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OPINIA PRAWNA W SPRAWIE ZGODNOSCI PROJEKTU USTAWY O JEDNOLITEJ CENIE KSIAZKI Z
PRAWEM KONSTYTUCYIJNYM RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Szanowny Panie,

Ponizej przedstawiam opinie prawng na temat zgodnosci proponowanego projektu Ustawy o
jednolitej cenie ksigzki z prawem konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskie;j.

1. W kontekscie oceny projektu ustawy z Konstytucjg kluczowym zagadnieniem jest zbadanie pod
tym katem art. 4 ust. 1 oraz art. 8 ust. 1 oraz art. 10 projektu ustawy. Zgodnie z tymi przepisami,
wydawca i importer sg obowigzani do ustalenia, przed wprowadzeniem ksigzki do obrotu, jej ceny
obowigzujgcej przy sprzedazy nabywcy koncowemu, obejmujgcej wartos¢ podatku od towardw i
ustug (,jednolitej ceny”) (art. 4 ust. 1), do stosowania jednolitej ceny jest obowigzany sprzedawca
koncowy (art. 8 ust. 1), sprzedawca koncowy jest obowigzany do oferowania ksigzki do sprzedazy
nabywcy koicowemu po cenie wynoszacej nie mniej niz 95% i nie wiecej niz 100% jednolitej ceny
(art. 10). Obowigzki natozone w ten sposdb na wydawcow, importeréw oraz sprzedawcéw
koncowych ksigzek sg uszczegétowione w innych przepisach projektu, w ktérych przewidziano zasady
ich stosowania oraz odstepstwa od nich (m.in. art. 5-7, art. 9 i art. 11). Z punktu widzenia oceny
konstytucyjnosci projektu ustawy majg one jednak drugorzedne znaczenie. Centralng kwestig do
rozstrzygniecia pozostaje bowiem to, czy obowigzki okreslone w art. 4 ust. 1, art. 8 ust. 1 i art. 10
projektu ustawy w dopuszczalny sposdb ograniczajg wolno$é dziatalnosci gospodarczej. Pozostate
przepisy projektu ustawy stanowig jedynie uzupetnienie przywotanych regulacji, a zawarte w nich
rozwigzania nie nasuwajg watpliwosci konstytucyjnych.



2. Centralnym przepisami z punktu widzenia niniejszej analizy sg art. 20 i art. 22 Konstytucji, ktére
stanowig odpowiednio, ze ,spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdtpracy partnerédw spotecznych
stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej” oraz ,ograniczenie wolnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na interes publiczny”. Do
wyktadni tych artykutéw oraz innych przepisdw ustawy zasadniczej dotyczacych regulacji w sferze
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej niezbedne jest odwotanie sie do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (TK), ktéry wielokrotnie rozstrzygat sprawy w tym obszarze.

W swietle przywotanych przepiséw Konstytucji wolnos$¢ gospodarcza oznacza zagwarantowang przez
prawo swobode podejmowania dziatalnosci gospodarczej, jej organizowania (w tym wyboru formy
organizacyjno-prawnej) i samodzielno$¢ w jej prowadzeniu. Zasada ta jest zwigzana ze swobodg
konkurencji na rynku. Ograniczenie wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej jest natomiast dopuszczalne
tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Wynika z tego, ze wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej jest prawem podmiotowym, ktérego tres¢ nalezy wyprowadzac z tgcznie
stosowanych przepisow art. 20 i 22 Konstytucji. Podmiotem wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest
,kazdy” (tzn. osoba fizyczna i jednostka organizacyjna), w szczegdlnosci ten kto podejmuje
dziatalno$é gospodarcza.

