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WPROWADZENIE

W pierwszym kroku - dos§¢ nietypowo, majac na uwadze to, ze niniejsza
monografia jest monografig naukows — wskaze uwadze Czytelnikow, ze
od poczatku lutego 2025 r. mialem, i nadal - gdy pisane sg ponizsze zda-
nia — mam okazje by¢ w pelni zaangazowany i kierowa¢ strong prawna
inicjatywy spolecznej Rafala Brzoski SprawdzaMY', ktéra poswiecona
jest deregulacji i sprawila, Ze przez znaczng czes¢ 2025 r. stowo ,dere-
gulacja” bylo - jak si¢ wydaje — najbardziej popularnym i najczesciej
wykorzystywanym stowem w jezyku prawniczym. Z petnym przeko-
naniem mozna wskazac, ze rok 2025 uptynat pod znakiem deregulacji,
gdzie w ramach tzw. SprawdzaMY 1.0 zespdt kierowany przez Rafata
Brzoske przedstawil — w domenie publicznej — 500 postulatow deregula-
cyjnych? z ktorych zdecydowana wigkszo$¢ (tj. aktualnie - na moment
oddawania niniejszej ksigzki do druku - okofo 65%) zostala juz czy tez
jest aktualnie realizowana przez Rade Ministréw czy prawodawce, albo
tez w kolejnych miesigcach zostanie zrealizowana zgodnie z przyjetymi
przez strone rzagdowg harmonogramami wdrozen.

Intencja przy$wiecajacg inicjatywie SprawdzaMY bylo i jest przede
wszystkim to, by z systemu prawa krajowego wyeliminowaé absurdy
prawne, nadmiarowe regulacje krepujace obrét gospodarczy. Ponadto
aktywno$¢ inicjatywy SprawdzaMY nakierowana byla i jest na ogra-
niczanie zjawiska tzw. gold-platingu przy implementacji i transpozycji

! Por. szerzej strona internetowa inicjatywy spolecznej SprawdzaMY: https://
sprawdzamy.com/ (dostep: 28.11.2025 r.).

% Por. szerzej Faza 1.0. Deregulacja w dziataniu, https://sprawdzamy.com/static/files/
reports/faza-1-0-czerwiec-2025.pdf (dostep: 25.07.2025 r.).
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aktéw prawa unijnego do krajowego porzagdku normatywnego?, a takze
wdrazanie rozwigzan prawnych stuzacych rozwojowi i innowacjom
w obrebie polskiego systemu gospodarczego. Oczywiste bowiem jest,
ze to wlasnie te ,,zfe” — tj. nadmiarowe i niedopasowane do specyfiki
obrotu gospodarczego - regulacje sa czynnikiem, ktdry w najwiekszym
stopniu hamuje wzrost gospodarczy i wstrzymuje rozwdj i innowacyj-
no$¢ w obrebie polskiej ekonomii.

Inicjatywa SprawdzaMY stuzy wyeliminowaniu tych ,,ztych” - tj. nad-
miarowych i niedopasowanych do specyfiki obrotu gospodarczego - re-
gulacji, jak i transformacji calego porzadku normatywnego w kierunku
regulacji ,dobrych’, tj. takich, ktére w maksymalnym stopniu beda
zgodne z wymogami wynikajacymi z unijnej i konstytucyjnej zasa-
dy proporcjonalnosci. Przedmiotowa zasada ma szczeg6lne znaczenie
z punktu widzenia niniejszej monografii - przeprowadzone analizy
dopasowane beda do specyfiki obrotu gospodarczego i w maksymalnym
stopniu pozwola na realizacje idei spotecznej gospodarki rynkowej oraz
na wyznaczenie najlepszego kompromisu pomi¢dzy wolnoécia dziatal-
nosci gospodarczej a regulacjg obrotu gospodarczego (tj. interwencja
czy to prawodawcy, czy to wlasciwych organdw administracji publicznej
w wymieniony obrot).

Wyréznikiem projektu SprawdzaMY jest — co wymaga wyraznego pod-
kre$lenia - to, ze kazdy obywatel, czy kazdy przedsiebiorca, dzialajac
w kierunku zapewnienia wypracowania wyzej powotanego najlepszego
kompromisu, uprawnieni sg zglosi¢ postulaty deregulacyjne. Mamy tutaj
do czynienia z inicjatywsa, w ramach ktérej wszyscy adresaci podmiotowi
regulacji prawnych zostali wyposazeni w prawo i mozliwos¢, by wskaza¢
najpowazniejsze - w ich ocenie - bariery i ograniczenia prawne dla wol-
noéci dziatalnosci gospodarczej i przedstawi¢ odpowiednie propozycje
deregulacyjne nakierowane na usuniecie tych barier (deregulacja sensu

sensu largo).

* Por. szerzej Gold-plating i nadregulacja przy implementacji prawa UE do polskiego
porzgdku prawnego, https://sprawdzamy.com/static/files/gold-plating-maj-2025.pdf
(dostep: 25.07.2025 1.).
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Propozycje te podlegaja nastepnie szczegdtowej i pelnej ocenie eksperc-
kiej, ktora nakierowana jest na wybranie tych sposréd zgloszonych
postulatow, ktére w najwiekszym stopniu przeloza sie na deregulacje
W jej obu powotanych wymiarach. Nastepnie — w przypadku uzyska-
nia pozytywnej oceny od Komitetu Sterujacego inicjatywy spoleczne;j
SprawdzaMY, w sklad ktérego wchodza przedstawiciele najwigkszych
krajowych przedsiebiorcow, pracodawcéw i organizacji przedsigbior-
cow - postulaty deregulacyjne sa upubliczniane i w kolejnym kroku sa
przekazywane do Rady Ministrow, tj. w istocie do Rzagdowego Zespotu
do spraw Deregulacji dziatajacego pod kierownictwem Pana Ministra
dra Macieja Berka.

W sytuacji zaakceptowania postulatéw deregulacyjnych przez powolany
Rzadowy Zespdl, postulaty te sa przekazywane do prawodawcy i realizo-
wane w ramach tzw. §ciezki rzadowej (co dotyczy przykltadowo noweli-
zacji brzmienia postanowien rozporzadzen) albo w ramach tzw. $ciezki
legislacyjnej (co dotyczy zmiany aktéw normatywnych rangi ustawowej).

Celowe jest w tym miejscu wskazanie, Ze wigkszos¢ postulatow de-
regulacyjnych dotyczy — co oczywiste — tzw. rynkéw regulowanych,
tj. rynkow finansowych, rynku energetycznego czy tez rynku teleko-
munikacyjnego. To wlasnie rynki regulowane sg czesto nie tylko - jak
sama nazwa wskazuje - ,regulowane’, ale i ,,przeregulowane”, gdzie
w istocie czestokro¢ kazdy aspekt dzialalnosci w obrebie tych rynkéw
jest przedmiotem szczegdlowej regulacji tak prawodawcy krajowego,
jak i prawodawcy unijnego.

Dos$wiadczenia ostatnich trzech kwartatéw pozwalaja przy tym zauwa-
zy¢, ze jednym z aktéw normatywnych, ktéry przedmiotowo dotyczy
jednego z rynkéw regulowanych i ktéry bardzo czesto pojawial i poja-
wia si¢ w tresci postulatow deregulacyjnych, jest ustawa z 6.09.2001 r.
- Prawo farmaceutyczne®. Najlepszym potwierdzeniem powyzszego
jest to, ze w dniu 19.03.2025 r. w dzienniku ,,Rzeczpospolita” zostat

* Dz.U. 2 2025 r. poz. 750 ze zm.
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opublikowany wynik badania opinii publicznej dotyczacego deregulacji®.
Wisrod obszaréw funkcjonowania panstwa, ktére w ocenie badanych
w najwiekszym stopniu wymagaja deregulacji, respondenci wskazali na
pierwszym miejscu podatki oraz — niejako na drugim miejscu - apteki
ogélnodostepne i dostep do lekow.

Szczegolnie interesujace — co stanowilo przy tym inspiracje do napisania
niniejszej monografii — jest to, Ze znaczna cze¢$¢ postulatow deregulacyj-
nych dotyczacych norm pr. farm. byta skoncentrowana na pojedynczym
zagadnieniu, tj. na instytucji administracyjnoprawnego ograniczenia
wolnosci dziatalnosci gospodarczej w obrebie rynku farmaceutycznego,
a zatem na zezwoleniu na prowadzeniu apteki ogélnodostepnej i insty-
tucji przenoszenia tego zezwolenia.

Zagadnienie to wywoluje tak powazne i daleko idace watpliwosci, ze
czyni to koniecznym blizsze przyjrzenie si¢ instytucji zezwolenia na
prowadzenie apteki ogélnodostepnej i jego przenoszenia, jak réwniez
uzasadnia mozliwie szczegélowe przedstawienie problemdw, ktore in-
stytucja ta wywoluje w praktyce obrotu® wraz z propozycjami ich roz-
wigzania, i wreszcie zobowigzuje do sformutowania wnioskéw de lege
ferenda, w tym — co wydaje si¢ najwazniejsze — wnioskow o walorze
propozycji czy postulatéw deregulacyjnych.

Monografia zostanie w cato$ci po$wiecona analizie instytucji zezwolenia
administracyjnego na prowadzenie apteki ogélnodostepnej, w tym - co
w praktyce obrotu wywoluje najdalej siegajace watpliwosci — przenosze-
niu tego zezwolenia. Jak si¢ wydaje, watpliwo$ci zwigzane z zezwoleniem
na prowadzenie apteki ogélnodostepnej i jego przenoszeniem sg indu-
kowane przez ,zle” - tj. nadmiarowe i niedostosowane do wymogéw

* Mocne tak dla deregulacji w Polsce, ,,Rzeczpospolita” z 19.03.2025 r., https://
www.rp.pl/gospodarka/art41964901-mocne-tak-dla-deregulacji-w-polsce (dostep:
26.07.2025 r.).

