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WYROK
z dnia 10 pazdziernika 2001 r.
Sygn. K. 28/01

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann — sprawozdawca
Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-t osiak
Janusz Trzcinski

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 3 pazdziernika 2001 r. na rozprawie sprawy z wniosku Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcy,
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora Generalnego o stwierdzenie zgodnosci:
art. 2 ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy — Prawo
dziatalnosci gospodarczej z art. 2 Konstytucji RP

orzeka:

1. Art. 2 ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy — Prawo dzialalnosci
gospodarczej jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 2 ustawy, o ktorej mowa w punkcie 1 wyroku, nie jest nierozerwalnie
zwigzany z ta ustawa.
Uzasadnienie:
I

1. Ztozonym w trybie kontroli prewencyjnej wnioskiem z 24 lipca 2001 r. Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej zarzucit art. 2 ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r. o zmianie ustawy —



Prawo dzialalno$ci gospodarczej (dalej: nowelizacja czerwcowa) niezgodnos¢ z art. 2
Konstytucji RP.

Zaskarzona ustawa stanowi nowelizacj¢ ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo
dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. Nr 101, poz. 1178 zezm.; dalej: prawo dziatalnosci
gospodarczej), dokonana z obawy przed pozostawieniem poza sfera koncesjonowania (albo
udzielania zezwolen) dziatalnosci gospodarczej w niektorych dziedzinach, w ktorych do
30 czerwca 2001 r. wymagane bylo uzyskanie koncesji albo zezwolenia. Od 1 stycznia 1989 r. —
daty wejscia w zycie ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzialalnos$ci gospodarczej (Dz.U. Nr 41,
poz. 324 ze zm.; dalej: ustawa o dziatalnosci gospodarczej), obowiazuje w Polsce zasada
wolnosci gospodarczej. W opinii Prezydenta RP temu publicznemu prawu podmiotowemu
odpowiada obowiazek wladzy panstwowej nienaruszania swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Zakres tej swobody ustala ustawodawca, ktory ustawowo moze ja ograniczy¢, zas
formami reglamentacji dziatalno$ci sa koncesje 1 zezwolenia.

Ustawodawca w terminie pierwotnie do 1 stycznia 2001 r., a nastgpnie do 30 czerwca
2001 r. miat dokona¢ w systemie prawnym zmian dookreslajacych obowiazek uzyskania
zezwolen albo koncesji na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w niektérych dziedzinach.
Zmiany te nie zostaly uchwalone w terminie, wobec czego zaszla pilna potrzeba nowelizacji
prawa dziatalnos$ci gospodarczej. Projekt nowelizacji czerwcowej wniesiony zostat do laski
marszatkowskiej 9 maja 2001 r., za§ Sejm ustawe uchwalil 22 czerwca. Zostata ona rozpatrzona
przez Senat RP 4 lipca iprzedstawiona Prezydentowi do podpisu 6 lipca 2001 r. Zdaniem
wnioskodawcy ‘“zakonczenie procesu ustawodawczego po dniu 30 czerwca 2001 r. oznacza,
ze ustawodawca wprowadza zmiany w przepisach, ktére od dnia 1 lipca 2001 r. juz nie istnieja”.
Dziatanie prawodawcy godzi w wartosci 1 zasady konstytucyjne wynikajace z art. 2 Konstytucji
RP, bowiem w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego zawieraja si¢ reguly stanowienia
prawa zwane zasadami przyzwoitej legislacji. W opinii Prezydenta RP najwazniejsza z nich jest
zasada zaufania obywateli do panstwa, nakazujaca traktowanie obywateli przez wtadz¢ publiczna
z przestrzeganiem “minimalnych regut uczciwosci”.

Prezydent RP uznal, ze wycofanie si¢ przez ustawodawce z przyrzeczenia, iz w razie
niedookreslenia do 30 czerwca 2001 r. warunkow dziatalnosci gospodarczej koncesjonowanej
(lub wymagajacej zezwolenia), reglamentacja tej dziatalno$ci wygasa z mocy samego prawa —
jest proba przywrdcenia owej reglamentacji z moca wsteczna “poprzez nowelizacje przepisow,
ktore juz nie obowiazuja”. Zdaniem Prezydenta ustawodawca — sprzecznie z zasadami tworzenia
prawa — wyznaczyl sobie dodatkowy termin do dokonania zmian w sferze reglamentacji
dziatalnosci gospodarcze;.

W opinii wnioskodawcy zawarty w art. 2 nowelizacji czerwcowej obowiazek uzyskania
koncesji oraz zezwolen od 1 lipca 2001 r. jest rownoznaczny z nakazem “kwalifikowania wedlug
nowej, nie obowiazujacej jeszcze normy zdarzen, ktore zaistnialy przed jej wejsciem w zycie”,
co oznacza pogorszenie sytuacji prawnej podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza,
w zwiazku z nalozeniem na nie obowiazkow nie istniejacych w aktualnym stanie prawnym.

Ustawa Zasadnicza zdaniem Prezydenta RP wiaze Parlament nie tylko w zakresie tresci
stanowionego prawa, lecz takze w zakresie formy i trybu uchwalania prawa. Ustawodawca ma
prawo oddzialywac na gospodarke poprzez system zezwolen i koncesji, jednak sposob dokonania
zmiany prawa dziatalno$ci gospodarczej narusza fundamentalne reguly tworzenia prawa
1 wynikajacy z nich zakaz dziatania prawa wstecz.

2. Pismem z 18 wrzesnia 2001 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny
stwierdzajac, ze zaskarzony art. 2 nowelizacji czerwcowej zgodny jest z art. 2 Konstytucji RP.
W uzasadnieniu powyzszego stwierdzil, ze akt prawny dziata z moca wsteczna gdy “poczatek
jego stosowania ustalony zostal na czas wczesniejszy niz ten, w ktorym akt zostal prawidtowo



ogloszony”, jednak wsteczne dziatanie prawa w znaczeniu formalnym nie zawsze przesadza
o naruszeniu konstytucyjnego zakazu retroaktywnos$ci, o ktorym decyduje dopiero ustalenie
wstecznego dziatania prawa w znaczeniu materialnym, polegajacego “na tym, ze nowo
ustanowione normy prawne nakazuja nawiazywac do zdarzen majacych miejsce w przesziosci, tj.
zaistniatych przed ich wejsciem w zycie”. W zwiazku ztym konieczna jest analiza art. 1
nowelizacji czerwcowej, zmieniajacego termin 6. miesi¢czny na 12. miesigczny. Termin ten nie
ma charakteru terminu instrukcyjnego, a nowelizowany przepis art. 98 prawa dzialalnosci
gospodarcze] nie zawiera unormowan co do trybu realizacji wygasnigcia obowiazku
koncesyjnego (obowiazku wuzyskania zezwolenia). Cytujac poglady doktryny Prokurator
Generalny wskazal, ze “rygor wygasnig¢cia z mocy prawa obowiazku uzyskania koncesji moze
budzi¢ watpliwosci tam, gdzie (...) wymagania zostaly okreslone, jednakze w zakresie budzacym
watpliwosci. (...) Wydaje sig, ze itak ustawodawca bedzie to [wygasnigcie obowiazku
koncesyjnego] musiat stwierdzi¢ ustawowo, poprzez wykreslenie takiej dziedziny z wykazu
dziedzin poddanych koncesjonowaniu”.

W opinii Prokuratora Generalnego wygasnigcie obowiazku koncesyjnego dotyczy tych
dziedzin dziatalno$ci gospodarczej, ktérych odnos$ne regulacje prawne nie spetniaty (do konca
czerwca 2001 r.) warunkéw okreslonych w art. 98 prawa dzialalnosci gospodarczej. Artykut 1
nowelizacji czerwcowej skutkuje utrzymaniem wymogow koncesyjnych do konca 2001 roku.
Jego wejscie w zycie oznacza “wsteczne” przywrocenie obowiazku koncesyjnego, ktory ustal po
30 czerwca 2001 r. Obowiazek ten zostalby przywrocony na dotychczasowych warunkach.
Wynika stad zatem, ze nowelizacja czerwcowa utrzymuje zmoca wsteczna obowigzek
koncesyjny, nie naktada natomiast na adresatéw zadnych nowych obowiazkéw.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze zasada nieretroaktywnos$ci prawa nie ma charakteru
absolutnego, dopuszczalne sa zatem — w szczegdlnych okoliczno$ciach — odstepstwa od jej
stosowania. W przypadku nowelizacji czerwcowej takie szczegdlne okoliczno$ci wystepuja,
bowiem zachodzi konieczno$¢ ochrony innych wartosci konstytucyjnych (bezpieczenstwo
panstwa, ochrona zdrowia i zycia obywateli), ktore moglyby by¢ zagrozone w razie zniesienia
obowiazku koncesyjnego w niektorych dziedzinach dzialalnosci gospodarczej. Wskazane
wartosci  winny by¢ chronione, bowiem konsekwencje pozostawienia poza sfera
koncesjonowania ustug transportu lotniczego, dziatalnosci detektywistycznej czy obrotu
farmaceutykami moga by¢ bardzo powazne.

Zdaniem Prokuratora Generalnego przedtuzenie obowiazku koncesyjnego w pewnych
dziedzinach nie powinno stanowi¢ zaskoczenia dla podmiotow prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza. Fakt, ze ustawodawca “wyznaczyt podmiotom gospodarczym graniczny termin
oczekiwania na dokonanie zmian w istniejacym stanie prawnym nie oznacza (...), ze W ten
sposOb pozbawit si¢ on ostatecznie mozliwosci wprowadzenia reglamentacji danej dziedziny
dziatalnosci gospodarczej”. Prokurator Generalny podkreslit, ze wygasnigcie obowiazku
koncesyjnego z dniem 30 czerwca 2001 r. nie dawato podstaw do wnioskowania, ze obowigzek
taki w pdzniejszym czasie nie zostanie — z poszanowaniem regut przyzwoitej legislacji —
natozony.

Prokurator Generalny nie zgodzit si¢ z wnioskodawca, ze nowelizacja czerwcowa
oznacza wprowadzenie zmian w przepisach od 1 lipca 2001 r. juz nieistniejacych jako,
ze derogacja normy nastepuje w drodze pozbawienia jej mocy obowiazujacej lub uchylenia
okreslonych przepisow, gdy tymczasem nowelizowany art. 98 prawa dziatalno$ci gospodarczej
wciaz obowiazuje (nie zostal uchylony), a jedynie wyekspirowat wskazany w nim termin.