Wypowiadajac sie na temat wolnosci gospodarczej TK stwierdzat, ze wyrazona w art. 20 Konstytucji
zasada obejmuje mozliwos¢ podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktorej
zasadniczym celem jest osiggniecie zysku oraz ze polega ona na mozliwosci samodzielnego
podejmowania decyzji gospodarczych, w tym przede wszystkim wyboru rodzaju (przedmiotu)
dziatalnosci i wyboru prawnych form ich realizacji (zob. orzeczenia TK: z dnia 26 kwietnia 1999 r. w
sprawie K 33/98, z dnia 7 maja 2001 r. w sprawie K 19/00, z dnia 29 kwietnia 2003 r. w sprawie SK
24/02 oraz z dnia 14 czerwca 2004 r. w sprawie SK 21/03).

Wynikajgce z art. 4 ust. 1 oraz art. 8 ust. 1 i art. 10 projektu ustawy obowigzki ustalania oraz
stosowania jednolitej ceny ksigzek przez okreslone podmioty stanowig bez watpienia ingerencje w
sfere wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Swoboda ustalania oraz zmieniania cen towardw bedacych
w obrocie handlowym, zaréwno miedzy podmiotami zajmujgcymi sie zawodowo dziatalnoscia
gospodarczy, jak i w relacji z konsumentami, w oczywisty sposéb wigze sie ze sposobem prowadzenia
tej dziatalnosci. Nalezy jg zatem uznaé za element samodzielnego podejmowania decyzji w ramach
wykonywane] dziatalnosci gospodarczej (Zob. A. Powatowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 30). W konsekwencji konieczne jest zbadanie, czy
zaproponowany w projekcie ustawy model ingerencji ustawodawcy w swobode wykonywania
dziatalnosci gospodarczej w sferze obrotu ksigzkami jest dopuszczalny w Swietle Konstytuciji.

3. Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej nie ma charakteru wolnosci absolutnej, co znaczy, ze moze ona
podlegaé pewnym ograniczeniom (zob. np. wyroki TK z dnia 8 kwietnia 1998 r. w sprawie K 10/97
oraz z dnia 10 pazdziernika 2001 r. w sprawie K 28/01). W art. 22 Konstytucji reguluje sie przestanki
dopuszczalnosci ograniczania tej wolnosci w ten sposdb, ze jest dopuszczalne wprowadzanie
ograniczen tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (obie przestanki
muszg by¢ spetnione tacznie).



Z uwagi na to, ze oceniany projekt ustawy wypetnia pierwszg z wymienionych przestanek
(ograniczenie zostaje wprowadzone na mocy przepisOw ustawowych) pozostaje do zbadania, czy
proponowane rozwigzania sg dopuszczalne ,ze wzgledu na wazny interes publiczny”. W tym
kontekscie trzeba odnotowac zwigzek miedzy art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, w ktérym to
przepisie znalazta sie swego rodzaju definicja pojecia ,interesu publicznego”. Stanowi on bowiem, iz
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w
ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i
praw innych oséb; ograniczenia te nie mogg naruszaé istoty wolnosci i praw. Na temat relacji miedzy
przywotanymi przepisami Konstytucji wypowiadat sie TK, uznajac, ze art. 31 ust. 3 oraz art. 22
Konstytucji nalezy interpretowac tacznie, w zakresie materialnoprawnych przestanek ograniczenia tej
wolnosci, a takze w zakresie wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalnosci
ustawowego ograniczenia praw i wolnosci, ktora dotyczy rowniez ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej. W ocenie TK, uzasadnione jest przyjecie, iz kazdy przypadek koniecznosci ochrony débr
wykazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci sie w klauzuli ,waznego interesu publicznego” w
rozumieniu art. 22 Konstytucji, jednak w zakresie owego waznego interesu publicznego mieszczg sie
rowniez wartosci niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres dopuszczalnych
ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest szerszy od zakresu ograniczen tych wolnosci i
praw, do ktdrych odnosi sie art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki z dnia 8 lipca 2008 r. w sprawie K
46/07 oraz z dnia 13 sierpnia 2010 r. w sprawie Kp 1/09).

