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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$¢ gospodarcza w prawie polskim,
Warszawa 1995, s. 191 n.). Wolnoé¢ gospodarcza jest konstrukeja danego porzadku praw-
nego i oznacza domniemanie swobody podejmowania i prowadzenia dziatalnoéci przez
przedsigbiorcow, o ile i dopdki co innego nie wynika z przepiséw ustawowych (S. Biernat,
Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej — wolnos¢ gospodarcza de lege
lata i de lege ferenda, PPH 1994/9, s. 10)” — wyrok NSA z 11.01.2012 r., I GSK 1365/10,
LEX nr 1124037. Szerzej na temat aktow kwalifikujacych zob. K. Kiczka, Administracyjne
akty kwalifikujgce w dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2006.
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ustawowych dotyczacych nie tylko samych aptek, lecz takze np.: samo-
rzadu zawodowego, farmaceutéw, lekdéw (sprowadzania z zagranicy
i wprowadzania na rynek krajowy), ich refundacji, lekarzy, organow
nadzoru, samorzadu terytorialnego, hurtowni, narkomanii, dziatalno$ci
gospodarczej, konsumentéw, pacjentéw, weterandw wojennych, kon-
kurencji itd. Jezeli spojrzymy tylko na to, w jaki sposob zwiekszyla sie
liczba regulacji dotyczacych problematyki farmaceutycznej i apteczne;j
na przestrzeni ostatnich 35 lat, uswiadomimy sobie, jak daleko i szeroko
zmienily sie realia funkcjonowania tego — prima facie ograniczonego
podmiotowo i przedmiotowo - obszaru dziatalno$ci zycia gospodar-
czego i spolecznego.

Warto powiedzie¢, ze przez ostatnie 20 lat do ustawy — Prawo farma-
ceutyczne z 2001 r.° wydano 281 rozporzadzen wykonawczych, sama
ustawa doczekala si¢ kolejno 8 tekstow jednolitych, co bylo nastep-
stwem zmian i modyfikacji jej tre$ci wynikajacych z 86 nowelizacji,
takze stuzacych implementacji 11 dyrektyw europejskich. Wezesniejsza
regulacja ustawowa z 1991 r.° byta zmieniana przez okres 10 lat - 10 razy,
przy jednoczesnym zastrzezeniu, iz znaczna czes¢ z tych zmian miata
charakter ograniczony tre§ciowo’, nie wspominajac o niewspotmiernie

° Ustawa z 6.09.2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 1977 ze zm.).

¢ Ustawa z 10.10.1991 r. o $rodkach farmaceutycznych, materiatach medycznych,
aptekach, hurtowniach i nadzorze farmaceutycznym (Dz.U. Nr 105 poz. 452 ze zm.).

7 Istotna zmiana dotyczyla m.in. modyfikacji organéw nadzoru farmaceutycznego
i nie ograniczala si¢ wytacznie do zmiany ich nazwy, zob. art. 79 ustawy z 24.07.1998 r.
o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji pub-
licznej - w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668). W istotny
sposob trzeba podkresli¢, ze w ustawie tej doszto do uksztattowania nowej tresci art. 40
ust. 1 ustawy z 1991 r. Przepis ten zostal uznany za niekonstytucyjny. Trybunal (wyrok
TK z 13.06.2000 r., K 15/99, OTK 2000/5, poz. 137) stwierdzil, ze w zakresie, w jakim
uniemozliwia si¢ zajmowanie stanowiska kierownika apteki kobiecie, ktéra nie osiagneta
wieku emerytalnego ustalonego dla mezczyzn, jest niezgodny z art. 33 ust. 2 Konstytucji
RP oraz z art. 11 Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet
przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodow Zjednoczonych dnia 18.12.1979 r. (Dz.U.
z 1982 r. Nr 10, poz. 71) i nie jest niezgodny z art. 65 ust. 1 Konstytucji RP. Trybunat
dokonat analizy przepisu art. 40 ust. 1 u.p.f. i uznal, ze rozwigzanie, zgodnie z ktérym
kierownikiem apteki moze by¢ osoba o okreslonych kwalifikacjach zawodowych, po-
siadajgca prawo wykonywania zawodu aptekarza i dodatkowe kwalifikacje okreslone
rozporzadzeniem Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej z 16.10.1997 r. w sprawie
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mniejszej liczbie aktéw wykonawczych (60 zarzadzen i rozporzadzen),
ktdre zostaly na jej podstawie wydane.

Oczywiscie sama liczba nowelizacji aktu prawnego czy tez obudowy-
wanie jego treéci licznymi aktami wykonawczymi nie $wiadczy jeszcze
o0 postepujacej reglamentacji swobody dziatalnosci gospodarczej. Jezeli
jednak glebiej przyjrzymy si¢ pewnym rozwigzaniom szczegétowym,
nawet jezeli nie uda si¢ jednoczesnie przeprowadzi¢ kompleksowe;j
analizy systemowej, mozna uzyska¢ dowody na tego rodzaju efekty
prawotworczej aktywnos$ci ustawodawcy. Majac do wyboru wielos¢
zagadnien, uznalismy, ze kilka z nich zastuguje na szczegdlne zaintere-
sowanie badawcze. Sg to kwestie dotyczace:

- istoty przepisow ,,antykoncentracyjnych”

- reklamy aptek i punktow aptecznych;