Reasumujac Prokurator Generalny stwierdzit, ze art.2 nowelizacji czerwcowej,
stanowiacy o wejsciu w zycie przepisdOw z moca wsteczng jest legislacyjnie wadliwy, wskazat
jednak na konieczno$¢ uwzglednienia wyjatkowych okoliczno$ci, przemawiajacych za
orzeczeniem o zgodnosci zaskarzonej normy z art. 2 Konstytucji RP.
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1. Na rozprawie 3 pazdziernika 2001 r. przedstawiciel wnioskodawcy popart wniosek
wskazujac, ze nowelizacja czerwcowa godzi w zasady przyzwoitej legislacji 1— zaskakujac
obywateli — narusza ich zaufanie do panstwa. Podkreslit, ze Prezydent RP nie kwestionuje tresci
zaskarzonej nowelizacji czerwcowej, a jedynie jej formeg. Skutek, o ktorym mowa w art. 98
prawa dziatalnosci gospodarczej juz wystapil, a wiec w opinii Prezydenta RP obowiazek
koncesyjny (obowiazek uzyskania zezwolenia) w pewnych dziedzinach wygast, co jednak
nie oznacza, ze nie moze by¢ w przyszto$ci nalozony ponownie. Zaznaczyl, ze Trybunatl
Konstytucyjny zwiazany jest granicami wniosku inie powinien szczegétowo analizowaé
przepisu nowelizowanego. Przedstawiciel Prezydenta RP uznal, Ze nowelizacja czerwcowa
moglaby ewentualnie wejS¢ w zycie na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r.
o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych (Dz.U. Nr 62, poz. 718
ze zm.; dalej: ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych). Odnoszac si¢ do kwestii zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa wyrazit poglad, ze Trybunal Konstytucyjny nie powinien bra¢ pod
uwage stanow faktycznych. Jego zdaniem istnieja instrumenty prawne gwarantujace zapewnienie
bezpieczenstwa panstwa iporzadku publicznego mimo pozostawienia pewnych rodzajow
dziatalnosci poza sfera koncesjonowania. Wobec tak razacego naruszenia prawa Prezydent RP
nie mogt wzia¢ pod uwage tresci art. I Konstytucji RP, bowiem dobro, o ktorym mowa w tym
przepisie nie stanowi wystarczajacej przeciwwagi dla ztamania zasady retroaktywnosci.

2. Przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedstawil stanowisko zbiezne
z pisemnym stanowiskiem Prokuratora Generalnego, wnoszac o uznanie zgodno$ci nowelizacji
czerwcowej z art. 2 Konstytucji RP ze wzgledu na zaistnienie szczegdlnych okolicznosci.
Wyjasnil, ze swoista sankcja zawarta w art. 98 prawa dzialalno$ci gospodarczej wynikata z planu
odbiurokratyzowania gospodarki, ale przyjete zatozenia okazaly si¢ zbyt optymistyczne — co
spowodowato konieczno$¢ nowelizacji przepisu.

3. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal stanowisko wyrazone na pismie.
Zgodzit si¢ z wnioskodawca, ze nowelizacja czerwcowa narusza zasadg nieretroaktywnosci
prawa, wskazat jednak na nadzwyczajne okolicznosci zwiazane z zagrozeniem bezpieczenstwa
panstwa w zwiazku ze zniesieniem obowiazku koncesyjnego w dziedzinie transportu lotniczego.
Podnidst, ze konieczna jest analiza sprawy w aspekcie art. 1 Konstytucji RP, bowiem art. 20 1 22
sa z nim zwiazane. Podkreslit konieczno$¢ przedtozenia dobra wspolnego — Rzeczypospolitej —
ponad partykularne interesy podmiotow gospodarujacych. Zaznaczyl, ze art. 98 prawa
dziatalnos$ci gospodarczej to lex imperfecta — trudna do praktycznego zastosowania, ponadto zas
podkreslil, iz wrazie orzeczenia o konstytucyjnosci nowelizacji czerwcowe] obowigzek
koncesyjny wygasnie z dniem 31 grudnia 2001 r.

IT1
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Sprawa niniejsza zwiazana jest z jedna z najistotniejszych zasad ustroju gospodarczego
— zasada wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, na ktorej zgodnie z art. 20 Konstytucji RP oparta
jest spoleczna gospodarka rynkowa. W mysl art. 22 Konstytucji owa wolno$¢ dziatalnos$ci
gospodarczej moze by¢ ograniczona, ale jedynie w drodze ustawy i wylacznie ze wzgledu na
wazny interes publiczny. Tak wigc tworcy konstytucji mieli $wiadomo$¢ potencjalnej kolizji



dwoch unormowan istotnych dla sfery dziatalnosci gospodarczej, a mianowicie wolnosci
(swobody) oraz interesu publicznego. Usunigcie tej kolizji przekazano ustawodawcy, za$ jego
rozstrzygnigcie poddano kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.

Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej stato si¢ “wolne 1dozwolone kazdemu
na rownych prawach” wraz z wejsciem w zycie ustawy o dziatalnosci gospodarczej (1 stycznia
1989 r.), ktére zapoczatkowato proces tworzenia gospodarki rynkowej — systemu gospodarczego
zaktadajacego funkcjonowanie wielu uczestnikéw gry rynkowej o roznych, niekiedy
sprzecznych, interesach ekonomicznych. Ksztattowanie tego systemu wymagato istotnego
ograniczenia roli panstwa — bgdacego wczesniej gtdwnym producentem i dystrybutorem débr.
Ustawa ta wprowadzila generalna zasad¢ swobody prowadzenia dzialalno$ci gospodarcze;,
okreslajac jednoczesnie pewne dziedziny aktywnosci, w ktorych podjecie dziatalnosci wymagato
uzyskania koncesji. U schytku roku 1988 dziedzin takich — wymienionych w art. 11 ustawy —
byto jedenascie. W okresie dwunastu lat obowiazywania ustawy w owym katalogu zachodzity
istotne zmiany — przejsciowo obowiazkiem koncesyjnym obj¢to dwadziescia jeden dziedzin, za$
w chwili utraty przez ustawg¢ mocy obowiazujacej, wymog uzyskania koncesji dotyczyl dziedzin
dziewigtnastu. Wynika stad, ze ustawodawca najpierw znacznie ograniczyl rol¢ panstwa
w gospodarce, nastepnie za$ postanowil ja ponownie zwigkszy¢ poprzez rozbudowanie katalogu
dziedzin dzialalnos$ci gospodarczej podlegajacych koncesjonowaniu.

Ustawa — Prawo dziatalnosci gospodarczej z 1999 r. ustawodawca postanowil ponownie
ograniczy¢ zakres reglamentacji dzialalno$ci gospodarczej w celu realizacji zasady wolnosci
gospodarczej, o ktérej] mowa w art. 20 122 Konstytucji RP. Artykul 14 ust. 1 tej ustawy
wymienia osiem dziedzin dziatalno$ci gospodarczej podlegajacych koncesjonowaniu, a w ust. 2
stanowi, ze wprowadzenie obowiazku koncesyjnego w innych dziedzinach (majacych szczeg6lne
znaczenie ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa, obywateli, albo na inny wazny interes
publiczny) dopuszczalne jest tylko, gdy dziatalno$¢ nie moze by¢ wykonywana jako wolna lub za
zezwoleniem oraz wymaga zmiany prawa dziatalno$ci gospodarczej. Ponadto — w zakresie
okreslonym przepisami innych ustaw wymagane jest uzyskanie zezwolenia na wykonywanie
dziatalnosci gospodarczej (art. 27 prawa dzialalnosci gospodarczej). Wspomnie¢ nalezy tu
o art. 96 ustawy, ktorym ustawodawca wprost zniost obowiazek koncesyjny w 12 dziedzinach
(“wykonywanie dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie (...), nie wymaga uzyskania koncesji lub
zezwolenia” — ust. 1) oraz uzaleznit prowadzenie dzialalno$ci w pewnych dziedzinach od
uzyskania nie koncesji lecz zezwolen (“dzialalno$¢ gospodarcza (...) objgta (...
koncesjonowaniem, na podstawie (...), staje si¢ dziatalnos$cia gospodarcza objgta wymogiem
uzyskania zezwolenia” — ust. 2).

Zasadnicza czg$¢ prawa dzialalno$ci gospodarczej weszta w zycie z 1 stycznia 2001 r.
(art. 100 prawa dzialalnoSci gospodarczej), po uplywie dlugiej vacatio legis, zwiazanej
z koniecznos$cia dokonania niezbednych zmian w przepisach reglamentujacych dziatalnos¢
gospodarcza. Zmiany te dotyczy¢ mialy przepiséw uzalezniajacych mozliwo$¢ prowadzenia
dziatalnosci od uzyskania koncesji lub zezwolenia bez okreslenia czytelnych warunkow
udzielenia tych koncesji izezwolen. Jedynie kilka przepisow (w tym zwiazany ze sprawa
niniejsza art. 98 ust. 1 1 2) weszto w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia (to jest z dniem
1 stycznia 2000 r.) albo po uptywie 3 miesigcy od tego dnia (to jest z dniem 18 marca 2000 r.).

Swoista sankcja nalozona przez samego ustawodawce wart. 98 ust.1 12 prawa
dziatalno$ci gospodarczej bylo zniesienic ex lege wymogu uzyskania zezwolen ikoncesji
w przypadku  niedostosowania ~ w wyznaczonym  terminie  odpowiednich  przepisow
do postawionych wymagan. W brzmieniu pierwotnym ustawodawca mial dokona¢ stosownych
interwencji w okresie vacatio legis — do dnia wejscia w zycie prawa dziatalnoSci gospodarczej,
a gdy okazato si¢ to niewykonalne, art. 98 zostal znowelizowany (ustawa z dnia 30 listopada
2000 r. o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym, Prawa upadtosciowego, ustawy



o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, ustawy o wydawaniu Monitora Sadowego
1 Gospodarczego oraz ustawy — Prawo dzialalnosci gospodarczej; Dz.U. Nr 114, poz. 1193;
dalej: nowelizacja listopadowa), za$ czas na dokonanie zmian wydtuzono o sze$¢ miesigcy
poczynajac od dnia wejscia w zycie prawa dziatalno$ci gospodarczej. Nie powinno ulegac
watpliwosci, ze dniem tym jest dzien 1 stycznia 2001 r., awigc dzieh wejScia w zycie
zasadniczej czeSci ustawy, nie za$ jej nielicznych przepisOw, wymienionych w art. 100 prawa
dziatalnosci gospodarczej. Sze$ciomiesigczny termin, wynikajacy znowelizacji listopadowej
rowniez okazat si¢ niewystarczajacy dla dokonania niezb¢dnych modyfikacji obowiazujacego
prawa. Dlatego tez podjgte zostalty prace parlamentarne nad kolejna nowelizacja art. 98,
przedtuzajaca dopuszczalny okres dostosowywania przepisOw o kolejne 6 miesigcy — to jest do
31 grudnia 2001 r. Projekt ustawy wniesiony zostat na poczatku maja (druk sejmowy Nr 2971 z
9 maja 2001 r.), ustawe uchwalona 22 czerwca Senat rozpatrzyt 4 lipca, a 6 lipca 2001 r.
przedstawiona ona zostata Prezydentowi RP do podpisu. Czas trwania prac parlamentarnych
uniemozliwit zatem publikacje ustawy przed 30 czerwca 2001 r.

2. Zaskarzony przez Prezydenta RP art. 2 nowelizacji czerwcowej stanowi: “ustawa
wchodzi w zycie z dniem 1 lipca 2001 r.” W opinii wnioskodawcy regulacja ta jest niezgodna
z zasada panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji RP, bowiem (biorac pod uwage datg
potencjalnej publikacji nowelizacji) ustawodawca naruszyt regute niedziatania prawa wstecz.