Co sie tyczy kwestii dotyczacych naruszenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, nalezy rowniez
zaznaczyé, ze TK konsekwentnie wskazywat, iz dziatalnos¢ gospodarcza — ze wzgledu na jej charakter,
a zwilaszcza bliski zwigzek zaréwno z interesami innych oséb, jak i interesem publicznym — moze
podlegaé réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym niz prawa i wolnosci o charakterze
osobistym albo politycznym. Wedtug TK, istnieje w szczegdlnosci legitymowany interes panstwa w
stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktére pozwolg zminimalizowaé niekorzystne
skutki mechanizmoéw wolnorynkowych, o ile skutki te ujawniajg sie w sferze, ktéra nie moze pozostac
obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrone powszechnie uznawanych wartosci (zob. wyroki z dnia
8 kwietnia 1998 r. w sprawie K 10/97, z dnia 14 czerwca 2004 r. w sprawie SK 21/03 oraz z dnia 25
maja 2009 r. w sprawie SK 54/08).

W Swietle powyzszego mozna uznaé, ze ustawodawca dysponuje szeroka swobodg, jesli chodzi o
ingerencje w wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jednostek. Przede wszystkim pomimo tego, ze w art.
31 ust. 3 Konstytucji wskazano, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i
praw mogg by¢ ustanawiane wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych osdb, to juz na podstawie art. 22 Konstytucji wolnosc¢
dziatalnosci gospodarczej moze byé ograniczana z uwagi na szerszej pojmowany interes publiczny.
Dodatkowo wymaga odnotowania, ze chociaz stosownie do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wszelkie
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci nie mogg naruszaé ich istoty, to w odniesieniu do
wolnosci dziatalnosci gospodarczej zasada ta podlega modyfikacji ze wzgledu na art. 216 ust. 3
Konstytucji, zgodnie z ktdrym dopuszcza sie mozliwos¢ ustanowienia monopolu w drodze ustawy.
Skoro wiec dozwolone sg ograniczenia wolnosci gospodarczej idgce tak daleko jak monopol, to tym



bardziej dopuszczalne sg inne ograniczenia, jezeli znajdujg uzasadnienie w waznym interesie
publicznym. Jak wskazano wyzej, TK stoi przy tym na stanowisku, ze w kategorii ,,waznego interesu
publicznego” mieszczg sie nie tylko przestanki materialnoprawne okreslone w art. 31 ust. 3
Konstytucji, ale réwniez inne na tyle merytorycznie uzasadnione, aby w konflikcie z zasadg swobody
dziatalnosci gospodarczej rachunek aksjologiczny przewazat na ich korzysé (zob. wyrok TK z dnia 8
lipca 2008 r. w sprawie K 46/07.)

Warto zauwazy¢, ze w orzecznictwie TK za ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie uznaje
sie takich regulacji ustawowych, ktére majg charakter uniwersalny i odnoszg sie do wszystkich
przedsiebiorcéw, stawiajagc im wymagania i obowigzki w zakresie: 1) legalizacji dziatalnosci
gospodarczej poprzez uzyskiwanie wpisu w rejestrze przedsiebiorcéw lub ewidencji dziatalnosci
gospodarczej, 2) obowigzkdw wobec statystyki publicznej, rejestracji podatkowej i w zakresie
ubezpieczen spotecznych, 3) przestrzegania wymagan zwigzanych z oznaczeniem przedsiebiorcy i
jego towardw, 4) podstawowej organizacji finanséw przedsiebiorstwa, wtasciwej dla jego formy
organizacyjno-prawnej, 5) przestrzegania zasad ochrony Zycia i zdrowia ludzkiego oraz
bezpieczenstwa, moralnosci publicznej i ochrony srodowiska, a takze wymagan natury technicznej i
technologicznej (policja gospodarcza), 6) zapewnienia wykonywania czynnosci objetych dziatalnoscig
gospodarczg przez osoby posiadajgce wymagane uprawnienia zawodowe, 7) przestrzegania zasad
pozyskiwania kontrahentéw, 8) ochrony konkurencji i konsumentdéw, 9) obcigzen publicznoprawnych,
10) korzystania z pomocy publicznej, 11) przestrzegania norm prawa pracy i ubezpieczen
spotecznych, 12) kontroli i nadzoru panstwowego. Poniewaz tak rozumiane regulacje prawne — mimo
ze uciazliwe dla przedsiebiorcow — nie majg na celu ograniczania przedsiebiorczosci, Trybunat nie
traktuje ich jako ograniczen wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej rozumianej jako prawo
podmiotowe rekonstruowane z art. 20 i art. 22 Konstytucji (wyrok z dnia 19 stycznia 2010 r. w
sprawie SK 35/08).

