ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 22 pazdziernika 2024 r. Pozycja 86

WYROK
z dnia 18 wrzesnia 2024 r.
Sygn. akt K 15/23

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Jedrzejewski — przewodniczacy
Krystyna Pawtowicz

Stanistaw Piotrowicz

Justyn Piskorski

Bartlomiej Sochanski — sprawozdawca,

protokolant: Michat Rylski,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy, na rozprawie w dniu 18 wrze$nia 2024 r., wnio-
sku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodnosci:

1) art. 2 i art. 12 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gwarantowa-
nych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1859) z art. 118 ust. 1 i 3 oraz art. 119 ust. 2 Kon-
stytuciji,

2) art. 12 ustawy powolanej w punkcie 1, w cz¢$ci obejmujacej art. 99 ust. 3aa
ustawy z dnia 6 wrzesénia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2301, ze zm.), i art. 20 ustawy powolanej w punkcie 1 w zwigzku
z art. 99 ust. 3aa, art. 103 ust. 2a-2d, art. 127cd i art. 127d ust. 2 ustawy
— Prawo farmaceutyczne z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami zau-
fania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ochrony intereséw w toku
i odpowiedniej vacatio legis,

orzeka:

Art. 2 i art. 12 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gwarantowanych
przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektdrych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1859) sa niezgodne z art. 118 ust. 1 i 3 oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
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UZASADNIENIE
|

1. We wniosku z 4 pazdziernika 2023 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dale;j:
Prezydent lub Wnioskodawca) wystapit do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci:

a) art. 2 i art. 12 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gwarantowanych
przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1859; dalej: ustawa nowelizujgca) z art. 118 ust. 1 i 3 oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji;

b) art. 12 ustawy nowelizujacej w cze$ci obejmujacej art. 99 ust. 3aa ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz. U z 2022 r. poz. 2301, ze zm.; dalej: p.f.)
I art. 20 ustawy nowelizujacej w zwiazku z art. 99 ust. 3aa, art. 103 ust. 2a-2d, art. 127cd
i art. 127d ust. 2 p.f. z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, ochrony interesow w toku i odpowiedniej vacatio legis.

2. Prezydent, odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 2 i art. 12 ustawy nowelizuja-
cej z art. 118 ust. 11 3 oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji, podniost zastrzezenia w zakresie prze-
biegu prac legislacyjnych. Prezydent wskazal, ze ratio legis ustawy nowelizujgcej byto
wprowadzanie oferty ubezpieczeniowej, stanowigcej podstawe prawng interwencji panstwa
w wypadku wystgpienia nadzwyczajnych sytuacji gospodarczych, a takze stworzenie ram
prawnych dla wsparcia projektow, ktore stuza transformacji energetycznej Polski. Zwrécit
uwage, ze w toku prac legislacyjnych zgloszona zostata poprawka poselska polegajaca na
dodaniu do projektu ustawy nowelizujacej art. la i art. 10a, ktore wprowadzity do projektu
ustawy przepisy zmieniajace prawo farmaceutyczne oraz przepis przejsciowy. W wyniku po-
wyzszego, w ustawie nowelizujacej, przepisy dodane poprawkami wniesionymi podczas
pierwszego czytania projektu ustawy ujete zostaly w art. 2 i art. 12. Zdaniem Wnioskodawcy
powyzsze poprawki wykraczaty poza dopuszczalny zakres przedmiotowy poprawek, ktore
moga by¢ wnoszone w czasie postgpowania ustawodawczego w Sejmie. Zmiany w prawie
farmaceutycznym oraz zwigzany z nimi przepis przejSciowy nie byly objete trescig projektu
ustawy nowelizujacej, w wersji, w ktorej wptynat do Seymu. Wnioskodawca podkreslit takze,
ze nie byly one zwigzane z zakresem regulacji wskazanym przez projektodawce w uzasadnie-
niu projektu ustawy i ocenie skutkow regulacji. Powyzsze — zdaniem Whnioskodawcy — sta-
nowi naruszenie konstytucyjnie granic poprawki do projektu ustawy (art. 119 ust. 2 Konstytu-
cji) oraz wymogdw w zakresie inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1 Konstytucji). Wnio-
skodawca wskazat roéwniez, ze naruszono — wynikajacy z art. 118 ust. 3 Konstytucji — obo-
wigzek przedstawienia wraz z projektem ustawy skutkéw finansowych jej wykonania.

Uzasadniajac drugi z zarzutoéw, Wnioskodawca wskazal, ze art. 12 ustawy nowelizuja-
cej narusza zasady: zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ochrony interesow
w toku oraz odpowiedniej vacatio legis. W ocenie Wnioskodawcy art. 12 ustawy nowelizuja-
cej wprowadza normatywng nowos$¢, ktora mozna ocenia¢ w Kkategorii istotnej zmiany dla
funkcjonowania rynku aptek w Polsce. Przewidziany w art. 12 ustawy nowelizujacej zakaz
przejecia kontroli nad aptekg ogdlnodostepng ma ztozony charakter i moze dotyczy¢ licznych
stanow faktycznych. Do przejecia kontroli — jak podkreslit Wnioskodawca — moze doj$¢ na
podstawie warunkowych lub terminowych czynnosci prawnych ze stosunkow obligacyjnych.
Zakwestionowany przepis przejsciowy przewiduje tymczasem, ze zakaz przejecia kontroli
obejmuje skutki czynnosci prawnych lub faktycznych prowadzacych do przejecia kontroli,
ktore to powstaly po dniu wejscia ustawy nowelizujacej. Zgodnie z art. 20 ustawy nowelizu-
jacej ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia, z wyjatkiem jej: art. 3,
art. 13, art. 14, art. 16 i art. 19, art. 7 i art. 17. W konsekwencji art. 2 i art. 12 weszly w zycie
14 dni od ogtoszenia ustawy nowelizujacej. Oznacza to, ze zakaz przejecia kontroli wprowa-
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dzany ustawg nowelizujaca mogl mie¢ zastosowanie do czynnosci prawnych lub czynnosci
faktycznych, ktore zostaly dokonane przed dniem wejscia ustawy w zycie, ale ktorych skutki
powstaty po tym dniu. Prezydent zaznaczyl jednoczesnie, ze naruszenie przedmiotowego za-
kazu skutkuje obligatoryjnym cofnigciem zezwolenia na prowadzenie apteki ogoélnodostepne;
oraz natozeniem grzywny. Wnioskodawca zwrocit rowniez uwage na to, ze zmiany przewi-
dziane w prawie farmaceutycznym nie byly wcze$niej zapowiadane, jak rdwniez nie byly
przedmiotem konsultacji spotecznych. Przedsigbiorcy rozpoczynajacy swoje inwestycje przed
lipcem 2023 r. nie mogli przewidzie¢ ryzyka zmiany stanu prawnego o takim zakresie. Po-
wyzsze $wiadczy o naruszeniu wynikajacych z art. 2 Konstytucji zasad: zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, ochrony intereséw w toku oraz odpowiedniej vacatio legis.

