigbiorstwa, a w przypadku osoby prawnej od niekaralnosci
cztonkow organu zarzadzajacego za przestepstwa: karne skarbowe, przeciwko bezpieczenstwu w
ruchu ladowym, przeciwko zdrowiu i zyciu oraz przeciwko mieniu lub dokumentom (art. 11 ust. 1
pkt 3) a nadto uzalezniaja zatrudnienie kierowcow w takim przedsigbiorstwie od spetnienia takich
samych warunkéw o niekaralno$ci (art. 11 ust.2), tudziez uzalezniaja udzielenie zezwolenia od
skazania w przeszlo$ci za wymienione powyzej przestgpstwa kierowcy 1 przedsigbiorcy
prowadzacego zarobkowy przewdz osob taksowkami, ktory osobiscie wykonuje przewozy (art. 15
pkt 1). Powyzsza regulacja jest — zdaniem wnioskodawcy — dyskryminujacym ograniczeniem
konstytucyjnych praw i wolno$ci osob, ktore odbyty karg, nieuzasadnionym waznym interesem
publicznym, w tym wzgledami bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich powotuje si¢ na ustalong w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasad¢ proporcjonalnosci gloszaca, iz waga interesu
publicznego, ktoremu ma stuzy¢ zrdéznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawaé w
odpowiedniej proporcji do wagi interesOw naruszonych przez nierowne traktowanie podmiotow
podobnych. Powotuje si¢ nastgpnie na tres¢ art. 31 ust. 3 konstytucji, ktéry stanowi, ze
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanowione
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci 1 praw innych o0sob.

Wnhioskodawca, w dalszym ciagu uzasadnienia, odwotuje si¢ do regulacji zawartej w prawie
karnym, ktore przewiduje zakaz prowadzenia okreslonej dziatalno$ci gospodarczej, wykonywania
okreslonego zawodu oraz zajmowania okreslonego stanowiska jako $rodek karny wymierzany za
czyn popetniony w sytuacji $wiadczacej, iz dalsze wykonywanie dziatalnosci lub zajmowanie
stanowiska zagrazatoby dobrom chronionym prawem. Kwestionowane przepisy wprowadzaja
ograniczenia w udzieleniu zezwolen od niekaralnosci za przestgpstwa nie zawsze pozostajace w
zwiazku z wykonywanym zawodem, czgstokro¢ popetione nieumyslnie, a takze w stanach
wyjatkowych (np. obrona konieczna). Powyzsza regulacja potaczona z faktem, iz kwestionowane
ograniczenia maja miejsce w sytuacji gdy sad nie skazat sprawcy na $rodek karny narusza — w
ocenie wnioskodawcy — konstytucyjna zasade wolnosci gospodarczej (art. 22 konstytucji), ktora
obejmuje takze wolnos¢ wykonywania zawodu, a jej ograniczenia nie daja si¢ uzasadnié
wzgledami waznego interesu publicznego. Poza tym narusza ona takze prawo do pracy
sformutowane w art. 65 ust. 1 konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, doszto tu do naruszenia same;j
istoty konstytucyjnych wolnosci, a wigc zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Ostatni z kwestionowanych przepisow — art. 15 pkt 2 lit. a — uzaleznia udzielenie zezwolenia
na wykonywanie dzialalnosci gospodarczej zarobkowego przewozu osob takséwkami od
niepozostawania kierowcy i przedsigbiorcy osobi$cie wykonujacego przewozy w innym stosunku
pracy w pelnym wymiarze godzin. Prowadzi to do faktycznego pozbawienia prawa wykonywania
zawodu tych taksowkarzy, dla ktérych dzialalno$¢ gospodarcza w postaci przewozu o0sob
taksowkami jest dziatalnoscia dodatkowa lub “druga praca”. W swych skargach skierowanych do
Rzecznika Praw Obywatelskich wskazuja oni m.in. iz wykonywanie tej dziatalno$ci jest



warunkiem utrzymania ich i ich rodzin. Podnosza tez fakt zaciagnigcia kredytow bankowych na
podjecie wzmiankowanej dziatalnosci, ktéra jeszcze do niedawna byla im dozwolona.
Taksowkarze, dla ktorych prowadzona dzialalno$¢ jest jedynym zrodtem utrzymania wskazuja
natomiast na zabranie przez takséwkarzy, ktorzy posiadaja jednoczes$nie inng pracg, czgsci
klientow w “najlepszych godzinach”.