dodatkowych kwalifikacji zawodowych kierownika apteki i hurtowni farmaceutycznej
(Dz.U. Nr 130, poz. 873), uchylone, ktéra nie przekroczyta wieku emerytalnego, jednak
moze ona wykonywac te funkcje do 70. roku zycia, za zgoda wojewddzkiego inspektora
farmaceutycznego i po zasiegnieciu opinii okregowej izby aptekarskiej — jest niekonsty-
tucyjne. W uzasadnieniu podkreslono, iz ,Takie brzmienie przepisu, oznacza, iz odsyla
on do ogélnych zasad nabywania uprawnien emerytalnych, okreslonych w ustawie
z 17.12.1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U.
Nr 162, poz. 1118 ze zm.; dalej: ustawa emerytalna), zgodnie z ktérymi emerytura
przystuguje kobietom, ktdre ukonczyty 60 lat zycia, za§ mezczyznom - o ile ukonczyli
65 lat zycia. W zwigzku z tym o stosowng zgode na dalsze petnienie funkcji kierownika
apteki kobieta musi wystepowac juz w wieku lat 60, podczas gdy mezczyzna dopiero po
ukoniczeniu 65 roku zycia. Organ administracji, ktorym z mocy ustawy jest wojewddzki
inspektor farmaceutyczny, wydaje decyzje¢ na podstawie swobodnego uznania, ktdre
w $wietle doktryny w sposdb oczywisty nie jest rownoznaczne z dowolnoscig, niemniej
brak ustawowo okreslonych kryteriéw oceny rodzi¢ moze zagrozenie taka dowolnos-
cig’, a koniecznos¢ ,,brania pod uwage dorobku prawnego Unii Europejskiej w zwigzku
z brzmieniem art. 68 1 69 Ukladu Europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy
Rzeczapospolita Polska, z jednej strony, a Wspdlnotami Europejskimi i ich Panstwami
Czlonkowskimi, z drugiej strony (Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.). W kontekscie
tym wskazat na art. 141 Traktatu Rzymskiego i dyrektywy wspdlnotowe, w szczegdlnoéci
dyrektywe Nr 207/1976 2 9.02.1976 r. w sprawie urzeczywistnienia zasady réwnego trak-
towania mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do zatrudnienia, ksztalcenia zawodowego
i awansu zawodowego oraz w zakresie warunkéw pracy, a takze na orzecznictwo Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci. Dazenie Panstwa Polskiego do szybkiej i pelnej
integracji ze strukturami europejskimi nakazuje eliminacje z systemu prawa krajowego
norm, ktére stoja w jaskrawej sprzecznosci z zasadami wypracowanymi i przyjetymi
przez Unie Europejska”.
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- franczyzy aptek;

- udzielania i cofania zezwolen na prowadzenie apteki ogélnodo-
stepnej;

- roli, znaczenia oraz wplywu samorzagdu zawodowego na funkcjo-
nowanie przedsigbiorcow.

Z wyjatkiem ostatnich dwoch zagadnien, ktore sa obecne w przepisach
od dawna (cho¢ oczywiécie nie w takim zakresie, jak ma to miejsce od
prawie dwoch dekad), pozostate byly wprowadzane w kolejnych latach
ksztattowania si¢ obowigzujacego obecnie modelu regulacyjnego. Zmie-
nialy si¢ tez oczywiscie konstrukeja, zakres i charakter poszczegdlnych
regulacji, ktore w wielu przypadkach dopiero po pewnego rodzaju ich
redefiniowaniu w nastepstwie ksztaltujacego sie dynamicznie orzeczni-
ctwa sagdowego uzyskaly mniej lub bardziej zidentyfikowany charakter.
Cecha taczaca wszystkie wskazane wyzej kwestie jest to, ze zaréwno kaz-
daznich osobno, jak i wszystkie razem prowadza do ograniczenia swo-
body prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez przedsigbiorcow®.

Nie budzi watpliwosci, ze ich analiza pozwoli na zrozumienie tego, komu
i czemu stuzg rozwigzania przyjmowane przez ustawodawce i czy rze-
czywiscie sg one konieczne w demokratycznym panstwie, a ich wprowa-
dzenie pozostaje w zgodzie z istniejacymi standardami konstytucyjnymi.

§ Jak wskazuja na to sady w odniesieniu do aktualnie obowiazujacej regulacji: ,,Ustawa
Prawo farmaceutyczne, w odniesieniu do aptek, ingeruje w swobode prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej, w szczegdlnosci jesli chodzi o dziatalno$¢ handlows. Nie pozwala na
swobodne ksztaltowanie: systemu sprzedazy (art. 99 ust. 3 pkt 2i 3 u.p.f.), oferty (art. 86
ust. 2, art. 87 ust. 2 i art. 95 u.p.t.), a takze godzin pracy (art. 94 u.p.f.), czy tez doboru
personelu (art. 88, art. 90, art. 92 i art. 96 u.p.f.). Wprowadza réwniez rygory lokalowe
(art. 97 u.p.f.). Tego samego rodzaju regulacja jest wprowadzenie w art. 94a ust. 1 u.p.f.
zakazu reklamy apteki i jej dziatalnosci” — wyrok WSA w Warszawie z 19.12.2017 r.,
VI SA/Wa 815/17, LEX nr 2805286.
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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.

Y 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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od zasady proporcjonalnosci oraz zakazu naruszenia istoty konstytu-
cyjnego prawa podmiotowego”™"’.

W konsekwencji zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego:

»hie beda narusza¢ art. 22 Konstytucji jedynie te — sposrod uzna-
nych za przydatne - ograniczenia wolnoéci dzialalnosci gospo-
darczej, ktore stuzg zarazem ochronie bezpieczenstwa lub porzad-
ku publicznego, badz ochronie srodowiska, zdrowia publicznego
albo wolnosci i praw innych oséb. Konstytucyjnie wyekspono-
wana doniosto$¢ («<wazno$¢») chronionego interesu publicznego
powoduje, iz konieczne jest uwzglednienie tresci wynikajacych
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie kazdy bowiem interes publiczny
uzasadnia ograniczenie wolnosci dzialalno$ci gospodarczej, lecz
jedynie taki, ktory konstytucyjnie mozna uznac za «wazny»’

- ,interpretacja pojecia «waznego interesu publicznego» jest niero-
zerwalnie zwigzana z wewnetrzng hierarchig wartosci konstytu-
cyjnych. W orzecznictwie konstytucyjnym przyjmuje sig, ze im
cenniejsze jest dobro ograniczane i wyzszy jest stopien tego ogra-
niczenia, tym cenniejsza musi by¢ warto$¢ uzasadniajgca ograni-
czenia’;

- ,z uwagi na doniosto$¢ wolnosci dziatalnosci gospodarczej, po-
twierdzong systematyka Konstytucji, wynikajacy z art. 22 Kon-
stytucji warunek, ze wzgledu na ktéry dopuszczalne jest usta-
wowe ograniczenie, nie podlega interpretacji rozszerzajacej .

