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WPROWADZENIE

Poczatki ksztaltowania si¢ wolnorynkowych rozwigzan w Polsce od
1989 . nie byly fatwe. W wielu bowiem przypadkach wida¢ bylo dazenie
do zachowania i kontynuacji pewnych rozwiazan charakterystycznych
dla gospodarki scentralizowanej i tak tez sterowanej'. Silnie akcento-
wana byta konieczno$¢ kontynuacji przywilejow zawodowych, ktore
traktowane byly jako systemowy wyznacznik mozliwosci uruchamiania,
a takze prowadzenia réznego rodzaju dziatalnoéci gospodarczej. Ponadto
w istotny sposob starano si¢ rozszerzaé charakter i zakres oddzialywania
instytucji nadzoru, przy istotnym wspotdziataniu nowo kreowanych
organow samorzadow zawodowych, na definiowanie modelu funkecjo-
nowania konkretnych przedsigbiorcow?. Dzialanie takie nie bylo zawsze
pozbawione racji z tego wzgledu, iz w pierwszych latach transformacji
ustrojowej (w tym ustroju spoteczno-gospodarczego) czegsto naduzy-
wane byly przez nich swobody, a takze celowo obchodzono mozolnie
kreowane przez ustawodawce rozwigzania prawne. Z drugiej jednak
strony, w wielu przypadkach, kolejne definiowane przez prawodawce
krajowego ograniczenia stanowily dowdd braku zrozumienia istoty
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, jak rowniez respektowania innych
wartosci i standardow konstytucyjnych identyfikujacych demokratyczne
panstwo prawa.

' Zob. A. Szafranski, Konstytucyjna wolnos¢ gospodarcza na tle historii idei i gospo-
darki, Warszawa 2018, s. 34 i n.

* Takze, jak zauwaza si¢ w literaturze przedmiotu ,,w zakresie obostrzenia warunkow
dopuszczalnosci do wykonywania zawodu, ktérych wprowadzenie stuzyloby przede
wszystkim interesom podmiotéw juz uprawnionych do prowadzenia danego zawo-
du” - K. Klecina, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009,
s. 225-226.
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Przyktadem intensyfikowanego stopniowo i klasycznie reglamentacyj-
nego podejscia do definiowania granic swobody dzialalnosci gospo-
darczej? jest ksztaltujacy sie na przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat
krajowy rezim prawny dotyczacy funkcjonowania aptek. Niewatpliwie
charakteryzuje sie on stalym procesem konkretyzacji zupetnie nowych,
a takze modyfikacji (rozszerzania) juz wczeéniej istniejacych regulacji
prawnych ograniczajacych te wlasnie sfere funkcjonowania gospodarki
(dziatalnosci przedsiebiorcow), a jednoczesnie (zaréwno bezposrednio,
jak i posrednio) wplywajacych na identyfikacje tresci i granic realizacji
gwarantowanych konstytucyjnie wolnosci i praw jednostki*.

Oczywiscie problematyka zwigzana z funkcjonowaniem aptek jest bar-
dzo zlozona i obejmuje wiele szczegélowych kwestii. Nie moze by¢
inaczej, jesli uwzglednimy fakt, iz dotyczy nie jednej, a wielu regulacji

* Na temat reglamentacji zob. szerzej: T. Kocowski, Reglamentacja gospodarcza
[w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski,
M. Szydlo, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 488; T. Kocowski,
Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodar-
czym, Wroclaw 2009, s. 15 i n. Na temat celow: T. Kocowski, Cele reglamentacji; Istota
reglamentacji [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Publiczne prawo gospodarcze,
red. R Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2018, s. 717-723.