3. W pi$mie procesowym z 14 listopada 2023 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poin-
formowat, ze nie zgtasza udziatu w niniejszym postgpowaniu.

4. W pismie procesowym z 4 kwietnia 2024 r. Prokurator Generalny poinformowal, ze
nie zajmie stanowiska w niniejszej sprawie. W uzasadnieniu powotat si¢ na uchwate Sejmu
Zz 6 marca 2024 r. ,,w sprawie usuni¢cia skutkoéw kryzysu konstytucyjnego lat 2015-2023
w kontekscie dziatalnosci Trybunalu Konstytucyjnego”. Wskazat, ze ,,[n]aruszenia Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej i prawa w dzialalnosci Trybunalu Konstytucyjnego przybraty
skale, ktora uniemozliwia wykonywanie ustrojowych zadan w zakresie kontroli konstytucyj-
no$ci prawa, w tym ochrony praw cztowieka i obywatela”. Zaznaczyt przy tym, ze uwzgled-
nianie przez organy witadzy publicznej orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego bedzie mogto
zosta¢ uznane za naruszenie zasady legalizmu.

5. W pi$mie z 28 sierpnia 2024 r. Zwigzek Pracodawcow Aptecznych PharmaNet (da-
lej: PharmaNet) przedstawit do niniejszej sprawy opini¢ prawng jako amicus curiae, podziela-
jac poglad Wnioskodawcy.

Zdaniem PharmaNet art. 2 1 art. 12 ustawy nowelizujacej sa niezgodne z art. 118 ust. 1
i 3 oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji. W szczegolnosci zastrzezenia budzi wadliwy tryb uchwa-
lania poprawki do ustawy nowelizujacej podczas pierwszego czytania, ktora znaczaco wycho-
dzi poza zakres merytoryczny pierwotnego projektu. W jego ocenie, wnoszenie tego rodzaju
poprawek stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady legalizmu oraz poprawnej (rzetelnej) legi-
slacji. Omawiane zmiany prawa farmaceutycznego w ogole nie powinny by¢ umieszczone
W ustawie zmieniajacej, ktoéra wprowadzita jednocze$nie nowelizacje ustaw dotyczacych ma-
terii z nig niezwigzanych, co jest niezgodne z § 92 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.

PharmaNet w petni podzielit uwagi Wnioskodawcy dotyczace naruszenia przez usta-
we¢ nowelizujacg art. 118 ust. 3 Konstytucji, tj. braku przedstawienia skutkéw finansowych
wykonania projektowanej ustawy. Uchybienie dotyczy okreslonych w uchwale nr 190 Rady
Ministrow z 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow, uchwale Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
oraz ustawie z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw, obowigzkow w zakresie przygoto-
wania uzasadnienia i oceny skutkdw regulacji oraz w zakresie realizacji konsultacji publicz-
nych i otrzymania opinii wybranych podmiotow.

Watpliwosci PharmaNet wzbudzita takze tres¢ art. 12 1 art. 20 ustawy nowelizujacej
w kontekscie art. 2 Konstytucji i wynikajacych z niego zasad: zaufania do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa, ochrony interesébw w toku, ochrony praw nabytych i odpowiedniej
vacatio legis. Ponadto, w ocenie PharmaNet kwestionowane przepisy sa niezgodne z art. 64
Konstytucji chronigcym prawo wtasnosci. Nagta 1 radykalna zmiana regut funkcjonowania
rynku aptek nie pozwolila dziatajacym na nim podmiotom przygotowac si¢ do nowych wa-
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runkéw. Ich prawo do swobodnego prowadzenia dziatalno$ci w granicach prawa zostato bez
uzasadnienia ograniczone. Nie wzigto pod uwage, ze planowanie dziatalnoSci gospodarczej
jest dokonywane z konieczno$ci w wieloletniej perspektywie.

Podzielajac w catosci stanowisko Wnioskodawcy, PharmaNet wskazat, ze obostrzono
w arbitralny sposob prawo wiasnosci witascicieli podmiotéw aptecznych przez: a) faktyczne
uniemozliwienie obecnym wtascicielom zbycia swoich aptek; b) znaczne obnizenie ich war-
tosci, co skutkowa¢ bedzie zmniejszeniem liczby potencjalnych nabywcow; c¢) ograniczenie
prawa do dysponowania swoja wlasnoscia; d) pozbawienie tej wlasnosci jej wartosci zbyw-
Czej.

PharmaNet zwrdcil rowniez uwage na problemy zwigzane z niedookreslonoscig takich
pojec jak: ,,przejecie kontroli” oraz ,,przedsigbiorcy zaleznego” w kontekscie surowych sank-
cji przewidzianych przez prawo farmaceutyczne. Dotyczy to w szczegolnos$ci art. 12 ustawy
nowelizujacej, stanowigcego, ze nowe przepisy znajda zastosowanie do przejecia kontroli,
ktore nastgpito po dniu wejscia ich w zycie. Wreszcie PharmaNet wskazujac na razaco krotki
14-dniowy termin vacatio legis, postawit zarzut naruszenia zasad: okreslonosci prawa, ochro-
ny interesow w toku, ochrony praw nabytych oraz regulowania kwestii intertemporalnych.

6. W pismie z 30 sierpnia 2024 r. opini¢ amicus curiae przedstawita Naczelna Izba
Aptekarska (dalej: N1A).

W ocenie NIA zarzut dotyczacy naruszenia art. 2, art. 118 ust. 11 3 lub art. 119 ust. 2
Konstytucji, w kontek$cie przestrzegania standardow postepowania ustawodawczego, nie
znajduje oparcia w tresci 1 zakresie merytorycznym ustawy nowelizujgcej. Opiera si¢ on bo-
wiem na btednym zatozeniu, ze celem zaskarzonej ustawy byta zmiana jedynie ustawy o gwa-
rantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych, jak tez, ze zmiana kolej-
nych ustaw musi w sposob bezwzgledny oraz cato$ciowy by¢ bezposrednio zwigzana z jej
trescig.

Zdaniem NIA zmiana prawa farmaceutycznego pozostawata w zwiazku z zakresem
regulacji zawartej w projekcie ustawy wniesionym do Sejmu przez Rade Ministroéw. Podnio-
sta, ze elementem wigzacym wszystkie zmieniane ustawy byl wspolny cel, tj. usuwanie nie-
korzystnych zjawisk spolecznych i1 gospodarczych w sferze prowadzonych przez przedsie-
biorcoOw dziatalnosci gospodarczych, ujawnionych w okresie wybuchu i trwania pandemii
COVID-19 oraz w trakcie trwania wojny na Ukrainie.

Kolejno NIA wskazata na prawidtowos¢, tzn. zgodno$¢ z Konstytucja, prowadzonych
prac legislacyjnych wskutek przeprowadzenia trzech czytan. Na poparcie swoich argumentow
wyrazita zdanie, Ze poprawka obejmujaca art. 2 i art. 12 ustawy nowelizujacej zostala zgto-
szona na etapie I czytania w Sejmie. Podkreslita, ze wigzalo si¢ to z harmonogramem prac
legislacyjnych i zblizajacymi si¢ wyborami parlamentarnymi.