Trybunat Konstytucyjny stoi bowiem na stanowisku, ze poniewaz
zasada wolnos$ci gospodarczej nalezy do fundamentéw ustrojo-
wych panstwa, jako regute nalezy przyjac interpretacje prawa in
dubio pro libertata®.

W wyroku z 17.12.2003 r.** podkre$lono, ze odwotanie sie w art. 22
Konstytucji RP do kategorii ,waznego interesu publicznego” nie oznacza

¥ Wyrok TK z 16.10.2014 1., SK 20/12, OTK-A 2014/9, poz. 102; por. tez wyrok TK
2 13.10.2010 r., Kp 1/09.

2 Wyrok TK z 16.10.2014 r., SK 20/12.

' 'Wyrok TK z 28.01.2003 r., K 2/02, OTK-A 2003/1, poz. 4.

2 Wyrok TK z 17.12.2003 r., SK 15/02, OTK-A 2003/9, poz.103.
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pozostawienia ustawodawcy swobody w okreslaniu rodzaju chronionego
interesu. Przy ustalaniu znaczenia ,waznego interesu publicznego” mu-
sza by¢ brane pod uwage inne regulacje konstytucyjne, a takze hierarchia
wartosci wynikajgca z koncepcji demokratycznego panstwa prawnego.

Ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej moga przybieraé rézne
formy i intensywno$¢, poczynajac od obowiazku rejestracji (ewidencjo-
nowania) dziatalno$ci, prowadzenia stosownej sprawozdawczosci, po
wymog uzyskania koncesji lub zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej okreslonego rodzaju, jezeli realizuje wazny interes pub-
liczny® i wreszcie bezwzgledny lub wzgledny (z mozliwosécig uchylenia
na wniosek zainteresowanego podmiotu po spelnieniu ustawowych wa-
runkow) zakaz podejmowania i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
okreslonego rodzaju badz przez okreslony podmiot*.

Takim dopuszczalnym ograniczeniem wolnosci dzialalnosci gospodar-
czej jest bez watpienia wymadg uzyskania zezwolenia na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej w zakresie prowadzenia aptek®. Jak wskazuje
sie w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ,ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej statuujac w art. 6 swobode dziatalnosci go-
spodarczej stanowi jednocze$nie, ze ma by¢ ona prowadzona z zacho-
waniem warunkow okreslonych przepisami prawa. Omawiana ustawa
wart. 75 ust. 1 pkt 17 stanowi, ze wykonywanie dzialalnosci gospodarczej
w zakresie okreslonym w ustawie - Prawo farmaceutyczne wymaga
zezwolenia. Z powolanych przepiséw wynika wprost, ze wynikajace
z Prawa farmaceutycznego ograniczenia w swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej sg tymi, o ktorych mowa w art. 22 Konstytucji RP i art. 75

» Wyrok TK z 5.04.2011 r., P 26/09, OTK-A 2011/3, poz. 18.

# Por. wyrok TK z 19.01.2010 r., SK 35/08. Por. tez K. Klecha, Wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 172-175, a takze ]. Ciapata Konstytu-
cyjna wolnosé..., s. 321 in.

» Jak wskazano w wyroku TK z 5.04.2011 r,, P 26/09, OTK-A 2011/3, poz. 18 -
»Ograniczenie dziatalno$ci gospodarczej w postaci wymagania uzyskania koncesji czy
zezwolenia na jej prowadzenie jest uznawane za konstytucyjnie dopuszczalne, jezeli
realizuje wazny interes publiczny (zob. wyrok TK z 17.12.2003 r., sygn. SK 15/02, OTK
ZU nr 9/A/2003, poz. 103)”.
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ust. 1 pkt 17 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i s3 one
zatem dopuszczalne™.

O ile zatem sam wymog zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci go-
spodarczej w zakresie prowadzenia aptek ogélnodostepnych jest kon-
stytucyjnie dopuszczalny, o tyle warunki jego udzielenia powinny by¢
oceniane z punktu widzenia przestanek okreslonych w art. 22 Kon-
stytucji RP, a wiec wymogu formy ustawy oraz wykazania ,waznego
interesu publicznego” Co do pierwszego wymogu, to — jak wskazano
w orzecznictwie — ,Prawo farmaceutyczne jest wlasnie takg ustawa,
ktora ogranicza swobode dzialalnosci gospodarczej w przewidzianej
przez Konstytucje RP formie. Tym samym, zgodnie wiasnie z art. 22
Konstytucji RP, przepisy Konstytucji, na ktérych oparta jest zasada
swobody prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, nie moga by¢ wprost
przeciwstawiane przepisom Prawa farmaceutycznego™.

W $wietle przytoczonego obszernie orzecznictwa Trybunalu Konstytu-
cyjnego nie mozna jednak w zadnym razie zgodzi¢ sie z twierdzeniem,
ze ,Do prowadzenia regulowanej dzialalnosci gospodarczej, jaka jest
prowadzenie apteki ogélnodostepnej, nie ma zastosowania konstytucyj-
na zasada wolnosci gospodarczej. Ustawodawca na mocy ustawy (Prawa
farmaceutycznego) wylaczyl jej stosowanie, wychodzac z zalozenia, ze
ograniczenie to jest proporcjonalne i ma stuzy¢ interesowi spoleczne-
mu, jakim jest ochrona zycia i zdrowia obywateli oraz nalezyty poziom

opieki farmaceutycznej”?.

% Wyrok NSA z22.05.2014 r., II GSK 1030/13, LEX nr 1504277.

¥ Wyrok NSA z21.10.2014 r., II GSK 1336/13, LEX nr 1591994.

# P.Sedlak, Prawo nie ochrania sytuacji wytworzonej z dziatan bezprawnych, http://
www.rynekaptek.pl/wywiad/prawo-nie-ochrania-sytuacji-wytworzonej-z-dzialan-
bezprawnych,12139_4.html (dostep: 13.04.2022 r.).
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2. Zasady prawidtowej legislacji w sferze
ustawowej konkretyzacji konstytucyjnej
gwarancji wolnosci dziatalnosci gospodarczej

Ogolng zasade poprawnej, czy inaczej (,wlasciwej”) legislacji w orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego wywiedziono bezposrednio z za-
sady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Jak
podkresla sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i doktry-
nie”, funkcjg zasady (zasad) poprawnej legislacji jest przede wszystkim
zagwarantowanie pewnosci i bezpieczenistwa prawnego obywatelom.
W konsekwencji najwazniejszg trescig tej zasady jest zakaz stanowienia
przepisow, ktdre pozostawiajg organom panstwowym zbyt duzg swo-
bode oraz umozliwiaja dowolnos¢ (arbitralno$¢) rozstrzygniec¢®. Co
istotne, przepis prawny dotkniety tego rodzaju wada legislacyjng moze
stanowi¢ przestanke stwierdzenia jego niekonstytucyjnos$ci®'.