¢ W doktrynie trafnie wskazuje sie, ze: ,,przy podejmowaniu przez WIF — a w poste-
powaniu odwotawczym przez GIF - decyzji najwigksze trudnosci i kontrowersje wywo-
tuje ocena spelniania ograniczen koncentracyjnych”; por. szerzej P. Sosin-Ziarkiewicz,
B. Nowak-Chrzaszczyk [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. W.L. Olszewski,
P. Sosin-Ziarkiewicz, LEX 2025, komentarz do art. 99, nb 23.
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plynacych z praktyki obrotu gospodarczego - rozwigzania normatywne
przyjete w rezimie pr. farm., ktdre to ,,zte” rozwigzania sg akademickim
przykladem ,,ztej” regulacji i powinny podlega¢ — mozliwie szybko -
deregulacji.

W obrebie rynku aptek ogdlnodostepnych mamy do czynienia z nie-
pozadang sytuacja, w ktorej regulacje normatywne wprowadzane do
systemu prawa po 2017 r. byly w swoim ratio nakierowane na ogra-
niczenie czy tez calkowite eliminowanie sytuacji zawodnos$ci rynku.
Doséwiadczenia praktyczne ostatnich 8 lat obowigzywania i stosowania
tych norm pokazaly, Ze w obrebie tego rynku mamy do czynienia nie
tyle z zawodnoscia rynku, ktéra implikowataby konieczno$¢ ingerenciji
prawodawcy, co z zawodnoscia regulacji normatywnych. Jakkolwiek
w ocenie prawodawcy, ktéra stanowi jednoczes$nie ich ratio, regulacje
te tworza remedium na rzekoma zawodno$¢ rynku aptek ogoélnodo-
stepnych, to w praktyce — co zostanie szczegélowo wykazane w mono-
grafii - mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej prawodawca zamierzal
wyeliminowa¢ niewystepujaca zawodno$¢ mechanizmu wolnego rynku
z wykorzystaniem instrumentu regulacji normatywnej, ktéry zostat za-
projektowany, uzasadniony i wdrozony niewtasciwie; i ktory w praktyce
okazal si¢ by¢ mechanizmem kompletnie zawodnym i doprowadzit do
wystgpienia sytuacji zawodnosci rynku.

Jak si¢ wydaje, przepisy pr. farm. sg dobrym przykladem tego, ze instru-
ment regulacji normatywnej stuzacy korygowaniu zawodnosci rynku
jest jednocze$nie mechanizmem, ktéry moze generowa¢ i niejednokrot-
nie generuje te zawodnosci. W konsekwencji regulacja normatywna nie
moze by¢ w jakimkolwiek przypadku postrzegana jako remedium na
wystepowanie zawodno$ci mechanizmu wolnego rynku. Tak jak mamy
bowiem do czynienia z zawodnoscig rynku, ktéra uzasadnia ingerencje
prawodawcy i wlasciwych organéw administracji publicznej, tak podob-
nie mamy niejednokrotnie do czynienia z zawodnoscia regulacji’. Czy-

7 Por. szerzej Z. Kmieciak [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia, red. Z. Kmieciak, G. Szpor,
Warszawa 2013, s. 1 i powolywane tam pi$miennictwo; por. takze M.J. Golecki, W po-
szukiwaniu optymalnego prawodawcy. Dylematy regulacji i deregulacji z perspektywy
ekonomicznej analizy prawa, iKAR 2019/5(8), s. 12.
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telnym przyktadem takiego stanu sg rozwigzania normatywne przyjete
w rezimie pr. farm. dotyczace tak udzielenia zezwolenia na prowadzenie
apteki ogolnodostepnej, jak i przenoszenia tego zezwolenia.

W tym miejscu konieczne jest podkreslenie tego, ze w $wietle art. 20
w zwigzku z art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 .8
wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej — stanowigc najwazniejszg czegs¢
gospodarki rynkowej — jest rownocze$nie publicznym prawem pod-
miotowym. Wolnos¢ ta nie ma absolutnego charakteru, moze zatem
podlega¢ ograniczeniom okreslonym - wylacznie - w ustawie. Ogra-
niczenia te nie moga jednocze$nie narusza¢ istoty danej wolnosci lub
prawa podmiotowego, a ich wprowadzenie moze by¢ uzasadnione — a co
za tym idzie dopuszczalne i zarazem akceptowalne — wylacznie, jesli
jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla zapewnienia jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodo-
wiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0s6b. W przypadku rynku aptek ogélnodostepnych tym meta-ratio
ingerencji prawodawcy w funkcjonowanie tego rynku jest ochrona
zdrowia, a tym samym kazda postac tej ingerencji, czy tez interwencji
wlasciwych organéw inspekeji farmaceutycznej, musi by¢ nakierowana
na zapewnienie wlagnie realizacji wartosci konstytucyjnoprawnej, jaka
jest ochrona zdrowia.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 86 ust. 1 pr. farm.
apteka jest placdwka ochrony zdrowia publicznego®, w ktérej sprawo-
wana jest opieka farmaceutyczna w rozumieniu art. 4 ust. 2 ustawy
z 10.12.2020 r. o zawodzie farmaceuty', w ktorej osoby uprawnione
$wiadczg ustugi farmaceutyczne, o ktérych mowa wart. 4 ust. 3 pr. farm.,
i gdzie wykonywane s3 zadania zawodowe, o ktérych mowa wart. 4 ust. 4
pkt1,2,4-10 oraz 13-16 pr. farm. Definiujac apteke, ustawodawca wska-
zal zatem dwa kryteria, ktore je charakteryzujg, a tym samym stanowia
niejako o jej bycie. Tymi czynnikami sg: rodzaj prowadzonej dzialalnosci

8 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

% Por. szerzej D. Kaczan, Swiadczenie ustug farmaceutycznych w aptekach jako
udzielanie Swiadczen zdrowotnych, RPEiS 2019/4, passim.

0 Dz.U. 2 2025 r. poz. 608.
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(verba legis: w szczegdlnoséci $wiadczenie ustug farmaceutycznych",
ktdre s3 immanentnym elementem skltadowym ochrony zdrowia) oraz
fakt wykonywania dziatalnosci przez osoby-farmaceutéw posiadajace
odpowiednie uprawnienia administracyjnoprawne.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 pr. farm. apteki dzielg si¢ na: (i) ogdlnodostep-
ne; (ii) szpitalne oraz (iii) zaktadowe; gdzie dalsze rozwazania - co
wymaga podkreslenia — beda dotyczyty wylacznie pierwszych z nich,
tj. aptek ogdlnodostepnych. Dokonanie przez prawodawce wyzej po-
wotanej dystynkcji jest rozwigzaniem celowym, ktére indukowane byto
zakresem i charakterem ustug farmaceutycznych i zadan zawodowych
wykonywanych w kazdej z tych aptek'?. Apteka ogdlnodostepna jest

1" Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 24.02.2016 r., VI SA/Wa 1959/15, LEX
nr 2055303; wyrok WSA w Warszawie z 13.01.2016 1., VI SA/Wa 1881/15, LEX nr 2055295.

2 Tytulem przykladu celowe jest zwrdcenie uwagi na okolicznos¢, ze takie ustugi
farmaceutyczne, jak: sporzadzanie pozajelitowych lekéw recepturowych i aptecznych,
w tym preparatéw do zywienia pozajelitowego; sporzadzanie preparatow do zywienia
dojelitowego; przygotowywanie lekéw w dawkach indywidualnych, w tym antybiotykow
pozajelitowych, lekéw cytostatycznych oraz produktéw leczniczych terapii zaawansowanej
- wyjatkow szpitalnych; sporzadzanie produktéw leczniczych radiofarmaceutycznych;
przygotowywanie roztworéw do hemodializy i dializy dootrzewnowej — oraz monito-
rowanie warunkdow sporzadzania lub przygotowywania wyzej wymienionych lekéw lub
preparatow; ustugi farmacji klinicznej; oraz takie zadania zawodowe, jak: udzial w racjo-
nalizacji farmakoterapii, w tym udzial w pracach komitetu terapeutycznego oraz innych
zespolow powolanych przez podmioty wykonujace dziatalno$¢ lecznicza; uczestniczenie
w badaniach klinicznych, w tym w badaniach prowadzonych w szpitalu jako cztonek
zespotu badawczego; sprawowanie nadzoru nad gospodarka produktami leczniczymi oraz
wyrobami medycznymi w podmiocie wykonujacym dziatalnos¢ lecznicza; zarzadzanie
produktami leczniczymi i wyrobami medycznymi w oddziale szpitalnym; organizowa-
nie w podmiotach leczniczych zaopatrzenia w produkty lecznicze, srodki spozywcze
specjalnego przeznaczenia Zywieniowego i wyroby medyczne obejmujace: a) materialy
opatrunkowe, b) jednorazowe jalowe i niejatowe wyroby medyczne do implantacji
wraz z jednorazowym jalowym i niejalowym oprzyrzagdowaniem do ich implantacji,
¢) jednorazowe jalowe wyroby medyczne do przygotowania i podawania produktow
leczniczych, preparatéw krwiopochodnych oraz ptynéw dializacyjnych - polaczone
z uczestniczeniem w prowadzonej w tych podmiotach gospodarce tymi materialami
i wyrobami; przeprowadzanie analiz farmakoekonomicznych; prowadzenie terapii mo-
nitorowanej stezeniami lekéw; moga by¢ swiadczone tylko w aptece szpitalnej, aptece
zakladowej lub dziale farmacji szpitalnej utworzonym zamiast tych aptek (argumentum
ex art. 86 ust. 2a pr. farm.).
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przeznaczona do zaopatrywania ludnosci w produkty lecznicze®, leki
apteczne, leki recepturowe, wyroby medyczne i inne artykuly, o kté-
rych mowa w art. 86 ust. 8 pr. farm., oraz zapewnienia $wiadczenia
ludnosci ustug farmaceutycznych, o ktérych mowa w art. 4 ust. 3 usta-
wy z 10.12.2020 r. o zawodzie farmaceuty, a takze sprawowania opieki
farmaceutycznej, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 pr. farm. (argumentum
exart. 87 ust. 2 pr. farm.). Natomiast apteka szpitalna jest przeznaczona
do: zaopatrywania zakladu leczniczego lub jednostki organizacyjnej
publicznej stuzby krwi, w ktorych zostala utworzona, oraz pacjentéw
wskazanych wart. 106 ust. 3 pkt 21 3 pr. farm.; zapewnienia §wiadczenia
ustug farmaceutycznych, o ktérych mowa w art. 86 ust. 2 pr. farm., na
potrzeby zaktadu leczniczego lub jednostki organizacyjnej publiczne;j
stuzby krwi, o ktérej mowa w art. 4 ust. 3 pkt 2 ustawy z 22.08.1997 r.
o publicznej stuzbie krwi'*, w ktorych zostata utworzona (argumentum
ex art. 87 ust. 4 pr. farm.). Apteke zakltadowsa tworzy sie za$§ w podmio-
cie wykonujacym dziatalnos¢ leczniczg utworzonym przez Ministra
Obrony Narodowej lub Ministra Sprawiedliwo$ci, w celu zaopatrywania
gabinetdw, pracowni, izb chorych lub oddzialéw terapeutycznych, a tak-
ze innych zakladéw leczniczych, w ktérych wykonuje sie stacjonarne
i calodobowe §wiadczenia zdrowotne, utworzonych w tych podmiotach
(argumentum ex art. 87 ust. 4b pr. farm.).

