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postanowienie


z dnia 15 paŸdziernika 2002 r.


Sygn. akt K 51/01





Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie:





Marian Grzybowski – przewodnicz¹cy


Wies³aw Johann – sprawozdawca


Janusz Niemcewicz


Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska


Jerzy Stêpieñ,





po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 15 paŸdziernika 2002 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnoœci:


a) art. 99 ust. 4 ustawy z dnia 6 wrzeœnia 2001 r. – Prawo farmaceutyczne (Dz. U. Nr 126, poz. 1381) w brzmieniu pierwotnym, obowi¹zuj¹cym do dnia wejœcia w ¿ycie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o zmianie ustawy – Prawo farmaceutyczne (Dz. U. Nr 152, poz. 1265) i


b) art. 99 ust. 5 ustawy – Prawo farmaceutyczne, uchylonego przez ustawê, o której mowa w pkt a)


– z art. 20, art. 21 ust. 1, art. 22 i art. 64 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,





postanawia:





na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638 oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070) umorzyæ postêpowanie.








Uzasadnienie:





I





1. Wnioskiem z 18 grudnia 2001 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wyst¹pi³ o stwierdzenie, ¿e art. 99 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 6 wrzeœnia 2001 r. – Prawo farmaceutyczne (Dz. U. Nr 126, poz. 1381; dalej: prawo farmaceutyczne) jest niezgodny z art. 20, art. 21 ust. 1, art. 22 i art. 64 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.


W uzasadnieniu powy¿szego wskaza³, ¿e aptekê ogólnodostêpn¹ prowadziæ mo¿na tylko na podstawie zezwolenia, które moc¹ art. 99 ust. 4 uzyskaæ mo¿e jedynie farmaceuta, bêd¹cy przedsiêbiorc¹ w rozumieniu ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. – Prawo dzia³alnoœci gospodarczej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.; dalej: prawo gospodarcze), przy czym w myœl art. 99 ust. 5 prawa farmaceutycznego farmaceuta mo¿e otrzymaæ zezwolenie na prowadzenie tylko jednej apteki. Regulacja taka godzi zdaniem wnioskodawcy w zasadê wolnoœci gospodarczej jak równie¿ w prawo w³asnoœci i prawo dziedziczenia, wyklucza bowiem mo¿liwoœæ bycia w³aœcicielem apteki przez osobê niebêd¹c¹ farmaceut¹ – nawet pomimo zatrudnienia na stanowisku kierownika osoby maj¹cej odpowiednie kwalifikacje fachowe i daj¹cej rêkojmiê nale¿ytego prowadzenia apteki. Unormowanie takie wymusza np. na spadkobiercy, który nie jest farmaceut¹ zamkniêcie apteki i jej zbycie. Zaskar¿one uregulowanie nie jest usprawiedliwione wa¿nym interesem publicznym (art. 22 Konstytucji), a wprowadzone ograniczenia naruszaj¹ istotê wolnoœci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji).


Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawi³ rozwój historyczny unormowania, poczynaj¹c od roku 1988, a przytaczaj¹c ustawê z dnia 10 paŸdziernika 1991 r. o œrodkach farmaceutycznych, materia³ach medycznych, aptekach, hurtowniach i nadzorze farmaceutycznym (Dz. U. Nr 105, poz. 452 ze zm.; dalej: ustawa o œrodkach farmaceutycznych), powo³a³ orzeczenie Trybuna³u Konstytucyjnego z 20 sierpnia 1992 r. (sygn. akt K. 4/92), w którym wskazano, ¿e wszelkie ograniczenia podmiotowe w sferze dzia³alnoœci gospodarczej – nawet ustawowe – oceniane byæ musz¹ pod k¹tem zgodnoœci z zasad¹ wolnoœci gospodarczej, zaœ przewidziane rozwi¹zania b³êdnie ³¹cz¹ “przewidziane przez prawo wymagania kwalifikacyjne osób wykonuj¹cych okreœlone prace, zajêcia lub czynnoœci natury technicznej, technologicznej, kontrolnej, organizacyjnej i innej, z samym przedsiêwziêciem gospodarczym okreœlonego rodzaju”.