2.1. Zasada proporcjonalnosci ingerencji w sfere
wolnosci dziatalnosci gospodarczej

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, a takze dorobku doktryny*
wynika bez watpienia, iz mozliwo$¢ powiazania ustawowego ogranicze-
nia wolnosci i praw jednostki, w tym wolnosci dzialalnoéci gospodarczej
zochrong jednej z wartosci, wyliczonych wart. 31 ust. 3 lub wskazanych
w szczegotowych przepisach konstytucyjnych (w tym w art. 22 — wazny
interes publiczny) jest koniecznym warunkiem uznania dopuszczalnosci
jego ustanowienia. Niemniej zakres ograniczenia konstytucyjnej wol-

» Por. T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Warszawa 2008, s. 36 i n. oraz tam powolane orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego.

% Np. wyrok TK z 17.05.2006 r., K 33/05, OTK-A 2006/5, poz. 57.

1 Wyrok TK z 23.05.2006 1., SK 51/05, OTK-A 2006/5, poz. 58; por. W. Sokolewicz,
M. Zubik [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, War-
szawa 2016, s. 143.

2 A.Sledziriska-Simon, Analiza proporcjonalnosci ograniczes konstytucyjnych praw
i wolnosci. Teoria i praktyka, Wroctaw 2019, s. 86 i n.
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noéci i prawa poddany jest dodatkowej konstytucyjnej reglamentacji,
tj. zasadzie proporcjonalnosci, ktorg wyraznie i wprost formuluje art. 31
ust. 3 Konstytucji RP*.

W mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia konstytucyjnych
praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, ,,gdy sa koniecz-
ne w demokratycznym panstwie”. Jak wskazano wyzej, przestanka ta
ma charakter uniwersalny i wyznacza zakres ograniczen wszystkich
wolnoéci i praw konstytucyjnych, w tym takze wolnosci dziatalnosci
gospodarczej. Nie zmienia tego fakt, iz art. 22 Konstytucji RP odrebnie
odnosi si¢ do materialnej przestanki dopuszczalnosci jej ograniczania
(waznego interesu publicznego).

Co istotne, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego zaréwno z istoty
konstytucyjnych zasad jako norm nakazujacych realizacje okreslonych
wartosci, jak i z samej zasady demokratycznego panstwa prawnego,
»prawodawca zobowigzany jest uwzglednia¢ w kazdym wypadku kon-
stytucyjny zakaz nadmiernej ingerencji w prawa i wolno$ci™*. Jeszcze
przed wejsciem w zycie Konstytucji RP w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazano przekonanie, ze istotg tego zakazu ,jest
uznanie, ze ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajg-
cych pewien stopien ucigzliwosci, a zwlaszcza zapoznajacych proporcje
pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu
publicznego, ktdry ma w ten sposob podlega¢ ochronie™. Dla usta-
lenia, czy w danym wypadku nie zachodzi nadmierno$¢ ingerencji,
konieczne jest zatem ,,udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy
wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nig skutkdw; 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktdrym jest powigzana; 3) czy efekty
wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw nakladanych

przez nig na obywatela™*.

¥ L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, red. L. Gar-
licki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 89-90.

* Wyrok TK z 25.07.2013 r., P 56/11, OTK-A 2013/6, poz. 85 i tam powolane
obszernie wczeéniejsze orzecznictwo.

* Orzeczenie TK z 26.04.1995 1., K 11/94, OTK 1995/1, poz. 12.

3 QOrzeczenie TK 7 26.04.1995 r., K 11/94.
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Pdzniejsze orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w konsekwen-
tny sposdb postuguje sie kryteriami ,,przydatnosci’, ,,niezbednosci”
(»konieczno$ci”) i ,proporcjonalnodci sensu stricto”, ktorych spetnienie
musi by¢ kolejno analizowane przy ocenie konstytucyjnosci kazdej
ingerencji w sfere wolnosci lub prawa*”. Co wazne, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego kryteria te ,,nie majg charakteru optymalizacyjnego,
a w konsekwencji nie pozostajg w relacji pierwszenstwa przed innymi
normami, ale moga zosta¢ albo zrealizowane albo niezrealizowane, ni
mniej, ni wigcej™*®.

Kryterium ,,koniecznosci” ograniczenia naklada na ustawodawce obo-
wigzek wyboru mozliwie najmniej ucigzliwego srodka. Zatem, jezeli ten
sam cel mozliwy jest do osiggniecia przy zastosowaniu innego $rodka,
nakladajacego mniej dotkliwe (ucigzliwe) ograniczenia na wolnos¢ lub
prawo, to zastosowanie przez ustawodawce $rodka bardziej ucigzliwego
narusza wymog proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych wol-
noéci i praw z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Zdaniem Trybunaltu
Konstytucyjnego, narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ,wprowadzenie
ograniczen praw i wolnosci, o ktérych zarazem mozna stwierdzi¢, ze
sg przydatne in abstracto dla realizacji konstytucyjnych warto$ci demo-
kratycznego panstwa prawnego oraz nie s3 niezbedne in concreto dla
ochrony bezpieczenstwa, porzadku publicznego, ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej lub praw i wolnosci innych osdéb™.

Z kolei wymdg proporcjonalnosci sensu stricto ograniczen oznacza,
ze wprowadzane ograniczenie nie moze by¢ nadmierne, a zatem obo-
wigzkiem ustawodawcy jest wnikliwe rozwazenie, czy istnieje rozsagdna
proporcja miedzy wynikajacymi z niego ucigzliwos$ciami dla jednostki
amozliwymi do osiagniecia efektami zaktadanymi przez ustawodawce.
Coistotne, zastosowanie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jest nierozerwalnie
zwigzane z wewnetrzng hierarchig wartosci konstytucyjnych. Wyraza

7 Por. tez L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja..., s. 91. Por. takze A. Sledziti-
ska-Simon, Analiza proporcjonalnosci...,, s. 129 i n. i tam powotana literatura. Por. tez
J. Ciapata, Konstytucyjna wolnosé..., s. 361 i n.