Warto przy tym wskaza¢, ze wylacznie w aptekach ogdlnodostepnych
moga by¢ $wiadczone inne ustugi zwigzane z ochrong zdrowia, obej-
mujace monitorowanie procesu leczenia farmakologicznego stalych
pacjentdw apteki czy doradztwo w samolecznictwie farmakologicznym
pacjentéw w oparciu o produkty wydawane bez recepty (argumentum
ex art. 86 ust. 2b pr. farm.). Analogicznie tylko w aptekach ogélnodo-
stepnych moga by¢ wydawane - na podstawie recepty lekarza wetery-
narii — produkty lecznicze lub leki recepturowe przeznaczone dla ludzi,
ktore bedg stosowane u zwierzat (argumentum ex art. 86 ust. 5 pr. farm.).
Jednoczesnie wylacznie w aptekach ogélnodostepnych na wydzielonych
stoiskach mozna sprzedawa¢ produkty okreslone wart. 72 ust. 5 pr. farm.

13 Zob. M. Oz6g [w:] System handlu produktem leczniczym i produktami pokrewnymi.
Problematyka prawna, LEX 2009, passim.
" Dz.U. 22024 r. poz. 1782.
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posiadajace wymagane prawem atesty lub zezwolenia, pod warunkiem
ze ich przechowywanie i sprzedaz nie beda przeszkadza¢ podstawowej
dziatalnosci apteki (argumentum ex art. 86 ust. 8 pr. farm.). Podobnie
wreszcie tylko w aptekach ogélnodostepnych, spetniajacych wymagania
okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 97 ust. 5 i art. 98
ust. 5 pr. farm., moga by¢ przeprowadzane szczepienia ochronne zgod-
nie z przepisami ustawy z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi® (argumentum ex art. 86 ust. 8a
pr. farm.).

Oczywiste zatem jest to, Ze rdzny jest zakres i charakter ustug farma-
ceutycznych i zadan wykonywanych w aptece ogélnodostepnej, aptece
szpitalnej i aptece zakltadowej, czego konsekwencja sg réznice w zakresie
uregulowania samej instytucji zezwolenia i przenoszenia tego zezwolenia
dla kazdej z tych aptek, jak i ratio kazdej z tych regulacji. Istotne réznice
wystepuja takze w zakresie tzw. barier wejscia na rynek zwigzanych
z prowadzeniem apteki. Tytutem przykladu nalezy wskazaé na takie
réznice, jak np.: wystepowanie obowiazku w przedmiocie minimalnych
norm zatrudnienia, ktéry znajduje podmiotowe zastosowanie tylko dla
aptek szpitalnych (argumentum ex art. 87a pr. farm.), czy tez inny zakres
obowiazku ustanowienia kierownika apteki w aptece ogélnodostepne;
(argumentum ex art. 88 ust. 1 pr. farm.), w relacji do tozsamego obo-
wigzku ustanowienia kierownika apteki w aptece szpitalnej czy aptece
zaktadowej (argumentum ex art. 93 pr. farm.). Ponadto réznice dotycza
obowiazkéw w zakresie godzin pracy apteki, ktére znajduja podmioto-
wo zastosowanie wylacznie do apteki ogélnodostepnej (argumentum
ex art. 97 pr. farm.'¢), obowigzkdw w zakresie zapewnienia dostepnosci
lekow, ktore znajduja zastosowanie wylgcznie do aptek ogdlnodostep-
nych (argumentum ex art. 94 pr. farm."), czy obowiazkéw w zakre-

5 Dz.U. 22024 r. poz. 924 ze zm.

16 Zob. takze R. Dubowski, Rzgdowy projektu ustawy o zmianie ustawy o refundacji
lekow, srodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw me-
dycznych oraz niektorych innych ustaw, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych”
2024/1,s. 223-232.

17 Zob. np. R. Stankiewicz [w:] Instytucje rynku farmaceutycznego, red. R. Stankiewicz,
LEX 2016, rozdz. X, pkt 3.2.2.; R.J. Kruszynski, Obrét detaliczny lekami. Zagadnienia
prawne, Warszawa 2014, s. 47.
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sie zapewnienia odpowiednich wymogdéw lokalowych, ktére sg rézne
dla aptek ogdlnodostepnych (argumentum ex art. 97 pr. farm.)' oraz dla
aptek szpitalnych (argumentum ex art. 98 pr. farm.). Podobnie tylko ap-
teka ogdlnodostepna oraz punkt apteczny zobowigzane sg przekazywac
Krajowemu Punktowi Kontaktowemu do spraw Transgranicznej Opieki
Zdrowotnej lub oddzialowi wojewddzkiemu Narodowego Funduszu
Zdrowia, o ktérych mowa w ustawie z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych®, na ich
wniosek, dane dotyczace produktéw leczniczych, wyrobéw medycznych
lub $rodkéw spozywezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego,
zakupionych przez wskazanych we wniosku pacjentéw z innych niz
Rzeczpospolita Polska panstw cztonkowskich Unii Europejskiej lub
panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA) - stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, oraz
ich cen (argumentum ex art. 99a ust. 1 pr. farm.). Warto takze dostrzec
to, ze wylacznie apteka ogélnodostepna oraz punkt apteczny sg obo-
wigzane do realizacji recept transgranicznych wystawionych w innych
niz Rzeczpospolita Polska panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
lub panstwach czlonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) - stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodar-
czym (argumentum ex art. 99a ust. 3 pr. farm.). Przepis ten ustanowit
po stronie aptek ogélnodostepnych oraz punktéw aptecznych obowig-
zek przekazywania — na wniosek Krajowego Punktu Kontaktowego do
spraw Transgranicznej Opieki Zdrowotnej badz wlasciwego oddziatu
wojewddzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia - informacji doty-
czacych produktéw leczniczych, wyrobdw medycznych oraz srodkéw
spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego, nabytych przez

18 Farmaceuta odpowiada za wydawany produkt, dlatego musi upewnic¢ sie, ze

wydaje produkt wlasciwy, we wlasciwej dawce, nieprzeterminowany. Musi mie¢ wiec
zapewnione warunki do niezaktdconej pracy przy ladzie ekspedycyjnej. W tym kontekscie
okolicznoé¢ niewlasciwie przygotowanego lokalu w postaci izby ekspedycyjnej stano-
wigcej pomieszczenie przechodnie moze by¢ uznana za brak zapewnienia prawidlowej
organizacji pracy w aptece, a w konsekwencji by¢ podstawg stwierdzenia braku rekojmi
nalezytego prowadzenia apteki po stronie podmiotu wnioskujacego o wydanie zezwolenia
na prowadzenie apteki ogdlnodostepne;j”; por. szerzej wyrok NSA z29.06.2017 r., I GSK
2730/15, LEX nr 2336474.
¥ Dz.U. 22025 r. poz. 1461 ze zm.
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wskazanych we wniosku pacjentéw w innych niz Rzeczpospolita Polska
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Obowigzek ten ma zatem
charakter szczegélny i ograniczony podmiotowo do wskazanych wyzej
podmiotdw, co pozostaje w zgodzie z tre$cig normy z art. 99a pr. farm.?

Roéznice w zakresie regulacji normatywnej aptek sprawiaja — jak zostato
to wskazane powyzej — ze konieczne jest zawezenie prowadzonych roz-
wazan do jednej z aptek w rozumieniu normy z art. 87 ust. 1 pr. farm.,
tj. wlasnie do apteki ogélnodostepnej. Obok zasygnalizowanych rdz-
nic w zakresie regulacji normatywnych ustalajacych funkcjonowanie
tych aptek, za dokonaniem tego zawezenia przemawia rowniez to, ze
to wlasnie apteki ogélnodostepne sa w ujeciu ilo§ciowym? najwieksza
podgrupa w ramach aptek zgodnie z art. 87 ust. 1 pr. farm. Sg one jed-
noczesnie — niejako w ujeciu jakosciowym - statystycznie najczestszym
adresatem postulatow deregulacyjnych dotyczacych rezimu pr. farm.
W powyzszym kontekscie nalezy wskazal, ze postulaty deregulacyjne
zglaszane w ramach inicjatywy spolecznej SprawdzaMY dotyczyly wilas-
nie aptek ogdlnodostepnych i kwestii prowadzenia przez nie dziatalnosci
(jak np. obowiagzkdéw w zakresie zapewnienia dostepnosci lekéw z art. 94
pr. farm. czy tez obowigzkéw w zakresie zapewnienia tzw. izby recep-
turowej z art. 97 ust. 5 pr. farm.). Warto wreszcie wskaza¢, ze prawo-
dawca w art. 99 ust. 1 pr. farm. wprowadzil najdalej idace ograniczenia
w zakresie mozliwosci podjgcia i prowadzenia dziatalnosci wasnie dla
aptek ogdlnodostepnych, zgodnie z ktérymi: ,,apteka ogélnodostepna
moze by¢ prowadzona tylko na podstawie uzyskanego zezwolenia na

prowadzenie apteki”*.