Wnioskodawca stwierdzi³, ¿e mimo i¿ powo³ane orzeczenie Trybuna³u Konstytucyjnego zosta³o przyjête przez Sejm, to z inicjatywy samorz¹du aptekarskiego�– powo³uj¹cego siê na zgodnoœæ z prawem europejskim i rozmaite czynniki ekonomiczne – uchwalona zosta³a regulacja to¿sama z zakwestionowan¹ przez Trybuna³ Konstytucyjny.


W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich zasada swobody dzia³alnoœci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i mo¿e byæ poddana ograniczeniom, które musz¹ byæ jednak niezbêdne i wyj¹tkowe, a tak¿e nie mog¹ naruszaæ istoty wolnoœci lub praw.


Pomin¹wszy podnoszone argumenty ekonomiczne, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzi³, ¿e dotychczasowa regulacja (zgodnie z któr¹ kierownikiem apteki móg³ byæ tylko farmaceuta o odpowiednich kwalifikacjach), polegaj¹ca na oddzieleniu fachowego prowadzenia apteki od prawa w³asnoœci do niej spe³nia zasady bezpiecznego i prawid³owego przygotowywania i sprzeda¿y leków, a tym samym zaskar¿ona regulacja nie jest niezbêdna dla ochrony interesu publicznego. Wnioskodawca wskaza³, ¿e le¿¹ca u podstaw zaskar¿onej regulacji teza, zgodnie z któr¹ prawo do prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej w okreœlonej dziedzinie mog¹ mieæ tylko osoby w niej wykszta³cone i zrzeszone we w³aœciwej korporacji zawodowej, prowadzi³aby do daleko id¹cych, a niekiedy zaskakuj¹cych wniosków.


Zdaniem wnioskodawcy zasada wolnoœci gospodarczej obejmuje wolnoœæ wyboru i wykonywania dzia³alnoœci okreœlonego rodzaju. Tymczasem prawo farmaceutyczne wprowadza trzy istotne ograniczenia: obowi¹zek uzyskania zezwolenia w ogóle, ograniczenie mo¿liwoœci uzyskania tego zezwolenia jedynie do krêgu farmaceutów oraz ograniczenie mo¿liwoœci farmaceuty do uzyskania wy³¹cznie jednego zezwolenia na prowadzenie apteki. Wnioskodawca zgodzi³ siê, ¿e o ile pierwsze ograniczenie (koniecznoœæ uzyskania zezwolenia jako takiego) uzasadnione jest wzglêdami bezpieczeñstwa, o tyle pozosta³e ograniczenia s¹ bezzasadne i naruszaj¹ podstawowe prawa i wolnoœci konstytucyjne. Twierdzenie to wnioskodawca popar³ obszernym cytatem z powo³anego wczeœniej orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjnego w sprawie K. 4/92.


Dodatkowo Rzecznik Praw Obywatelskich zauwa¿y³, i¿ zaskar¿ona regulacja w sposób nieracjonalny eliminuje z rynku podmioty przygotowane do dzia³alnoœci w zakresie prowadzenia aptek i w dziedzinie tej doœwiadczone (niektóre fundacje, zakony czy przedsiêbiorstwa), które wprawdzie zachowaj¹ uprawnienia do ju¿ prowadzonych aptek, jednak¿e nie bêd¹ mog³y siê staraæ o nowe zezwolenia, a dotychczasowe bêd¹ mog³y ³atwo utraciæ np. w razie zmiany granic gmin. 





2. Pismem z 26 lutego 2002 r. stanowisko w sprawie zaj¹³ Prokurator Generalny, stwierdzaj¹c, ¿e art. 99 ust. 4 i 5 prawa farmaceutycznego jest niezgodny z art. 20, 21 ust. 1, art. 22 i art. 64 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Na wstêpie zwróci³ uwagê na prawn¹ dysharmoniê pojêæ “farmaceuta” i “aptekarz” na gruncie prawa farmaceutycznego i ustawy z dnia 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich (Dz. U. Nr 41, poz. 179 ze zm.), stwierdzaj¹c, ¿e skoro ka¿dy aptekarz musi byæ farmaceut¹ jednak nie ka¿dy farmaceuta mo¿e byæ aptekarzem, to nadanie uprawnienia do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki farmaceucie nie spe³nia le¿¹cego u podstaw zaskar¿onej regulacji za³o¿enia, i¿by apteki mogli prowadziæ wy³¹cznie aptekarze.