4. Jesli chodzi o pojecie ,interesu publicznego”, to mozna wskazaé, ze w doktrynie prawa jest ono
okreslane jako wartosci oraz stany, ktdre bedg sie przyczyniaty do dobra mozliwie duzej liczby ludzi i
ktdre zaspokojg interesy i potrzeby jak najszerszego kregu obywateli, przy rownoczesnym wywotaniu
zta lub negacji interesu indywidualnego u jak najmniejszego, relatywnie niewielkiego grona oséb
(Zob. M. Szydto, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz 2011, s. 176).

Co wiecej powinno sie wspomnieé, ze pojeciem, ktore coraz czesciej wystepuje w kontekscie
uzasadniania wprowadzania ustawowych ograniczen w odniesieniu do wolnosci konstytucyjnych jest
,dobro wspdlne” w rozumieniu art. 1 Konstytucji. Moze ono uzasadnia¢ wprowadzenie ograniczen
dziatalnosci gospodarczej oraz jest elementem sktadowym pojecia ,,porzadek publiczny” okreslonego
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W orzecznictwie TK wskazuje sie, ze pojecie ,dobra wspdlnego” ma
charakter wielowymiarowy i moze by¢ rozumiane m.in. w znaczeniu materialnym (zob. wyrok z dnia
16 marca 2010 r. w sprawie K 24/08). Akcentuje sie zwigzek pomiedzy dobrem wspdlnym a
dopuszczalng mozliwoscig ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej. TK bezposrednio wskazat,
ze przy interpretacji art. 20 Konstytucji nalezy uwzglednic jego zwigzek z art. 1 i art. 2 Konstytucji. Z
art. 1 Konstytucji wynika dyrektywa przedfozenia w razie potrzeby dobra ogdlnego ponad dobro
indywidualne czy partykularny interes grupowy (wyrok z dnia 30 stycznia 2001 r. w sprawie K 17/00).



Trybunat podkreslit, ze pierwszg przyczyng, dla ktérej prawa jednostki mogg by¢ ograniczane jest
ochrona dobra wspdlnego (wyrok z dnia 3 lipca 2001 r. w sprawie K 3/01).

Jednoczesnie nie wolno poming¢ tego, ze samo wskazanie interesu danej grupy osdb jako interesu
publicznego i uznanie go za wazny, nie koriczy badania konstytucyjnosci danej regulacji. Powinna by¢
bowiem takze zachowana zasada proporcjonalnosci oraz zakaz naruszania istoty wolnosci (art. 22 w
zwigzku z art. 33 ust. 3 Konstytucji). Ustanowione ograniczenie spetnia wymadg proporcjonalnosci,
jezeli jednoczesnie: 1) wprowadzona regulacja ustawowa jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez nig skutkéw (zasada przydatnosci), 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest powigzana, w tym czy nie mozna zamierzonego celu zrealizowaé w sposdb
mniej dolegliwy dla podmiotéw dotknietych ograniczeniami (zasada koniecznosci), 3) efekty
wprowadzanej regulacji s proporcjonalne do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela (zasada
proporcjonalnosci w Scistym tego stowa znaczeniu). Ustawodawca, wprowadzajac ograniczenie
wolnosci, ma réwnoczesnie obowigzek wyboru najmniej dolegliwego Srodka stuzgcego osiggnieciu
zatozonego celu (zob. wyroki TK: z dnia 26 marca 2007 r. w sprawie K 29/06, z dnia 11 kwietnia 2006
r. w sprawie SK 57/04, z dnia 11 kwietnia 2000 r. w sprawie K 15/98, z dnia 8 lipca 2008 r. w sprawie
K 46/07 oraz z dnia 25 lipca 2006 r. w sprawie P 24/05).