Od momentu zgloszenia poprawki na etapie I czytania ustawy nowelizujacej, az do
momentu jej uchwalenia, rozne organizacje spoleczne, eksperci oraz wlasciciele tzw. aptek
sieciowych brali czynny udzial w pracach nad ustawa. Dlatego przeprowadzony proces legi-
slacyjny nie naruszyt zasad rzetelnosci i1 transparentnosci procesu legislacyjnego.

Odnoszac si¢ do watpliwosci Wnioskodawcy dotyczacych kosztow wykonania ustawy
nowelizujgcej, NIA podniosta, ze zmienione regulacje prawne zmierzajag do zabezpieczenia
finanséw publicznych.

7. W pismie z 5 wrzesnia 2024 r. Centrum Oceny Skutkow Regulacji UW przedstawi-
to do niniejszej sprawy opini¢ prawng jako amicus curiae.

Autorzy opinii, odnoszac si¢ do trybu wprowadzenia poprawek, podniesli, ze miato
miejsce:
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a) integrowanie w ramach jednej ustawy przepisOw normujacych zupeklnie odmienne,
pozostajace bez jakiegokolwiek zwigzku merytorycznego, w konteks$cie obowigzujacej tech-
niki prawodawczej (zwlaszcza § 3 Zasad techniki prawodawczej), za$ efekt tego zabiegu legi-
slacyjnego, skutkuje nieprzejrzystoscig Systemu prawnego;

b) dodawanie do merytorycznie koherentnego projektu ustawy pojedynczego przepisu
odnoszacego si¢ do innego obszaru zycia spoteczno-gospodarczego (charakteryzowanych
w publicystyce jako ,,doklejanie nowelizacji jednych ustaw do innych” lub dodawania do
ustawy przepisu bez merytorycznego zwigzku) w drodze poprawki;

C) stan wewng¢trznej sprzecznos$ci projektu ustawy, w tym zwlaszcza kolizja przepisow
z tredcig uzasadnienia oraz oceng skutkow regulacji (brak wyjasnienia ratio legis, celu, prze-
widywanych skutkow czy kosztow);

d) poszerzanie normowanej materii ustawowej za pomocg poprawki, co stanowi
de iure obejscie procedur konsultacyjno-opiniodawczych, poniewaz przedmiotem postepowa-
nia ustawodawczego staja si¢ przepisy dodane do projektu ustawy juz na etapie parlamentar-
nym (czyli po zakonczeniu procesu konsultacji oraz opiniowania w ramach rzadowego proce-
su decyzyjnego);

e) zignorowanie zobowigzan prawodawcy wzgledem przedsigbiorcoOw oraz szeroko
rozumianego otoczenia gospodarczego, wynikajacych z dotychczas obowigzujacych przepi-
sow, szczegolnie art. 66 ustawy z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow, polegajacych na
obowigzku przeprowadzania oceny projektowanych aktéw z perspektywy przewidywanych
skutkéw spoteczno-gospodarczych tej regulacji oraz wyboru najmniej ingerujacego srodka
oddziatywania (zasada proporcjonalnosci).

Reasumujac wywody w tym zakresie, autorzy opinii wskazali, ze po pierwsze, prawo
do wniesienia poprawki nie moze uchybia¢ zasadzie trzech czytan, po drugie wniesienie po-
prawki nie jest prawem nieograniczonym merytorycznie, gdyz jest limitowane zakresem
spraw normowanych w projekcie ustawy.

8. Do dnia wydania wyroku Sejm nie przedstawil stanowiska.
I

Na rozprawie 18 wrzesnia 2024 r. stawit si¢ przedstawiciel Wnioskodawcy.

Pozostali uczestnicy postgpowania nie stawili si¢, mimo prawidtowego zawiadomienia
0 terminie rozprawy.

Przedstawiciel Wnioskodawcy w swoim wystapieniu rozwingt wniosek, cytujac m.in.
wypowiedzi posta wnioskodawcy kontrolowanej ustawy oraz ministra — cztonka Rady Mini-
strow, uczestniczacego w posiedzeniu komisji sejmowej. Odniost sie réwniez do pisemnych
stanowisk ztozonych do sprawy przez Naczelng Izb¢ Aptekarska, Zwigzek Pracodawcow Ap-
tecznych PharmaNET oraz Centrum Oceny Skutkow Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego.

W zwiazku z krytyczna wypowiedzig przedstawiciela Wnioskodawcy wobec stanowi-
ska Naczelnej Izby Aptekarskiej, Sedzia przewodniczacy otworzyl mozliwos¢ zabrania glosu
przez wiasciwie umocowanych pelnomocnikéw Naczelnej Izby Aptekarskiej. Pelnomocnik
Naczelnej Izby Aptekarskiej zajat stanowisko w sprawie oraz odpowiadat na pytania sktadu
orzekajacego.

Po sformutowaniu przez przedstawiciela Wnioskodawcy oraz pelnomocnika Naczel-
nej Izby Aptekarskiej wnioskow koncowych Trybunal Konstytucyjny uznal sprawe za dosta-
tecznie wyjasniong do wydania rozstrzygnigcia.
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1
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Uwagi wprowadzajace.

Przed przystapieniem do oceny konstytucyjnos$ci zaskarzonej regulacji Trybunal mu-
sial zbadac, czy wniosek mogt zosta¢ poddany merytorycznemu rozpoznaniu.

Wsréd wymogdw konstytucyjnych warunkujacych dopuszczalno$¢ wydania wyroku
nalezy uwzgledni¢ wlasciwos¢ Trybunatu Konstytucyjnego okreslong w art. 188 Konstytucji
oraz legitymacje¢ podmiotu inicjujacego postgpowanie, okreslong w art. 191 ust. 1 Konstytu-
cji.

W niniejszej sprawie z wnioskiem o dokonanie kontroli konstytucyjno$ci aktu norma-
tywnego wystapit Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Wnioskodawca), ktérego legi-
tymacja — w $wietle art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji — nie budzi zadnych watpliwosci.

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie uczyniono: 1) art. 2 i art. 12 ustawy z dnia
13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach
eksportowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1859; dalej: ustawa nowelizujaca);
2) art. 12 ustawy nowelizujacej w czgséci obejmujacej art. 99 ust. 3aa ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz. U. z 2022 r. poz. 2301, ze zm.; dalej: p.f.), i art. 20
ustawy nowelizujacej w zwigzku z art. 99 ust. 3aa, art. 103 ust. 2a-2d, art. 127cd i art. 127d
ust. 2 p.f. Jako wzorce kontroli, w odniesieniu do przepisow wskazanych w punkcie pierw-
szym, Wnioskodawca wskazal art. 118 ust. 1 1 3 oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji. Z kolei
w odniesieniu do przepisow przywolanych w punkcie drugim — art. 2 Konstytucji. Oznacza
to, ze przedmiotem kontroli uczyniono akt normatywny rangi ustawowej, natomiast jako
wzorce wskazane zostaty regulacje konstytucyjne.