Stwierdzi¢ nalezy, ze w mysl art. 98 prawa dzialalnosci gospodarczej, po uptywie szesciu
miesiecy od dnia wejscia tej ustawy w zycie (to jest po 30 czerwca 2001 r.), obowigzek
koncesyjny (albo obowiazek uzyskania zezwolenia) wygast z mocy prawa w tych dziedzinach,
w ktorych ustawowo nie okreslono zakresu 1 warunkow wykonywania dziatalno$ci gospodarcze;j
oraz udzielania koncesji, jak tez nie wskazano informacji 1 dokumentow wymaganych do
ztozenia wnioskéw o wydanie koncesji albo zezwolenia. Oczywiscie — jak podkreslit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 3 pazdziernika 2001 r. (sygn. K. 27/01, “wygaszenie przez (...) art. 98
(...) prawa dzialalnos$ci gospodarczej obowiazku uzyskania zezwolenia [a wigc rowniez koncesji]
nie oznacza, ze ustawodawca na zawsze zrezygnowat z ustawowej reglamentacji (...) dziatalnosci
1 pozbawil si¢ mozliwosci wprowadzenia takiej reglamentacji w sytuacji, gdyby w jego ocenie
konieczno$¢ ochrony innych wartosci konstytucyjnych, a w szczegolnosci  ochrony
bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego lub ochrony praw i wolnosci obywatelskich
uzasadniata wprowadzenie (...) reglamentacji”. Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze na tle
regulacji zawarte] w ustawie, uplyw terminu na wprowadzenie szczegélnych przepiséw, od
ktorych zalezy uzyskanie zezwolenia lub koncesji ma z natury rzeczy charakter tymczasowy,
tworzy wigc stan swoistego zawieszenia do czasu wypetnienia zaistniatej luki legislacyjne;.
Sankcja wprowadzona w art. 98 na wypadek niezachowania terminu wprowadzenia
odpowiednich regulacji moze by¢ bowiem rozumiana jedynie jako odnoszaca si¢ do obowiazku
uzyskania indywidualnych zezwolen i1 koncesji, a nie jako pozbawienia mocy tych przepisow
ustawy, ktore generalnie okreslaja sfery dziatalnosci gospodarczej, ktore podlegaja
ograniczeniom (art. 14 iart. 96 ust. 2) i ktore powinny by¢ objete w przysztosci stosowana
reglamentacja prawna. Wrecz przeciwnie nie moze ulega¢ watpliwosci, ze przepisy te zachowuja
nadal moc obowiazujaca. Tym samym ustawodawca — co potwierdza wnioskodawca — ma peine
prawo oddzialywania na gospodarke za pomoca systemu koncesji 1zezwolen, dlatego
w granicach jego decyzji lezy miedzy innymi zmiana zakresu i tresci obowiazku koncesyjnego
w poszczegbdlnych dziedzinach. Wszelkie modyfikacje winny by¢ jednak dokonywane
z odpowiednim wyprzedzeniem tak, by nie zaskakiwaty adresatow. Wprowadzane zmiany musza
(tak jak we wszystkich dziedzinach prawa) realizowa¢ podstawowe zasady konstytucyjne
1 spelnia¢ wymogi przyzwoitej legislacji. Wynika stad, ze ustawodawca ma prawo dokonaé
nowelizacji art. 98 ust. 1 12 prawa dziatalnosci gospodarczej iprzedluzy¢ okreslony w nim



termin wygasnigcia obowiazku uzyskania koncesji (w tych dziedzinach, w ktorych obowiazek
ten nie zostal nalezycie ustawowo zdefiniowany), winien jednak uczyni¢ to we wilasciwym
czasie. Analiza procesu ustawodawczego wskazuje, ze w omawianym przypadku bylo to
mozliwe 1 nie jest jasne dlaczego pierwsze czytanie projektu odbyto si¢ dopiero pottora miesiaca
po jego wniesieniu do laski marszatkowskie;j.

Niebudzacym zadnych merytorycznych watpliwosci celem nowelizacji czerwcowej, jest
zapobiezenie prowadzeniu bez uzyskania koncesji albo zezwolenia dzialalno$ci gospodarczej
w dziedzinach szczegodlnie waznych dla panstwa.

Publikacja nowelizacji czerwcowej przed 30 czerwca 2001 r. (ijej wejScie w zycie
zdniem 1 lipca) nie dawalaby podstaw do kwalifikowania dzialania ustawodawcy jako
niekonstytucyjnego. Ustawa ta skierowana zostala jednak do podpisu przez Prezydenta RP
dopiero 6 lipca 2001 r., co oznacza, ze w przypadku jej podpisania (bez wnioskowania
do Trybunatu Konstytucyjnego) mogla by¢ opublikowana w jeszcze pdzniejszym terminie
(wzwiazku z21. dniowym terminem okreslonym w art. 122 ust. 2 Konstytucji iczasem
niezbednym na publikacj¢ w Dzienniku Ustaw). Stanowi ona tymczasem, ze wchodzi w zycie z
dniem 1 lipca 2001, ktére to rozwiazanie wprawdzie wypetnia zaistniala luke legislacyjna w
pewnych obszarach dziatalnos$ci gospodarczej, jednak budzi watpliwosci co do zgodnosci z
zasada niedziatania prawa wstecz.

3. Sformutowana jeszcze w prawie rzymskim i konsekwentnie respektowana w calym
rozwoju europejskiej — w tym réwniez polskiej — mysli prawniczej zasada lex retro non agit
wywodzona jest obecnie zart.2 obowiazujacej Konstytucji. Byla ona przedmiotem
wielokrotnego zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego, ktory poswigcit jej wiele miejsca
w swym orzecznictwie, dlatego tez — na potrzeby sprawy niniejszej — za wystarczajace uznac
nalezy przytoczenie jedynie tresci najistotniejszych.

Juz w pierwszym orzeczeniu (z 28 maja 1986 r., sygn. U 1/86, OTK w latach 1986-1995,
T. 1, poz.2) Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze zasada niedziatania prawa wstecz jest
dyrektywa postepowania organdow prawodawczych, polegajaca na zakazie stanowienia norm
prawnych, ktére “nakazywalyby stosowa¢ nowoustanowione normy prawne do zdarzen (...),
ktore mialy miejsce przed wejsciem w zycie nowo ustanowionych norm prawnych”. Nadanie
normom mocy wstecznej nastepuje gdy “ustawodawca nakazuje kwalifikowa¢ wedlug norm
nowych zdarzenia zaistniate przed wejsciem tych norm w zycie”. Trybunat Konstytucyjny
podkreslit ponadto, ze retroaktywnos$¢ ustawy zachodzi réwniez woéwczas gdy konstruowana jest
fikcja prawna obowiazywania ustawy przed dniem jej wejscia w zycie (orzeczenie z 5 listopada
1986 r., sygn. U. 5/86, OTK w latach 1986-1995, T. I, poz. 1). Istotne znaczeniec ma konstatacja
zawarta w orzeczeniu z 30 listopada 1988 r. (sygn. K. 1/88, ibidem, poz. 6), w mysl ktorej zakaz
stanowienia prawa obowiazujacego z moca wsteczna rozumiany by¢ musi takze “jako zakaz
stanowienia intertemporalnych regul, ktore maja okresli¢ tres¢ stosunkow prawnych powstatych
pod rzadami dawnych norm, a trwajacych w okresie wej$cia w zycie norm nowoustanowionych”.
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zasada niedzialania prawa wstecz stanowi istotny sktadnik
zasady zaufania obywateli do panstwa, a “ustawa dziata z moca wsteczna, kiedy poczatek jej
stosowania pod wzgledem czasowym ustalony zostal na moment wczesniejszy, anizeli ustawa
stala si¢ obowiazujaca (zostata nie tylko uchwalona lecz takze prawidlowo ogloszona w organie
publikacyjnym)”; trescia tej zasady jest “zakaz nadawania mocy wstecznej, zwlaszcza przepisom
normujacym prawa iobowiazki obywateli, jezeli prowadzi to do pogorszenia ich sytuacji
w stosunku do stanu poprzedniego” (orzeczenie z 29 stycznia 1992 r., sygn. K. 15/91, OTK
w latach 1986-1995, T. 111, poz. 8).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ roéwniez w kwestii ciazacego na
prawodawcy obowiazku ustanawiania odpowiedniej vacatio legis, ktéra umozliwiataby



adresatom przystosowanie si¢ do majacych wejs¢ w zycie nowych rozwiazan prawnych. Miedzy
innymi w wyroku z 15 grudnia 1997 r. (OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 69) wskazal, ze ’adresat
normy musi mie¢ zapewniony czas na przystosowanie si¢ do zmienionej regulacji ina
bezpieczne podjecie odpowiednich decyzji co do dalszego postgpowania [co jest] szczegOlnie
istotne gdy nowe przepisy dotycza dzialalnosci gospodarczej (...) bo podejmowanie decyzji
gospodarczych wymaga zwykle czasu, by unikna¢ strat”. Minimalny standard wyznacza obecnie
ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych, przewidujaca jako zasadniczy okres vacatio legis
termin czternastodniowy. Od tej zasady podstawowej ustawa przewiduje wyjatki — w mysl art. 4
ust. 2 “w uzasadnionych przypadkach akty normatywne (...) moga wchodzi¢ w zycie w terminie
krétszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia
w zycie aktu normatywnego izasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na
przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze byC¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku
urzedowym”. Oczywiscie nic nie stoi na przeszkodzie ustanowieniu vacatio legis dtuzszej niz
czternastodniowa (art. 4 ust. 1 in fine ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych).

4. W swietle powyzszego nie ulega watpliwosci, ze zaskarzona norma zawarta
w nowelizacji czerwcowej famie zasade niedziatania prawa wstecz. Na oceng te nie wplywa tez
fakt, ze analizowana ustawa ma na celu zapewnienie kontynuacji — istnienia obowiazkéw, ktore
ciazyly na podmiotach podejmujacych dziatalnos¢ przed 30 czerwca 2001. Analiza materiatow z
prac parlamentarnych wskazuje rowniez, ze w toku prac legislacyjnych kwestia naruszenia
zakazu wynikajacego z zasady lex retro non agit byta podnoszona i dyskutowana.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze zasada nieretroaktywnos$ci prawa nie
ma charakteru absolutnego i w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach moze by¢ naruszona,
wskazywat jednak, zejej ztamanie mozliwe jest jedynie w sytuacjach wyjatkowych,
a przemawia¢ za tym musi inna zasada prawnokonstytucyjna. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
migdzy innymi, ze “szczegdlne okolicznosci” winny by¢ rozumiane jako ‘“sytuacje nadzwyczaj
wyjatkowe, gdy ze wzgledow obiektywnych zachodzi potrzeba dania pierwszenstwa okreslonej
warto$ci chronionej badz znajdujacej swoje oparcie w przepisach Konstytucji RP” (K. 15/91,
ibidem, por. tez orzeczenia: K. 14/92, K. 18/92 i K. 7/93). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
odstepstwo od tej zasady dopuszczalne jest zwlaszcza wtedy, gdy “jest to konieczne dla realizacji
wartosci konstytucyjnej, ocenionej jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji”
(wyrok z 31 stycznia 2001 r., OTK ZU Nr 1/2001, poz. 5), atakze “jezeli przemawia za tym
koniecznos$¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, a jednoczes$nie realizacja tej zasady nie jest
mozliwa bez wstecznego dziatania prawa” (wyrok z 7 lutego 2001r., OTK ZU Nr2/2001,
poz. 29). Dlatego tez konieczne jest rozwazenie, czy w omawianej sprawie zachodzi tego rodzaju
sytuacja.