Zdaniem wnioskodawcy u podstaw kwestionowanego przepisu lezy zamiar ograniczenia
konkurencji, ktérej nie mozna nazwac nieuczciwa w rozumieniu ustawy o zwalczaniu nieuczciwe;j
konkurencji (Dz.U. Nr 47, poz. 211). Nie mozna tez przyjac, ze u jego podstaw leza wzgledy
bezpieczenstwa. Poza tym, na co wskazuje wnioskodawca, jest to przepis nieprecyzyjny i tatwy do
obejscia (wystarczy zatrudnienie na 9/10 etatu), ktoéry nie obejmuje np. podmiotéw prowadzacych
inna dziatalno$¢ gospodarcza, nienormowana umowa o pracg. Art. 65, statuujacy prawo do pracy,
przewiduje wprawdzie wystgpowanie okre§lonych ustawa wyjatkéw, ale — zdaniem Rzecznika —
nie mozna do nich zaliczy¢ przewidzianego we kwestionowanym przepisie ograniczenia.

W zakonczeniu uzasadnienia wnioskodawca powotuje si¢ na akty prawa migdzynarodowego
zawierajace w swojej tresci szeroko rozumiane prawo do pracy. Stwierdza tez, iz konstytucyjne
prawo do pracy to prawo do swobodnego zatrudnienia i zarobkowania wedlug swoich kwalifikacji,
sit i mozliwosci. Nie znajduje podstaw do przyjgcia, iz w interesie publicznym lezy wprowadzenie
kwestionowanego ograniczenia w stosunku do osob pozostajacych juz w petlnowymiarowym
zatrudnieniu, jako ze wykonywana przez nich praca moze pozwala¢ bez zastrzezen na prowadzenie
dodatkowej dziatalnosci, a brak jest podstaw do przyjecia, ze =zagrazaja oni bardziej
bezpieczenstwu ruchu drogowego, niz nie zatrudnieni lub zatrudnieni w niepelnym wymiarze
godzin kierowcy.

2. Prokurator Generalny w piSmie z 30 listopada 1998 r. stanatl na stanowisku, iz
kwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o
warunkach wykonywania krajowego drogowego przewozu oséb (Dz.U. Nr 141, poz. 922; zm.: Nr
158, poz. 1045; z 1998 r. Nr 106, poz. 668) pozostaja w sprzecznosci z trescig art. 22 i art. 65 ust. 1
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

W uzasadnieniu swego stanowiska Prokurator Generalny odwotuje si¢ do wyrazonej w art.
31 ust. 3 zasady proporcjonalnosci i do wynikajacych z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego przestanek, ktorych rozwazenie jest przy ocenie zachowania tej zasady
niezbgdne. Nastegpnie, podobnie jak wnioskodawca, zwraca uwage na istniejace w kodeksie karnym
srodki karne w postaci zakazu wykonywania zawodu i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, oraz
zakazu prowadzenia pojazdow. Podnosi dalej, iz skoro sad skazujac za popelnione przestepstwo nie
uznal za konieczne orzeczenia takiego $rodka karnego, to nie wydaje si¢ wlasciwym, aby mogh
uczyni¢ to organ samorzadu terytorialnego wydajac decyzj¢ w przedmiocie zezwolenia na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. Przy orzeczeniu $rodka karnego przez sad dalsze
wystgpowanie kwestionowanych ograniczen byloby powtéornym karaniem przez organ
samorzadowy na czas nieokre$lony. Zaznacza tez brak zwiazku przyczynowego pomigdzy
niebezpieczenstwem dla Skarbu Panstwa albo dla pasazerdéw a przestepstwami, z ktérymi wiaza si¢
kwestionowane zakazy. Poza tym takie unormowanie zaklada istnienie mozliwo$ci ponownego
popetnienia przez osoby skazane za wymienione przestgpstwa podobnych czyndéw, co nie znajduje
oparcia w doktrynie prawa karnego.