5. W kontekscie zaproponowanych w projekcie ustawy przepiséw rozwazenia wymaga, czy istniejg
przestanki uzasadniajgce wkroczenie prawodawcy w sfere wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz,
czy zostata zachowana zasada proporcjonalnosci, tzn. czy przedtozone regulacje sg niezbedne, aby
zapewnic¢ osiggniecie celu oraz czy zaktadanego celu nie mozna zrealizowac w inny sposdb niz przez
ustawowg ingerencje w stosunki umowne podmiotéw prywatnych.

Na wstepie nalezy odnotowaé, ze chociaz projektowane przepisy art. 4 ust. 1, art. 8 ust. 1 oraz art. 10
ingeruja w swobode wykonywania dziatalnosci gospodarczej, to nie czynig tego w sposdb bardzo
dolegliwy. Przede wszystkim trzeba zauwazyé, ze projektodawcy nie zdecydowali sie na wybdr
takiego modelu regulacji, ktory zaktada bezposredniag ingerencje panstwa w dziedzine wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Nie ulega watpliwosci, ze jednolita cena w rozumieniu projektu ustawy nie
stanowi kategorii ceny urzedowej, o ktérej mowa w ustawie z dnia 5 lipca 2001 r. o cenach (Dz. U. z
2013 r. poz. 385). W mysl art. 3 ust. 1 pkt 7 tej ustawy cena urzedowa to cena ustalona w
rozporzadzeniu wydanym przez wiasciwy organ administracji rzgdowej lub w uchwale wydanej przez
organ stanowigcy wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Tymczasem — jak stanowi art. 4 ust.
1 projektu ustawy — to wydawca i importer sg obowigzani do ustalenia, przed wprowadzeniem ksigzki
do obrotu, jej jednolitej ceny obowigzujacej przy sprzedazy nabywcy koncowemu. Natozony
obowigzek ma takie charakter mniej ucigzliwy niz potencjalne rozwigzanie polegajace np. na
ustalaniu jednolitych cen przez podmioty zrzeszajgce przedsiebiorcow wydajgcych oraz
importujacych ksigzki.

Obowigzek okreslony w art. 4 ust. 1 projektu ustawy ma oczywiscie wptyw na sposéb prowadzenia
dziatalnosci okreslonych kategorii podmiotéw prywatnych, lecz z uwagi na pozostawienie ustalenia
wysokosci jednolitej ceny kazdemu z wydawcow oraz importeréw ksigzek mozna go uznaé za
stosunkowo fagodng forme ingerencji w swobode dziatalnosci gospodarczej. Do takiego wniosku
prowadzi analiza przywotanego powyzej orzecznictwa TK, z ktérego wynika, ze postanowienia art. 20



i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji dajg szerokie pole do ustawowego ograniczenia
wolnosci gospodarczej. Za takim pogladem przemawia réwniez wynikajgca z art. 216 ust. 3
Konstytucji mozliwos¢ ustanowienia monopolu w drodze ustawy, co bez watpienia stanowi daleko
idace wkroczenie panstwa w dziedzine wykonywania dziatalnos$ci gospodarcze;j.