5. Calkowite uwolnienie dzialalnosci gospodarczej w niektorych dziedzinach od
wszelkich ograniczen, pozbawiajac panstwo niezbgdnych srodkow kontroli, zagrazaé mogtoby
jego bezpieczenstwu, porzadkowi publicznemu imigdzynarodowoprawnym zobowiazaniom
Panstwa Polskiego, atakze (zwlaszcza w perspektywie niedawnych tragicznych wydarzen)
zdrowiu obywateli. Nalezy wigc si¢ odnies¢ do stanowiska Prokuratora Generalnego, ktéry na
rozprawie zwrdcit uwage na tre$¢ art. 1 Konstytucji RP wskazujac, ze wyrazona tam zasada,
1z Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, stanowi przestanke
uzasadniajaca uznanie art. 2 nowelizacji czerwcowej za zgodny z zasada demokratycznego
panstwa prawnego, pomimo naruszenia zasady retroaktywnos$ci. Z przedstawionym pogladem
zgodzi¢ si¢ nie mozna. Konstytucyjna zasada wyrazajaca nakaz poszanowania dobra wspdlnego
nie moze by¢ przeciwstawiona zasadzie demokratycznego panstwa prawnego. Obie te
podstawowe zasady konstytucyjne pozostaja w $cistym zwiazku i wzajemnie si¢ uzupetniaja.



Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania
do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, a wigc 1 zwiazany z nig zakaz wstecznego dzialania
prawa stanowi wazny instrument balansowania interesow ogoélu 1 poszczegdlnych adresatow
norm prawnych. Proste uzasadnienie odwotlujace si¢ do celowosci gospodarczej, racjonalnosci i
uzytecznosci okreslonych regulacji prawnych nie moze by¢ traktowane jako podstawa dla
ztamania zakazu wstecznego dziatania prawa w imi¢ dobra wspolnego. Zasada okre§lona w art. 1
Konstytucji RP jest postulatem zaréwno pod adresem ustawodawcy jak 1 wszystkich obywateli,
nie moze by¢ natomiast uznana za ogdlna przestanke sanowania wad procesu legislacyjnego.
Nadmiernie uproszczona interpretacja tej zasady prowadzi¢ mogtaby bowiem w konsekwencji do
swoistego usprawiedliwienia wszelkich naruszen konstytucji w imi¢ ochrony wspolnego dobra.
Stanowisko, ze w danych okolicznosciach istnieja powody szczegdlne dla uczynienia wytomu w
odniesieniu do zasady wyrazajacej zakaz retroaktywnos$ci, wymagatoby uzasadnienia na przyktad
poprzez wskazanie, ze niemozliwe byto zachowanie odpowiedniego toku prac legislacyjnych,
ktory prowadzitby do ustanowienia w wymaganym terminie stosownych regulacji prawnych. W
toku postgpowania przed Trybunatem nie zostaty wskazane przez uczestnikow tj. przedstawicieli
Sejmu oraz Prokuratora Generalnego zadne nadzwyczajne okolicznos$ci, ktére uzasadnialyby
niezbedno$¢ — z punktu widzenia interesu ogolnego — naruszenia w istniejacej sytuacji zakazu
wstecznego dzialania prawa. Nalezy przyja¢, ze kwestia podnoszonych zagrozen dla
bezpieczenstwa panstwa byta tez przedmiotem wnikliwych analiz i rozwazan w momencie
kierowania wniosku do TK w trybie kontroli prewencyjnej. Trybunatowi nie przedstawiono w
toku postepowania jakichkolwiek dowodow §wiadczacych o istnieniu tych zagrozen.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza w konsekwencji, ze nie istnieja dostatecznie
przekonywajace argumenty uzasadniajace odstapienie od stwierdzenia niekonstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu. Dodatkowa okolicznoscia przemawiajaca za stwierdzeniem
niekonstytucyjnosci art. 2 nowelizacji czerwcowe] jest obciazajacy organy sprawujace wiadze
ustawodawcza fakt, ze dzialal on poczatkowo niedostatecznie szybko, nastgpnie za$ — z petna
swiadomoscia — uchwalil ustawe, ktora juz w momencie przekazania jej Prezydentowi RP
(o przystugujacym mu terminie z art. 122 ust. 2 Konstytucji RP nie wspominajac) byta
retroaktywna. Tego rodzaju dziatanie ustawodawcy nie zastuguje na obrong. Zatem stwierdzié
nalezy brak przestanki nadzwyczajnego odstapienia od stwierdzenia naruszenia zasady
nieretroaktywnosci.

6. Reasumujac Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 2 nowelizacji czerwcowej jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji RP ze wzglgdu na naruszenie zasady nieretroaktywnosci prawa.
Konieczne jest zatem zbadanie czy przepis ten jest nierozerwalnie zwiazany z cala ustawa, czego
efektem bytoby jej niedojscie do skutku.

W wyroku z 28 kwietnia 1999 r. (sygn. K. 3/99, OTK ZU Nr 4/1999, poz. 73), Trybunat
Konstytucyjny wskazal, ze “pojecie nierozerwalnego zwiazku trzeba wyjasnia¢ w dwoch
plaszczyznach. W plaszczyznie techniczno-legislacyjnej o nierozerwalnym zwiazku nalezy
mowi¢ w sytuacji, gdy bez przepisu, uznanego za niekonstytucyjny, niemozliwe jest stosowanie
pozostatych przepisow ustawy, gdyz w ustawie powstaje luka niemozliwa do wypetnienia
w drodze  dopuszczalnych  technik  wyktadniczych. W ptaszczyznie  aksjologicznej
o nierozerwalnym zwiazku nalezy moéwi¢ w sytuacji, gdy stosowanie pozostatych przepisow
ustawy jest wprawdzie technicznie mozliwe, ale wyprowadzenie z ustawy przepisu uznanego za
niekonstytucyjny doprowadza do oczywistej zmiany zakresu stosowania, celu badz sensu
pozostatych przepisoéw, przeksztatcajac tak okrojona ustawe w akt oderwany od intencji jej
tworcOw 1 nabierajacy nowego znaczenia, ktorego nie mogtby nabra¢, gdyby pozostaty w nim
usunigte przepisy’.
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Nie ulega watpliwosci, ze w zwiazku z orzeczeniem o niekonstytucyjnosci przepisu
o wejsciu ustawy w zycie, zachodzi¢ moglby jego nierozerwalny zwiazek z ustawa jedynie
w plaszczyznie techniczno-legislacyjnej. Wynika to =z faktu, ze adresaci kazdego aktu
normatywnego musza zna¢ dokladny termin wejScia do systemu prawnego norm ich
dotyczacych. Brak mozliwos$ci ustalenia takiego terminu przesadzatby o niemoznosci stania si¢
czescia krajowego porzadku prawnego takiego aktu normatywnego. Sytuacja taka miataby
jednak miejsce tylko wowczas, gdyby luki powstatej] w zwiazku z eliminacja przepisu o wejsciu
w zycie nie mozna bylo wypehié. Stwierdzi¢ nalezy jednak, iz niebezpieczenstwo takie nie
istnieje. Obszerne omowienie tego zagadnienia Trybunat Konstytucyjny zawart w uzasadnieniu
powolanego juz wyzej orzeczenia w sprawie K. 27/01 wskazujac, ze skoro z mocy jego wyroku
“ustawa zostaje pozbawiona przepisu okreslajacego termin jej wejscia  w zycie (...)
automatycznie wchodzi w gre (...) art. 4 ust. 1 (...) ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych
stanowiacy, ze akty normatywne zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace (...) wchodza
w zycie po uplywiel4 dni od dnia ich ogloszenia”. Tym samym nowelizacja czerwcowa wejdzie
w zycie po 14 dniach od publikacji w Dzienniku Ustaw.

7. Przyjete stanowisko rodzi konieczno$¢ rozwazenia skutkdw niniejszego orzeczenia dla
podmiotow, ktore korzystajac zuwolnienia po 30 czerwca 2001 r. pewnych dziedzin od
obowiazku koncesyjnego (obowiazku uzyskania zezwolenia), podjety dziatalno$¢ gospodarcza
przed wejsciem w zycie nowelizacji czerwcowej, w szczegdlnosci w dziedzinach wskazanych
w art. 14 prawa dzialalno$ci gospodarczej. Wejscie w zycie ustawy bez zakwestionowanego
przepisu sprawia, ze obowiazki podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza zwigzana z
uzyskaniem koncesji i zezwolen wygaste na czas istnienia swoistej luki legislacyjnej odzyja na
nowo. Zgodnie z zasadami racjonalnej wyktadni uwzgledniajacymi nie tylko czysto semantyczna
analize przepisoéw, ale ich ratio legis, odwotujace si¢ do celu i funkcji wprowadzonej regulacji,
nie moze budzi¢ watpliwosci, ze art. I nowelizacji czerwcowe] przywraca ten sam zakres
obowiazkow, ktore istniaty do 30 czerwca 2001 r. 1 ktére po tym dniu wygasty. Wniosek ten w
zadnym razie nie moze by¢ kwestionowany przez odwotanie si¢ do czysto literalnego brzmienia
art. 1, w ktéorym mowa o przedtuzeniu czasu obowiazywania dotychczasowych zasad
uzyskiwania koncesji i zezwolen. Wola ustawodawcy odnoszaca si¢ do kontynuacji istnienia
wspomnianych obowiazkow jest catkowicie jednoznaczna. Przyjeta interpretacja jest nadto
dodatkowo uzasadniona przez fakt obowiazywania przez caly czas innych regulacji ustawy
reglamentujacych wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej w okreslonych dziedzinach. Za przyjeta tu
wykladnia przemawia wreszcie istotny interes publiczny w tym takie interesy podmiotéw
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, aby nie przedtuza¢ ponad niezbgdno$¢ stanu
tymczasowosci wynikajacej z istniejacej dotychczas luki legislacyjnej. Przypadkow takich nie
sposob wykluczy¢, a istnieje mozliwos¢, ze podmioty te powotywac si¢ beda na zasade ochrony
praw nabytych. Trybunat Konstytucyjny podkresla z cala moca, ze art. 14 prawa dzialalnosci
gospodarczej wskazal w kilku branzach istnienie obowiazku koncesyjnego, a przepis ten nie
zostal ani uchylony, ani zmieniony przez znowelizowany art. 98 tej ustawy. W tych warunkach
nie mozna uzna¢ skutecznosci potencjalnego powotania si¢ na zasadg ochrony praw nabytych.

Wejscie w zycie nowelizacji czerwcowej (w terminie zaleznym od daty jej publikacji)
spowoduje “odrodzenie” obowiazku koncesyjnego w dziedzinach wymienionych w art. 14 prawa
dziatalnosci gospodarczej jedynie do 31 grudnia 2001 r. Po tym dniu obowiazek koncesyjny
ponownie wygasnie chyba, ze ustawodawca — we wlasciwym czasie — dokona kolejnej ingerencji
w tre$¢ art. 98 prawa dziatalnosci gospodarczej lub dokona zmian w innych ustawach. Wskaza¢
jednak nalezy, ze tego rodzaju dzialalno$¢ ustawodawcy — polegajaca na wielokrotnym
odstgpowaniu od wczesniej przyjetych postanowien — $wiadczy o jego niekonsekwencii
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1 pozostaje ze szkoda dla zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa.