W dalszej kolejnosci Prokurator Generalny, odwolujac si¢ do stanowiska reprezentowanego
przez postow — przeciwnikdw wprowadzonych ograniczen — podnosi, iz zadna z os6b do ktorej
odnosza si¢ kwestionowane ograniczenia nie petni funkcji, ani nie wykonuje zawodu zwiazanego
ze sprawowaniem wladzy publicznej, a takze nie pelni zawodu zaufania publicznego, a wige



wprowadzone rygory sa nieproporcjonalnym ograniczeniem wolnosci. Przytacza on tez
uzasadnienie kwestionowanych przepiséw, odwolujace si¢ m.in. do dyrektyw Rady Europy, wedle
ktérych przewoznik powinien posiada¢ m.in. dobra reputacj¢. Jednakze — zdaniem Prokuratora
Generalnego — istnieje wiele zawodow wymagajacych nieskazitelnego charakteru, co nie jest
jednoznaczne z brakiem karalno$ci. Popelnienie przestgpstwa nieumys$lnego o charakterze
niechanbigcym nie skutkuje w ich przypadku rezygnacja z zawodu, a w analizowanej sprawie
byloby przyczyna obligatoryjnego cofnigcia zezwolenia. Poza tym nie ma mozliwosci zebrania
danych o karalno$ci odnos$nie cudzoziemcow, chcacych prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w
omawianym zakresie, co moze by¢ przyczyna nierownego traktowania podmiotéw gospodarczych.
W tej sytuacji Prokurator Generalny zgadza si¢ z twierdzeniem wnioskodawcy odnos$nie
nieproporcjonalnosci przewidzianych w kwestionowanych przepisach srodkéw stuzacych ochronie
interesow Skarbu Panstwa 1 bezpieczefnstwa obywateli w stosunku do naruszonych nimi
konstytucyjnych praw i wolnosci.

Odnoszac si¢ do ostatniego z kwestionowanych przepisow Prokurator Generalny zaznacza,
ze zostal on wprowadzony na wniosek korporacji zrzeszajacych taksdwkarzy i ma na celu chroni¢
ich przed konkurencja osob pracujacych na peten etat. Prokurator Generalny wiaze to ograniczenie
z limitowaniem zezwolen na wykonywanie zawodu takséwkarza. Nie stwierdza jednak
racjonalnos$ci powyzszego rozwiazania i konkludujac stwierdza, iz wprowadzone ograniczenie jest
zbedne i sprzeczne z art. 65 ust. 1 konstytucji.

Dodatkowo Prokurator Generalny sygnalizuje wystgpujace w najnowszym ustawodawstwie
tendencje do ograniczenia ingerencji w dziatalno$¢ gospodarcza, poprzez stopniowe ograniczenie
koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej i od udzielania zezwolen. Wprowadzone ograniczenia
pozostaja w sprzecznosci z powyzszymi tendencjami.

I

Na rozprawie przedstawiciel wnioskodawcy podtrzymat w catosci ztozona na pismie
argumentacj¢, z ta modyfikacja, iz nowelizacja ustawy z 24 lipca 1998 r. nie dezaktualizuje
wniosku. Powotujac si¢ na zasadg proporcjonalnosci podkreslit, ze wprowadzone zaskarzonymi
przepisami tak nadmierne ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej oraz wolnosci wyboru i
wykonywania zawodu, nie wystepuja przy wykonywaniu innych zawodoéw. Wniodst o uznanie
zaskarzonych przepiséw za niezgodne ze wskazanymi przepisami konstytucji.