Trybunat stwierdzit, ze wniosek spelnia wymogi pisma procesowego okre§lone
w art. 47 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybu-
natem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK).

Trybunal uznat za zasadne odniesienie si¢ najpierw do pierwszego z zarzutow. Stwier-
dzenie niezgodnosci art. 2 i art. 12 ustawy nowelizujacej z art. 118 ust. 11 3 lub art. 119 ust. 2
Konstytucji bedzie czynito bezprzedmiotowym badanie drugiego z zarzutow.

2. Ustawa nowelizujgca — przebieg procesu legislacyjnego, ratio legis.

2.1. Wnioskodawca podnidst, ze art. 2 i art. 12 ustawy nowelizujacej zostaly dodane
do projektu ustawy nowelizujacej w trakcie pierwszego czytania w Sejmie. Wskazat, ze ww.
projekt zostal wniesiony do Sejmu przez Rade Ministrow. Zarzucil, ze materia uregulowana
w tych przepisach pozostaje poza zakresem regulacji zawartej w projekcie ustawy nowelizu-
jacej, co stanowi naruszenie art. 118 ust. 1 1 3 oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji.

2.2. Na podstawie art. 188 pkt 1 Konstytucji kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego
do orzekania o zgodnos$ci ustawy z Konstytucja obejmuje nie tylko kontrole ustawy pod
wzgledem tresci, lecz takze pod wzgledem tego, czy zostata ona wydana zgodnie z przepisami
regulujacymi postepowanie ustawodawcze (zob. art. 68 u.o.t.p.TK). Z uwagi na charakter
zarzutow Wnioskodawcy celem kontroli w niniejszym postepowaniu — w odniesieniu do art. 2
1 art. 12 ustawy nowelizujacej — nie jest sprawdzenie zgodnos$ci tresci normy ustawowej
Z normg konstytucyjng, lecz zbadanie zgodnos$ci procesu legislacyjnego z art. 118 ust. 113
oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji. W zwigzku z powyzszym, istotne znaczenie w tej sprawie
majg ustalenia dotyczace trybu rozpatrywania przez Sejm ustawy nowelizujacej oraz jej pier-
wotnego ratio legis.
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2.3. Z analizy procesu legislacyjnego na etapie prac rzagdowych dostgpnych na stronie
Rzadowego Centrum Legislacji wynika, ze projekt ustawy nowelizujacej zostal opracowany
w Ministerstwie Rozwoju i Technologii. Projekt byt przedmiotem uzgodnien w ramach admi-
nistracji rzadowej. W ramach procesu konsultacji publicznych projekt przestany zostat do
organizacji spotecznych, zainteresowanych podmiotéw 1 instytucji w celu zajecia przez nie
stanowiska. Wsrod powyzszych podmiotdw mozna wymieni¢ jednostki samorzadu terytorial-
nego, organizacje pracodawcow i pracownikow oraz podmioty z sektora energetycznego, kto-
rych przedmiot dziatalno$ci obejmowat zagadnienia regulowane w projekcie ustawy nowelizu-
jacej na etapie prac rzadowych. Projekt zostat ztozony i1 przedstawiony postom w Sejmie
przez Rad¢ Ministrtow 6 lipca 2023 r. drukiem sejmowym nr 3458/IX
(https://www.sejm.gov.pl/Sejm9. nsf/druk. xsp?nr =3458).

W uzasadnieniu ww. projektu wskazano, ze ,,[p]odstawowym celem opracowania pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eks-
portowych jest koniecznos$¢ przygotowania rozwigzan legislacyjnych, ktore stuzy¢ maja stwo-
rzeniu panstwu polskiemu mozliwosci punktowej interwencji w przypadku wystapienia nad-
zwyczajnych sytuacji gospodarczych. Drugim, réwnorzednym celem, jest stworzenie ram
prawnych dla wsparcia projektow, ktore stuzg transformacji energetycznej Polski, polegajacej
w szczegllnosci na stopniowym ograniczaniu energochlonnosci gospodarki”. Wyjasniono
takze, ze ,,[alktualne przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o gwarantowanych przez Skarb
Panstwa ubezpieczeniach eksportowych (...) nie zapewniaja w pelni narzedzi pozwalajacych
panstwu, za pomocag Korporacji Ubezpieczen Kredytéw Eksportowych S.A. (...) reagowaé
w mozliwie najkrotszym czasie na niekorzystne zdarzenia” (https://orka.sejm.gov.pl/Dru-
ki9ka.nsf/0 /EA459934010D3DF0OC12589E4002FDB75/%24File/3458.pdf). Podkreslono, ze
powyzsze zmiany sg m.in. podyktowane wybuchem pandemii COVID-19 oraz wybuchem
wojny na Ukrainie.

2.4. Projekt, w wersji, w ktorej zostal wniesiony do Sejmu, przewidywal zmiany w:

a) ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpiecze-
niach eksportowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1135, obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 284; dalej:
ustawa o ubezpieczeniach eksportowych);

b) ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o0 Banku Gospodarstwa Krajowego (Dz. U.
z 2022 r. poz. 2153, obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 441, ze zm.; dalej: ustawa 0 BGK);

c) ustawie z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfika-
cyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu (Dz. U. z 2023 r. poz. 924, obecnie:
Dz. U. z 2024 r., poz. 551, ze zm.; dalej: ustawa o inwestycjach w zakresie terminalu);

d) ustawie z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
(Dz. U. z 2023 r. poz. 973, obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 125, ze zm.; dalej: ustawa o zasa-
dach zarzadzania);

e) ustawie z dnia 12 kwietnia 2018 r. o zasadach pozyskiwania informacji o niekaral-
no$ci osob ubiegajacych si¢ o zatrudnienie i oséb zatrudnionych w podmiotach sektora finan-
sowego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2190, obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 580, ze zm.; dalej: ustawa
0 zasadach pozyskiwania informaciji);

f) ustawie z dnia 13 kwietnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie prze-
ciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraing oraz stuzacych ochronie bezpieczenstwa narodo-
wego (Dz. U. z 2023 r. poz. 129, obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 507; dalej: ustawa o szczegol-
nych rozwigzaniach w zakresie przeciwdzialania wspieraniu agresji na Ukraing).

Projektodawca przewidywal rowniez uchylenie ustawy z dnia 8 czerwca 2001 r. o do-
ptatach do oprocentowania kredytow eksportowych o statych stopach procentowych (Dz. U.
z 2019 r. poz. 208; dalej: ustawa o doptatach do oprocentowania kredytéw eksportowych).