Jesli chodzi o drugi z kluczowych dla projektowanej ustawy obowigzkéw, tj. stosowanie jednolitej
ceny przez sprzedawce koricowego (art. 8 ust. 1) oraz oferowanie przez niego ksigzki do sprzedazy
nabywcy koficowemu po cenie wynoszgcej nie mniej niz 95% i nie wiecej niz 100% jednolitej ceny
(art. 10), to wydaje sie on gtebiej wkracza¢ w sfere swobody dziatalnosci gospodarczej. Do takiej
oceny sktania fakt, ze sprzedawca koncowy zostaje ,zwigzany” jednolita ceng ustalong przez inne
podmioty (wydawce lub importera), zawezeniu ulega zatem pole, w ktérym moze on traktowac cene
jako element kalkulacji w prowadzeniu swojej dziatalno$ci. Wymaga jednak podkreslenia, ze inne
przepisy projektu ustawy znaczgco ograniczajg swego rodzaju dolegliwos¢ tego obowigzku poprzez
ograniczenie obowigzku stosowania jednolitej ceny do okresu 12 miesiecy od korica miesigca, w
ktorym wprowadzono ksigzke do obrotu (art. 7 ust. 1), wytgczenie obowigzku sprzedazy ksigzek po
jednolitej cenie okreslonym podmiotom (art. 9) oraz wprowadzenie modyfikacji w zakresie
obowigzku sprzedazy ksigzek po jednolitej cenie (art. 11).

6. Przechodzac do rozwazenia tego, jaki interes publiczny uzasadnia wkroczenie poprzez
projektowane regulacje w wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej nalezy w pierwszej kolejnosci siegng¢ do
tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji. Stanowi on, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Wydaje sie, ze ograniczenia wynikajace z projektu
ustawy nie mogg w bezposredni i wystarczajacy sposéb by¢ uzasadnione w sSwietle przestanek
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednakze, jak opisano powyzej, z art. 22 Konstytucji wynika,
ze wolnosc dziatalnosci gospodarczej moze byé ograniczana z uwagi na interes publiczny pojmowany
szerszej niz ustalono to w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W przypadku analizowanego projektu ustawy zasadne jest przywotanie przepiséw konstytucyjnych, w
ktorych jest mowa o dobrach kultury. Przede wszystkim art. 6 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze
Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i rownego dostepu do débr kultury, bedacej
Zzrédtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju. Ponadto, w mys$l art. 73 Konstytucji,
kazdemu zapewnia sie wolno$¢ twodrczosci artystycznej, badan naukowych oraz ogtaszania ich
wynikdéw, wolnos¢ nauczania, a takze wolnos¢ korzystania z débr kultury. Celem projektu ustawy jest
takie ksztattowanie rynku ksigzek w Polsce, aby dostep do niej byt jak najbardziej powszechny, a
oferta ksigzek byt zréznicowana. Nie ulega watpliwosci, ze ksigzka (chociaz jest przedmiotem obrotu
handlowego) nie moze byc¢ traktowana identycznie jak inne przedmioty na rynku, poniewaz stanowi
ona jednoczesnie dobro kultury. Z tego powodu regulacje zawarte w przedstawionym projekcie
ustawy mogg by¢ uznane za instrument stuzacy realizacji art. 6 ust. 1 Konstytucji, tzn. stwarzaniu
warunkéw upowszechniania i réwnego dostepu do doébr kultury, a w pewnym stopniu takze
wspierajgcy zapewnianie kazdemu wolnosci korzystania z débr kultury, zgodnie z art. 73 Konstytucji.



Warto zauwazy¢, ze w wyroku z dnia 24 stycznia 2006 r. w sprawie SK 40/04 TK, przy dokonywaniu
oceny przepiséw ustawowych dotyczacych tabel wynagrodzern za korzystanie z utworéw lub
artystycznych wykonan objetych zbiorowym zarzadzaniem, nawigzujagc do pojecia interesu
publicznego skonfrontowat je z innym dobrem publicznym, jakim jest dostep do dziatalnosci twdrczej
w zakresie wytwarzania ddbr kultury, sztuki i nauki (art. 6 ust. 1 i art. 73 Konstytucji).