8. Jak wyzej wskazatl Trybunat Konstytucyjny, prawo dziatalno$ci gospodarczej wyraza
w calej swej tresci konstytucyjna zasad¢ wolnosci gospodarczej dozwolonej kazdemu ina
rownych prawach. Wolnos$¢ ta nie jest jednak absolutna, a jej granice wyznacza art. 14 ustawy,
wprowadzajacy reglamentacj¢ dziatalno$ci gospodarczej w dziedzinach waznych dla interesu
panstwa, zdrowia i zycia jego obywateli, porzadku publicznego 1 ochrony srodowiska. Zakres
1 warunki prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej podlegajacej koncesjonowaniu okreslaja
odrebne ustawy szczegotowe. W Scistej relacji z tym zagadnieniem pozostaje zmieniony nowela
czerwcowa art. 98 prawa dzialalnoSci gospodarczej, ustanawiajacy terminy ustawowej
konkretyzacji zakresu i1 warunkéw koncesjonowania dzialalno$ci, atakze trybu i1 warunkow
przyznawania koncesji. W ten sposéb ustawodawca natozyl na siebie obowiazek szczegdtowej
ustawowej regulacji poszczegolnych rodzajow dziatalnosci, o ktérych mowa w art. 14 prawa
dziatalnosci gospodarczej. Podkresli¢ raz jeszcze nalezy, ze wiasnie ten przepis, normujacy istote
obowiazku koncesyjnego nie zostal ani uchylony ani znowelizowany, zaczym brak podstaw do
skutecznego powotania si¢ na zaufanie do panstwa w zakresie wygasnigcia obowiazku
koncesyjnego po mysli art. 98 ust. 112 prawa dziatalnosci gospodarcze;.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak na wstepie.

Zdanie odr¢bne
sedziego Lecha Garlickiego do pkt. 2 sentencji wyroku TK
z dnia 10 pazdziernika 2001 r., sygn. K. 28/01

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
zgtaszam zdanie odrgbne, poniewaz uwazam, ze oba artykuly ustawy z 22 czerwca 2001 r. o
zmianie ustawy — Prawo dzialalno$ci gospodarczej sa ze soba zwigzane w sposob nierozerwalny.

W pelni natomiast zgadzam si¢ z pkt. 1 sentencji i z uznaniem, ze art. 2 powyzszej
ustawy narusza zakaz dziatania prawa wstecz, wynikajacy z art. 2 Konstytucji z 2 kwietnia 1997
r.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam w sposob nastgpujacy:

1. Trescia ustawy z 22 czerwca 2001 r. mialo by¢ przedluzenie okresu, w ktéorym
konieczne bylo uzyskiwanie koncesji badz zezwolen na wykonywanie pewnych rodzajow
dziatalnosci gospodarczej. Art. 98 ust. 1 1 2 ustawy — Prawo dzialalnosci gospodarczej (w
brzmieniu obowiazujacym na dzien 30 czerwca 2001 r.) ustalat bowiem termin 6 miesigcy od
dnia jej wejScia w zycie dla ustawowego okreslenia zakresu 1 warunkow dziatalnosci
gospodarczej oraz udzielania koncesji, o ktorych mowa w art. 14 tejze ustawy. Gdyby takie
uregulowanie nie nastapito, to — z uplywem terminu — z mocy prawa wygasal obowigzek
uzyskiwania koncesji badz zezwolen. Termin 6 miesi¢cy uptywat z dniem 30 czerwca 2001 r.
Poniewaz nie zdazono z uchwaleniem wszystkich ustaw szczego6towych, uznano za konieczne
przedtuzenie tego terminu do 12 miesigcy, a wigc do konca 2001 r. Wobec jednak opdznionego
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zakonczenia prac sejmowych 1 skierowania ustawy do Trybunalu Konstytucyjnego, nie weszia
ona w zycie przed dniem 1 lipca 2001 r.

Spowodowato to — z dniem 1 lipca 2001 r. — wygasnigcie obowiazku uzyskiwania
koncesji 1 zezwolen w tych wszystkich dziedzinach, gdzie nie ustanawialy go przepisy ustaw
szczegotowych. Powstata swego rodzaju proznia prawna, ktéra teraz trzeba wypehié
przywracajac obowiazki, jakie do 1 lipca 2001 r. spoczywaty na podmiotach gospodarczych.

Za taka diagnoza stanu prawnego przemawia laczna analiza postanowien art. 14 1 art. 98
ust. 1 1 2 prawa dziatalno$ci gospodarczej. Za mocno dyskusyjne uwazam twierdzenie, wyrazone
w pkt. 7 uzasadnienia niniejszego wyroku, ze — na tle art. 14 — mozna mowi¢ o dalszym istnieniu
obowiazku koncesyjnego mimo to, ze uptynat termin, po ktorym art. 98 ust. 1 1 2 przewidywat
jego wygasniegcie. W twierdzeniu tym myli si¢ bowiem materialnoprawny ksztatt normy prawnej
z terminem jej obowiazywania. Materialnoprawny ksztatt obowiazku posiadania koncesji badz
zezwolen na wykonywanie dziatalnos$ci gospodarczej okresla — w interesujacym nas tu zakresie —
art. 14. Natomiast art. 98 ust. 1 12 wyznacza w czasie granicg, do ktorej art. 14 wywoluje peine
skutki. Po przekroczeniu zas$ tej granicy, o ile nie zostana spetnione warunki przewidziane w art.
98 ust. 112 (czyli nie zostana uchwalone nowe ustawy szczeg6lne), obowiazki, o ktorych mowa
w art. 14 wygasaja “z mocy prawa”. Tym samym, nie mozna twierdzi¢, ze wygasnigcie to nie
nastapito. Z jednej strony, ktoci si¢ to z jezykowym sformutowaniem art. 98 ust. 11 2, a nie ulega
przeciez watpliwosci, ze wyktadnia jezykowa ma zawsze pierwszenstwo przed wyktadnia
celowosciowa. Z drugiej strony, pozbawia to sensu art. 98, bo przy uznaniu, ze obowiazki z art.
14 pozostaja nienaruszone, obowiazek uzyskania koncesji czy zezwolenia nie wygasnie nigdy,
dopoki obowiazywac bedzie art. 14. Mozna oczywiscie krytykowa¢ unormowanie zawarte w art.
98, mozna moze nawet twierdzi¢ — jak czyni to s¢dzia M. Zdyb w drugim zdaniu odrgbnym, ze
jest ono sprzeczne z Konstytucja. Ale unormowanie to obowiazuje i nie mozna pozbawia¢ go
tre$ci przez rozszerzajaca wykladnig art. 14. Zasada swobody dziatalnosci gospodarczej (art. 22
Konstytucji) nakazuje bowiem zawsze przyjmowanie wykladni sprzyjajacej tej wolnosci, a dla
ograniczania tej wolnosci wymaga wyraznej podstawy w ustawie. W moim przekonaniu, od 1
lipca 2001 r., takiej wyraznej podstawy zabrakio.

2. Mozna zgodzi¢ si¢ z teza, ze — z wielu waznych wzgledow — pozadane jest
przywrocenie obowiazku uzyskiwania koncesji badz zezwolen na wykonywanie pewnych
rodzajoéw dziatalnos$ci gospodarczej, o ktérych mowa w art. 14. Uwazam jednak, ze nie mozna
juz tego zrobi¢ przez powielenie techniki zastosowanej w wyroku z 3 pazdziernika 2001 r. (K.
27/01), tzn. przez wyeliminowanie tylko przepisu o wejéciu w zycie ustawy, co powoduje, ze
pozostate przepisy ustawy wchodza w zycie 14 dni po ogloszeniu w Dzienniku Ustaw
okrojonego tekstu ustawy. O ile w sprawie ustawy o ustugach detektywistycznych (K. 27/01)
oznaczalo to tylko opdznienie wejscia w zycie nowej ustawy o prospektywnym efekcie
obowiazywania, to w odniesieniu do ustawy z 22 czerwca 2001 r. oznacza to, ze — zapewne w
okolicach listopada 2001 r. — art. 98 ust. 1 1 2 prawa dziatalnos$ci gospodarczej zyska brzmienie
wskazujace, ze obowiazki posiadania koncesji badz zezwolen wygasna z koncem 2001 r. Pomija
to catkowicie fakt, ze obowiazki te juz raz wygasty — z dniem 30 czerwca 2001 r. — 1 po to, aby
mogly wygasna¢ po raz drugi, musza najpierw zosta¢ ustanowione ponownie. Uzasadnienie
dzisiejszego wyroku przyjmuje, niezbyt dla mnie jasna konstrukcje, zaktadajaca, ze obowiazki te
“odrodza si¢” z dniem ogloszenia ustawy z 22 czerwca 2001 r. Ale konstrukcja ta nie znajduje
odzwierciedlenia w tekscie ustawy z 22 czerwca 2001 r., ktory sugeruje, ze obowiazki z art. 98
istnieja nieprzerwanie przez caty 2001 rok. Prawidtowe odczytanie tekstu ustawy okaze si¢ wigc
dopiero mozliwe na tle lektury uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, co jednak nie
tylko bedzie wymagato wyjscia poza lektur¢ Dziennika Ustaw (bo tam publikuje si¢ tylko
sentencje, ktora w tej kwestii w ogole si¢ nie wypowiada), ale tez stanie si¢ powszechnie
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mozliwe dopiero po opublikowaniu kolejnego numeru urzegdowego zbioru orzeczen TK, co moze
nastapi¢ za kilka miesigcy.

Do tego czasu moga si¢ utrzymywac niejasnosci co do zakresu w czasie obowigzywania
ustawy z 22 czerwca 2001 r., ktéra wprawdzie wejdzie w zycie w listopadzie 2001 r., ale bedzie
w sposob jednolity traktowata caty okres 2001 r. w zaden sposob nie zaznaczajac, ze nie
obejmuje ona kilku miesigcy tego roku. Taki stan niejasnosci, skumulowany z niejasnym
pogladem Trybunatu na zakres obowiazywania 1 skutki art. 14, jest m.zd. nie do pogodzenia z
wymaganiami wynikajacymi z zasad prawidtowej legislacji, wigc z zasady panstwa prawnego,
zapisanej w art. 2 Konstytucji.

Raz jeszcze nalezy zaznaczy¢, ze w rozumowaniu Trybunatu Konstytucyjnego zaznacza
si¢ logiczna niespojnos¢. Nie da si¢ bowiem przepisu art. 1 ustawy z 22 czerwca 2001 r. (ktory
mial sens w okresie, gdy art. 98 jeszcze nie wylaczyt obowiazku posiadania koncesji badz
zezwolen) zastosowac¢ do nowej sytuacji, gdy obowiazki te juz nie istnieja, a chce si¢ je na nowo
ustanowi¢. Taki skutek prawny nie wynika ani z tresci, ani z sensu art. 1 ustawy, chyba zeby mu
przypisa¢ moc wsteczna, ale tego Trybunat Konstytucyjny — i stusznie — nie czyni.

Art. 1 ustawy mogl mie¢ sens tylko wtedy, gdyby wszedt w zycie przed uptywem terminu
przewidzianego w — nadal jeszcze obowiazujacym — tek$cie art. 98 ust. 1 1 2 1 przed
wygasnigciem obowiazkow, ktérych dotyczy art. 98. Z tego wzgledu art. 1 byt — 1 jest —
nierozerwalnie zwiazany z art. 2 (zwlaszcza, ze cala ustawa liczy tylko dwa artykuly) i tej
nierozerwalnos$ci nalezato da¢ wyraz w wyroku.