Przedstawione powyzej propozycje zmian pozostalty w ustawie nowelizujace;.
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Ustawa o ubezpieczeniach eksportowych, w brzmieniu sprzed wejscia w Zycie ustawy
nowelizujacej, regulowata zasady ubezpieczen eksportowych, w wypadku ktérych wyptata
odszkodowan jest zapewniona w drodze przekazywania zaktadowi ubezpieczen przez Skarb
Panstwa niezbednych na ten cel §rodkow (art. 1). Celem ubezpieczen eksportowych byto
umozliwienie polskim przedsigbiorcom udzialu w mi¢dzynarodowym obrocie handlowym
oraz wzrostu ich aktywnosci na arenie migdzynarodowej (art. 2). Ustawa nowelizujaca wpro-
wadzono liczne zmiany w ustawie o ubezpieczeniach eksportowych. Wsérod nich nalezy
przede wszystkim wskaza¢ rozszerzenie dziatalnos$ci Korporacji Ubezpieczen Kredytéw Eks-
portowych S.A. (dalej: KUKE), a wigc podmiotu prowadzacego dziatalno§¢ w zakresie ubez-
pieczen gwarantowanych, o dzialalno$¢ niezwigzang z eksportem. W tym miejscu nalezy
wskazaé, ze pojecie ,,ubezpieczenie eksportowe” zostalo zmienione na ,,ubezpieczenie gwa-
rantowane”. Stad tez wynikla konieczno$¢ zmiany tytutu ustawy o ubezpieczeniach ekspor-
towych na ustawe ,,0 ubezpieczeniach gwarantowanych przez Skarb Panstwa”. Kolejng istot-
ng zmiang byto wprowadzenie mozliwos$ci reasekuracji zaktadow ubezpieczen, w sytuacji,
gdy ze wzgledu na ponadprzecietne ryzyko lub brak mozliwosci uzyskania reasekuracji na
rynku komercyjnym rynek ubezpieczeniowy nie bgdzie w stanie zapewni¢ ochrony ubezpie-
czeniowej. Zmiana ta podyktowana byla lukg rynkowa w ubezpieczeniach cargo zwigzang
z wybuchem wojny na Ukrainie. Ustawa nowelizujaca wprowadzila rowniez mozliwo$é
wsparcia projektow z zakresu transformacji energetycznej. Rozszerzono bowiem mozliwos¢
obejmowania ochrong ubezpieczeniowa KUKE projektow z zakresu transformacji energe-
tycznej.

Zmiany w: ustawie o inwestycjach w zakresie terminalu; ustawie o zasadach zarza-
dzania; ustawie 0 zasadach pozyskiwania informacji, byly zwigzane ze — wskazywang w po-
przednim akapicie — zmiang brzmienia tytutu ustawy o ubezpieczeniach eskortowych.

W wypadku zmiany ustawy 0 BGK oraz uchylenia ustawy o doptatach do oprocento-
wania kredytow eksportowych zmieniono m.in. system rozliczen pomi¢dzy ministrem wia-
sciwym do spraw finanso6w publicznych a Bankiem Gospodarstwa Krajowego z tytutu reali-
zacji programu ,,Finansowe Wspieranie Eksportu”, przyjetego przez Rade Ministrow 28 lipca
2009 r. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej wskazano, ze celem przedmiotowej
zmiany byto ,,uruchomienie mechanizmu stabilizacji oprocentowania kredytow eksportowych
w ramach rzadowego programu «Finansowe Wspieranie Eksportu»”.

W odniesieniu do ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie przeciwdziatania
wspieraniu agresji na Ukraing przewidziano mozliwo$¢ przedtuzenia okresu zarzadu przez
wlasciwy organ do 24 miesigcy. Dotyczy to tymczasowego zarzadu przymusowego ustano-
wionego w zwigzku z zastosowaniem sankcji okreslonych w art. 2 ust. 1-3 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 765/2006 z dnia 18 maja 2006 r. dotyczacego $rodkoéw ograniczajacych
W zwigzku z sytuacja na Biatorusi 1 udzialem Biatorusi w agresji Rosji wobec Ukrainy
(Dz. Urz. UE L 134 2 20.05.20006, s. 1, ze zm.) lub w art. 2 i art. 9 rozporzadzenia Rady (UE)
nr 269/2014 z dnia 17 marca 2014 r. w sprawie srodkéw ograniczajacych w odniesieniu do
dzialan podwazajacych integralno$¢ terytorialng, suwerennos¢ i niezalezno$¢ Ukrainy lub im
zagrazajacych (Dz. Urz. UE L 78 z 17.03.2014, s. 6, ze zm.).

2.5. Pierwsze czytanie projektu ustawy nowelizujacej odbyto sie 11 lipca 2023 r. na
posiedzeniu Komisji Finanséw Publicznych oraz Komisji Gospodarki i Rozwoju (dalej: Ko-
misje). W jego trakcie zostata zgloszona poprawka poselska polegajgca na dodaniu do projek-
tu art. la oraz art. 10a przewidujacych zmiany w p.f. Poprawki te zostaly zaakceptowane
przez Komisje (art. 2 i art. 12 projektu ustawy nowelizujacej w brzmieniu przyjetym w spra-
wozdaniu zawartym w druku nr 3485/IX kadencja). Posel zglaszajacy poprawke podczas
pierwszego czytania wskazal ze ,,(...) projekt ten przewiduje doprecyzowanie przepisOw
ustawy Prawo farmaceutyczne w zakresie, w jakim regulujg one kwestie zwigzane z upraw-
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nieniami podmiotowymi do prowadzenia apteki ogdlnodostepnej. Konieczno$¢ wprowadzenia
projektowanych zmian wynika z utrzymujacych si¢ watpliwosci interpretacyjnych w zakresie
stosowania regulacji wprowadzonych juz w roku 2017. Wbrew bowiem celowi tych regulacji,
zaczely by¢ one przez niektdre organy i sady interpretowane jako wprowadzajace mechani-
zmy przeciwdziatajace koncentracji wytgcznie na etapie postepowan administracyjnych, pro-
wadzonych przez organy Panstwowej Inspekcji Farmaceutycznej w przedmiocie udzielania
zezwolenia na prowadzenie apteki ogolnodostepnej. Przewazajaca, 1 tutaj trzeba podkreslic,
niejednolita linia orzecznicza sagdow administracyjnych wskazuje, ze kompetencji przyzna-
nych tym organom w toku postgpowan administracyjnych nie mozna rozciggna¢ na biezacy
nadzér nad podmiotami prowadzacymi aptek¢ w okresie po udzieleniu im zezwolenia”
(https://www.sejm.gov.pl /Sejm9.nsf/ biuletyn. xsp?skrnr=FPB-445).