Dodatkowo nalezatoby przywotaé wyrok z dnia 8 pazdziernika 2007 r. w sprawie K 20/07, w ktérym
TK uznat, iz deklaracja umiejscowiona w art. 6 ust. 1 Konstytucji jest uzupetniona wyrazong w art. 73
Konstytucji wolnoscig korzystania z débr kultury. Podstawowym zagadnieniem rozwazanym w tej
sprawie byta relacja pomiedzy przepisami ustawowymi dotyczgcymi ochrony zabytkéw a
konstytucyjng zasadg ochrony prawa wtasnosci. Trybunat uznat za oczywiste, ze konieczno$é ochrony
zabytkéw lezy w interesie publicznym, cho¢ jednoczesnie wskazat, ze w art. 31 ust. 3 Konstytucji nie
wymieniono jako przestanki ograniczenia prawa wtasnosci — ochrony débr kultury czy zabytkéw ani
innych wartosci zwigzanych z dostepem do szeroko rozumianej kultury. Przyjat jednakze, iz
ograniczenia wtasnosci zabytkdw sg dopuszczalne w celu ochrony szczegdlnej wolnosci innych oséb,
wymienionej w art. 73 Konstytucji, tj. wolnosci do korzystania z débr kultury. W ocenie TK, aby ta
wolnos$¢ mogta by¢ zrealizowana niezbedne s3 dziatania wtadz publicznych majace na celu ochrone
zabytkéw, zas podstawe tych dziatan stanowig przepisy ustawy o zabytkach. Przyktad ten pokazuje,
ze potrzeba ochrony konstytucyjnych gwarancji wigzacych sie z dostepem do débr kultury moze
stanowic przestanke ograniczenia innych praw okreslonych w ustawie zasadnicze;j.

Opisane powyzej obowigzki ustalania przez wydawcow i importeréow jednolitej ceny ksigzki (art. 4
ust. 1) oraz stosowania tej ceny przez sprzedawcow koncowych (art. 8 ust. 1 i art. 10) stanowig co
prawda ograniczenia w wolnosci wykonywania dziatalnos$ci gospodarczej, wszakze nie mozna ich
traktowac jako regulacji oderwanych od pozostatej czesci projektu ustawy. Caty zas projekt zmierza
do tego, aby — jak podkreslono w preambule do projektowanej ustawy — chroni¢ ksigzke jako dobro
kultury, zapewniaé jej szeroka i statg dostepnos¢ w Polsce oraz urozmaica¢ dostepng oferte
czytelniczg. Majac to na wzgledzie trzeba stwierdzi¢, ze ograniczenia w zakresie wolnosci
gospodarczej, ktore naktada projekt ustawy, sg w petni uzasadnione z powodu interesu publicznego,
jakim jest upowszechnianie i rowny dostep do ddbr kultury oraz zapewnianie kazdemu wolnosci
korzystania z débr kultury, ktéry — co wazne — ma swoje umocowanie w art. 6 ust. 1 oraz art. 73
Konstytucji.

7. Dla petnej oceny konstytucyjnosci proponowanych regulacji niezbedne jest jeszcze potwierdzenie,
Ze opisane ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie narusza istoty tej wolnosci oraz, ze
zachowana zostata zasada proporcjonalnosci (art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Co sie tyczy koncepcji ,istoty” praw i wolnosci, to wedtug TK opiera sie ona na zatozeniu, ze kazde z
nich zawiera w sobie pewien rdzen, bez ktérego w ogdle nie mogtyby istnieé¢ (zob. wyrok z dnia 12
stycznia 2000 r. w sprawie P 11/98). ,Istota” prawa lub wolnosci wyznacza zatem bezwzgledng
granice dopuszczalnej ingerencji. Jak uznat Trybunat, ,rdzen” musi pozostawa¢ wolny od ingerencji
prawodawcy nawet wtedy, gdy dziata on w celu ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji lub w innym przepisie konstytucyjnym. A zatem zadne wzgledy — nawet konstytucyjne —