* Wyrok TK z 23.11.2009 r., P 61/08, OTK-A 2009/10, poz. 150.

¥ Wyrok TK z 25.07.2013 r., P 56/11, OTK-A 2013/6, poz. 85.
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sie to w powtarzanym regularnie w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego stwierdzeniu, iz im cenniejsze jest dobro ograniczane i wyzszy
jest stopien tego ograniczenia, tym cenniejsza musi by¢ warto$¢ uza-
sadniajgca ograniczenia®.

2.2. Zasada zaufania obywatela do panstwa

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa
(inaczej zasada lojalnosci panistwa wobec obywateli) pozostaje w bliskim
zwigzku z zasada przewidywalnosci prawa wypracowang na tle europej-
skiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka®'. Stanowi ona pierwsza
z tzw. zasad pochodnych, wywiedzionych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego z zasady demokratycznego panstwa prawnego i po-
zostaje w $cistym zwigzku z zasada pewnosci prawa i bezpieczenstwa
prawnego. W orzecznictwie jej tres¢ rozumiana jest jako zakaz zmiany
regulacji prawnej na niekorzys¢ jej adresatow w sposéb arbitralny i za-
skakujacy*, a takze nakaz nadawania regulacjom prawnym takiej tresci,
ktora pozwoli jednostce decydowac o swoim postepowaniu i ksztattowa-
niu spraw zyciowych w oparciu o pelng i aktualng znajomos$¢ przestanek
dzialania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich
dzialan, a takze przewidzie¢ konsekwencje swoich zachowan i innych
zdarzen na gruncie obowigzujacego prawa®.

Zasada pewnosci prawa ma zatem przede wszystkim gwarantowac prze-
widywalnos¢ dzialan panstwa zaréwno w sferze stanowienia prawa, jak
ijego stosowania. Ma to szczegdlnie znaczenie nie tylko w sferze prawa
daninowego™, lecz takze w sferze zwigzanej z podejmowaniem i prowa-
dzeniem dziatalno$ci gospodarczej, w odniesieniu do ktorej mozliwoéé
podejmowania dtugoterminowych decyzji w oparciu o regulacje prawne,

0 Np. wyrok TK z 25.07.2013 r., P 56/11, OTK-A 2013/6, poz. 85.
41 Szerzej W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] Konstytucja..., s. 127-132.
2 Np. wyrok z 4.11.2015 r., K 1/14, OTK-A 2015/10, poz. 163.

# Wyrok z 14.06.2000 r., P 3/00, OTK 2000/5, poz. 138.

* Wyrok z 25.04.2001 r., K 13/01, OTK 2001/4, poz. 81.
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gwarantujace przedsigbiorcom poczucie bezpieczenstwa i stabilnosci,
ma kolosalne znaczenie.

Zasada lojalnosci panistwa wzgledem obywatela wyraza si¢ zatem przede
wszystkim w nakazie traktowania obywatela przez kazdy organ panstwo-
wy (w tym ustawodawce) z zachowaniem minimalnych regul uczciwosci,
zakazie stanowienia przepisow prawnych umozliwiajacych organom
naduzywanie swojej pozycji oraz arbitralno$¢ (dowolnos¢ wydawanych
rozstrzygnie¢) i wreszcie zakazie stanowienia przepiséw prawnych, ktore
nakazywalyby obcigzanie obywateli, bez jednoczesnego wprowadzenia
zasad postepowania odpowiednio jasnych, umozliwiajacych dochodze-
nie przez obywateli swoich praw®.

2.3. Zasada okreslonosci prawa

Zasada okreslonosci prawa jest jedyna zasada prawidlowej legislacji,
ktoéra ma charakter absolutny, tzn. nie dopuszcza wyjatkow. W slad za
niemieckim sgdem konstytucyjnym Trybunat Konstytucyjny przyjmuje,
ze prawo niejasne i niedookreslone jest niekonstytucyjne. W konsekwen-
cji naruszenie przez ustawodawce zasady okres§lonos$ci prawa w sferze
konstytucyjnych wolnosci i praw moze stanowi¢ samodzielng przestanke
stwierdzenia niezgodnos$ci danej regulacji z art. 2, jakiart. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP*. Zasada okre$lonosci prawa ma bowiem, w §wietle orzeczni-
ctwa TK, oparcie w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP), a takze w konstytucyjnej zasadzie proporcjonalnosci’.

Wigkszy rygoryzm co do wymogu okreslonosci przepiséw Trybunat
odnosi do regulacji wyznaczajacych status jednostki. Dotyczy to w naj-
wigkszym stopniu prawa karnego i prawa daninowego®, a takze - jak
nalezy sadzi¢ — prawa regulujgcego sfere podejmowania i prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej. Niejasno$¢ prawa w tej sferze — podobnie

45

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 64.
“ Wyrok TK z 12.12.2005 r., K 32/04, OTK-A 2005/11, poz. 132.

¥ Por. wyrok TK z 27.09.2005 r., U 2/05, OTK-A 2005/8, poz. 96.

% Wyrok TK 2 9.04.2002 ., K 21/01, OTK-A 2002/2, poz. 17.
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jak w obszarze prawa daninowego — moze mie¢ bowiem negatywne
konsekwencje finansowe dla podmiotu prowadzacego taka dziatalnos¢.

Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, ,,niejasno$¢ przepisow jest wy-
razem niedostatecznej troski ustawodawcy o podmiotowe traktowa-
nie adresatéw prawa, co odbiera poczucie bezpieczefistwa prawnego
i skutkuje utratg zaufania do panstwa™. Z tego powodu dostateczne
dookreslenie i precyzja sa szczegolnie wazne w przypadku wszelkich
przepiséw ograniczajacych realizacje wolnosci i praw jednostki*.