Zdaniem Prokuratora Generalnego zasadnicze znaczenie w sprawie maj¹ przepisy prawa gospodarczego, w tym jego art. 5 stanowi¹cy, ¿e podejmowanie i wykonywanie dzia³alnoœci gospodarczej jest wolne dla ka¿dego na równych prawach. Zauwa¿y³, ¿e pozioma kontrola ustaw jest niedopuszczalna jednak prawo gospodarcze ma znaczenie wiod¹ce, a wszelkie odstêpstwa od zasady wolnoœci gospodarczej winny byæ uzasadnione wa¿nym interesem publicznym. Tymczasem podmiotowe ograniczenie wprowadzone moc¹ art. 99 ust. 4 prawa farmaceutycznego “ma bardziej charakter zabezpieczenia interesu korporacyjnego aptekarzy” i nie jest motywowane wystêpowaniem wa¿nego interesu publicznego. Stwierdzi³, ¿e pod rz¹dami obowi¹zuj¹cej ustawy o œrodkach farmaceutycznych nie dochodzi³o do zagro¿enia interesu publicznego albo bezpieczeñstwa zdrowotnego obywateli przez w³aœcicieli aptek – nie farmaceutów. Wskaza³, ¿e ustawa ta równie¿ pierwotnie przewidywa³a mo¿liwoœæ prowadzenia aptek wy³¹cznie przez farmaceutów, a regulacja ta upad³a w zwi¹zku z orzeczeniem Trybuna³u Konstytucyjnego.


Prokurator Generalny stwierdzi³, ¿e postanowienia prawa farmaceutycznego s¹ nadmiernie restryktywne, bowiem wprowadzaj¹ zbyt daleko id¹ce ograniczenia praw i wolnoœci w zakresie podejmowania i prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej polegaj¹cej na obrocie lekami. Tym samym uregulowania te godz¹ nie tylko w konstytucyjn¹ zasadê wolnoœci gospodarczej ale i w podmiotowe prawa i wolnoœci obywateli.


Na marginesie Prokurator Generalny rozwa¿y³ charakter izb aptekarskich, analizuj¹c czy reprezentuj¹ one osoby wykonuj¹ce zawód zaufania publicznego w rozumieniu art. 17 ust. 1 Konstytucji czy te¿ stanowi¹ inny rodzaj samorz¹du w rozumieniu art. 17 ust. 2 Konstytucji. Z ustawy o izbach aptekarskich wynika, ¿e izby aptekarskie s¹ samorz¹dem innego rodzaju, o jakim mowa jest w art. 17 ust. 2 Konstytucji. Powo³uj¹c orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego Prokurator Generalny stwierdzi³, i¿ “re¿im prawny obu rodzajów samorz¹du (...) nie jest identyczny”, a samorz¹dy, o których mowa w ust. 2 nie mog¹ naruszaæ wolnoœci wykonywania zawodu ani ograniczaæ wolnoœci podejmowania dzia³alnoœci gospodarczej.


Zdaniem Prokuratora Generalnego równie¿ art. 99 ust. 5 prawa farmaceutycznego sprzeczny jest z powo³anymi wzorcami kontroli, bowiem brak wystarczaj¹cych powodów, by reglamentowaæ liczbê aptek prowadzonych przez jeden podmiot, o ile oczywiœcie dzia³alnoœæ taka nie ma charakteru monopolu, a zatrudniony fachowy personel zapewnia w³aœciw¹ realizacje zadañ ustawowych.


Prokurator Generalny nadmieni³, ¿e ustawa z dnia 6 wrzeœnia 2001 r. – Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê – Prawo farmaceutyczne, ustawê o wyrobach medycznych oraz ustawê o Urzêdzie Rejestracji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i Produktów Biobójczych (Dz. U. Nr 126, poz. 1382 ze zm.; dalej: ustawa wprowadzaj¹ca) uchyli³a wprawdzie ustawê o œrodkach farmaceutycznych, ale bezterminowo zachowa³a moc dotychczasowych zezwoleñ, co oznacza czasowe zró¿nicowanie podmiotów – niefarmaceutów prowadz¹cych apteki, które to zró¿nicowanie jest niezgodne z zasad¹ sprawiedliwoœci.