Przedstawiciel Sejmu nie zgodzil si¢ z argumentacja wnioskodawcy i wnidst o orzeczenie
konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji. Powotatl si¢ na wazny interes publiczny jakim jest
bezpieczenstwo krajowego drogowego przewozu oso6b oraz na dyrektywy panstw Unii
Europejskiej, w ktorych jest nacisk na wysoki profesjonalizm i dobra reputacje przewoznika. Dobra
reputacja oceniana jest w tej regulacji przez pryzmat niekaralnosci. Na pytanie Trybunatu odpart, iz
nie posiada danych, czy ktory$ z krajow europejskich jako przestanke dobrej reputacji zastosowat
0golna niekaralno$¢ przewoznika.

Prokurator Prokuratury Krajowej przytaczyt si¢ do pogladu reprezentowanego przez
wnioskodawce 1 podnidst, ze przy rozpatrywaniu stosunku dyrektyw panstw unijnych do konwencji
migdzynarodowych, ktorych strona jest Polska, wiazace sa te ostatnie. Z nich, a takze z konstytucji
wynikaja zasady wolno$ci dziatalnosci gospodarczej oraz wolno$ci wyboru i wykonywania
zawodu. Ograniczenia w korzystaniu z tych wolnosci moga by¢ uczynione ze wzgledu na wazny
interes publiczny i przy zaistnieniu przestanek z art. 31 wust.3 konstytucji. Wprowadzone



ograniczenia jako nadmierne i restrykcyjne sa niezgodne z tymi przestankami. Nie zawsze dobra
reputacja przewoznika wiaze si¢ z niekaralno$cia np. za przestgpstwa nieumyslne. Uzyty Srodek
jest nieproporcjonalny do celu zaktadanego w ustawie. Wnidst o uznanie zaskarzonych przepisow
za zgodne z konstytucja.

11
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Kwestionowane we wniosku RPO przepisy art. 11 uzalezniaja udzielenie zezwolenia na
prowadzenie krajowego zarobkowego przewozu oséb pojazdami nie begdacymi takséwkami od
niekaralnosci wilasciciela przedsigbiorstwa, a w przypadku osoby prawnej — od niekaralno$ci
cztonkow organu zarzadzajacego za przestepstwa: karne skarbowe, przeciwko bezpieczenstwu w
ruchu ladowym, przeciwko zyciu i zdrowiu oraz przeciwko mieniu lub dokumentom, a nadto
uzalezniaja zatrudnienie kierowcow w takim przedsigbiorstwie od spetnienia takich samych
warunkow o niekaralno$ci.

Podobne wymagania postawione zostalty w art. 15 pkt 1 ustawy odno$nie wykonywania
krajowego przewozu oséb takséwkami. Réznica dotyczy katalogu przestepstw, za ktore karalnosé
uniemozliwia uzyskanie zezwolenia, w tym przypadku wytaczone zostaly przestepstwa karne
skarbowe. Zdaniem wnioskodawcy, do ktérego opinii przychylit si¢ Prokurator Generalny, mamy
tu do czynienia z naruszeniem wolnosci gospodarczej i prawa do pracy, poprzez niedochowanie
wymaganych prawem warunkow dopuszczalno$ci ograniczenia praw 1 wolnosci (art. 31 ust. 3).

2. Zasada wolnos$ci gospodarczej wynika z art. 20 i 22 Konstytucji z 1997 r. “obejmuje ona
wolno$¢ wyboru dzialalno$ci gospodarczej oraz wolno$¢ wykonywania danej dziatalno$ci
gospodarcze]” (Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 58). Dopuszczalnos¢
ograniczenia powyzszej zasady ulegta pewnej ewolucji. Na gruncie obowiazujacych poprzednio
przepisow konstytucyjnych, w art. 6 przyjmowano, ze dopuszczalne ograniczenie tej wolnosci
“musi by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione, by w konflikcie z zasada (swobodnej dzialalno$ci
gospodarczej) rachunek aksjologiczny przewazyl na korzy$¢ ograniczen” (sygn. K. 4/92, OTK w
1992 1., poz. 22, s. 23). W dalej idacym orzeczeniu Trybunat stwierdzit, ze “ustawodawca nie moze
ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien uciazliwosci, a zwlaszcza zapoznajacych
proporcje pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a ranga interesu publicznego, ktory
ma w ten sposob podlega¢ ochronie” (sygn. K. 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 12, s. 133).