Tryb uchwalania ustawy od samego poczatku wzbudzat powazne zastrzezenia konsty-
tucyjne.. Przyktadowo w opinii Biura Legislacyjnego Senatu mozna przeczytaé: ,,W trakcie
rozpatrywania projektu ustawy w Sejmie polaczone Komisja Finansow Publicznych oraz
Komisja Gospodarki i Rozwoju wprowadzity poprawke rozszerzajaca ustawe o kolejng nowe-
lizacje ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (art. 2) (...). Zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego podstawowe tresci, ktore znajda si¢ ostatecznie
w ustawie, powinny przeby¢ petng droge procedury trzech czytan, a wigc musza by¢ objete
materig projektu przekazanego do Sejmu (art. 118 i art. 119 Konstytucji). Trybunal Konstytu-
cyjny zaznaczyl, ze zasada trzech czytan wynikajaca z art. 119 ust. 1 Konstytucji oznacza
koniecznos$¢ trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu ustawy w sensie
merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem wystepowac «zakresowa tozsamosc
rozpatrywanego projektu. Z zasady trzech czytan wynika takze dopuszczalny zakres (gtebo-
kos$¢) poprawek. Poprawki mogg nawet calkowicie zmienia¢ kierunki rozwigzan przyjete
przez podmiot realizujacy inicjatywe ustawodawczg. Musza one jednak — co do zasady — mie-
$ci¢ si¢ w zakresie projektu wniesionego przez uprawniony podmiot i poddanego pierwszemu
czytaniu. Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy stwierdzi¢, ze dodana poprawkami tre$¢ nie
przeszia pelnej procedury trzech czytan 1 wykroczyta poza materi¢ projektu ustawy przekaza-
nego przez rzad do Sejmu. Nie mogla by¢ objeta pelnym rozmystem legislacyjnym i obo-
wigzkowymi konsultacjami spotecznymi, tym samym stanowi ominigcie trybu inicjatywy
ustawodawczej. (...) W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wprowadzone do
ustawy poprawkami przepisy moga by¢ uznane za niezgodne z art. 118 ust. 1 oraz art. 119
ust. 1 Konstytucji, wobec powyzszego proponuje si¢ skreslanie zmian dokonywanych przez
art. 2 wraz z konsekwencjami w przepisach ustawy” — (zob. opinia do ustawy o zmianie
ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niekto-
rych innych ustaw [druk nr 1066/X kadencja Senatu] z 24 lipca 2023 r., s. 4-5).

W toku dalszego procesu legislacyjnego doszto do modyfikacji wskazanych popra-
wek, niemniej nie dotyczyla ona ich istoty. W konsekwencji, w ustawie nowelizujacej przepi-
sy dodane poprawkami wniesionymi podczas pierwszego czytania jej projektu ujete zostaly
w art. 2 i art. 12. Sejm 17 sierpnia 2023 r. uchwalit ustaw¢ nowelizujaca, ktdra zostata podpi-
sana przez Prezydenta 7 wrze$nia 2023 r.

Zmiany przewidziane w art. 2 ustawy nowelizujacej nawigzuja do kwestii podmiotow
uprawnionych do prowadzenia apteki ogdlnodostepnej. Ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r.
0 zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne (Dz. U. poz. 1015; dalej: nowelizacja p.f.) wpro-
wadzono liczne ograniczenia zwigzane z mozliwoscig uzyskania zezwolenia na prowadzenie
apteki. Potocznie, jak i w nauce nowelizacja p.f. okreslana jest jako ,,Apteka dla Aptekarza”.
Przewidziano w niej m.in., Ze prawo do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki ogolno-
dostgpnej posiada: farmaceuta posiadajacy prawo wykonywania zawodu; spotka jawna lub
spotka partnerska, ktorej przedmiotem dziatalnoSci jest wylacznie prowadzenie aptek,
1 w ktorej wspolnikami (partnerami) sg wytacznie farmaceuci posiadajacy prawo wykonywa-
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nia zawodu. Byla to istotna zmiana, gdyz przed wejsciem w zycie nowelizacji p.f. zezwolenie
na prowadzenie apteki moglto by¢ udzielone m.in. spotce kapitatowej. Wprowadzono rowniez
ograniczenia w zaktadaniu aptek ogolnodostepnych ze wzgledu na ich liczbg na danym obsza-
rze oraz odlegto$¢ od innych aptek. Do powyzszych zmian, jak juz wskazano, nawigzuje art. 2
ustawy nowelizujacej. W przepisie tym przede wszystkim znacznie ograniczono mozliwos$¢
przejecia kontroli w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw nad pod-
miotem prowadzacym apteke ogdlnodostepng. Wprowadzono w zwigzku z tym uprawnienie
dla Wojewddzkich Inspektoréw Farmaceutycznych do cofnigcia zezwolenia na prowadzenie
apteki ogolnodostepnej podmiotowi, nad ktorym nastapito przejecie kontroli wbrew zakazowi
oraz mozliwos$¢ natozenia grzywny na podmiot dokonujacy przejecie kontroli. Zakwestiono-
wane przepisy okreslane sg czgsto w praktyce jako ,,Apteka dla aptekarza 2.0”. W art. 2 usta-
wy nowelizujacej wydtuzono ponadto maksymalne odstgpy kontroli dotyczace tego czy:
przedsigbiorca prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczag w zakresie posrednictwa w obrocie pro-
duktami leczniczymi wypetnia obowigzki wynikajace z ustawy (art. 73g pkt 1 p.f.); przedsie-
biorca prowadzacy dziatalno$¢ polegajaca na prowadzeniu hurtowni farmaceutycznej spetnia
obowiazki wynikajace z ustawy (art. 76b pkt 1 p.f.).

Artykul 12 ustawy nowelizujacej jest przepisem przejsciowym, zgodnie z ktorym
art. 99 ust. 3aa i1 3ab p.f. stosuje si¢ do przejecia kontroli, ktore nastgpito po dniu wejscia
W zycie ustawy nowelizujace;j.

3. Ocena zgodnoSci art. 2 i art. 12 ustawy nowelizujacej z Konstytucja.

3.1. Wnioskodawca, w stosunku do art. 2 i art. 12 ustawy nowelizujacej, wzorcami
kontroli uczynit art. 118 ust. 11 3 oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji.

Konstytucja w odniesieniu do procesu legislacyjnego wyrdznia trzy instytucje: inicja-
tywe ustawodawczg (art. 118 ust. 1 1 2 Konstytucji), poprawki do projektu ustawy wniesione
podczas rozpatrywania projektu przez Sejm (art. 119 ust. 2 Konstytucji) oraz poprawki Senatu
do ustawy uchwalonej przez Sejm (art. 121 ust. 2 Konstytucji).

W art. 118 ust. 1 1 2 Konstytucji okreslono wyczerpujaco katalog podmiotow upraw-
nionych do wykonania inicjatywy ustawodawczej. Zgodnie z powyzZszymi przepisami przy-
stuguje ona postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej, Radzie Ministrow (ust. 1),
grupie co najmniej 100.000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu (ust. 2). Dodat-
kowo w ust. 3 zawarto wymog aby Wnioskodawca, przedktadajac Sejmowi projekt ustawy,
przedstawil takze skutki finansowe jej wykonania.