Wprawdzie - jak podkresla Trybunal Konstytucyjny - ,,samo w sobie
istnienie mozliwo$ci réznorakich interpretacji okreslonego przepisu nie
oznacza jeszcze jego niekonstytucyjnosci, niemniej jednak - jezeli dany
przepis naklada na okreslone obowigzki, tym bardziej zwigzane z sank-
cja realizujaca si¢ ex lege (...) przestanki aktualizujace ten obowigzek
powinny by¢ okreslone w sposdb wykluczajacy niejednoznacznos¢é™'.

Przed podjeciem dalszych rozwazan nalezy podkresli¢, ze — w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego - wymag okreslonosci nie wy-
klucza postugiwania si¢ przez ustawodawce pojeciami pozaprawnymi,
tzw. nieostrymi, odwotujgcymi sie do funkcjonujacych w spoleczenstwie
przekonan i ocen, pod warunkiem jednak, Ze przepisy zawierajace takie
pojecia zostang zredagowane w sposdb umozliwiajacy ich dookreslenie
w jednolitej praktyce orzeczniczej oraz s3 uzupelnione gwarancjami
proceduralnymi, ktére beda chronity przed arbitralno$cia organéw
stosujacych prawo®. Warunkow tych nie spetniajg natomiast przepisy,
ktore powierzajg organom je stosujagcym (zwlaszcza organom admini-
stracji publicznej) ustalenie znaczenia pojec nieostrych, co czyni z nich
de facto organy prawotworcze™.

# Wyrok TK z 15.04.2003 r., SK 4/02, OTK-A 2003/4, poz. 31.

% Por. wyroki TK:227.11.1997 r., U 11/97, OTK 1997/5-6, poz. 67; 2 10.11.1998 r.,
K 39/97, OTK 1998/6, poz. 99; czy z 12.06.2002 r., P 13/01, OTK-A 2002/4, poz. 42;
szerzej W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] Konstytucja..., s. 145.

1 Wyrok TK z 13.03.2007 r., K 8/07, OTK-A 2007/3, poz. 26.

2 Np. wyrok TK z 16.01.2006 r., SK 30/05, OTK-A 2006/1, poz. 2.

3 Wyrok TK z 11.05.2004 r., K 4/03, OTK-A 2004/5, poz. 41.
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Praktyka odwolywania si¢ do klauzul generalnych® i zwrotéw niedoo-
kreslonych jest znana zaréwno prawodawcy unijnemu®, jak i krajowe-
mu*. Podnosi si¢, ze odwotanie si¢ do nich stuzy uelastycznieniu systemu
prawa stanowionego, pozwalajac organom dzialajgcym w ramach przy-
znanej na ich podstawie kompetencji dyskrecjonalnej na dokonywanie
jak najbardziej trafnej oceny specyfiki zindywidualizowanego stanu
faktycznego pod katem zasadnosci wydania konkretnego rozstrzygniecia
(definiujacego obowiazki i/albo uprawnienia). Jednoczesnie podkresli¢
jednak trzeba, ze nie mozna identyfikowac¢ dziatania organu (podmiotu)
w granicach klauzul generalnych i zwrotéw niedookreslonych (pojec
nieostrych)* z dzialaniem w granicach uznania administracyjnego. Fakt

3 W literaturze zauwaza sig, ze: ,,O klauzulach generalnych w klasycznym rozumie-
niu tego terminu méwi sie bowiem (...) wtedy, gdy niespornie chocby zinterpretowany
przepis prawny glosi, Ze sposéb stosowania prawa w okreslonych wypadkach ma by¢
uzalezniony od oceny organu co do stusznoéci takiego czy innego rozstrzygniecia w danej
konkretnej sytuacji, czy tez od odniesienia do jakiegos zespotu wartoéci bezposrednio
niewyznaczonych w samym tekécie prawnym, warto$ci pozaprawnych, albo szerzej —
obejmuje sie tym mianem réwniez wypadki, gdy przepisy zawierajg zwroty niedookre-
$lone znaczeniowo, ktére w funkcjonowaniu systemu prawnego maja role analogiczna
do roli klauzul klasycznych’, z jednoczesnym podniesieniem, ze zwroty takie (pojecie
nieostre) powinny by¢, rozpatrywane, ,,gdy tylko jest to mozliwe, z punktu widzenia
praw obywatela”, W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Krakow 2006;
na temat klauzul zob. tez: W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002,
s.114in.

> Por. np.: wyrok TS z 14.12.2000 r., C-110/99, Emsland-Stirke GmbH przeciwko
Hauptzollamt Hamburg-Jonas, EU:C:2000:695, i ocene regulacji prawnych w nim za-
wartych.

% O klauzulach na gruncie prawa krajowego, w prawie miedzynarodowym, a takze
wybranych porzadkach krajowych, zob. Klauzule generalne w prawie polskim i obcym,
red. L. Zacharko, Katowice 2016, s. 9 i n. Warto tez siggna¢ np. do pracy T. Zielinskiego,
Klauzule generalne w prawie pracy, Warszawa 1988, cho¢ jego analiza i wnioski nieco
réznig si¢ np. od wczesniejszego opracowania L. Leszczynskiego, Klauzule generalne
w stosowaniu prawa, Lublin 1986, ktéry uwazal, ze poszukiwanie tresci klauzul gene-
ralnych ,,odbywa sie poza systemem wartosci okre§lonych prawnie”, s. 37. Na temat
klauzul w porzadku prawnym UE zob. np.: R. Skubisz, Klauzule generalne w prawie
o0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska
Lublin - Polonia” 2016, vol. LXIIL, s. 72 i n.; ]. Helios, W. Jedlecka, Wyktadnia praw Unii
Europejskiej ze stanowiska teorii prawa, Wroctaw 2018, s. 65 i n.

%7 Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu, wyrézni¢ mozemy zwroty ,,niedoo-
kreslone, kreujace pojecia prawne (...), zwroty szacunkowe (...) oraz klauzule generalne,
ktére wymagaja dla swej tresci odwotania sie do kryteriéw pozaprawnych” — M. Sliwka,



32 Rozdziat 1. Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na rynku aptek...

ten nie tylko podnosi si¢ w literaturze przedmiotu, ale jest w oczywisty
sposdb podkreslany w orzecznictwie zaréwno Trybunatu Konstytucyj-
nego, jak i oczywiécie sadoéw administracyjnych.