Mozna w rezultacie z powodzeniem wskazad, ze sposrod aptek to whas-
nie apteka ogdlnodostepna jest najsilniej regulowana i w przypadku

2 Por. szerzej L. Ogieglo [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. L. Ogiegto,

Legalis 2018, komentarz do art. 99a, ust. 1; M. Kwiatkowska, Prawo farmaceutyczne dla
aptek, cze$¢ I, LEX 2017, rozdziat 5, pkt 5.

! Por. szerzej Gléwny Urzad Statystyczny/Obszary tematyczne/Zdrowie/Zdrowie/
Apteki i punkty apteczne w 2024 r., https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/zdrowie/
zdrowie/apteki-i-punkty-apteczne-w-2024-1-,15,9.html (dostep: 30.07.2025 r.).

2 Por. szerzej wyrok NSA z2.03.2021 r., III OSK 1220/21, LEX nr 3158577; wyrok
SN z20.11.2020 r., IT OSK 1464/18, LEX nr 3087512.
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wladnie tej postaci prowadzenia apteki mamy do czynienia z najda-
lej idacg ingerencja w zakres konstytucyjnej wolnosci gospodarczej,
przyjmujaca posta¢ zezwolenia administracyjnego. Dlatego tez dalsze
rozwazania zawarte w niniejszej monografii beda dotyczy¢ wylgcznie
instytucji zezwolenia na prowadzenie apteki, o ktdrej mowa w art. 87
ust. 1 pkt 1 pr. farm. w zwigzku z art. 99 ust. 1 pr. farm., tj. zezwolenia
na prowadzenie apteki ogélnodostepnej (w tym réwniez — co wymaga
podkreslenia — instytucji przeniesienia tego zezwolenia).

Formulujac zasadniczg teze pracy, nalezy podkresli¢, Ze monografia
poswiecona bedzie wykazaniu tego, ze de lege lata mamy do czynienia
ze zbyt daleko idaca ingerencja prawodawcy i — w konsekwencji — wlas-
ciwych organéw administracji publicznej (tj. odpowiednio WIF i GIF)
w konstytucyjna zasade wolnosci dziatalnosci gospodarczej; tym samym
wykazaniu tego, ze normy pr. farm. okreslajace sama instytucje zezwo-
lenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej, jak i normy pr. farm.?
okreslajace procedure przeniesienia tego zezwolenia®, sa zbyt daleko
idaca i nieproporcjonalng ingerencja w wolnosé¢ dzialalnosci gospo-
darczej, a tym samym powinny one podlega¢ daleko idacej deregulacji.
Warto bowiem przypomnie¢, Ze tak unijny, jak i konstytucyjnoprawny
wymog proporcjonalnosci, czyli zakaz nadmiernej ingerencji, oznacza
konieczno$¢ zachowania odpowiedniej relacji pomiedzy ogranicze-
niem danego prawa lub wolnosci a zamierzonym celem danej regulacji
prawnej. Wymog proporcjonalnosci to koniecznosé wywazania dwéch
wartosci, ktérych roéwnoczesna i petna realizacja jest niemozliwa®,
gdzie w przypadku ingerencji prawodawcy w funkcjonowanie aptek

» Por. szerzej wyrok SA w Lodzi z 8.12.2017 r., I ACa 458/17, LEX nr 2461446;
wyrok SA w Lodzi z 30.10.2017 r., I ACa 266/17, Legalis.

# Trafnie wskazuje si¢ przy tym w judykaturze to, ze: ,kwestia posiadania lub niepo-
siadania zezwolenia na prowadzenie apteki ma zasadnicze znaczenie dla rozstrzygniecia
sprawy w przedmiocie jego przeniesienia. Zachodzi wigc zalezno$¢ migedzy dwoma
postepowaniami — bez rozstrzygnigcia (zakonczenia) jednego z tych postepowan nie
jest mozliwe rozstrzygniecie (zakonczenie) drugiego postepowania”; por. szerzej wyrok
WSA w Warszawie z 24.03.2021 r., VI SA/Wa 2760/20, LEX nr 3179161; wyrok WSA
w Warszawie z 16.02.2023 r., V SA/Wa 804/22, LEX nr 3516615.

» Por. szerzej wyrok NSA z 8.02.2017 r., IT OSK 1330/15, Legalis; wyrok NSA
z 21.03.2017 r.,, I OSK 1656/15, Legalis; wyrok NSA z 31.01.2018 r., IT OSK 908/16,
Legalis; wyrok NSA z 8.11.2017 r., II OSK 224/17, Legalis.
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ogolnodostepnych niejako na jednej szali mamy wolno$¢ dzialalnosci
gospodarczej i stanowigca immanentny element tej wolnosci potrzebe
prowadzenia rentownej dzialalnosci gospodarczej, natomiast na drugiej
szali potrzebe zapewnienia ochrony zdrowia.

Przyjete przez krajowego prawodawce rozwigzania s — jak si¢ wydaje —
nieproporcjonalne, gdzie - co wymaga podkreslenia — naruszenie zasady
proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oznacza
w szczego6lno$ci naruszenie obowigzku wywazenia interesu ogélnego
(ochrony zdrowia) i jednostkowego (mozliwo$¢ pelnego korzystania
z wolnosci dzialalno$ci gospodarczej réwniez przez podmiot prowadza-
cy apteke ogdélnodostepna) na niekorzysé tego drugiego. W rezultacie
ingerencja w sfere konstytucyjnych praw i wolnosci staje sie nadmierna
W stopniu naruszajacym istote danego prawa lub wolnosci i nieadekwat-
na do realizowanego celu®.

Warto wskaza¢ dodatkowo, ze ingerencja w sfere praw i wolno$ci okres-
lona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP powinna by¢ zawsze rozumiana
jako wymog stosowania takich instrumentéw prawnych, ktére beda
skuteczne, a wiec rzeczywiscie beda stuzyly realizacji zamierzonych
przez prawodawce celow, jak réwniez niezbedne. Chodzi tutaj o taka nie-
zbednos¢, ktdra nakierowana bedzie na ochrone okreslonych wartosci
w sposob badz w stopniu, ktory nie méglby by¢ osiagniety przy zasto-
sowaniu innych instrumentdw, jak réwniez korzystanie z instrumentow
jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosci
ulegng ograniczeniu?. Nie mozna bowiem w jakimkolwiek przypadku
zapominac o tym, ze konstytucyjnoprawna zasada proporcjonalno-
$ci, mimo Ze adresowana do ustawodawcy, powinna by¢ traktowana
réwniez jako zasada stosowania prawa®. Ograniczenia te nie moga

% Por. szerzej wyrok WSA we Wroclawiu z 20.12.2017 r., IV SA/Wr 589/17, LEX
nr 2428497; wyrok WSA we Wroctawiu z 24.10.2017 .,  SA/Wr 410/17, LEX nr 2406349.

¥ Por. szerzej wyrok TK z 13.06.2011 r., SK 41/09, OTK-A 2011/5, poz. 40; wyrok
NSA z7.10.2011 ., I OSK 1276/11, LEX nr 1112029; wyrok WSA w Gorzowie Wielko-
polskim z 29.10.2009 r., I SA/Go 302/09, LEX nr 549120.

* Por. szerzej wyrok NSA z 19.02.2021 r., IT GSK 1353/20, Legalis.
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narusza¢ istoty wolnosci i praw”. Zasada proporcjonalnosci wymaga
tego, aby ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
byty wprowadzane w formie ustawy (aspekt formalny), aby konieczno$¢
ustanawiania takich ograniczen nie naruszata istoty danej wolnosci lub
prawa podmiotowego i byly one - jak zostalo to wskazane powyzej -
wykorzystywane wylacznie wtedy, gdy istnieje konieczno$¢ ich wpro-
wadzenia w demokratycznym panstwie prawa dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia, moralnosci
publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Zakres wprowadzonych
ograniczen powinien by¢ zatem proporcjonalny, tzn. konieczny dla
realizacji okreslonego celu™®.

Ograniczajac pewna sfere wolnosci konstytucyjnej obywatela, przepis
ustawy musi czynié¢ to w sposob, ktory przede wszystkim nie naruszy jej
istoty i nie spowoduje zachwiania relacji konstytucyjnego dobra, ktére
jest ograniczane (tj. w przypadku regulacji normatywnej rynku aptek
ogolnodostepnych — wolnosci dziatalnosci gospodarczej). Regulacja
taka powinna by¢ takze adekwatna do celu, jaki temu ograniczeniu
przyswieca (tj. w przypadku regulacji rynku aptek ogélnodostepnych
- ochronie zdrowia®). Przy czym cel ten musi by¢ réwniez kwalifiko-
wany w kategoriach wartosci konstytucyjnej (interes jednostki, interes
panstwa — racja stanu). Niezbedne jest zatem prawidlowe wywazenie
proporcji, jakie musza by¢ zachowane, by przyjaé, ze dane ograniczenie
wolnosci obywatelskiej nie narusza konstytucyjnej hierarchii débr*.

» Por. szerzej wyrok NSA z 18.04.2024 r., IT GSK 1765/23, Legalis; wyrok NSA
2 26.03.2024 r., III OSK 912/23, Legalis.

% Por. szerzej wyrok NSA z 6.08.2024 r., I OSK 730/23, Legalis.

' Tak tez M. Koremba [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. M. Kondrat,
Warszawa 2009, s. 779.

2 Por. szerzej wyrok NSA z 12.04.2016 r., I OSK 2986/15, Legalis; wyrok NSA
z 22.03.2023 r., IT OSK 3306/20, Legalis; wyrok NSA z 12.07.2022 r., I GSK 2700/18,
Legalis; wyrok NSA z 1.06.2022 r., III OSK 5121/21, Legalis; wyrok NSA z 28.04.2022 r.,
I OSK 2677/20, Legalis.
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W szczegdlnosci w monografii zostanie poddane analizie to, czy tzw. za-
kazy (przepisy) antykoncentracyjne* wprowadzone w rezimie pr. farm.*
w istocie s3 nieproporcjonalng postacig ingerencji w konstytucyjna
wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej; jak rowniez to, ze jest to zbyt daleko
idaca ingerencja w prawo wiasnoéci, ktéra moze by¢ interpretowana
nawet jako postaé instytucji wywlaszczenia®.