3. Wysuwano argument, ze za odejSciem od uznania nierozerwalno$ci art. 1 z art. 2
(warto przypomnie¢, ze na tych dwoch artykutach wyczerpuje sig tres¢ ustawy z 22 czerwca 2001
r.) przemawia faktyczny kontekst funkcjonowania prawa dziatalnosci gospodarczej, a zwlaszcza,
ze brak obowiazku posiadania koncesji badz zezwolen moze stwarza¢ sytuacje zagrazajace
bezpieczenstwu panstwa i porzadkowi publicznemu.

Nie wskazano jednak dowodéw na rzecz tej tezy, w szczegolnosci przez
zademonstrowanie negatywnych skutkow prézni prawnej, jaka — w omawianych dziedzinach —
istnieje juz od ponad 3 miesigecy. Nie uwazam, by Trybunal Konstytucyjny byt powotany do
samodzielnego formutlowania takiej oceny, gdy ani Prezydent Rzeczypospolitej, ani Prokurator
Generalny nie podnosili, ze miaty miejsce fakty, oceng taka uzasadniajace.

Trzeba tez przypomnieé, ze obowiazki posiadania koncesji 1 zezwolen i1 tak wygasaja z
dniem 31 grudnia 2001 r., bo ustawa z 22 czerwca przedituza je tylko o 6 miesigcy. Wydanie
wyroku zaktadajacego odzycie tych obowiazkéw z dniem wejscia w zycie ustawy z 22 czerwca,
moze je wprowadzi¢ do systemu prawnego na okres okoto dwoch miesigcy. W tym czasie 1 tak
musi doj$¢ do interwencji ustawodawcy, bo inaczej — z dniem 31 grudnia 2001 r. — obowiazki
koncesyjne znowu wygasna i cata historia powtorzy sig raz jeszcze.

Nie uwazam, aby istnialy powody przemawiajace za przymykaniem oczu na rzeczywisty
sens 1 tres¢ ustawy z 22 czerwca 2001 r., tylko po to, aby zapewni¢ jej obowiazywanie przez
bardzo krotki okres czasu. Nie jest rola Trybunalu Konstytucyjnego naprawianie niedordbek
procesu legislacyjnego i wprowadzanie do porzadku prawnego przepisu, ktéry w porzadku tym
si¢ nie miesci. Zadanie tego naprawienia spoczywa na ustawodawcy, bo tylko on moze
unormowac porzadek odzycia obowiazkoéw, ktorych dotyczy art. 98 ust. 112, w sposob zgodny z
wymaganiami panstwa prawnego.

Zdanie odr¢bne
sedziego Mariana Zdyba od orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
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z dnia 3 pazdziernika 2001 r.
w sprawie K. 28/01

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
zgtaszam zdanie odrgbne do pkt. 1 ogtoszonego wyroku. Uwazam, ze kwestionowany przez
wnioskodawcg przepis prawny jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP. Zdaje sobie sprawe z tego, ze
wydajac ten wyrok sktad orzekajacy byt w trudnej sytuacji, poniewaz w momencie przekazania
ustawy do podpisania opoznienie wynosito zaledwie kilka dni, natomiast w momencie
wydawania rozstrzygnigcia — mimo ze Trybunat orzeka w najwczesniejszym mozliwym terminie
— wynosi ono kilkanascie tygodni.

Nie budzi takze moich watpliwosci okoliczno$¢, ze wywiedziona z art. 2 Konstytucji
zasada lex retro non agit jest bardzo wazna zasada konstytucyjna w zakresie dotyczacym
stanowienia prawa. Nigdy dotad jej nie kwestionowalem. Podzielam w calej rozciagtosci
dotychczasowa linig orzecznicza Trybunatu w tym zakresie i odnoszone do niej wywody zawarte
w duzej czgsci uzasadnienia do wyroku w sprawie K. 28/01. Jednakze podkresli¢ nalezy — co
stwierdzat juz Trybunat — nie ma ona charakteru absolutnego i jezeli za tym przemawiaja wazne
wartosci konstytucyjne jej wzruszenie moze by¢ uprawnione. Dotyczy to takze zasady pewnosci
obrotu prawnego.

Niewatpliwie ustawodawca popetnit powazny grzech zaniechania uchwalajac
kwestionowana ustawe z opdznieniem (tak jak wczesniej popehit btad dopuszczajac w art. 98
ust. 1 mozliwo$¢ wygasnigcia obowiazku otrzymania koncesji w odniesieniu do o$miu dziedzin,
ktore maja kluczowe znaczenie dla tadu publicznego i gospodarczego w panstwie a w duzym
stopniu takze dla bezpieczenstwa obywateli). Kwestionowany art. 2 ustawy z 22 czerwca 2001 r.
0 zmianie ustawy — Prawo dziatalno$ci gospodarczej przewiduje wejscie w zycie tegoz przepisu
z moca wsteczna. Istotne wydaje si¢ jednak to, ze prawodawca — co prawda opoznieniem — uznat
koniecznos$¢ jej uchwalenia, majac swiadomo$¢ — co wynika ze stenogramow obrad sejmowych 1
senackich — ze wejécie jej z moca wsteczng narazi taka ustawe na zarzut naruszenia zasady lex
retro non agit. Mimo to nie zawahat si¢ przyja¢ takiego rozwiazania. I to przygniatajaca
wigkszoscia gltosow. W Sejmie bylo jedynie kilka glosow przeciwnych, a w Senacie — 3
wstrzymujace si¢. Rodzi si¢ pytanie, czy oznacza to tylko pogarde tak zdecydowanej wigkszosci
parlamentarnej dla zasady, ktérej w cywilizowanym $wiecie nie kwestionuje sig, czy tez swoista
determinacj¢ spowodowana wyzszymi racjami. Innymi stlowy czy istniaty na tyle silne motywy,
ktore usprawiedliwiatyby naruszenie zasady lex retro on agit.

Tak si¢ sktada, ze u podstaw nowelizacji art. 98 ust. 1 1 2 dokonanej ustawa z 30 listopada
2000 r. a takze nowelizacji bedacej przedmiotem dzisiejszego postgpowania, legta koniecznosé
ustawowego okreslenia zakresu 1 warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej, ktorych
brak rodzi¢ moze potencjalne zagrozenia dla zdrowia, Zycia i1 bezpieczenstwa obywateli a nawet
dla bezpieczenstwa panstwa. Chodzitlo bowiem o takie m.in. dziedziny jak: 1) obrot towarami,
technologiami 1 ustugami o znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa panstwa a takze dla
utrzymania mig¢dzynarodowego bezpieczenstwa 1 pokoju; 2) wykonywanie dzialalnosci
gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronia, amunicja oraz
wyrobami 1 technologia o przeznaczeniu wojskowym i policyjnym; 3) ustugi detektywistyczne
oraz ustugi ochrony osob i1 mienia; 4) transport lotniczy oraz wykonywanie innych ustug
lotniczych; a takze zarzadzanie lotniskami (zezwolenia); 5) wytwarzanie $rodkow
farmaceutycznych, materiatéw medycznych, srodkéw odurzajacych 1 psychotropowych itd. Czgs¢
problemow z tym zwigzanych zostata rozwiazana do 30 czerwca 2001 r., dzigki ustawom, ktore
do tego czasu weszty w zycie. Czg$¢ jednak nie. Dlatego konieczne stalo si¢ uchwalenie ustawy,
ktora — co wydaje sig oczywiste — ze wzgledu na opieszatos¢ ustawodawcy miata wejs¢ w zycie z
moca wsteczna.
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Paradoks problemu, ktory stal si¢ przedmiotem rozwazan Trybunatu w niniejszej sprawie
tkwi w tym, ze w odniesieniu do zdecydowanej wigkszo$ci dziedzin, ktorych mogtoby dotyczy¢
odstapienie od obowiazku otrzymania zezwolenia czy koncesji, warunki i zasady ich okreslenia
zostaly okreslone. Czgsto sa to dziedziny, gdzie rozwaza¢ mozna byloby nawet odstapienie od
reglamentacji na etapie podejmowania dzialalnosci gospodarczej. Brak natomiast takich
unormowan tam gdzie sa one konieczne. Kwestionowana ustawa dotyczy¢ moze m.in.
dziatalnosci lotniczej, takiej jak transport lotniczy oraz wykonywanie innych ustug lotniczych; a
takze zarzadzanie lotniskami, w pewnym sensie takze wytwarzania srodkow farmaceutycznych,
lekow, srodkow psychotropowych 1 odurzajacych i1 by¢ moze jeszcze innych dziedzin
dziatalnosci gospodarczej (do momentu uchwalenia ustawy z 22 czerwca 2001 r. o wykonywaniu
dziatalnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronia,
amunicja oraz wyrobami i1 technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym, ktora weszta
w zycie z dniem 1 lipca 2001 r. — problem ten dotyczyl takze tej dziedziny). Nie ulega
watpliwosci, ze w przypadku dziedzin podlegajacych koncesjonowaniu (wymienia je art. 14 ust.
1 ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej) chodzi o dziatalnos¢, ktora w Polsce nigdy nie byta
wolna 1 nie moze by¢ wolna, poniewaz jej prowadzenie wigze si¢ z licznymi zagrozeniami dla
konstytucyjnie chronionych wartosci a takze fadu publicznego 1 gospodarczego w panstwie.
Doswiadczenia zwigzane z prowadzeniem chociazby dzialalno$ci w zakresie ochrony osob i
mienia (a takze ustug detektywistycznych) do czasu uchwalenia ustawy z 22 sierpnia 1997 r. o
ochronie 0s6b 1 mienia (a wigc jeszcze pod rzadami ustawy z 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci
gospodarczej), kiedy to absolutyzowanie zasady wolnosci gospodarczej, przyczynito si¢ do
przyzwalania na prowadzenie tej dzialalno$ci przez osoby, ktore nie dawaty rekojmi nalezytego
jej prowadzenia, powinny by¢ w tym zakresie pouczajace. Zrodzity bowiem problem powiazan
podmiotow prowadzacych taka dziatalno$¢ ze Swiatem przestgpczym.