Na gruncie nowej konstytucji na temat mozliwo$ci ograniczenia wolno$ci gospodarczej
Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ w orzeczeniu z 8 kwietnia 1998 r. (sygn. K. 10/97, OTK
ZU Nr 3/1996, poz. 29). Potwierdzit w nim dotychczas wyrazany poglad o braku absolutnego
charakteru zasady swobody dziatalno$ci gospodarczej. W art. 22 konstytucji ograniczenie tej
wolnosci jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

3. Szeroko ujeta wolno$¢ pracy uregulowana zostata w art. 65 ust. 1 konstytucji, ktéry brzmi:
“Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy.
Wyjatki okresla ustawa”. Zdaniem komentatoréw tego przepisu zawiera on w sobie trzy rodzaje
praw pozostajacych w funkcjonalnym zwiazku: prawo do wyboru i wykonywania zawodu, prawo
do wyboru miejsca pracy, prawo do ochrony przed praca przymusowa. (K. Sobczak, Gospodarka w
ujeciu konstytucyjnym, PUG 12/1997). Jednakze, jak podnosi si¢ to w literaturze, pelna wolnos¢



pracy to nie tylko brak przymusu, ale rowniez brak ograniczen, polegajacych na uniemozliwieniu
podmiotom prawnym wykonywania okre§lonego zawodu, czy zatrudnienia, nie przymuszajac ich
jednoczesnie do robienia czego$ innego. (A. Patulski, Wolnos$¢ pracy, prawo do pracy, zakaz pracy
przymusowej, Studia z zakresu prawa pracy, Krakéw 1995, s. 55). W analizowanej sprawie mamy
do czynienia nie tyle z przymusem do pracy, ile z ograniczeniem wykonywania okreslonego
rodzaju pracy, przez osoby posiadajace do tego odpowiednie kwalifikacje.

Wolnos$¢ wyboru i wykonywania zawodu nie ma w polskim porzadku prawnym charakteru
absolutnego. Juz w art. 65 ust. 1 jest mowa o wyjatkach, ktéore winny by¢ unormowane w akcie
rangi ustawy. Wymagania, jakie musza zosta¢ spelnione dla wprowadzenia ograniczen, zostaty
okreslone w art. 31 ust. 3 konstytucji, ktory dopuszcza mozliwos¢ ograniczenia konstytucyjnych
praw 1 wolnosci tylko wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie prawa dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci
publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i
praw. Jak podnosi si¢ w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, te przestanki maja postaé
warto$ci (dobr) konkurujacych z zakresem korzystania przez jednostke ze swych wolnosci i praw i
wyraznie koresponduja z ujeciem zawartym w art. 8 Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci (sygn. U. 5/97, OTK ZU Nr 4/1997, poz. 46, s. 251).

Trybunal Konstytucyjny potwierdza wyrazony poglad, przytoczony zaréwno przez
wnioskodawce jak 1 Prokuratora Generalnego, o konieczno$ci uwzglednienia przy ograniczaniu
praw jednostki zasady wymagajacej odpowiedniego wywazenia wagi interesu publicznego,
ktéremu stuzy ograniczenie danego prawa i wagi interesOw naruszonych przez takie ograniczenie.
Na gruncie konstytucji z 1997 r. zasada ta powiazana jest z wyrazonym w art. 31 ust. 3 warunkiem
“konieczno$ci” wprowadzanych ograniczen. Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z 9 sierpnia
1998 r. (sygn. K. 28/97, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 50, s. 303) stwierdzit, iz “wymog koniecznosci
jest spelniony, jezeli ustanowione ograniczenia sa zgodne z zasada proporcjonalnosci. Oznacza to,
ze:

1. $rodki zastosowane przez prawodawce musza by¢ w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
celow;

2. musza by¢ one niezbedne do ochrony interesu z ktorym sa powiazane;

3. ich efekty musza pozostawac w proporcji do cigzarow nakladanych na obywatela”.