* Jak podkreslano w orzecznictwie: ,,zakazow i ograniczen dzialalnosci gospodar-
czej nie domniemywa sie, albowiem musza by¢ one wyraznie ustanowione w ustawie.
Domniemanie przemawia natomiast na rzecz swobody przedsiebiorcy w zakresie
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (in dubio pro libertate). Takie stanowisko zajat
m.in. Sad Najwyzszy w uchwale sktadu 7 sedziow z 10.01.1990 r., sygn. akt ITI CZP 97/89,
OSN 1990. poz. 74, s. 6). Zatem w procesie stosowania zasady wolnoéci gospodarczej
obowiazuje zalozenie rozstrzygania watpliwosci w oparciu o domniemanie prawne
swobody dziatalnosci gospodarczej (por. m.in. W. Szwajdler, H. Nowicki (red.), Konstytu-
cyjna zasada wolnosci gospodarczej, Torun 2009, s. 70; K. Strzyczkowski, Konstytucyjna
zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa tworzenia i stosowania prawa (w:)
Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, pod
red. C. Kosikowskiego, s. 21-22; C. Kosikowski, Wolnos$¢ gospodarcza w prawie polskim,
Warszawa 1995, s. 191 n.). Wolnoé¢ gospodarcza jest konstrukeja danego porzadku praw-
nego i oznacza domniemanie swobody podejmowania i prowadzenia dziatalnoéci przez
przedsigbiorcow, o ile i dopdki co innego nie wynika z przepiséw ustawowych (S. Biernat,
Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej — wolnos¢ gospodarcza de lege
lata i de lege ferenda, PPH 1994/9, s. 10)” — wyrok NSA z 11.01.2012 r., I GSK 1365/10,
LEX nr 1124037. Szerzej na temat aktow kwalifikujacych zob. K. Kiczka, Administracyjne
akty kwalifikujgce w dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2006.



Rozdziat |

PROWADZENIE DZIALALNOSCI
GOSPODARCZEJ NA RYNKU APTEK
OGOLNODOSTEPNYCH - STANDARDY
KONSTYTUCYJNE

1. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej
i materialne przestanki dopuszczalnosci jej
ograniczen w Konstytucji RP

Niewatpliwie zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej (wolnosci go-
spodarczej) zajmuje szczegolne miejsce w rozdziale I Konstytucji RP.
Przepis art. 20 uznaje ja bowiem za jeden z filaréw spolecznej gospodarki
rynkowej, a rozwijajacy go art. 22 Konstytucji RP wskazuje na przestanki
dopuszczalnych ograniczen wolnosci gospodarczej.

Miejsce art. 20 i 22 w systematyce Konstytucji RP uzasadnia twierdze-
nie, ze zasada wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest ,,jedna z pod-
stawowych zasad porzadku prawnego i catego ustroju panstwowego™,
a zarazem prawem podmiotowym, przystugujacym kazdemu, kto podej-
muje dziatalno$¢ gospodarcza®. Konstytucyjnie gwarantowana wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej ma zatem dwojaki charakter, poniewaz jest

! Wyrok TK z14.12.2004 r., K 25/03, OTK-A 2004/11, poz. 116.
2 Wyrok TK z 2.12.2002 r., SK 20/01, OTK-A 2002/7, poz. 89.
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jednoczesnie zasadg ustrojows i podstawa formutowania praw pod-
miotowych®.

Przepis art. 22 nie wyraza wprost gwarancji wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej, okreslajac jedynie przestanki dopuszczalnosci jej ograniczen,
co w orzecznictwie wywolalo watpliwosci w kwestii Zrodta wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jako prawa podmiotowego o randze konsty-
tucyjnej. Ostatecznie Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 22 Konsty-
tucji RP ,,nie proklamuje (...) samoistnie zasady wolnosci dziatalnosci
gospodarczej’, lecz dotyczy konstytucyjnych wymogéw ograniczenia
wolnoéci dziatalnosci gospodarczej’. Wedle tego — nieco dyskusyjnego
pogladu - z art. 22 wynika nie tyle gwarancja wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej, ile ,prawo do jej nieograniczania’, zas sama podstawg jej
ustanowienia jest art. 20.

Nie budzi watpliwosci, ze bardziej czytelne bytoby powigzanie w jednym
przepisie zasady wolnoéci dzialalnosci gospodarczej z jednoczesnym
odniesieniem si¢ w drugim ustepie tego przepisu do przestanek dopusz-
czalnosci jej ograniczen. Niemniej podstawa rekonstruowania wolnosci
dzialalnosci gospodarczej sg tacznie art. 20 i art. 22 Konstytucji RP®,
przy czym eksponuje ona wyraznie ustrojowy charakter wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej®. Dowodem na to jest fakt, iz przepisy rozdziatu I
odnoszace si¢ do tej wolnosci nie znalazly konkretyzacji i rozwinigcia
w przepisach rozdziatu II Konstytucji, cho¢ pewne aspekty wolnoséci
dzialalno$ci gospodarczej majg odzwierciedlenie w szczegélowych prze-
pisach rozdzialu o konstytucyjnych wolnosciach i prawach. Dotyczy
to — poza art. 54 ust. 1, art. 64 ust. 1 i art. 65 ust. 1 — zwlaszcza wolnosci

* Por. tez L. Garlicki, M. Zubik [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2016, komentarz do art. 22; J. Ciapala, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009, a takze K. Klecha, Wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej w konstytucji RP, Warszawa 2009.