3. Pismem z 23 maja 2002 r. stanowisko w sprawie zaj¹³ Marsza³ek Sejmu RP, stwierdzaj¹c, ¿e wniosek jest bezzasadny. Jego zdaniem zaskar¿one przepisy stanowi¹ leges speciales wzglêdem konstytucyjnej zasady wolnoœci gospodarczej, a podobne zasady przyjête zosta³y w odniesieniu do radców prawnych, adwokatów oraz lekarzy. Rozwijaj¹c tê tezê Marsza³ek Sejmu wskaza³, ¿e zawód adwokata mo¿e byæ wykonywany wy³¹cznie w kancelarii, zespole albo spó³ce z wy³¹cznymi udzia³ami adwokatów lub radców prawnych, zaœ wykonywanie indywidualnej lub grupowej praktyki lekarskiej dozwolone jest wy³¹cznie lekarzom.


Przyjête w prawie farmaceutycznym rozwi¹zania podyktowane by³y koniecznoœci¹ zapewnienia ochrony zdrowia co – zdaniem Marsza³ka Sejmu – w wiêkszym stopniu gwarantuje farmaceuta, ni¿ zorientowana na zysk osoba niezwi¹zana etyk¹ zawodow¹. Artyku³ 99 ust. 5 w zamyœle ustawodawcy prowadzi do wyrównania szans wszystkich aptek i zapobiega rynkowej dominacji kilku koncernów, które pocz¹tkowo mog³yby znacz¹co obni¿yæ ceny w celu eliminacji s³abszej ekonomicznie konkurencji, by nastêpnie doprowadziæ do powa¿nego wzrostu cen leków.





4. Pismem z 18 czerwca 2002 r. Rzecznik Praw Obywatelskich ustosunkowa³ siê do argumentacji Marsza³ka Sejmu wskazuj¹c na nietrafnoœæ porównania rozwi¹zañ zawartych w prawie farmaceutycznym z ustawowymi uregulowaniami dotycz¹cymi lekarzy, adwokatów lub radców prawnych. Stwierdzi³, ¿e w przeciwieñstwie do farmaceutów ani adwokaci ani lekarze nie s¹ przedsiêbiorcami w rozumieniu prawa gospodarczego, a prawo do wykonywania zawodu nale¿y odró¿niæ od prawa do w³asnoœci prywatnej i wolnoœci dzia³alnoœci gospodarczej.





II





Trybuna³ Konstytucyjny zwa¿y³, co nastêpuje:





Rzecznik Praw Obywatelskich zaskar¿y³ dwa zawarte w prawie farmaceutycznym unormowania, zgodnie z którymi prawo do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki posiada³ wy³¹cznie farmaceuta bêd¹cy przedsiêbiorc¹ (w rozumieniu prawa gospodarczego) i spe³niaj¹cy dodatkowo kilka szczegó³owych warunków (art. 99 ust. 4). Farmaceuta ów móg³ przy tym uzyskaæ wy³¹cznie jedno zezwolenie na prowadzenie apteki (art. 99 ust. 5).


Prawo farmaceutyczne og³oszone zosta³o w koñcu paŸdziernika 2001 r., a zasady i termin jego wejœcia w ¿ycie okreœli³a osobna ustawa wprowadzaj¹ca, wyznaczaj¹ca – w brzmieniu pierwotnym – termin wejœcia w ¿ycie prawa farmaceutycznego na dzieñ 1 stycznia 2002 r. Owa vacatio legis by³a dwukrotnie przed³u¿ana – po raz pierwszy moc¹ art. 6 pkt 1 ustawy z 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o powszechnym obowi¹zku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o s³u¿bie wojskowej ¿o³nierzy zawodowych, ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, ustawy o zmianie ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym oraz niektórych innych ustaw, ustawy o Pañstwowym Ratownictwie Medycznym, ustawy – Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê – Prawo farmaceutyczne, ustawê o wyrobach medycznych oraz ustawê o Urzêdzie Rejestracji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i Produktów Biobójczych oraz o zmianie ustawy o zmianie ustawy o zawodzie lekarza oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 1801), wyznaczaj¹cego termin wejœcia w ¿ycie prawa farmaceutycznego na dzieñ 1 kwietnia 2002 r., po raz wtóry zaœ moc¹ art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 20 marca 2002 r. o zmianie ustawy – Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê – Prawo farmaceutyczne, ustawê o wyrobach medycznych oraz ustawê o Urzêdzie Rejestracji Produktów Leczniczych, Wyrobów Medycznych i Produktów Biobójczych (Dz. U. Nr 32, poz. 300), wyznaczaj¹cego ostatecznie termin wejœcia w ¿ycie prawa farmaceutycznego na dzieñ 1 paŸdziernika 2002 r.