4. Trzeba podkresli¢, iz rzecza ustawodawcy jest wybor celu i1 §rodkow okreslonej regulacji
ustawowej. Ten cel jednak powinien znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnej aksjologii, a $rodki
powinny pozostawa¢é w odpowiedniej proporcji do zamierzonego rezultatu. Trybunat
Konstytucyjny stwierdza, ze kwestionowane przepisy wprowadzajace ograniczenie dziatalnosci
gospodarczej nie znajduja dostatecznego uzasadnienia w zadnej z konstytucyjnych wartosci.
Trudno jest znalez¢ cel, ktorego osiagnigciu stuzytyby obligatoryjny zakaz udzielania zezwolen
wymienionym w kwestionowanych przepisach kategoriom oséb ze wzgledu na ich wczesniejsza
karalno$¢, cel ktoérego nie mozna by osiagna¢ innymi $rodkami, i ktéry bylby na tyle wazny, aby w
takim stopniu ograniczy¢ zasad¢ wolnosci gospodarczej. Nastapito tu uzycie nadmiernego srodka
w stosunku do zaktadanego ustawa celu. Sama bowiem karalno$¢ jako jedyna i bezwzgledna
przestanka majaca uzasadni¢ zréznicowanie podmiotoéw ubiegajacych si¢ o zezwolenie — nie moze
by¢ uznana za cechg usprawiedliwiajaca to zréznicowanie. Nie oznacza to jednak, iz cecha
niekaralnosci nie jest przydatna dla oceny osoby ubiegajacej si¢ o zezwolenie, zwlaszcza wtedy,
gdy rodzaj popetnionego przestgpstwa moze mie¢ wptyw na wykonywanie okreslonej dziatalnos$ci.
Jednakze nie kazda karalnos¢, np. za przestgpstwa nieumys$lne powinna niweczy¢ szanse cztowieka
na wykonywanie okreslonego zawodu. Podnoszony w dyrektywach panstw Unii Europejskiej



warunek “dobrej reputacji” jakiemu powinien podlega¢ przewoznik, nie moze budzi¢ watpliwosci,
jednak wymaga starannego wywazenia interesu publicznego 1 prywatnego oraz doboru
proporcjonalnego $rodka dla zrealizowania zamierzonego celu. Kwestia doboru tego $rodka jest
wylaczna domeng ustawodawcy.