Zeby nie rozdrabnia¢ problemu — przy aktualnym stanie prawnym — sprowadze go do
zagadnienia transportu lotniczego i innych ustug lotniczych, gdzie w $wietle art. 14 ust. 1 pkt 5
ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej istniat obowiazek otrzymania koncesji, oraz do
zarzadzania lotniskami, gdzie w Swietle art. 96 ust. 2 pkt 2 lit. ¢ istnial obowiazek zezwolenia.
Ot6z obowiazujaca aktualnie ustawa z 31 maja 1962 r. — Prawo lotnicze wywodzi si¢ z okresu
monopolu panstwa w tej dziedzinie. Nowelizacja prawa lotniczego dokonana ustawa z 23
grudnia 1988 r. o dziatalnos$ci gospodarczej poprzez wykreslenie art. 65 ust. 112 1 art. 71 zniosta
ten monopol, jednakze rownoczesnie wprowadzita obowiazek otrzymania koncesji 1 zwiazanej z
tym rygorystycznej reglamentacji. Odejscie od reglamentacji dziatalnosci lotniczej, niezaleznie
od innych niebezpieczenstw prowadzi¢ moze do rozregulowania prawa lotniczego. Ostabi¢ tez
moze site oddziatywania obowiazujacych dotad przepiséw podustawowych. Ma to dodatkowo
istotne znaczenie w perspektywie ustawy z 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektorych upowaznien
ustawowych do wydawania aktow normatywnych oraz zmianie niektorych ustaw, poniewaz
wprowadzone do prawa lotniczego na mocy art. 10 tejze ustawy upowaznienia do wydawania
aktow podustawowych sa dopiero realizowane. Gdyby dzialalno$¢ taka zostala podjeta bez
koncesji — do czego prowadzi przeciez wniosek Prezydenta RP — spowodowa¢ to mogtoby
daleko idace prawnomig¢dzynarodowe konsekwencje. Nalezy mie¢ nadziejg, ze takich sytuacji nie
bedzie. Ucierpialaby na tym wiarygodno$¢ Polski 1 polskich przedsigbiorcow, ktorzy dotad
prowadzili taka dzialalno$¢ posiadajac koncesje. Na powazne potencjalne zagrozenia (oby
tylko!) narazone mogtoby by¢ takze bezpieczenstwo pasazerow. Na §wiecie licencjonowanie
dziatalnosci tego rodzaju traktowane jest jako kluczowy element bezpieczenstwa pasazerskiego
transportu lotniczego. To ze wzgledu na zagrozenia dla bezpieczenstwa obywateli 1 panstwa
wprowadzono obowiazek licencjonowania w odniesieniu do tego rodzaju dziatalnosci, zaréwno
w krajach Unii Europejskiej jak i NATO. Dziatalno$¢ lotnicza wymusza bowiem daleko idace
rygory reglamentacyjne, zaré6wno przez ustanowienie przepisOow o charakterze policyjno-
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administracyjnym odnoszonych do juz prowadzonej dziatalnosci, jak i ograniczenia w zakresie
podejmowania takiej dziatalno$ci (chodzi tu o koncesje, zezwolenie, pozwolenia itd.). W
przypadku koncesji tego rodzaju chodzi nie tylko o ograniczenia przedmiotowe uwarunkowane
pewnymi standardami technicznymi i1 post¢gpem cywilizacyjnym, ale i takze o ograniczenia
podmiotowe, zwiazane z r¢kojmia nalezytego wykonywania dziatalnosci. Przy obecnym
poziomie rozwoju technicznego jedne i1 drugie sa jednakowo wazne. Prowadzenie dzialalnos$ci
gospodarczej w takich dziedzinach jak wytwarzanie broni i amunicji, wytwarzanie energii
jadrowej, ustugi lotnicze itd. wymaga gwarancji, ze beda one prowadzone w odpowiedni sposob
oraz przez przedsigbiorcow, ktorzy gwarantuja optymalne bezpieczenstwo dla korzystajacych z
efektow takiej dziatalno$ci i1 otoczenia. Dlatego tez dziatalno$¢ tego rodzaju objgta jest
reglamentacja w postaci obowiazku otrzymania koncesji, albo nawet monopolem panstwa, co
wiaze si¢ z wylaczeniem zasady wolno$ci na etapie jej podejmowania.

Biorac pod uwage powyzszy stan rzeczy i okoliczno$¢ naruszenia przez prawodawce
jednej z proceduralnych, konstytucyjnych zasad stanowienia prawa, stwierdzi¢ nalezy, ze
odstepstwo od zasady lex retro non agit w tym przypadku jest uzasadnione kilkoma wzgledami:

Po pierwsze — zasada na ktora powotuje si¢ wnioskodawca nie jest zasada absolutna i
moze by¢ ograniczona, jezeli jest to konieczne ze wzgledu na tak fundamentalne konstytucyjne
warto$ci odnoszone do tadu gospodarczego i prawnego w panstwie, jak dobro wspolne, o ktorym
mowa w art. 1 Konstytucji RP czy bezpieczenstwa obywateli 1 panstwa, ktorych dotyczy art. 5
tejze Konstytucji.

Dobro wspolne Rzeczypospolitej jest dobrem wszystkich obywateli. Jest wartoscia
ponadjednostkowa, ukierunkowana na dziatania i cele jednostek. Jest tez wartos$cia nadrzedna, w
tym znaczeniu, ze integruje inne wartosci, w tym tez te ktore sa konsekwencja poszczegolnych
praw 1 wolnosci obywatelskich. Takiego odniesienia nalezatoby szuka¢ takze w art. 1 Konstytucji
w perspektywie dzisiejszej sprawy, a wigc w perspektywie zasady lex retro non agit. Zasady tej
nie mozna odrywac¢ od aksjologicznej perspektywy do ktorej jest odnoszona, w przeciwnym
bowiem razie tatwo mozna doj$¢ do pesymistycznej 1 zrelatywizowanej do nizszych wartosci
wizji 1 kategorii demokracji sceptycznej. Dobro wspélne krystalizuje si¢ nie tylko w formalnie
pojmowanym zbiorze norm i zasad — cho¢by konstytucyjnych — i w proceduralnej ochronie praw
1 wolnosci, ale 1 w takim pojmowaniu tychze praw, gdzie traktuje si¢ je jako sztuke tego co dobre
1 stluszne. Konstytucja tworzy pewna cato$¢. Niedopuszczalne jest takie przemieszanie celow,
srodkow 1 wartosci konstytucyjnych, gdzie kazda z nich zyje wtasnym zyciem, albo wyrasta bez
nalezytego aksjologicznego uzasadnienia ponad inne. Wtodarz dobra wspolnego, o ile jest to
uprawnione konieczno$cia zabezpieczenia bardzo waznych wartosci, takich chociazby o jakich
mowa w art. 5 Konstytucji — a tak jest w niniejszym przypadku — moze zadac ofiar z zasad
konstytucyjnie chronionych na rzecz innych warto$ci konstytucyjnych. Dobro wspolne
zabezpieczane jest przede wszystkim przez odpowiednie organy panstwa, w tym tez organy
upranione do stanowienia prawa. Organy te — w okre$lonych sytuacjach — jezeli tego wymaga
ochrona dobra wspdlnego, nie tylko moga ale i maja obowiazek wprowadzenia ograniczen w
korzystaniu z wolnosci, jezeli jest to konieczne dla takiej ochrony.

Po drugie — zakres realizacji praw 1 wolno$ci konstytucyjnie chronionych miesci si¢ w
przedziale, dla ktorego aksjologiczne granice okresla tres¢ art. 30 (godno$¢ cztowieka) 1 art. 1
Konstytucji (dobro wspolne). Oba te przepisy moga determinowaé swoista hierarchi¢ praw i
wolnosci. Z pierwszego z nich wynika przede wszystkim obowiazek zachowania panstwa,
nalezyta troska o jego suwerennos¢, konieczno$¢ zagwarantowania tadu publicznego i
bezpieczenstwa obywateli. W konsekwencji oznacza to takze zabezpieczenie realizacji
podstawowych 1 fundamentalnych praw cztowieka. Warto$¢ ta usprawiedliwia¢ moze — co tez
wielokrotnie ustrojodawca czyni — potrzebg ograniczenia innych wartosci spotecznych, wolnosci
obywatelskich i1 zasad konstytucyjnie chronionych, zwtaszcza gdy maja one jedynie proceduralne
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odniesienic. W tym konteks$cie zasada lex retro non agit odnoszona do wolnosci gospodarczej
musi 1 powinna ustapi¢ miejsca zasadzie dobra wspdlnego ujmowanej z perspektywy takze art.
30 Konstytucji.

W s$wietle art. 30 Konstytucji zrédtem wolnosci 1 praw cztowieka oraz obywatela jest
przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka. Posrod tychze praw podstawowe znaczenie maja
te, ktore przez to, ze nawiazuja wprost do istoty godnosci ludzkiej i wyrazaja jej kwintesencje,
maja charakter praw fundamentalnych. Ustawodawca z reguly nie moze ich nie tylko
kwestionowa¢, ale i w zasadzie ogranicza¢. Nie sa one w zasadniczej swojej tresci uzaleznione
od woli prawodawcy. Stad okre§la si¢ je mianem praw przyrodzonych. Z nimi wiaze si¢
niewatpliwie konstytucyjna teza o nienaruszalnosci godnosci cztowieka. Takie rozumowanie
nawiazuje do preambuty 1 art. 1 Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela, z ktorych wynika
zasada, ze z racji urodzenia si¢ cztowiekiem — a nie na podstawie jakichkolwiek innych aktow 1
czynnos$ci prawnych — czlowiek jest podmiotem wszystkich praw wynikajacych z jego
cztowieczenstwa. W tym znaczeniu godno$¢ czlowieka nie jest uzalezniona od woli
prawodawcy. Od praw fundamentalnych (przyrodzonych) nalezaloby odrozni¢ te, ktére nie sa
prosta emanacja godnosci ludzkiej a stanowia jedynie formg lub jedna z form zabezpieczenia
praw cztowieka. Maja wigc charakter praw umozliwiajacych realizacj¢ innych praw i wolnosci.
Te ustrojodawca, a takze zwykly ustawodawca, moze ksztaltowaé, poszukujac optymalnego
modelu, ktéry z jednej strony bedzie stwarza¢ mozliwos$¢ ich ochrony, z drugiej za$ — kreowac
instrumenty gwarantujace mozliwo$¢ realizowania innych konstytucyjnych wartosci. Oczywiscie,
ze stanowione w tym zakresie normy prawne musza uwzglednia¢ aksjologie demokratycznego
panstwa prawnego. Nie ma jednak ochrony praw 1 wolnosci konstytucyjnych tam gdzie nie ma
ochrony dobra wspolnego i godnosci czlowieka. Prawa, wolnosci 1 zasady konstytucyjne bez
poszanowania tych wartosci moga przerodzi¢ si¢ w swoje przeciwienstwo, a w kazdym badz
razie utraci¢ aksjologiczne umocowanie. Nie mozna daé pierwszenstwa zasadzie lex retro non
agit, a w dalszej kolejnosci wolnosci gospodarczej do ktérej odnosi si¢ ta zasada w niniejszej
sprawie, jezeli ich realizacja stwarza realne zagrozenie dla warto$ci wynikajacych z art. 1 1 30
Konstytucji, poniewaz konsekwencja takiego stanu rzeczy moze by¢ takze zagrozenie dla nich
samych.

W tym konteks$cie zaznaczy¢ nalezatoby, ze odwrocenie hierarchii warto$ci, prowadzace
do tego, ze warto$ci nizsze zajmuja miejsce wartosci wyzszych, oznacza niezrozumiala
przewrotnos¢ w podejsciu do wartosci konstytucyjnych. Prowadzi ona do zachwiania hierarchii
celow 1 $rodkéw. Oznacza¢ to moze w konsekwencji nadmierna fetyszyzacje zasad
proceduralnych kosztem wartosci najwyzszych. Zasada lex retro non agit winna by¢ szanowana.
Jednakze nie mozna jej uymowa¢ w kategoriach niewzruszalnych aksjomatéw. Na niewiele
zdadza si¢ odwotania do niewzruszalnych zasad proceduralnych, niekwestionowanych w ramach
przyjetych koncepcji panstwa prawnego, jezeli moga one sta¢ si¢ instrumentem, ktory moze
postuzy¢ dla podwazenia fundamentow panstwa prawnego. Taka mozliwos$¢ istnieje
niewatpliwie wtedy gdy srodki do celu zyja wlasnym zyciem, niezaleznym od tegoz celu.