* Wyrok TK z29.04.2003 r., SK 24/02, OTK-A 2003/4, poz. 33; podobnie w wyroku
2 20.06.2002 r., K 33/01, OTK-A 2002/4, poz. 44.

* Wyrok TK z 19.01.2010 r., SK 35/08, OTK-A 2010/1, poz. 2.

¢ Szerzej M. Zdyb, Wolnos¢ gospodarcza jako zasada i wartos¢ ustrojowa [w:] Ksigga
XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006. Por. tez
J. Ciapala, Konstytucyjna wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej,
Szczecin 2009, s. 85in.
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umow w sferze gospodarczej (swoboda kontraktowania), wywodzonej
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego z art. 31 ust. 1 Konstytucji
RP (wyrok z 29.04.2003 r., SK 24/02)’.

Gdy idzie o zakres podmiotowy wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, to
trzeba podkresli¢, ze moga sie na nia powolywac osoby fizyczne (takze
obywatele innych panstw), osoby prawne prawa prywatnego (réwniez
innych panstw) oraz instytucje ,,niepanstwowe” (niepubliczne), a wigc te
podmioty, ktdre korzystajg z praw i wolnosci przystugujacych czlowie-
kowi i obywatelowi®. Panstwo i jego instytucje — podobnie jak instytucje
samorzadowe czy partie polityczne® - s3 natomiast jedynie podmiotem
zobowigzanym do poszanowania uprawnien jednostek i podmiotow
prywatnych. Z zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej wynika nakaz
przestrzegania przez panstwo zasady swobodnej konkurencji'.

Przepis art. 22 Konstytucji RP nie okresla - co oczywiste — ani tresci wol-
noéci dzialalnosci gospodarczej, ani sfery dziatan, poprzez ktére moze
by¢ ona realizowana'!. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej” nalezy rozumieé
zardwno jako wolnos$¢ wyboru dzialalnosci gospodarczej, jak i wolnosé¢
jej wykonywania™?. Ten drugi aspekt rozumiany jest w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego jako ,wolno$¢ prowadzenia i wykonywania
tej dziatalnosci niezakldconej nieusprawiedliwionymi i nadmierny-
mi dziataniami organéw wiadzy publicznej (...). Wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej (wolno$¢ gospodarcza) obejmuje nie tylko mozliwos¢

7 Por. szerzej J. Podkowik, Wolnosé uméw i jej ograniczanie w swietle Konstytucji RP,
Warszawa 2015.

& Wyrok TK z 21.04.2004 r., K 33/03, OTK-A 2004/4, poz. 31.

® Wyrok TK z 19.01.2010 r., SK 35/08 i tam cyt. wczesniejsze orzecznictwo.

1% Por. wyroki TK z: 7.05.2001 r., K 19/00, OTK 2001/4, poz. 82, oraz z 10.04.2001 r.,
U 7/00, OTK 2001/3, poz. 56.

" Por. wyrok TK z20.06.2002 ., K 33/01, OTK-A 2002/4, poz. 44. Definicje legalng
dzialalnosci gospodarczej znajdziemy natomiast w ustawodawstwie (ustawa z 6.03.2018 r.
- Prawo przedsigbiorcow, Dz.U. z 2021 r. poz. 162 ze zm.). W mysl tej definicji dziatal-
noscig gospodarczg jest zorganizowana dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym
imieniu i w sposob ciagly.

'?* Wyrok TK z 13.10.2010 r., Kp 1/09, OTK-A 2010/8, poz. 74, i tam powolane
wczesniejsze orzecznictwo TK.
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podejmowania i prowadzenia dzialalnosci, ktdrej zasadniczym celem
jest osiggniecie zysku, ale takze mozliwos¢ podejmowania decyzji go-
spodarczych, w tym przede wszystkim wyboru przedmiotu dziatalnosci

i prawnych form ich realizacji”®.