Rozwigzania te sg przy tym - jak si¢ wydaje — nie do konca ,,przemysla-
ne” przez prawodawce, gdzie wrecz zaskakujace jest to, Ze w przypadku
rynku aptek ogdlnodostepnych o kwestii koncentracji w obrebie tego
rynku decyduja wlasciwe organy inspekeji farmaceutycznej, a nie Prezes
UOKIK, ktory jest organem wlasciwym w sprawach ochrony konku-
rencji i konsumentéw, w tym w tzw. sprawach koncentracji rynkowe;j.
Rozwigzanie to jest rozwigzaniem precedensowym, ktére nie znajduje
zastosowania w innych ustawach prawa materialnego. Co wigcej, roz-
wigzanie to implikuje liczne problemy w zakresie wykladni przepisow
antykoncentracyjnych przez wlasciwe organy inspekcji farmaceutycz-
nej*, ktére niejednokrotnie pojecie ,,przejecie kontroli” interpretujg
skrajnie inaczej, niz pojecie to interpretowane jest przez Prezesa UOKiK
czy KE (jak réwniez w orzecznictwie SOKiK).

3 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie 2 2.08.2022 1., V SA/Wa 4749/21, LEX nr 3406641;
zob. takze M. Jabloniski, S. Jarosz-Zukowska, Praktyka stosowania i wyktadni art. 99 ust. 3
ustawy Prawo farmaceutyczne - glosa do wyroku WSA w Warszawie z dnia 2 sierpnia
2022 roku, V SA/Wa 4749/21, PPA 2022/130, s. 203-214.

* Zob. np. wyrok NSA z 8.02.2022 ., II GSK 1133/18, LEX nr 3330997.

* Por. szerzej wyrok NSA z 23.01.2020 r., IT OSK 582/18, LEX nr 2798959; wyrok
NSA z14.11.2019 ., IT OSK 3269/17, LEX nr 2761246.

% Na marginesie warto wskazac, ze aktualny stan prawny w przedmiocie przenosze-
nia zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej budzi dalece idace watpliwosci,
gdzie w doktrynie z jednej strony podnosi sie, ze ,Zmiana zezwolenia poprzez wpisanie
nowego zezwoleniobiorcy mozliwa jest wylacznie na zasadach wynikajacych z przepisow
szczegolnych m.in. w zakresie proceséw transformacyjnych, np. na podstawie art. 494
§ 2 k.s.h, natomiast z drugiej, ze ,Obecnie do zezwolen na prowadzenie apteki ogol-
nodostepnej nie stosuje si¢ przepisow szczegolnych dotyczacych sukcesji uniwersalnej
w przypadku taczenia i podziatu spotek, tj. art. 494 § 2 i art. 531 § 2 k.s.h”; por. szerzej
P. Sosin-Ziarkiewicz, B. Nowak-Chrzaszczyk [w:] Prawo farmaceutyczne..., red. W.L. Ol-
szewski, P. Sosin-Ziarkiewicz, komentarz do art. 99, nb 31 5.
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Podobnie budzaca watpliwosci jest okoliczno$¢, ze skarga od decy-
zji administracyjnej wydanej przez organy inspekcji farmaceutycznej
w przedmiocie przeniesienia zezwolenia na prowadzenie apteki ogél-
nodostepnej przystuguje do sadu administracyjnego, a nie do SOKiK.
Takie rozwigzanie implikuje przenoszenie wyzej powotanych probleméw
w zakresie wykladni na szczebel sagdéw administracyjnych. W tym ostat-
nim kontekscie warto wskaza¢ — co bedzie przedmiotem poszerzonych
analiz w monografii - ze sady administracyjne dokonujg wyktadni
pojecia przejecie kontroli — niejednokrotnie — skrajnie odmiennie od
interpretacji tego pojecia przyjmowanej przez SOKiK.

Analogicznie krytycznie — co zostanie poddane weryfikacji w tresci mo-
nografii — nalezy odnie$¢ si¢ do przyjetych w rezimie pr. farm. rozwigzan
proceduralnych w postepowaniach administracyjnych dotyczacych czy
to udzielenia zezwolenia na prowadzenie apteki ogolnodostepnej, czy tez
przeniesienia tego zezwolenia, ktore - jak sie wydaje — nie stanowig wy-
maganej gwarancji dla sfery praw i intereséw strony tego postgpowania.
Prawodawca powinien dostrzec w szczegélnosci, ze udziat organizacji
spolecznych w postepowaniach administracyjnych w sprawie udzielenia
zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej, jak rdwniez w spra-
wie przeniesienia tego zezwolenia, prowadzi w praktyce do ,,utrudniania”
czy tez wrecz ,,blokowania” tych postepowan?.

Prawodawca powinien takze dostrzec, ze przyjete przez niego rozwiaza-
nia formalnoprawne w istocie nie przektadaja sie na zapewnienie tego, ze
dziatalno$¢ w zakresie prowadzenia apteki ogdlnodostepnej bedzie mo-
gla by¢ - zgodnie z zasada szybkosci postepowania — sprawnie podjeta
i prowadzona, gdzie czestokro¢ pomiedzy dniem wydania (doreczenia)
decyzji o udzieleniu/przeniesienia zezwolenia na prowadzenie apteki
ogdlnodostepnej a dniem, w ktérym dzialalno$¢ ta moze zostaé podjeta
przez uprawnionego farmaceute, uplywaja dlugie kwartaty.

¥ Przykladowo nalezy wskaza¢, ze: ,dzialanie organéw Inspekcji Farmaceutycz-
nej, skutkujace dopuszczeniem okregowej izby aptekarskiej (OIA) na prawach strony
do udzialu w postepowaniu o udzielenie zezwolenia na prowadzenie apteki, po ponad
trzech latach od ztozenia przez OIA wniosku oraz wydania tego zezwolenia, od ktorego
nie skladano wczesniej odwolania, nie moglo skutkowac utratg przez zezwolenie «cechy
ostateczno$ci»”; por. szerzej wyrok NSA z 29.08.2024 r., IT GSK 495/24, Legalis.
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W jakimkolwiek przypadku nie mozna traci¢ z pola widzenia réw-
niez tego, ze wprowadzenie przez prawodawce do systematyki pr. farm.
wyzej powolanych rozwigzan antykoncentracyjnych i proceduralnych
implikuje to, ze ostatnie 8 lat uptyneto pod znakiem spadajacej liczby
aptek ogolnodostepnych. Tym samym z pelnym przekonaniem mozna
wskazad, ze ratio tych rozwigzan - ktérym, co zostanie wskazane w ko-
lejnych rozdziatach monografii, byto zapewnienie réwnego dostepu
do ustug farmaceutycznych - nie zostato kiedykolwiek wypracowane,
a wrecz przeciwnie, mamy tutaj do czynienia z rozwigzaniami kontr-
produktywnymi, ktére w miejsce zwiekszenia dostepu obywateli do
ustug farmaceutycznych, doprowadzily do istotnego zmniejszenia tego
dostepu i do powstania tzw. bialych plam, jesli chodzi o mape dostepu
do wymienionych ustug.

Monografia - jak bylo to juz sygnalizowane powyzej — poswigcona
bedzie administracyjnoprawnym aspektom instytucji udzielenia ze-
zwolenia z art. 99 ust. 1 pr. farm., jak réwniez administracyjnoprawnym
aspektom instytucji przenoszenia zezwolenia na prowadzenie apteki
ogolnodostepnej. Konsekwencja powyzszego bedzie to, ze watki pry-
watnoprawne (jak np. kwestie sukcesji czy tez umowy zbycia przedsie-
biorstwa przedsigbiorcy prowadzacego apteke ogolnodostepne itp.) beda
poruszane wylgcznie na marginesie prowadzonego wywodu admini-
stracyjnoprawnego. Za zastosowaniem takiego rozwiazania przemawia
- jak sie wydaje — wiele argumentdéw. Po pierwsze, w przypadku apteki
ogolnodostepnej, to wlasnie przepisy pr. farm., ktore nalezy zaliczy¢
do galezi prawa administracyjnego, sa zasadnicza bariera normatywna
wejscia na rynek. Po drugie, w przypadku zezwolenia na prowadzenie
apteki ogolnodostepnej i instytucji przeniesienia tego zezwolenia mamy
do czynienia z klasycznymi rozwigzaniami normatywnymi z obszaru
prawa administracyjnego i jednoczesnie z administracyjnoprawnym
ograniczeniem stosowania rozwigzan z obszaru prawa cywilnego i prawa
handlowego (argumentum ex art. 99 ust. 2a pr. farm.). Po trzecie, co jest
oczywistg konsekwencjg powyzszego, nalezy wskaza¢, ze w przypadku
braku zastosowania przez prawodawce krajowego wyzej powolanych
wylaczen, instytucja przeniesienia zezwolenia na prowadzenie apteki
ogélnodostepnej nie wywolywalaby - jak sie wydaje - jakichkolwiek
watpliwosci w praktyce obrotu gospodarczego. Przeniesienie zezwolenia
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miatoby bowiem miejsce (co jest zasadg w systemie prawa) w rezimie
prawa prywatnego, a nie w rezimie prawa administracyjnego. Po czwarte
wreszcie, co bylo juz sygnalizowane, postulaty deregulacyjne zgloszone
w ramach inicjatywy SprawdzaMY dotyczyly wlasnie regulacji admini-
stracyjnych normujacych instytucj¢ zezwolenia na prowadzenie apteki
ogolnodostepnej (a zatem administracyjnoprawnej bariery wejécia na
rynek), a nie regulacji zaliczanych do prawa prywatnego, tj. w szczeg6l-
nosci norm prawa cywilnego i prawa handlowego dotyczacych umow.