Po trzecie — warto pamigta¢, ze w odniesieniu do wolnos$ci gospodarczej ustrojodawca
dopuszcza — tak jak w odniesieniu do innych praw i wolno$ci — mozliwo$¢ jej ograniczenia nie
tylko gdy jest to konieczne dla bezpieczenstwa lub porzadku prawnego itd. a wigc w oparciu o
przestanki wyszczegolnione w art. 31 ust. 3 ale i1 takze ze wzgledu na wazny interes publiczny,
co zostalo wyrazone w art. 22 Konstytucji dotyczacym wolnosci gospodarczej. Nie ulega
watpliwosci, ze konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa obywateli, bez wzgledu na to czy
chodzi o dziatalno$¢ lotnicza, wytwarzania broni, amunicji 1 materiatow wybuchowych czy
jakakolwiek inna dziatalno$¢, ktéra rodzi¢ moze dla tego bezpieczenstwa powazne zagrozenia,
jest wartoscia konstytucyjna i waznym interesem publicznym, uprawniajacym do ingerencji
ustawodawcy nawet — jezeli jest to konieczne — z moca wsteczna.
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Prawodawca, Prezydent RP a takze Trybunal Konstytucyjny, nie moga analizujac
problem legitymacji konkretnej normy prawnej odwolywac si¢ li tylko do proceduralnych jej
aspektow, prowadzitoby to bowiem do gloryfikacji §rodkéw prowadzacych do celu, kosztem
podstawowych warto$ci tadu publicznego i samej zasady panstwa prawnego.

Po czwarte — regulacja ustawy zmieniajacej — jak stusznie zauwazyt Prokurator
Generalny — polega na utrzymaniu z moca wsteczna obowiazku reglamentacji, a nie na natozeniu
nowych obowiazkow z nia zwigzanych. Ustawodawca nakazal bowiem kontynuacje
reglamentacji danej dzialalno$ci gospodarczej, mimo, ze z dniem 30 czerwca 2001 r. stala si¢
wolna. Nie jest to wigc jaka§ kwalifikowana forma naruszenia zasady nieretroaktywnosci,
pewnosci obrotu prawnego i1 zaskakiwania zainteresowanych podmiotéw. Wygasnigcie z mocy
prawa obowiazku uzyskania koncesji lub zezwolenia nie daje podstaw do oczekiwan, ze nie
moze on by¢ ponownie natozony, zwtaszcza, ze art. 14 ust. 1, ani zadna jego czg$¢, nie zostaty
automatycznie derogowane. Pozytywne ustosunkowanie si¢ do wniosku Prezydenta RP prowadzi
do sprzeczno$ci w ramach istniejacego systemu prawnego. Zachowuje bowiem swoja moc art. 14
ust. 1 ustawy z 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalno$ci gospodarczej, ktory okresla dziedziny
w odniesieniu do ktorych istnieje obowiazek otrzymania koncesji. Zrealizowanie si¢ tresci art. 98
ust. 112 w jego dotychczasowym brzmieniu prowadzi¢ moze do swoistej normatywnej anarchii
w sferze prawa gospodarczego, spowodowanej brakiem wyraznej identyfikacji dziedzin, do
ktorych odnosi si¢ on, zwlaszcza, ze (poza prawem lotniczym) ze 100% pewnoS$cia nie mozna
byloby ich wskaza¢. Faktycznie wigc do konsumpcji art. 98 ust. 1 1 2, zeby nie powstaty
wymienione wyzej watpliwosci, powinno dochodzi¢ dopiero po skresleniu odpowiednich
fragmentow art. 14 ust. 1 ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarcze;.

Po piate — o pewnosci obrotu prawnego czy niezaskakiwaniu adresatow norm pranych, w
kontekscie powaznych zagrozen dla konstytucyjnych wartosci, nalezatoby mowi¢ uwzgledniajac
wszelkie ich aspekty. Ustawodawca nie powinien zaskakiwa¢ nowymi rygorami prawnymi nie
tylko tych ktorzy zamierzaja podja¢ czy podejmuja dziatalno$¢ gospodarcza, ale 1 obywateli,
ktorych konsekwencje tej dziatalno$¢ moga dotyczy¢. Niedopuszczalne jest wigc tworzenie
takiego normatywnego uktadu odniesienia, ktory eliminuje lub ostabia poczucie bezpieczenstwa
jednostki 1 tworzy¢ moze zagrozenia, ktorych nie jest ona nawet w stanie przewidzie¢. Skala
zaskoczenia przedsigbiorcoOw podejmujacych taka dziatalnos¢, w sytuacji gdy do 30 czerwca
2001 r. dziatalnos$¢ tego rodzaju byla reglamentowana i1 ze wzgledu na charakter tej dziatalnosci
mozna bylo liczy¢, ze nadal tak begdzie, jest porownywalna ze skala zaskakiwania obywateli,
ktorzy przeciez maja prawo oczekiwac ze strony organdow panstwa, ze beda one maksymalnie
umacnia¢ 1 gwarantowa¢ ich bezpieczenstwo. Dotyczy to nie tylko ustawodawcy ale takze
Prezydenta RP i1 Trybunalu. Uprawniona w tym kontek$cie moze by¢ taka prawotworcza
aktywnos$¢ ustawodawcy, ktora jest przedmiotem dzisiejszej oceny, poniewaz wychodzi
naprzeciw oczekiwaniom i eliminuje potencjalne zagrozenia. Ubolewa¢ mozna jedynie, ze wiaze
si¢ to z koniecznoscia odstapienia od waznych dyrektyw w zakresie stanowienia prawa i przy
konfrontacji roznych wartosci konstytucyjnych.

Po szoste — niebezpieczne wydaje si¢ to, ze przy wygasnieciu obowiazku koncesji czy
zezwolenia, kazdy kto spetnia wymagania techniczne np. w zakresie wpisu do panstwowego
rejestru lotnisk cywilnych, wymagan technicznych i1 organizacyjnych w zakresie dotyczacym
przewozdw pasazerskich, zasad eksploatacji lotnisk 1 samolotow itd. moze podja¢ dziatalnos¢,
ktora dotad byla reglamentowana. Nie istnieja zadne ograniczenia podmiotowe. Oznacza to, ze
dziatalnos$¢ taka realnie moglaby podja¢ takze jaka$ organizacja terrorystyczna, byle posiadata
odpowiednia infrastruktur¢ techniczna, osoby speiniajace wymagania w zakresie umiejgtnosci
prowadzenia samolotow (personel lotniczy) itd. Nie ma przeciez zadnych przeszkdd prawnych w
zakresie mozliwosci zakupu samolotu czy lotniska spetniajacego wymagania techniczne.
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Po siodme — argumentacja przyjeta w uzasadnieniu prezydenckiego veta do prawa
lotniczego, ktéra dla pewnej Scisto$ci podzielam — jest zupelnie niezrozumiala w kontekscie
konsekwencji, do ktorych prowadzi wniosek Pana Prezydenta w niniejszej sprawie. Przeciez tak
na dobra sprawg Prezydent RP widzac niebezpieczenstwa, ktére stwarzata zawetowana ustawa,
jednoczesnie nie dostrzegt niebezpieczenstw dla bezpieczenstwa obywateli o skali niespotykanie
wigkszej, ktore wiaza si¢ z pozytywnym rozpatrzeniem wniosku. Mysle, ze doswiadczenia
zwiazane z tragedia na Manhatanie powinny w kazdym wywota¢ zaniepokojenie i obawy, z czym
w parze i1§¢ winno zatroskanie o to, czy stan prawa przypadkiem nie sprzyja takim
okolicznosciom. Z punktu widzenia podstawowych zasad konstytucyjnych oraz podstawowych
wartosci wyrazajacych tre$¢ tadu konstytucyjnego w Rzeczypospolitej Polskiej (o ktorych mowa
wyzej) bardziej od tej, ktora zglosit wnioskodawca uprawniona bytaby teza o niekonstytucyjnosci
rozwiazan prawnych ustawy — Prawo dziatalno$ci gospodarczej, ktére dopuszczaja mozliwos¢
odstapienia od koncesjonowania tych dziedzin dziatalnosci gospodarczej, ktoére ze wzgledu na
zagrozenia dla dobra wspolnego, bezpieczenstwa panstwa a nawet godnosci czlowieka nie byty
wolne 1 nie moga by¢ wolne (chodzi art. 98 ust. 1 w jego wszystkich wcieleniach w zakresie w
jakim odnosi si¢ do niektorych dziedzin wymienionych w art. 14 ust. 1).

Po 6sme — niedopuszczalne wydaje si¢ tworzenie luki czasowe] w obowigzywaniu
przepisOw prawnych, ktorych konieczno$¢ istnienia uzasadniaja wazne wartosci konstytucyjne.
Zaniechanie ustawodawcy, w sytuacji gdy oczekuje si¢ jego aktywnosci jest czym$§ nagannym,
ale nie usprawiedliwia godzenia si¢ na swoisty stan pustki normatywnej. Ochrona jednych
wartosci konstytucyjnych nie moze prowadzi¢ do braku ochrony innych. W tym kontekscie jezeli
dostrzegamy pewne stany niekonstytucyjne, to nalezatoby tez dostrzec ewentualng
niekonstytucyjnos¢ art. 98 ust. 1 w zakresie w jakim dotyczy on np. transportu lotniczego itd.,
zwlaszcza gdy konsumpcja tego przepisu prowadzitaby do niedopuszczalnych zagrozen
konstytucyjnie chronionych wartosci.

Po dziewigte — nie wejscie w zycie w przewidzianym w kwestionowanym przepisie
terminie ustawy przedtuzajacej termin okre$lenia warunkow i1 zasad udzielania koncesji i
zezwolen, niezaleznie od wskazanych zagrozen rodzi potencjalne niebezpieczenstwo
anarchizacji prawa w tej materii, poprzez stworzenie stanu niepewnosci prawnej i niejasnosci
obowiazujacego normatywnego ukladu odniesienia, takze w perspektywie dziatalnosci
przedsigbiorcow, ktorzy dzialalno$¢ taka podejma, liczac si¢ z tym, ze reglamentacja moze
zosta¢ wprowadzona.

Chcialbym, zglaszajac niniejsze zdanie odrgbne przestrzec przed pomniejszaniem
zagrozen, ktore niesie ze soba odrzucenie kwestionowanej ustawy, a przez to takze przed
opatrznym pojmowaniem wolnosci gospodarczej, a w dalszej konsekwencji niektorych zasad
stanowienia prawa, zwlaszcza w odniesieniu do takich dziedzin, gdzie brak odpowiednich
instrumentdw prawnych tworzy realne zagrozenia. Sensem tych zasad jest umacnianie tadu
prawnego. Jezeli miatoby byC inaczej, uprawnione jest odstgpstwo od nich. Rozne rodzaje
przestgpczosci w tym terroryzm rzadko rodza si¢ przypadkowo, czasem dzieje si¢ to przez
nieuprawnione, nihilistyczne pojmowanie praw 1 wolnosci a takze roli panstwa. Troska o tad
prawny Ww panstwie jest konstytucyjnym obowigzkiem wszystkich organow panstwa
odpowiedzialnych za stan prawa w Polsce.