nie mogg uzasadnia¢ naruszenia istoty prawa lub wolnosci, ktérych ochrone gwarantuje Konstytucja
(zob. wyrok z dnia 10 pazdziernika 2000 r. w sprawie P 8/99). Ponadto mozna wspomnieé, ze w
orzeczeniach dotyczacych prawa witasnosci TK wskazywat, ze jezeli zakres ograniczen tego prawa
przybierze taki rozmiar, ze niweczac podstawowe skfadniki prawa wifasnosci, wydrazy je z
rzeczywistej tresci i przeksztatci w pozdr tego prawa, to naruszona zostanie podstawowa tresé
(,istota”) prawa wtasnosci, a to jest konstytucyjnie niedopuszczalne. Ocena kazdego konkretnego
unormowania ingerujgcego w prawo wtasnosci musi by¢ przy tym dokonywana na tle wszystkich
ograniczen juz istniejgcych, a dla ustalenia, czy zachowana zostata ,istota” prawa wtasnosci,
konieczna jest analiza sumy ustanowionych prawem ograniczen (zob. wyroki z dnia 17 maja 2006 r. w
sprawie K 33/05 oraz z dnia 7 listopada 2006 r. w sprawie SK 42/05). Na podstawie powyzszego nie
ulega watpliwosci, ze omdéwione ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wynikajace z art. 4
ust. 1, art. 8 ust. 1 oraz art. 10 projektu ustawy, nie naruszajg istoty tej wolnosci, gdyz ich charakter i
rozmiar jedynie w niewielkim stopniu wptywajg na sposdb korzystania z nie;j.

Jesli chodzi o ocene spetnienia przez badane przepisy wymogu proporcjonalnosci, to, biorgc pod
uwage przywotfane powyzej orzecznictwo TK, trzeba odnies¢ sie do tego w trzech aspektach. Po
pierwsze, odpowiedzi wymaga pytanie, czy proponowana regulacja ustawowa jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw. Ta kwestia wykracza oczywiscie poza ocene Scisle
prawng, lecz w ogdlnym ujeciu projekt ustawy mozna oceni¢ jako oparty na racjonalnych
przestankach i stuzgcy realizacji wyznaczonych celdw. Po drugie, trzeba stwierdzi¢, czy regulacja jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana, w tym czy nie mozna
zamierzonego celu zrealizowaé w sposéb mniej dolegliwy dla podmiotéw dotknietych
ograniczeniami. W tej kwestii niebagatelne znaczenie ma to, ze dotychczasowe przepisy prawne w
niewystarczajagcym stopniu pozwalajg wypetnia¢ zadania okreslone przede wszystkim w preambule
do projektu ustawy. W ocenie projektodawcéw, ktdra — co trzeba podkresli¢ — oparta jest nie tylko na
ich przekonaniu, ale réwniez na obiektywnych przestankach, wprowadzenie przedstawionych
rozwigzan, cho¢ potencjalnie ucigzliwe dla niektdrych podmiotdéw, jest niezbedne do osiggniecia
zaktadanych celéw, lezgcych w interesie publicznym. Po trzecie, wymagane jest zbadanie, czy efekty
wprowadzanej regulacji sa proporcjonalne do ciezaréw nakfadanych przez nig na obywatela.
Ustawodawca, wprowadzajagc ograniczenie wolnosci, ma bowiem obowigzek wyboru najmniej
dolegliwego srodka stuzgcego osiggnieciu zatozonego celu. Ten warunek rowniez powinien zostac
uznany za spetniony, poniewaz obowigzki wynikajace z projektu ustawy z pewnoscig nie sg
nadmiernie ucigzliwe w stosunku do korzysci, jakie mozna osiggng¢ dzieki projektowanym przepisom.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze:

1) projekt ustawy wkracza w gwarantowang w art. 20 i art. 22 Konstytucji sfere wolnosci dziatalnosci
gospodarczej,

2) proponowane ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej sg dopuszczalne, w szczegdlnosci w
Swietle art. 6 ust. 1 Konstytucji, nakazujgcego stwarzanie warunkéw upowszechniania i rdwnego
dostepu do dobr kultury, a takze art. 73 Konstytucji, na mocy ktérego kazdy powinien miec
zapewniong wolnos¢ korzystania z débr kultury,



3) proponowane ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie naruszajg istoty tej wolnosci
oraz sg zgodne z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci - co pozwala uznaé, iz projekt ustawy jest
zgodny z Konstytucja.

Maciej Slusarek
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