Konstrukeyjnie monografia ztozona bedzie z czterech rozdziatéw, z kto-
rych dwa pierwsze zostang poswiecone instytucji zezwolenia na prowa-
dzenie apteki ogolnodostepnej, w tym ocenie jej zgodno$ci z normami
Konstytucji RP. Trzecia cze$¢ zostanie poswiecona instytucji nadzoru
administracyjnego nad wykonywaniem zezwolenia na prowadzenie ap-
teki ogélnodostepnej, a ostatnia, czwarta zostanie poswigcona instytucji
przeniesienia tego zezwolenia. Co oczywiste, elementem monografii be-
dzie niniejsze wprowadzenie, jak réwniez zakonczenie, w ktérego tresci
zostang przedstawione najwazniejsze ustalenia i wnioski de lege ferenda.

Zasadniczg metoda badawcza wykorzystywana w niniejszej monografii
bedzie metoda analizy dogmatycznej, gdzie wybodr takiej metody jest
predestynowany przez wyzej postawiong tez¢ badawcza. Jednocze$nie
pomocniczo w pracy zostanie wykorzystana metoda analizy ekonomicz-
nej prawa, ktora bedzie stosowana przede wszystkim do udowodnienia
tezy odnos$nie do wystepujacej zawodnosci regulacji normatywnej, ktdra
implikuje jednoczes$nie zawodno$¢ mechanizmu wolnego rynku. Po-
mocniczo zostanie wykorzystana réwniez metoda teoretycznoprawna,
ktora bedzie sprowadzata si¢ do krytycznej analizy — nielicznych, co
wymaga wyraznego podkreslenia — wypowiedzi doktryny dotyczacych
instytucji zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej oraz prze-
noszenia tego zezwolenia.

Punktem ciezko$ci rozwazan bedzie przy tym - co zostato zasygnalizo-
wane powyzej — wskazanie na ,,nieproporcjonalny” charakter ograniczen
administracyjnoprawnych tak w obszarze uzyskania zezwolenia z art. 99
ust. 1 pr. farm., jak i nastepnie jego przenoszenia, ktéry to ,,niepropor-
cjonalny” charakter indukuje w praktyce obrotu gospodarczego liczne
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problemy i powinien podlega¢ - jak si¢ wydaje — pilnej interwencji
prawodawcy. Warto w tym miejscu przypomnie¢, Zze w orzecznictwie
TK? trafnie przyjmuje sig, ze: ,dzialalno$¢ gospodarcza, ze wzgledu
na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwigzek zaréwno z interesami
innych os6b, jak i interesem publicznym moze podlega¢ réznego rodzaju
ograniczeniom w stopniu wi¢kszym niz prawa i wolnosci o charakterze
osobistym badz politycznym. Istnieje w szczegolnosci legitymowany
interes panstwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarcze-
go, ktére pozwola zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizmoéw
wolnorynkowych, jezeli skutki te ujawniaja si¢ w sferze, ktéra nie moze
pozosta¢ obojetna dla pafstwa ze wzgledu na ochrone powszechnie
uznawanych wartosci”. Powyzsze nie oznacza jednak w jakimkolwiek
przypadku tego, Ze ograniczenia te mogg by¢ nieproporcjonalne. Wrecz
przeciwnie, w kazdym przypadku musza one by¢ bezwzglednie pro-
porcjonalne, a tym samym pozwala¢ na wyznaczenie idealnego kom-
promisu pomiedzy wolnoscig dziatalnosci gospodarczej a jej regulacija
normatywng i ingerencja wlasciwych organéw administracji publiczne;j
w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej.

Powotany nieproporcjonalny charakter ograniczen administracyjnych
implikuje brak zgodno$ci pionowej tych rozwigzan z normami Konstytu-
cji RP, co powinno indukowa¢ po stronie wlasciwych organéw inspekeji
farmaceutycznej obowigzek odno$nie do stosowania czy to tzw. wy-
ktadni prokonstytucyjnej przepiséw pr. farm.*, czy tez - w przypadku
stwierdzenia oczywistej niekonstytucyjnosci tych rozwigzan - obowia-
zek w przedmiocie odstgpienia od stosowania tych przepiséw z uwagi
na ich oczywistg niezgodno$¢ z normami Konstytucji RP. W ramach
stosowania prawa wlasciwe organy administracji publicznej i sady sa
uprawnione zastosowaé Konstytucje RP w ten sposéb, ze na gruncie
ustalonego stanu faktycznego sprawy beda niejako ,wspolstosowaly”

% Por. szerzej wyrok TK z 8.04.1998 r., K 10/97, OTK 1998/3, poz. 29; por. takze
uchwatla TK z 1.06.1994 r., W 4/94, LEX nr 25117; orzeczenie TK z 25.02.1992 r.,
K 3/91, LEX nr 25275; orzeczenie TK z 22.08.1990 r., K 7/90, LEX nr 25199; orzecze-
nie TK z 11.02.1992 r., K 14/91, LEX nr 25282; orzeczenie TK z 28.06.1994 r., K 6/93,
LEX nr 25102; wyrok TK z 22.06.1999 r., K 5/99, OTK 1999/5, poz. 100.

¥ Por. szerzej wyrok NSA z 18.10.2017 r., IT GSK 134/16, Legalis; wyrok WSA
w Warszawie z 20.10.2017 r., IV SA/Wa 973/17, LEX nr 2424827.
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przepisy Konstytucji RP wraz z ustawg prawa materialnego, dokonujac
tym samym prokonstytucyjnej wykladni tej ustawy albo tez zastosowanie
moze znalez¢ doktryna oczywistej niekonstytucyjnosci, a tym samym
wladciwy organ albo sagd moga odmoéwic zastosowania przepisu ustawy,
jezeli jest on sprzeczny z jednoznaczng norma konstytucyjna®.

Okolicznos$¢, ze w analizowanym obszarze mamy do czynienia z licz-
nymi problemami, w praktyce obrotu gospodarczego indukuje jedno-
cze$nie to, ze rozwazania zawarte w niniejszej pracy beda mozliwie
silnie oparte na dorobku judykatury, tj. przede wszystkim na dorobku
sadéw administracyjnych orzekajacych w sprawach dotyczacych uzy-
skania zezwolenia na prowadzenie apteki ogolnodostepnej, jak réw-
niez w sprawach dotyczacych przeniesienia zezwolenia na prowadze-
nie apteki ogélnodostepnej (w tym w sprawach dotyczacych przejecia
kontroli nad przedsi¢biorca prowadzacym apteke ogolnodostepna).
Zastosowanie takiego rozwigzania nada - jak si¢ wydaje - monogra-
fii walor analizy silnie praktycznej. Tym samym zwigkszy to szanse
dostrzezenia sformutowanych w jej tre$ci wnioskéw de lege ferenda
i wnioskow o walorze postulatéw deregulacyjnych przez prawodawce,
jak i zwiekszy szanse na to, ze sady administracyjne beda do pewnych
problemdw orzeczniczych podchodzi¢ ,,proporcjonalnie”, kierujac sig
potrzebg zapewnienia wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Podobnie
zwigkszy to szanse na to, ze wlasciwe organy inspekcji farmaceutycznej
beda stosowaly sie w postepowaniach administracyjnych dotyczacych
czy to udzielenia zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepne;j,
czy to w postepowaniach administracyjnych dotyczacych przeniesie-
nia tego zezwolenia, do obowigzku stosowania doktryny oczywistej
niekonstytucyjnosci, a tym samym nie bedg stosowaly tych przepiséw
pr. farm., ktére w sposdb oczywisty sa niekonstytucyjne. Rozwazania
zawarte w niniejszej monografii beda oparte réwniez mozliwie silnie
- co oczywiste — na dorobku doktryny, gdzie — co warto zaakcentowac
niejako na marginesie prowadzonych rozwazan i co wydaje sie by¢,
w obliczu wagi tego tematu, wrecz zaskakujace — kwestia zezwolenia
na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej i kwestia przenoszenia tego
zezwolenia pozostajg poza gléwnym nurtem zainteresowan krajowej

" Por. szerzej wyrok NSA z 17.10.2022 r., I GSK 1971/21, Legalis.
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doktryny prawa administracyjnego. To ostatnie pozwala sformulowa¢
nadzieje, ze monografia wypelni te doktrynalng luke.

Monografia zostala przygotowana wedlug stanu prawnego na dzien
15.02.2026 r., przy czym mozna zasadnie domniemywac, ze stan prawny
przedstawiony w jej tresci nie ulegnie w najblizszych kwartalach zmianie
(aktualnie - zgodnie z najlepszg wiedzg autora — nie s3 w tym obszarze
prowadzone jakiekolwiek prace legislacyjne).

Korzystajgc z przywileju autora i mozliwosci ztozenia podzigkowan,
pozwole sobie niniejszym przede wszystkim podzigkowa¢ Rafatowi
Brzosce i calemu zespotowi SprawdzaMY, w tym w szczegolnosci Au-
torom postulatéw deregulacyjnych dotyczacych rezimu pr. farm., kté-
rych aktywno$¢ i z ktérymi praca w 2025 r. byla dla autora niniejszej
monografii wielkim zaszczytem i stanowila inspiracje do powstania
niniejszej monografii. Korzystajac z powyzszego przywileju, podobnie
zloz¢ najserdeczniejsze podzigkowania Panu Ministrowi Doktorowi
Maciejowi Berkowi i calemu Rzgdowemu Zespotowi do spraw Dere-
gulacji za konstruktywna, profesjonalng, owocng i przede wszystkim
bardzo milg wspdtprace, jak rowniez za inspiracje do napisania niniejszej
monografii.