Realizacja inicjatywy ustawodawczej ,,polega na przedtozeniu tekstu projektowanej
ustawy w takiej postaci, aby nadawat si¢ on do uchwalenia bez koniecznosci dokonywania
w nim jakichkolwiek zmian” (wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03, OTK ZU
nr 3/A/2004, poz. 21). Nie wyklucza to jednak jego modyfikacji w trakcie rozpatrywania go
przez izby ustawodawcze. Prawo to zostalo przewidziane wprost w art. 119 ust. 2 Konstytucji.
Stanowi on, ze ,,[pJrawo wnoszenia poprawek do projektu ustawy w czasie rozpatrywania go
przez Sejm przystuguje Wnioskodawcy projektu, postom 1 Radzie Ministrow”. Katalog ten
ma charakter zamkniety. Poprawka — w sensie technicznym — ,,ma posta¢ propozycji skresle-
nia pewnej czesci w tekscie projektu ustawy, uzupelnienia go przez dopisanie pewnych ele-
mentdw lub zastapienia niektorych czesci tekstu projektu, zwlaszcza okreslonych wyrazow,
innymi” (wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03). Kluczowe znaczenie z perspektywy
niniejszej sprawy ma okreslenie dopuszczalnego zakresu przedmiotowego poprawki. Trybu-
nat dokonat poglebionej analizy tego zagadnienia w przywotywanym juz wyroku z 24 marca
2004 r., sygn. K 37/03. Trybunat w powyzszej sprawie, dokonujgc wyktadni jezykowej poje-
cia ,,poprawki”, wyjasnil, Ze ,, poprawki, ktore polegaja na uzupetnieniu tekstu ustawy o nowe
elementy, z samej swej istoty powinny pozostawa¢ w zwigzku ze zlozonym w Sejmie przez
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Whnioskodawce projektem”. Sam bowiem art. 119 ust. 2 Konstytucji wskazuje na poprawki
,,do projektu”. Stwierdzil przy tym, ze nie mozna tego rozumie¢ wytacznie w ten sposob, ze
poprawki nalezy wnosi¢ do konkretnego projektu ustawy. Jak wyjasnit Trybunal, zwigzek
pomigdzy poprawka a projektem ustawy ,,ma wymiar nie tylko formalny, ale i merytoryczny,
polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢ do projektu muszg pozostawac
w odpowiednim powigzaniu z jego tre$cig, musza zmierza¢ do modyfikacji tresci projektu,
a nie do stworzenia nowego projektu”. Istotne w tym wypadku jest ustalenie stopnia tego po-
wigzania. Z wyodrgbnienia w Konstytucji prawa do inicjatywy ustawodawczej (art. 118 Kon-
stytucji) oraz prawa do wnoszenia poprawek do projektu (art. 119 Konstytucji) wynika, ze
prawa te powinny mie¢ odrebng tres$¢ i zakresy przedmiotowe. Inicjatywa ustawodawcza ma
charakter calosciowy. Spehia nie tylko funkcje inicjujaca, lecz takze programowg dla catego
procesu legislacyjnego. Poprawki wnoszone w toku prac legislacyjnych maja ze swej istoty
charakter punktowy. Powinny one generalnie poglebiaé¢ zakres przedmiotowy projektu usta-
wy, a nie wychodzi¢ poza niego. Wyjscie poza wskazany przez projektodawce zakres dopusz-
czalne jest wylacznie wowczas, gdy tre$¢ poprawki pozostaje w $cistym zwiazku z przedmio-
tem projektowanej ustawy, a w szczegolnos$ci gdy jej przyjecie jest niezbedne do cato§ciowe-
go zrealizowania koncepcji projektodawcy (zob. wyrok z 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07,
OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 27). Trybunal w wyroku z 16 kwietnia 2009 r., sygn. P 11/08
(OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 49), odwotujac sie do swojego wczesniejszego orzecznictwa,
wyjasnit, ze poprawki maja rol¢ uboczna, wtérng wobec inicjatywy ustawodawczej. Podkre-
$lit, ze wyktadnia art. 119 i art. 121 Konstytucji nie moze prowadzi¢ do zatarcia rdéznic mig-
dzy inicjatywa ustawodawcza 1 poprawkami. Oznaczatoby to w konsekwencji obchodzenie
wymagan, ktore Konstytucja przewiduje dla inicjatywy ustawodawczej.

Istotne znaczenie przy badaniu dopuszczalnego zakresu poprawek ma konstytucyjna
zasada trzech czytan wyrazona w art. 119 ust. 1 Konstytucji. Trybunal w wyroku z 24 marca
2004 r., sygn. K 37/03, wskazat, Ze ,,najistotniejsze elementy dla interpretacji konstytucyjnego
pojecia poprawki do projektu ustawy wynikajg z art. 119 ust. 1 Konstytucji, ktory ustanawia
zasade rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach. Zasada ta nie powinna by¢ rozu-
miana w sposob czysto formalny, tzn. jako wymaganie trzykrotnego rozpatrywania tak samo
oznaczonego projektu ustawy. Taka interpretacja bytaby sprzeczna z ratio legis tego przepisu,
ktora bez watpienia bylto dazenie do dalej idacego sformalizowania procesu ustawodawczego
1 wyeliminowanie mozliwo$ci wprowadzenia w drodze regulaminowej znanego w polskim
prawie parlamentarnym mniej skomplikowanego systemu dwoch czytan. Celem, ktéoremu
stuzy zasada trzech czytan, jest mozliwie najbardziej doktadne i wnikliwe rozpatrzenie pro-
jektu ustawy, a w konsekwencji wyeliminowanie ryzyka niedopracowania lub przypadkowo-
$ci przyjmowanych w toku prac ustawodawczych rozwigzan. Rozwigzanie to widzie¢ nalezy
takze w kontekscie dazenia do zapewnienia dzialalnosci Sejmu wigkszej sprawnosci. Przy
takim zatoZeniu stwierdzi¢ nalezy, ze zasada trzech czytan oznacza konieczno$¢ trzykrotnego
rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko
technicznym. Musi zatem wystgpowac «zakresowa tozsamo$é» rozpatrywanego projektu,
czego oczywiscie nie nalezy rozumie¢ w sposob skrajny. Zasada trzech czytan bytaby w czg-
$ci pozbawiona sensu, gdyby jeden projekt ustawy w niezmienionej formie miat by¢ trzykrot-
nie rozpatrywany przez Sejm. Jednakze za naruszenie art. 119 ust. 1 Konstytucji uznaé
nalezatoby sytuacje, gdy projekt ustawy, przedtozony zgodnie z regulaminem Sejmu przez
odpowiednig komisje, a stanowigcy przedmiot Il czytania, tak r6zni si¢ swym zakresem od
«projektu wyjsciowego», ze jest to w istocie inny projekt ustawy’.

Abstrahujac od powyzszego, przedmiotowe ograniczenie zakresu poprawek wynika
Z samej istoty ustawy jako aktu prawnego. Ustawa jest aktem prawnym regulujagcym pewng
dziedzing Zycia spotecznego. Jest zbudowana w pewien usystematyzowany i w zalozeniu ra-
cjonalny oraz logiczny sposéb. Oznacza to, ze W ustawie nie mozna zawrze¢ rdéznych, catko-
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wicie niezwigzanych ze soba przepisow. Wynika z tego roéwniez zakaz wnoszenia w trakcie
postepowania ustawodawczego poprawek, ktore sg niezwigzane z materia, ktorej ustawa do-
tyczy (zob. wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03).