Trybunat Konstytucyjny podziela argumentacj¢ Rzecznika Praw Obywatelskich i Prokuratora
Generalnego, oparta na regulacji zawartej w prawie karnym. Kodeks karny z 1997 r. w katalogu
srodkéw karnych wymienia zakaz wykonywania okreslonego zawodu lub prowadzenia okreslonej
dziatalno$ci gospodarczej, a takze zakaz prowadzenia pojazdow (art. 39 pkt 2 i 3 kodeksu).
Zadaniem sadu jest ustalenie, czy wymierzenie wymienionych $rodkow w danej konkretnej
sytuacji w odniesieniu do konkretnego, zindywidualizowanego podmiotu jest konieczne. Godny
podkreslenia jest fakt, ze te $rodki maja w duzym stopniu charakter prewencyjny, chroniac
spoteczenstwo przed osobami, ktére w zwiazku z wykonywanym zawodem lub prowadzona
dziatalnos$cia naduzyly zaufania i zachodzi obawa, iz moglyby w dalszym ciagu zagrazac
porzadkowi prawnemu. Glowna przestanka orzeczenia zakazu prowadzenia pojazdoéw jest
potencjalne zagrozenie, jakie dla bezpieczenstwa w ruchu moze stwarza¢ dany kierowca. Jezeli
wigc sad uzna, ze wymierzenie powyzszych srodkodw nie jest konieczne, trudno znalez¢ racjonalne
uzasadnienie dla faktycznego uczynienia tego przez ustawodawcg.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zadna z oséb, do ktorej odnosza si¢ wzmiankowane
ograniczenia, nie petni, ani nie wykonuje zawodu zwiazanego ze sprawowaniem wiladzy
publicznej, ani nie pelni zawodu zaufania publicznego. A tylko ten fakt mogtby w jakim$ stopniu
uzasadni¢ warunek niekaralnos$ci za wymienione kategorie przestgpstw, (co nalezy podkreslic —
takze nieumyslnych), zwiazanych nie z samym rodzajem dziatalnosci gospodarczej, ale raczej z
osoba 1 jej dotychczasowym zyciem. Akceptacja kwestionowanej regulacji mogtaby doprowadzi¢
do trudnych do przyjecia konsekwencji, polegajacych na uniemozliwieniu osobom, ktére byty w
przesztosci karane, wykonywania wigkszosci zawodow. Istnieje bowiem wiele zawoddéw o
znacznej wadze spolecznej, ktérych wykonywanie mozna by na tej samej podstawie uzalezni¢ od
niekaralno$ci. Doprowadzitoby to do zamknigcia takim osobom drogi powrotu do spoteczenstwa,
co w znacznie wigkszym stopniu stanowitoby zagrozenie dla porzadku prawnego.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, iz przepisy art. 11 ust. 1 pkt 3 oraz 11 ust. 2, a takze art.
15 pkt 1 sa niezgodne z art. 22 i art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 konstytucji, jako ze
wprowadzaja one nadmierne ograniczenie wolnosci gospodarczej 1 wolnosci wyboru i
wykonywania zawodu.

5. Przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego pod katem zgodnosci z art. 22 i z art. 65
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 konstytucji jest tez przepis art. 15 pkt 2 lit. a) wymienionej ustawy
z 29 sierpnia 1998 r. Uzaleznia on udzielenie zezwolenia od niepozostawania, w przypadku
przewozu takséwkami, przedsigbiorcy osobiscie wykonujacego przewdz 1 zatrudnionych
kierowcoéw, w innym stosunku pracy w pelnym wymiarze czasu pracy.

Trybunal Konstytucyjny nie znajduje podstaw do ograniczenia wolno$ci dziatalnosci
gospodarczej osob, ktore pozostaja juz w innym stosunku pracy w pelnym wymiarze godzin.
Zdaniem wnioskodawcy, takie uregulowanie mogloby by¢ uzasadnione tylko zamiarem
ograniczenia konkurencji. Jednak polskie ustawodawstwo za zakazane uznaje tylko nieuczciwa
konkurencje w rozumieniu ustawy z dnia 8 czerwca 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
(Dz.U. Nr 47, poz. 211 ze zm.). Czynem nieuczciwej konkurencji wedtug art. 3 ust. 1 tej ustawy,
jest tylko “dziatanie sprzeczne z prawem lub dobrymi obyczajami, jezeli zagraza lub narusza
interes innego przedsigbiorcy lub klienta”. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, dziatalno$¢
przedsigbiorcy osobiscie wykonujacego przewdz, a takze zatrudnionych kierowcow — generalnie



nie podpada pod zakres przytoczonej definicji. Poza tym ochrona uczciwej konkurencji zostata w
kwestionowanej ustawie uregulowana oddzielnie, w art. 12 ust. 6 1 w art. 16 ust. 4, ktore nakazuja
cofnigcie zezwolenia, w przypadku naruszenia przepisOw o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji.