Pozwole sobie jednoczes$nie wyrazi¢ nadziej¢, ze monografia zostanie
dostrzezona przez organy inspekeji farmaceutycznej, sady administra-
cyjne i bedzie stanowita asumpt do zmiany ich podejscia do przedsta-
wianych na jej kartach problemoéw i stosowanego aktualnie sposobu
ich rozwigzywania. Podobnie pozwole sobie wyrazi¢ nadzieje, ze mo-
nografia zostanie dostrzezona przez prawodawce krajowego i bedzie
stanowifa punkt wyjscia do pilnej deregulacji kwestii udzielania zezwo-
len na prowadzenie apteki ogolnodostepnej oraz kwestii przenoszenia
tych zezwolen.
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1. Ustréj gospodarczy. Ingerencja prawodawcy
i uprawnionych organdéw administrac;ji
publicznej w wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej

Truizmem bedzie wskazanie tego, ze wolny rynek jest filarem, czy tez
wrecz fundamentem gospodarki (ekonomii) i jednoczesnie jest on pod-
stawowym elementem konstrukcyjnym ustroju gospodarczego. Zgodnie
z art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej' Unia Europejska ustanawia
rynek wewnetrzny, jak rowniez dziala na rzecz trwalego rozwoju Europy,
ktoérego podstawg jest zrownowazony wzrost gospodarczy oraz stabil-
nos¢ cen, spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci
zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postepu spolecznego oraz wysoki
poziom ochrony i poprawy jakosci srodowiska. Prawodawca unijny?

! Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202z 2016 1., s. 13.

> Zob. np. wyrok TSUE z 18.01.1984 r. w sprawie C-327/82, Ekro BV Vee- en Vlees-
handel przeciwko Produktschap voor Vee en Vlees, ECLI:EU:C:1984:11; wyrok TSUE
2 19.09.2000 r. w sprawie C-287/98, Wielkie Ksigstwo Luksemburga przeciwko Berthe
Linster, Aloyse Linster i Yvonne Linster, ECLI:EU:C:2000:468; wyrok TSUE z 18.10.2011 r.
w sprawie C-34/10, Oliver Briistle przeciwko Greenpeace eV., ECLI:EU:C:2011:669;
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wskazal, ze to wolny rynek — a zatem mechanizm tzw. niewidzialnej reki
rynku - ktéry prowadzi do harmonizowania sily popytu i sily podazy
w celu osiggniecia punktu rownowagi rynkowej’, tj. tzw. equilibrium*
- jest jednym z filaréw systemu gospodarczego Unii Europejskiej oraz
jednoczesnie przesadzit o tym, ze ustrojem gospodarczym Unii Europej-
skiej jest spoleczna gospodarka rynkowa. Prawodawca unijny® zauwazyt
przy tym, ze podstawowym mechanizmem oddzialujacym na system
gospodarczy Unii Europejskiej powinny by¢ rynkowe mechanizmy
sily popytu i podazy®, gdzie jednoczesnie prawodawca ten dopuszcza
interwencje normatywna’ czy administracyjng w sytuacji, gdyby me-

K. Lenaerts, Zadne paristwo czlonkowskie nie jest réwniejsze od innych - zasada pierwszen-
stwa prawa Unii Europejskiej i zasada réwnosci patistw cztonkowskich wobec traktatow,
EPS 2021/1, s. 4.

* Zob. np. M. Smaga, T. Wiudyka [w:] Instytucje gospodarki rynkowej, red. T. Wiudyka,
M. Smaga, M. Porzycki, Warszawa 2024, s. 172-175; M. Nasitowski, System rynkowy.
Podstawy mikro- i makroekonomii, Warszawa 2006, s. 124-125; E. Nojszewska, Podstawy
ekonomii, Warszawa 2010, s. 318.

* Zob. np. B. Czarny, R. Rapacki, Podstawy ekonomii, Warszawa 2002, s. 81; P. Sa-
muelson, W. Nordhaus, Ekonomia, Warszawa 1995, s. 82.

® Zob. np. wyrok TSUE z 17.09.1997 r. w sprawie C-54/96, Dorsch Consult Dorsch
Consult Ingenieurgesellschaft mbH przeciwko Bundesbaugesellschaft Berlin mbH,
ECLI:EU:C:1997:413; wyrok TSUE z 6.10.1981 r. w sprawie C-246/80, C. Broekme-
ulen przeciwko Huisarts Registratie Commissie, ECLI:EU:C:1981:218; wyrok TSUE
230.03.1993 r. w sprawie C-24/92, Pierre Corbiau przeciwko Administration des contri-
butions, ECLI:EU:C:1993:118; wyrok TSUE z 8.04.1992 r. w sprawie C-166/91, Gerhard
Bauer przeciwko Conseil national de 'ordre des architectes, ECLI:EU:C:1992:184.

¢ Por. szerzej E. Kruk, Wytyczne polityki legislacyjnej w zakresie doboru sankcji
prawnych, ,,Przeglad Sejmowy” 2010/2(97), s. 53 i n.; A. Michér, Odpowiedzialnos¢
administracyjna - odrebny rodzaj odpowiedzialnosci prawnej czy sankcja karna w prawie
administracyjnym [w:] Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego, t. XVIII, Wroclaw 2005, s. 361;
zob. takze W. Wolter, Granice i zakres prawa karania, PiP 1957/2, s. 243; wyrok WSA
w Rzeszowie z 24.10.2019 1., IT SA/Rz 842/19, CBOSA.

7 Zob. np. L. Klat-Wertelecka [w:] Prawo administracyjne Unii Europejskiej,
red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada, Warszawa 2016, s. 21; R. Grzeszczak, Wiladza
wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 20; J. Supernat, Administracja
w Unii Europejskiej — podziat i postacie, ,, Acta Universistatis Wratislaviensis” 2015/3661,
s. 106-107; J. Supernat, Zdolnos¢ administracyjna europejskiego systemu administracji
[w:] Inteligentna i zrownowazona gospodarka sprzyjajgca wlgczeniu spotecznemu — wy-
zwania dla systeméw prawnych Unii Europejskiej i paristw czlonkowskich, red. S. Dudzik,
B. Iwanska, N. Pottorak, Warszawa 2017, s. 131; P. Wajda, Interwencja produktowa Ko-
misji Nadzoru Finansowego z art. 17 ust. 1 Rozporzqdzenia 1286/2014 — wybrane aspekty
proceduralnoprawne, ,Wiadomosci Ubezpieczeniowe” 2021/4, s. 3-21.
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chanizm rynkowy okazal si¢ zawodny®. Ingerencja ta nakierowana musi
by¢ wylacznie na korygowanie zawodnosci mechanizmu rynkowego,
a nie na jego zastepowanie z wykorzystaniem mechanizmu regulacji
normatywnej. Prawo UE dopuszcza zatem bezposrednio i wprost® ko-
rygowanie mechanizmu rynkowego' z wykorzystaniem mechanizmu
normatywnego (czy tez — bedacego konsekwencja powyzszego — me-
chanizmu regulacyjnego czy nadzorczego), przy czym powotana korekta
moze mie¢ miejsce wylacznie wtedy, gdy mechanizm rynkowy okaze
sie zawodny"".

Polski ustrojodawca w art. 20 Konstytucji RP podobnie wskazal, ze
spoleczna gospodarka rynkowa'? oparta na wolnosci dzialalnosci go-
spodarczej®, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspoét-
pracy partneréw spotecznych stanowi podstawe'* ustroju gospodarcze-

8 Zob. np. H.C.H. Hoffman, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy
of the European Union, Oxford 2011, s. 13; J. Supernat, Administracja..., s. 106-107.

° Zob. np. C. Harlow, G. della Cananea, P. Leino, Introduction: European administrative
law - a thematic approach [w:] Research handbook on EU administrative law, red. C. Harlow,
P. Leino, G. della Cananea, Cheltenham-Northampton 2017, s. 2; C. Harlow, R. Rawlings,
Process and procedure in EU administration, Oxford 2014, s. 53-55.

10 Zob. E.M. Szyszczak, The regulation of the state in competitive markets in the EU,
Oxford-Portland 2007, s. 248.

" Ograniczeniem swobody przedsi¢biorczosci lub $wiadczenia ustug w rozumieniu
art. 491 56 TfUE jest kazdy $rodek, ktory uniemozliwia, utrudnia lub zniecheca do korzy-
stania z tych swobdd. Pojecie to obejmuje takze srodki formalnie stosowane jednakowo
wobec wszystkich, jezeli w praktyce wplywaja na dostep do rynku przedsiebiorstw z innych
panstw czlonkowskich. Por. szerzej wyrok TSUE z 19.06.2025 r., w sprawie C-200/24
Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, ECLI:EU:C:2025:459.

12 Zob. np. T. Dlugosz, Spoteczna gospodarka rynkowa jako kryterium organizacji
gospodarki, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017/XXXVIIL, 5. 21; A. Walaszek-Pyziol, Zasada
proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, PUG 1995/1,s. 14; T. As-
man, Dopuszczalna ingerencja w wolnos¢ gospodarczg w Swietle zasady proporcjonalnosci,
»Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw Szkoty Gléwnej Handlowej” 2005/57,
s. 80-81.

'3 Por. szerzej wyrok WSA w Opolu z 9.06.2022 r., IT SA/Op 125/22, CBOSA.

" Por. takze L. Garlicki, M. Zubik [w:] M. Derlatka, K. Dzialocha, L. Garlicki, P. Sar-
necki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, M. Wigcek, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. I, Warszawa 2016, komentarz do art. 20;
wyrok TSUE z 22.01.2013 r. w sprawie C-283/11, Sky Osterreich GmbH przeciwko
Osterreichischer Rundfunk, ECLI:EU:C:2013:28, pkt 45; wyrok TSUE z 9.09.2004 r.
w sprawach polaczonych C-184/02 i C-223/02, Krdlestwo Hiszpanii i Republika Finlandii



40 Rozdzial I. Zezwolenie na prowadzenie apteki ogélnodostepnej...

go Rzeczypospolitej Polskiej'. To mechanizm wolnego rynku i wolna
konkurencja implikujg ksztaltowanie sie sit podazy i popytu na dobra
i ustugi, i indukujg osiaganie stanu réwnowagi rynkowej, w ramach kto-
rego dochodzi do efektywnej alokacji zasoboéw'®. Spoteczna gospodarka
rynkowa stanowi przy tym tak model gospodarki (model ekonomiczny),
jak i pozadany przez ustrojodawce model tadu spotecznego’’. Dostrzec
przy tym nalezy, ze interwencja prawodawcy czy uprawnionych orga-
néw administracji publicznej w wolno$¢ dziatalnosci gospodarcze;j'®
iwmechanizmy rynkowe, nakierowana jest na korekte'® sytuacji subop-
tymalnych® i na korekte rynkowej alokacji zasobow?!, nie zawsze jest
efektywna i nie zawsze uwzglednia kryteria wynikajace z koniecznosci
zapewnienia sprawiedliwo$ci spolecznej®.