Postuzenie si¢ przez prawodawce krajowego klauzulami generalnymi
oraz zwrotami niedookreslonymi, szczegélnie w kontekscie definiowania
przestanek ograniczenia lub wylaczenia mozliwosci skorzystania z kon-
kretnego uprawnienia (takze odebrania wczesniej przyznanego $wiad-
czenia) stuzacego jednostce (osobie prawnej) zawsze wywoluje wiele
watpliwosci. Konstytucyjna zasada zaufania obywatela do panstwa® nie
pozwala bowiem obciaza¢ jednostki (podmiotéw prawa prywatnego)
skutkami blednej wyktadni i stosowania prawa przez organy administra-
cji publicznej najczesciej wynikajacej ze stosowania pojeé nieostrych. Na
te okoliczno$¢ w dotychczasowym orzecznictwie wielokrotnie zwracat
uwage Trybunal Konstytucyjny, odwolujac si¢ jednoczesnie do orzecz-
nictwa sagdéw administracyjnych stojacych na stanowisku, ze ,,uchy-
bienia interpretacyjne organu administracji panstwowej (...) nie moga
powodowa¢ ujemnych nastepstw finansowych dla podmiotu, ktory
dziatat w zaufaniu do wiedzy tego organu i prawidlowosci otrzymane;

(...) opinii (...)”.

Znaczenie zwrotow niedookreslonych na tle orzecznictwa polskiego Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ,Studia Iuridica Lublinesia” 2010/1, s. 261.

8 M. Sliwka, Znaczenie zwrotéw..., s. 261.

% W wyroku z 14.06.2000 r., P 3/00, OTK 2000/5, poz. 138, TK podkreslil, ze ,,Zasada
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci
prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w opar-
ciu o pelng znajomos¢ przestanek dzialania organéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania moga pociagna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwosé¢
okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obo-
wigzujgcego w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwa¢, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczefistwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscia
prawa umozliwia wiec przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwa a takze prognozowanie
dziatan wlasnych”

% Wyrok TK z 3.04.2001 r., K 32/99, OTK 2001/3, poz. 53. W orzecznictwie sadow
administracyjnych podkreéla sig, ze: ,wszelkie dolegliwosci, w tym i w postaci sankcji
administracyjnych, powinny wynikac z literalnej wyktadni niebudzacych watpliwosci
przepisow prawa. Tym bardziej sankcje te nie powinny wynika¢ z przeciwstawionej
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Nie budzi watpliwosci, ze wywodzona z tresci art. 2 Konstytucji RP
zasada okreslonosci stanowionych przepiséw prawa odnosi si¢ do zde-
finiowania wymogdw, ktore powinny charakteryzowac przeprowadzenie
prawidlowego procesu legislacyjnego przez organy wladzy prawodaw-
czej (stanowi jedng z fundamentalnych zasad prawidtowej legislacji®').
W $wietle ugruntowanego juz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
go okreslono$¢ przepisdw prawa nalezy wigzac z ich ,,poprawnoscia’,
»precyzyjnoscia’, ,jasnoscig” oraz ,,przewidywalnoscig”®?. Poprawnosé¢
odnosi si¢ do warstwy jezykowej, jak i struktury logicznej przepisu,
natomiast jasnos$¢ przepisu Trybunal wigze z jego zrozumiatoscig dla
adresatow, przyjmujac, ze pod tym pojeciem kryje si¢ nakaz tworzenia
przepiséw klarownych i czytelnych dla ich odbiorcéw, ktérzy od racjo-
nalnego ustawodawcy moga oczekiwaé stanowienia norm prawnych
niebudzacych watpliwosci co do tresci nakladanych obowigzkow i przy-
znawanych uprawnien®. Z kolei precyzyjnos¢ przepiséw polega na jed-
noznaczno$ci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkow prawnych,
w konkretno$ci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw, tak by
ich tre$¢ byla oczywista i pozwalala na ich wyegzekwowanie®. Wielo-
krotnie Trybunal Konstytucyjny podnosil, ze ,niejasne i nieprecyzyjne
formulowanie przepisu, ktére powoduje niepewnos¢ jego adresatow co

literalnej wyktadni jasnych i precyzyjnych przepiséw, wyktadni celowosciowej tych
przepisow” — zob. wyrok WSA z 16.06.2015 r., VI SA/Wa 133/15, LEX nr 1768561.

61 Zob. szerzej na temat zasad prawidlowej legislacji: J. Zalesny, Zasady prawidlowej
legislacji, ,Studia Politologiczne” 2009/13, s. 11-46.

62 Por. obszerne oméwienie wyrokéw dotyczacych zasady okreslonosci: T. Zalasinski,
Zasada prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008,
s. 128 in.

¢ Por. np. wyroki TK z: 24.03.1998 r., U 22/97, OTK 1998/2, poz. 16;2 21.03.2001 .,
K 24/00, OTK 2001/3, poz. 51, a takze z 6.10.2015, SK 54/13, OTK-A 2015/9, poz. 142.

¢ Por. np. wyroki TK: z 17.10.2000 r., SK 5/99, OTK 2000/7, poz. 254;z 13.02.2001 r.,
K 19/99, 0TK 2001/2, poz. 30; 2 11.01.2000 r., K 7/99, OTK 2000/1, poz. 2; 2 12.06.2002 r.,
P 13/01, OTK-A 2002/4, poz. 42. Jak wskazuje si¢ w literaturze: ,,Zagrozenia dla prze-
widywalnosci prawa wystepuja wtedy, gdy: 1) przestanki zwrotu niedookreslonego sa
determinowane elementami subiektywnymi; 2) zwrotom takim nie nadaje si¢ brzmienia,
ktére zagwarantowatoby jednolito$¢ linii orzeczniczej; 3) ustalenie poje¢ nieostrych
powierza sie organom stosujacym te przepisy, zwlaszcza gdy sa to organy administracji
publicznej; czyni to z nich faktycznie organy prawotworcze’, W. Sokolewicz, M. Zubik
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Warszawa 2016, s. 146.
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do ich praw i obowiazkéw, ocenia¢ nalezy jako naruszenie wymagan
konstytucyjnych. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram
dla organow stosujacych ten przepis, ktore w istocie muszg zastepowaé
prawodawce w zakresie tych zagadnien, ktére uregulowat on w sposdéb
niejasny i nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze przez niejasne formu-
fowanie tekstu przepiséw pozostawia¢ organom majacym je stosowac
nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego
i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jed-
nostki. Zalozenie to mozna okresli¢ ogélnie jako zasade okreslonosci
ustawowej ingerencji w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.
Kierujac si¢ ta zasadg, Trybunal Konstytucyjny reprezentuje stanowisko,
iz przekroczenie pewnego poziomu niejasnoéci przepiséw prawnych
stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci™.