W orzecznictwie TK wskazuje si¢ rowniez, ze ograniczenie zakresu przedmiotowego
poprawek wynika z art. 118 ust. 3 Konstytucji. Jak juz wyjasniono, przepis ten naktada na
podmiot korzystajacy z inicjatywy ustawodawczej obowiazek przediozenia Sejmowi skutkow
finansowych jej wykonania. Ratio legis wskazanego przepisu jest zapewnienie zgodno$ci
proponowanej ustawy z ustawg budzetowa. Przedtozenie skutkéw finansowych jest elemen-
tem Sci$le zwigzanym z projektem ustawy. Wyznacza on ramy finansowe projektu ustawy,
ktére maja znaczacy wplyw na okreslenie przedmiotowych ram projektu. Jezeli zatem propo-
nowane poprawki w znaczacy sposob beda skutkowaé wzrostem kosztow wykonania ustawy
przewidzianych przez okreslenie w projekcie koniecznych wydatkéw z budzetu panstwa, jed-
nostek samorzadu terytorialnego lub srodkow bedacych w dyspozycji instytucji publicznych
nalezy uzna¢, ze w istocie stanowig one now3 inicjatywe ustawodawczg, a nie poprawki (zob.
wyroki TK z: 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03; 20 lipca 2006 r., sygn. K 40/05, OTK ZU
nr 7/A/2006, poz. 82). W doktrynie z kolei zwraca si¢ uwage, ze brak przedstawienia skutkdéw
finansowych, o ktorym mowa powyzej, uniemozliwia nadanie projektowi ustawy prawidlo-
wego biegu. Projekt taki nie spelnia bowiem wymagan przewidzianych w art. 118 Konstytu-
cji. W konsekwencji nie moze by¢ on przedmiotem postepowania legislacyjnego w Sejmie
(zob. L. Garlicki, komentarz do art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 22).

3.2. Trybunat majac na uwadze wszystkie dotychczasowe ustalenia, stwierdzil, ze po-
prawki zgloszone do projektu ustawy nowelizujacej, ktore ostatecznie zostaty uchwalone jako
jej art. 2 1 art. 12, wykraczajg poza dopuszczalny w Konstytucji zakres. Przewidziane w nich
zmiany w prawie farmaceutycznym pozostajg bez zwigzku z pozostatymi przepisami ustawy
nowelizujace;j, jak rowniez jej ratio legis wynikajacym z uzasadnienia projektu ustawy nowe-
lizujacej. Ograniczenia w przejmowaniu kontroli nad apteka ogolnodostepng w zaden sposob
nie s3 zwigzane z ubezpieczeniami gwarantowanymi przez Skarb Panstwa, wspieraniem eks-
portu czy stworzeniem ram prawnych dla wsparcia projektow, ktore stuzg transformacji ener-
getycznej Polski. Poprawki te nie poglebiajg zakresu przedmiotowego ustawy nowelizujace;.
Nie mozna réwniez uznaé, ze ich przyjecie byto niezbgdne do caloSciowego zrealizowania
koncepcji projektodawcy. Nawet jezeliby uznac¢, ze generalnym ratio legis ustawy nowelizu-
jacej bylo wprowadzenie rozwigzan majacych przeciwdziala¢ skutkom wybuchu pandemii
COVID-19 oraz wojny na Ukrainie, to i tak nie mozna by uzna¢, ze zakwestionowane przepi-
sy pozostaja z nim w zwiazku. W konsekwencji Trybunal uznat, Ze zakwestionowane przepisy
naruszajg art. 118 ust. 1 oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji.

Trybunal stwierdzil rowniez, iz art. 2 1 art. 12 ustawy nowelizujacej naruszaja art. 118
ust. 3 Konstytucji. Jak juz wyjasniono, przepis ten naklada na podmiot wnoszacy projekt
ustawy obowigzek przedstawienia skutkow finansowych jej wykonania. Obowigzek ten nie
dotyczy poprawek wnoszonych w toku procesu legislacyjnego w Sejmie. Niemniej w niniej-
szej sprawie stwierdzono, ze poprawki do projektu ustawy nowelizujacej, ktore ostatecznie
zostaly uchwalone jako jej art. 2 1 art. 12, wykraczaja poza dopuszczalny w Konstytucji za-
kres poprawek. Stanowig one zatem nowg inicjatywe ustawodawczg. Uzasadnienie projektu
ustawy nowelizujacej, jako sporzadzone przed dodaniem do projektu art. 2 i art. 12, z logicz-
nego punktu widzenia, nie mogto zawiera¢ oceny skutkow regulacji odnoszacych si¢ do
zakwestionowanych przepiséw. Rowniez autor poprawki w zaden sposob nie odnidst si¢ do
wydatkéw zwigzanych z wejsciem w Zycie zmian w prawie farmaceutycznym. Powyzsze
$wiadczy o naruszeniu art. 118 ust. 3 Konstytucji.
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Stwierdzenie przez Trybunal, ze art. 2 i art. 12 ustawy nowelizujacej s3 niezgodne
Z art. 118 ust. 1 i 3 oraz art. 119 ust. 2 Konstytucji czyni zbednym wyrokowanie w przedmio-
cie pozostatych zarzutéw podniesionych przez Wnioskodawce.

4. Konkluzja i skutki orzeczenia.

Trybunal Konstytucyjny w niniejszej sprawie nie ocenial merytorycznie konstytucyj-
nosci zmian przewidzianych w prawie farmaceutycznym Trybunat Konstytucyjny, rozstrzyga-
jac o zasadno$ci wniosku Prezydenta, bral pod uwage wylacznie naruszenie okreslonego
przez Konstytucje trybu ustawodawczego. Celowos¢ wprowadzenia przedmiotowych zmian
pozostawata catkowicie poza zakresem niniejszej sprawy. Wadliwo$¢ procedury uchwalenia
zaskarzonej ustawy nie oznacza, ze zakwestionowane normy nie korzystajg z domniemania
konstytucyjnos$ci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze za niezgodne z Konstytucja w niniejszej spra-
wie uznano przepisy nowelizujace prawo farmaceutyczne. W konsekwencji przepisy zmienia-
ne zakwestionowanymi przepisami wraz z wejsciem w zycie niniejszego wyroku zachowuja
swoje brzmienie sprzed wejscia w zycie ustawy nowelizujacej. Nie oznacza to, ze Trybunat
W niniejszym wyroku orzekt o ,,przywrdceniu mocy obowigzujacej przepisow”. Powyzej
wskazano jedynie skutki, jakie na mocy art. 190 ust. 1 Konstytucji wywotuje wyrok Trybuna-
hu w niniejszej sprawie (zob. wyrok z 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07).

W zwiazku z powyzszym Trybunal orzekt jak w sentencji.
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