Tym samym tak prawodawca unijny, jak i ustrojodawca krajowy bez-
posrednio i wprost przyjeli, ze mechanizm wolnego rynku jest niejako

przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, Zb. Orz. s. 1-07789,
pkt 52.

15 Zob. np. R.W. Kaszubski, A. Koniewicz, Zasady dziatalnosci gospodarczej w swietle
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Glosa” 2000/7, s. 5; R.-W. Kaszubski, J. Kotkowski,
Wolnosé gospodarcza w swietle Konstytucji RP, ,Glosa” 2000/6, s. 7; J. Grabowski, Rola
i funkcje prawa w systemie gospodarki rynkowej [w:] Instytucje wspotczesnego prawa
administracyjnego: ksigga jubileuszowa prof. zw. dra hab. Jézefa Filipka, Krakoéw 2001,
s. 216; K. Sobczak, Wolnos¢ gospodarcza a wtadza publiczna, PUG 2000/12, s. 17.

!¢ Por. takze orzeczenie TK z 20.08.1992 r., K 4/92, LEX nr 25220; wyrok TK
29.06.1998 r., K 28/97, OTK 1998/4, poz. 50.

17 Zob. np. wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00, OTK 2001/1, poz. 4; wyrok TK
27.05.2014 ., K 43/12, OTK-A 2014/5, poz. 50.

'8 Por. szerzej C. Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1994, s. 125;
zob. takze J.R. Barth, G. Caprio Jr., R. Levine, Banking systems around the globe. Do
regulation and ownership affect performance and stability? [w:] Prudential supervision.
What works and what doesn’t, red. E.S. Mishkin, Chicago-London 2001, s. 79.

19 Zob. np. wyrok NSA z 10.06.2016 r., I GSK 2921/14, LEX nr 2083241; wyrok SA
w Szczecinie z 23.05.2018 r., I ACa 20/18, LEX nr 2529549; wyrok NSA z 29.12.2009 r.,
IT OSK 1843/09, CBOSA.

2 Zob. np. wyrok NSA z 20.03.2007 r., I GSK 364/06, Legalis; wyrok NSA
229.12.2009 r., IT OSK 1843/09, Legalis.

2l Por. szerzej wyrok WSA w Gliwicach z 8.03.2017 r., II SA/GI 1189/16,
LEX nr 2267584; por. takze wyrok NSA z 29.12.2009 r., IT OSK 1843/09, CBOSA.

2 Por. szerzej wyrok NSA z 14.05.2013 r., IT FSK 2620/12, CBOSA; wyrok WSA
w Warszawie z 4.12.2012 r., VI SA/Wa 1957/12, CBOSA; wyrok NSA z 14.05.2013 r.,
II FSK 2620/12, Legalis.
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limitowany swojg naturalng zawodnoscig® i w konsekwencji intere-
sem* spolecznym/interesem publicznym?, ktdry z kolei*® uzasadnia®
interwencje prawodawcy® oraz organéw administracji publicznej®.
Mechanizm regulacji* ma przy tym pomaga¢ mechanizmowi wolnego
rynku w zakresie jego funkcjonowania i zapobiega¢ temu, by mechanizm
wolnego rynku prowadzit do naruszenia® interesu spotecznego czy

3 Zob. np. A. Powatowski, Oddzialywanie paristwa na gospodarke - prawo gospodarcze

publiczne [w:] Prawo gospodarcze publiczne. Zarys wyktadu, red. J. Ciechanowicz-McLean,
A. Powalowski, Warszawa 2003, s. 11-12.

2 Zob. np. ]. Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dziatania admi-
nistracji publicznej, PPA 2004/2642, s. 39; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego
w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 25; por. takze L. Gardocki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 128-129; wyrok TK z 9.11.1999 r.,
K 28/98, OTK 1999/7, poz. 156.

» Zob. np. B. Majchrzak, Problemy zwigzane z okresleniem prawa administracyjne-
go (na podstawie poglagdéw doktryny), ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2006/3, s. 157;
J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, ,,Prace Wroclawskiego
Towarzystwa Naukowego” 1972/150, s. 100; M. Wyrzykowski, Pojecie..., s. 25.

* Por. szerzej wyrok NSA z 20.12.2022 r., I GSK 3415/18, Legalis; wyrok WSA
w Warszawie z 4.12.2020 r., VI SA/Wa 317/20, CBOSA.

¥ Zob. np. M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie administracyjnym [w:] Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009,
s. 47-60; por. takze wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 24.06.2010 r., IT SA/Go
303/10, Legalis.

% Zob. np. postanowienie SN z 4.06.2019 r., ITI UK 243/18, Legalis; por. takze po-
stanowienie SN z23.05.2019 r., ITII UK 240/18, Legalis; postanowienie SN z 23.05.2019 r.,
III UK 242/18, Legalis; wyrok NSA z 25.08.2016 r., IT GSK 589/15, Legalis; zob. takze
E. Szyszczak, The regulation..., s. 248.

¥ Zob. np. D. Dabek, Koncepcja odpowiedzialnosci administracyjnej a wolnos¢ jed-
nostki [w:] Wolnos¢ w prawie administracyjnym, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2017,
s. 121-133.

3 Regulacja stanowi forme wladczej ingerencji prawnoadministracyjnej, ktéra odnosi
si¢ do zastosowania réznorodnych narzedzi interwencji w gospodarke panstwa, innych
niz reglamentacja. Regulacja dotyczy interwencji pafistwa w dzialalno$¢ gospodarcza
w celu zapewnienia mechanizméw rynkowych i konkurencji w sektorach gospodarki.
Por. szerzej K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 100.

31 Celem wprowadzania regulacji administracyjnoprawne;j jest ochrona lub realizacja
interesu publicznego. Por. szerzej R. Stankiewicz, Likwidacja procedur hybrydowych -
krok w dobrym kierunku czy szkodliwy dogmatyzm? [w:] Aktualne problemy rozgrani-
czania wlasciwosci sgdow administracyjnych i sgdéw powszechnych, red. M. Blachucki,
T. Gorzyniska, Warszawa 2011, s. 174; podobnie M. Dyl, Metoda administracyjnoprawna
[w:] A. Chlopecki, M. Dyl, Prawo rynku kapitatowego, Warszawa 2012, s. 3; analogicznie
takze M. Gorski, Nakaz i zakaz [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser,
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interesu publicznego®?. Trafnie przy tym podkresla si¢ w judykaturze,
ze panstwo moze ingerowa¢ w mechanizm wolnego rynku: ,tak aby
tagodzi¢ negatywne skutki mechanizméw rynkowych w celu utrzymania
réwnowagi makroekonomicznej, programowac i prognozowac rozwoj
gospodarczy w skali makroekonomicznej, inspirowaé uczestnikéw ryn-
ku do uwzgledniania w swych dzialaniach takze interesu panstwowego
oraz kreowal dzialania réwnowazace rynek, a takze pelni¢ funkcje
ogolnospoteczne™. Prawodawca i organy administracji publicznej sa
zatem jak najbardziej uprawnione do ingerowania w mechanizm ryn-
kowy i korygowac jego dzialanie®, o ile uzasadnione to jest realizacja
okreslonych potrzeb spotecznych®, ktére bytyby niemozliwe do zreali-
zowania w obliczu wylacznie swobodnego i niczym nieskrepowanego
funkcjonowania mechanizmu wolnorynkowego®. Przebieg proceséw
gospodarczych w obrebie wspodlczesnej gospodarki wolnorynkowej,
obok mechanizmu samoregulacji rynku, wymaga zatem bezwzgled-
nie ingerencji prawodawcy i uprawnionych podmiotéw wchodzacych
w sklad aparatu administracyjnego, tak by niejako realizowaé kompo-
nent spoteczny w ramach koncepcji spotecznej gospodarki rynkowe;.
Powyzsze jest podyktowane konieczno$cig wdrozenia do systemu prawa

Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 7, Prawo administracyjne materialne, Legalis 2017, s. 233;
M. Jaskowska, Pojecie interesu publicznego i jego funkcje w prawie administracyjnym
[w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa profesora Jerzego Stefana
Langroda, red. ]. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 289, 292, 296, 297; por. takze M. Zirk-Sadowski,
Polityka fiskalna a polityka prawa, ,, Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 2015/75,
s. 14; L. Leszczynski, Stosowanie i wyktadnia prawa administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 4, Wyktadnia w prawie
administmcyjnym, Warszawa 2015, s. 9; ]. Zimmermann, Prawo administmcyjne, ‘Warszawa
2018, s. 35-36; wyrok TK z 25.02.1999 r., K 23/98, OTK 1999/2, poz. 25.

32 Zob. np. W. Eucken, Podstawy polityki gospodarczej, Poznan 2005, s. 62-62 oraz
s. 405; por. takze wyrok TK z 7.05.2014 r., K 43/12, OTK-A 2014/5, poz. 50; wyrok TK
2 18.11.2002 r., K 37/01, OTK-A 2002/6, poz. 82.

¥ Por. szerzej wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00, OTK 2001/1, poz. 4.

3 Zob. wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00, OTK 2001/1, poz. 4; por. takze wyrok TK
216.02.1993 1., K 13/92, OTK 1993/1, poz. 4; postanowienie TK z 7.11.2005 r., K 12/04,
OTK-A 2005/10, poz. 120.

* Por. takze wyrok NSA z 16.11.2021 r., I OSK 1826/20, Legalis.

% Por. szerzej wyrok TK z 8.04.1998 r., K 10/97, OTK 1998/3, poz. 29; wyrok TK
z 13.10.2010 r., Kp 1/09, OTK-A 2010/8, poz. 74; wyrok TK z 8.07.2008 r., K 46/07,
OTK-A 2008/6, poz. 104.
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