Wnioskodawca zaskar¿y³ akt normatywny w okresie trwania vacationis legis, a wiêc w czasie, w którym akt prawny stanowi ju¿ integraln¹ czêœæ porz¹dku prawnego (“obowi¹zuje”), jednak¿e jeszcze nie wszed³ w ¿ycie, a wiêc nie wi¹¿e adresatów.


Zanim zaskar¿one przez Rzecznika Praw Obywatelskich unormowania wesz³y w ¿ycie, ustawodawca dokona³ obszernej nowelizacji prawa farmaceutycznego, uchwalaj¹c ustawê z dnia 30 sierpnia 2002 r. o zmianie ustawy – Prawo farmaceutyczne (Dz. U. Nr 152, poz. 1265 z 18 wrzeœnia 2002 r.; dalej: nowela sierpniowa), która wesz³a w ¿ycie równie¿ z dniem 1 paŸdziernika 2002 r., co oznacza, ¿e w praktyce z dniem tym wi¹¿¹ce dla adresatów sta³y siê przepisy znowelizowane nie zaœ pierwotne.


Nowel¹ sierpniow¹ ustawodawca zmieni³ treœæ art. 99 prawa farmaceutycznego w sposób zasadniczo istotny dla rozpoznania niniejszej sprawy. Moc¹ art. 1 pkt 67 lit. b) zmieniaj¹cego art. 99 ust. 4 prawa farmaceutycznego, postanowi³ mianowicie, ¿e “prawo do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki posiada osoba fizyczna, osoba prawna oraz niemaj¹ca osobowoœci prawnej spó³ka prawa handlowego”. Uœciœli³ te¿ – dodaj¹c ust. 4a – ¿e podmiot prowadz¹cy aptekê obowi¹zany jest do zatrudnienia kierownika apteki – osoby daj¹cej rêkojmiê nale¿ytego prowadzenia apteki (art. 1 pkt 67 lit. c) noweli sierpniowej). Ponadto moc¹ art. 1 pkt 67 lit. d) ustawodawca skreœli³ art. 99 ust. 5 prawa farmaceutycznego.


Skoro ustawa nowelizuj¹ca wesz³a w ¿ycie z tym samym dniem co ustawa nowelizowana, oznacza to, ¿e jakkolwiek zaskar¿one przepisy – w ich pierwotnej formie – stanowi³y w czasie trwania vacationis legis czêœæ polskiego porz¹dku prawnego, to jednak wskutek nowelizacji ostatecznie w ogóle w tej formie nie wesz³y w ¿ycie. Artyku³ 99 ust. 4 wszed³ bowiem w ¿ycie z dniem 1 paŸdziernika 2002 r. ju¿ w formie zmienionej, zaœ art. 99 ust. 5 – w zwi¹zku z jego skreœleniem – w ¿ycie nie wszed³ w ogóle. Tym samym przyj¹æ trzeba, ¿e przepisy te – w ich pierwotnym kszta³cie zaskar¿one przez wnioskodawcê – utraci³y moc obowi¹zuj¹c¹, pojmowan¹ w ugruntowanym orzecznictwie Trybuna³u Konstytucyjnego jako mo¿noœæ ich zastosowania do sytuacji z przesz³oœci, teraŸniejszoœci lub przysz³oœci.


Utrata mocy obowi¹zuj¹cej aktu normatywnego w zakwestionowanym zakresie stanowi przes³ankê umorzenia postêpowania, o której mowa w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.).


Na marginesie zauwa¿yæ nale¿y, ¿e kierunek nowelizacji zgodny jest z pogl¹dami wnioskodawcy, realizuje bowiem jego postulat, by kr¹g podmiotów uprawnionych do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki nie by³ ograniczony, a liczba aptek nale¿¹cych do jednego podmiotu by³a nieograniczona.





Z tych wzglêdów Trybuna³ Konstytucyjny postanowi³ jak w sentencji.
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