Ostatecznie ocena ewentualnej niezgodnosci wymaga przeprowadzenia
testu, ktorego celem staje si¢ stwierdzenie tego, czy istniejgca niejasnosé
przepisu ,jest tak daleko posunieta, iz wynikajacych z niej rozbieznosci
nie da si¢ usung¢ za pomocg zwyczajnych srodkéw majacych na celu
wyeliminowanie niejednolitosci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy
obowiazujacej okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci powinno
by¢ traktowane jako $rodek ostateczny stosowany dopiero wtedy, gdy
inne metody usuwania skutkow niejasnosci tre$ci przepisu, w szcze-
golnosci przez jego interpretacje w orzecznictwie sagdowym, okaza si¢

. .7 66
niewystarczajgce”.

Odwotywanie si¢ do klauzul generalnych i zwrotéw niedookreslonych
nie zawsze musi wiec by¢ oceniane jako nieprawidlowe, a w konsekwen-
¢ji niekonstytucyjne. Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu dostarcza
wielu przykladéw pozytywnej oceny zastosowanych przez ustawodawce
poje¢ nieostrych. Jej uzasadnieniem jest przyjecie zalozenia, zgodnie
zktérym ,,jezeli tylko zachowane sg gwarancje proceduralne dotyczace
wypelniania tych zwrotow realng trescig” w praktyce stosowania pra-
wa przez organy rozstrzygajace, w tym przede wszystkim sady, to nie

% Wyrok TK z 20.06.2005 r., K 4/04, OTK-A 2005/6, poz. 64.
% Wyrok TK z 3.12.2002 r., P 13/02, OTK-A 2002/7, poz. 90.
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bedziemy mieli do czynienia z przekroczeniem zakresu konstytucyjne;j
swobody regulacyjnej ustawodawcy®.

Jak wskazano wyzej, stwierdzenie niekonstytucyjnosci stanowi ultima
ratio, gdy inne metody usuwania skutkéw tego rodzaju wadliwosci prze-
pisu okazg sie niewystarczajace®. Identyfikacja przedmiotowych metod
nastepuje przez pryzmat obiektywnego zweryfikowania istnienia mecha-
nizmu zapewniajgcego jednostce poszanowanie zasady sprawiedliwosci
proceduralnej. Zasada ta nie moze by¢ postrzegana jako standard wy-
tacznie postepowania jurysdykcyjnego, wrecz przeciwnie, obejmuje row-
niez postepowanie prowadzone ,,przez organy administracji publicznej
iinne podmioty administrujace”. Jak podkresla si¢ w literaturze ,,Sady
(inne organy) korzystaja z luzu decyzyjnego, dokonujac jednostkowego

¢ Wyrok TK z 8.05.2006 r., P 18/05, OTK-A 2006/5, poz. 53; w wyroku z 16.01.2006 1.,
SK 30/05, OTK-A 2006/1, poz. 2, Trybunat stwierdzil, ze: ,Znaczenie zwrotéw niedoo-
kreslonych w konkretnej sytuacji nie moze by¢ jednak — jak to podkresla TK - ustalane
arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu nieostrego wymaga istnienia szczegolnych gwarancji
proceduralnych, zapewniajacych przejrzysto$¢ i ocennos¢ praktyki wypelniania nieostrego
zwrotu konkretng treécig przez organ, decydujacy o tym wypelnieniu. Inaczej méwiac
— jesli odrzuci¢ poglad, ze samo postuzenie sie przez legislatora zwrotem nieostrym
jest juz naruszeniem wymagania jasnosci, ostrosci i przewidywalnosci tresci przepisow
prawnych (czego wymaga art. 2 Konstytucji) — nalezy jednak zaaprobowa¢ argument, iz
wykorzystanie przez ustawodawce tej wlasnie techniki legislacyjnej z punktu widzenia
oceny konstytucyjnosci bedzie wymagato zaostrzonych kryteriéw dotyczacych procedury
postugiwania si¢ zwrotami niedookreslonymi, jak np. dostepnos¢ przeprowadzonego
rozumowania dla zainteresowanych dzieki jawnosci postepowania lub ujawnianiu
motywow rozstrzygniecia. Z tego wiec punktu widzenia, skoro ustalanie tresci zwrotu
niedookreslonego nastgpuje w procesie stosowania prawa, procedurze tego stosowania
nalezy stawia¢ jakies wymogi. Uzyskanie informacji, danych umozliwiajacych oceng, ze
praktyka w tym zakresie jest prawidlowa, jest mozliwe zwlaszcza na podstawie analizy
orzecznictwa sadowego, ktore autorytatywnie usuwa istniejace obiektywnie watpliwosci
co do tresci zwrotu niedookreslonego. Nie ulega watpliwosci, ze ustalanie tresci zwrotu
«oczywista bezzasadno$¢é» moze by¢ dokonane w sensowny sposob tylko na podstawie
analizy uzasadnien orzeczen sadu kasacyjnego przyjmujacego in concreto istnienie
oczywistej bezzasadnosci’.

8 Por. wyroki TK z: 21.03.2001 r., K 24/00; 22.05.2002 r., K 6/02, OTK-A 2002/3,
poz. 33.

¢ Podkresla sie takze, ze jest jedng z zasad postepowan dyscyplinarnych, P. Rucz-
kowski, Zasada sprawiedliwosci proceduralnej w postepowaniu dyscyplinarnym funkcjo-
nariuszy Stuzby Celno-Skarbowej, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska”
Lublin - Polonia 2017, vol. LXIV, no. 2, s. 100.
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