Pomimo wyeksponowanego miejsca wolnosci dzialalnosci gospodarczej
w rozdziale I ustawy zasadniczej nie ma ona charakteru absolutnego
i moze oczywiscie doznawac ograniczen', czego potwierdzeniem jest
art. 22 Konstytucji RP, stanowigcy, iz ograniczenie wolno$ci dziatalno-
$ci gospodarczej jest dopuszczalne, ale tylko w drodze ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny. Jesli chodzi o zakres dopuszczal-
nych ograniczen wolnosci dzialalno$ci gospodarczej, to ma on jednak
szczeg6lny charakter. Odnosza si¢ do niego wspolne dla wszystkich kon-
stytucyjnych wolnosci i praw materialnoprawne przestanki, okreslone
wart. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a mianowicie: bezpieczenstwo publiczne,
porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia oraz moralnosci
publicznej; ochrona wolnoéci i praw innych oséb, a takze zawarte w po-
wyzszym przepisie: nakaz proporcjonalnosci i konieczno$ci ograni-
czenia (,tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie”
dla ochrony wskazanych wyzej warto$ci) oraz zakaz naruszania istoty
wolnosci i praw. Jednoczesnie w klauzuli ,,waznego interesu publiczne-
go” mieszczg sie rowniez warto$ci niewymienione w tym przepisie'.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze szerszy
niz w przypadku innych wolnoéci i praw konstytucyjnych, zwlaszcza
osobistych i politycznych, zakres dopuszczalnosci ograniczen wolnosci
dziatalnosci gospodarczej wynika z odpowiedzialnosci panistwa za funk-
cjonowanie wolnorynkowych mechanizmoéw gospodarczych (koniecz-
no$¢ minimalizowania niekorzystnych skutkow tych mechanizmdw),
potrzeby uwzgledniania intereséw panstwa lub spoleczenstwa (ochrony
powszechnie uznawanych i cennych wartosci), a takze z charakteru
gospodarki w panstwie wspdtczesnym's.

1 Por. wyrok TK z 5.04.2011 r., P 26/09, OTK-A 2011/3, poz. 18, i tam powolane
wczesniejsze orzecznictwo.

4 Por. wyrok TK z 27.02.2014 r., P 31/13, OTK-A 2014/2, poz. 16.

'* Por. wyrok TK z 13.10.2010 r., Kp 1/09.

' Wyrok TK z 11.03.2015 r., P 4/14, OTK-A 2015/3, poz. 30.
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Ze wzgledu na odrebne okreslenie w art. 22 Konstytucji RP przestanki
»waznego interesu publicznego” Trybunal stoi na stanowisku, iz kaz-
dy przypadek koniecznosci ochrony débr wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP miesci sie¢ w klauzuli ,waznego interesu publicznego”
w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP. Natomiast ,,w zakresie «waznego
interesu publicznego» mieszczg sie rOwniez wartoéci niewymienione
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres dopuszczalnych
ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest, przynajmniej pa-
trzac pod katem materialnych podstaw (przestanek) ograniczen, szerszy
od zakresu dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci i praw, do ktorych

17

odnosi sig art. 31 ust. 3 Konstytucji

Co istotne, przestanki materialne, o ktérych mowa wart. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP, majg swoja bezposrednig legitymacje konstytucyjna. Nato-
miast ,,inne przestanki materialnoprawne, mogace stanowi¢ «wazny
interes publiczny» w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP, niewymienione
wart. 31 ust. 3 Konstytucji RP - réwniez powinny posiada¢ legitymacje
konstytucyjna. Trybunat zwraca jednak uwage, ze nie jest to wowczas
legitymacja konstytucyjna bezposrednia. Przestanki takie nie sag bowiem
okreslone w przepisach Konstytucji RP. Sg okreslone przez ustawodaw-
ce, ktory winien uzasadni¢, na gruncie wartosci lub norm Konstytucji,
znaczenie przyjetych przestanek materialnoprawnych dla ogranicze-
nia wolnosci dziatalnosci gospodarczej wynikajacego z danej ustawy,
w kontekscie zalozonego celu ustawy. Ustawodawca winien uzasadni¢,
dlaczego na gruncie danej ustawy ograniczajacej wolno$¢ dzialalnosci
gospodarczej, materialne przestanki tego ograniczenia stanowig «wazny
interes publiczny»”'®.

Zarazem Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, iz - jakkol-
wiek zakres znaczeniowy pojecia ,wazny interes publiczny” jest
szerszy niz zakres normowania art. 31 ust. 3 Konstytucji RP - to
»ocena czy, zakwestionowany akt normatywny zostal wprowadzo-
ny ze wzgledu na ,wazny interes publiczny” nie moze abstrahowa¢

17 Wyroki TK: z 29.04.2003 r., SK 24/02, OTK-A 2003/4, poz. 33; 2 19.01.2010 r.,
SK 35/08.
% Wyrok TK z 13.10.2010 r., Kp 1/09.
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