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego, jako podstawe wprowadzonego ograniczenia mozna by
przyja¢ wzgledy bezpieczenstwa. Wskazuje na to krag osob, poddanych kwestionowanym
ograniczeniom, szczegdlnie poddanie tym rygorom tylko przedsigbiorcy osobiscie wykonujacego
przewoz. Jednakze kryterium, za pomoca ktérego wyodrgbniono sposrod powyzszego kregu osob
te, ktorym nie zostanie udzielone zezwolenie, jest kryterium czysto formalnym, nieuzasadniajacym
twierdzenia, ze tylko te osoby zagrazaja bezpieczenstwu w komunikacji ze wzgledu na zaktadane
zmgcezenie. Jak stusznie podnosi wnioskodawca, kryterium to jest tatwe do obejscia.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, iz zawartego w kwestionowanym przepisie ograniczenia
wolnosci gospodarczej nie mozna uzasadni¢ wzgledami waznego interesu publicznego, poniewaz
nie ma uzasadnionych podstaw do przyjecia, ze tylko poddana temu ograniczeniu kategoria 0sob
jest zagrozeniem dla bezpieczenstwa na drogach, i ze rzeczywiscie praca w pelnym wymiarze
godzin ma duzy wpltyw na sytuacje psychofizyczna podmiotu, a przez to na bezpieczenstwo na
drogach. Poza tym wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej oraz wolno$¢ wyboru i wykonywania
zawodu realizuje si¢ nie tylko przez zatrudnienie na peten etat pracy.

Podobne stanowisko znajdujemy w orzecznictwie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
Niemiec. W wyroku o sygn. 1 BvL 596/56 (t. 7, s. 403) stwierdzono, ze: “(...) wybor zawodu
winien by¢ aktem samodzielnej decyzji oraz stanowi¢ swobodne wyrazenie woli pojedynczego
obywatela, najmozliwiej nietknigtej ingerencja wiadzy publicznej. (...) Natomiast uregulowania,
uzalezniajace podjgcie okreslonych warunkow (dotykajace przez to wolno$¢ wyboru zawodu),
moga by¢ tylko wowczas usprawiedliwione, o ile przewazajace dobro ogoélu spotecznosci
wyprzedza dobro pojedynczego obywatela. (...) Potencjalne niebezpieczenstwo nieuzasadnionych
ograniczen jest szczegdlnie duze, gdy mozna by przypuszczaé, iz mialyby one stuzy¢ ochronie
czynnych juz zawodowo 0sob przed konkurencja”. W innym orzeczeniu (sygn. BvL 5, 14/64 oraz
5,111 12/65 — t. 25, s. 11-12) Federalny Sad Konstytucyjny Niemiec stwierdzit: “Wykluczenie
wykwalifikowanych fachowo kandydatow z podjecia zawodu zawiera w sobie szczegdlnie
dotkliwe ograniczenie. W ogdle tylko obrona udowodnionych i w najwyzszym stopniu powaznych
niebezpieczenstw moze usprawiedliwia¢, na rzecz szczegodlnie waznego dobra ogolnego,
ingerencje¢ w wolny wybor zawodu. (...) Intensywno$¢ sposobu realizacji wykonywania zawodu
moze by¢ tak duza, ze w efekcie jest rowna ograniczeniu wolnosci wyboru zawodu; dla ustawowe;j
ingerencji w tym zakresie musza by¢ stworzone odpowiednio surowe warunki. W orzecznictwie
konstytucyjnym zwracano juz uwagg na <teori¢ stopniowania> jako skutek stosowania zasady
<stosunkowos$ci>, a wynikajacy stad nakaz rdéznicowania odnosi si¢ takze do dziedziny
wykonywania zawodu”.

Rowniez prawo migdzynarodowe chroni zasad¢ swobodnego wyboru zatrudnienia i wyboru
zajecia (art. 23 ust. 1 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka ONZ z 10 grudnia 1948 r.; art. 6
Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spolecznych i Kulturalnych ONZ z 16 grudnia
1966 r.; Konwencja Nr 122 Migdzynarodowej Organizacji Pracy z 1964 r.; Europejska Karta
Socjalna przyjeta w Turynie w 1961 r.).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego kwestionowany przepis art. 15 pkt 2 lit. a) ustawy z 29
sierpnia 1997 r. jest niezgodny z art. 22 i art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., poniewaz wprowadza nadmierne ograniczenia w
zakresie korzystania z wolnosci dzialalno$ci gospodarczej oraz z wolnos$ci wyboru 1 wykonywania
zawodu.



Z tych wzgledow Trybunal orzek} jak w sentencji.



