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Trybunat Konstytucyjny
WARSZAWA

Whniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188 pkt 1 Konstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483) i art.
2 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z
1997 r. Nr 102, poz. 643 z p6zn. zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jednolity w Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz.
147)

wnosze

o stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze art. 99 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz. U. Nr 126, poz. 1381) jest niezgodny z art. 20, art. 21
ust. 1, art. 22 i art. 64 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie

Uchwalona w dniu 6 wrzesnia 2001 r. ustawa Prawo farmaceutyczne w art. 99
ust. 1 stanowi, ze apteka ogolnodostepna moze byC prowadzona tylko na podstawie
zezwolenia na prowadzenie apteki. Ustep 4 art. 99 stanowi bezwzgledng norme, ze prawo
do uzyskania takiego zezwolenia posiada wytacznie farmaceuta, ktéry jest przedsiebiorcg



w rozumieniu ustawy z 19 listopada 1999 r. - Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr
101, poz. 1178 z pdézn. zm.), przy czym, zgodnie z ust. 5 art. 99 omawianej ustawy,
farmaceuta moze wuzyskaC tylko jedno zezwolenie na prowadzenie apteki
ogolnodostepne;.

W praktyce oznacza to ograniczenie zarbwno prawa wolnosci gospodarczej jak i
prawa wiasnosci oraz prawa dziedziczenia (art. art. 20 i 21 Konstytucji RP). Ustawa
wyklucza bowiem mozliwo$¢ witasciciela apteki nie bedacego farmaceutg otrzymania
zezwolenia na prowadzenie apteki - jako przedsiebiorcy - mimo zatrudnienia osoby
posiadajacej odpowiednie kwalifikacje fachowe i dajacej rekojmie nalezytego prowadzenia
apteki (art. 88 ust. 2 ustawy) oraz odpowiedniej ilosci farmaceutow.

W sytuacji nabycia wtasnosci apteki drogq dziedziczenia przez spadkobierce nie
bedacego farmaceutg brak mozliwosci uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki w
charakterze przedsiebiorcy wymusza na spadkobiercy zamkniecie apteki i jej zbycie.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich uregulowania te stojg w sprzecznosci z
zasadg wolnosci dziatalnosci gospodarczej, o ktorej stanowi art. 20 Konstytucji prawa do
wiasnosci i ochrony tej wtasnosci oraz prawa do dziedziczenia, o ktorych stanowig art. 21
i art. 64 Konstytucji, przy czym ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarcze;
wynikajgce z ustawy Prawo farmaceutyczne nie zostato uzasadnione waznym interesem
publicznym (art. 22 Konstytucji RP), a wprowadzone ograniczenia naruszajg istote
wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

1. Omawiany problem nie jest w polskim ustawodawstwie a takze w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego nowym. Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci
gospodarczej (Dz. U. Nr 41, poz. 324 z pdzn. zm.) dopuszczata mozliwos$¢ posiadania
(lecz nie kierowania) apteki w ramach wolnej i dozwolonej kazdemu na rownych prawach
dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 41, poz. 324 z pdézn. zm.). Podmiot, podejmujacy
takg dziatalnos¢ gospodarczg musiat stosowac sie do wymogdéw wynikajacych z art. 35
ust. 1 ustawy z dnia 28 stycznia 1987 r. o Srodkach farmaceutycznych, artykutach
sanitarnych i aptekach (Dz. U. Nr 3, poz. 19 ze zm.), a wiec jesli nie byt uprawnionym
farmaceutg upowaznionym do prowadzenia apteki - musiat zatrudni¢ odpowiedniego
farmaceute - kierownika apteki i powierzy¢ mu kierowanie apteka.

Zasady te zostaty zmienione ustawg z dnia 10 pazdziernika 1991 r. o Srodkach
farmaceutycznych, materiatach medycznych, aptekach, hurtowniach i nadzorze
farmaceutycznym (Dz. U. Nr 105, poz. 452), ktérej art. 33 ust. 2 ograniczyt mozliwosc
uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki tylko przez farmaceute.

Ta zmiana, orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 sierpnia 1992 r.
(sygn. akt K. 4/92) zostata uznana za naruszajacq art. 6 i art. 3 ust. 1 Przepisow
Konstytucyjnych, utrzymanych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia
17 pazdziernika 1992 r.



W uzasadnieniu orzeczenia Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze wszelkie
ograniczenia podmiotowe w sferze dziatalnosci gospodarczej oceniane by¢é muszg pod
katem ich zgodnosci z konstytucyjng zasadg wolnosci gospodarczej takze wowczas, gdy
dokonywane sg w drodze ustawodawczej. Z rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego wynika,
ze przyjete w zaskarzonej ustawie rozwigzanie btednie taczy "przewidziane przez prawo
wymagania kwalifikacyjne oséb wykonujgcych okreslone prace, zajecia czy czynnosci
natury technicznej, technologicznej, kontrolnej, organizacyjnej i innej, z samym
przedsiewzieciem gospodarczym okreslonego rodzaju" a ponadto, ze "w zasade swobody
gospodarczej godzg wiasnie ograniczenia podmiotowe dotyczace udzielania koncesji na
prowadzeniu aptek, ustalone w art. 33 ust. 2 ustawy o Srodkach farmaceutycznych".

2. Mimo tresci orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego przyjetego przez Sejm, z
inicjatywy samorzadu aptekarskiego w 2001 r. na forum Sejmu RP powrdcita sprawa
zapewnienia farmaceutom, przy jednoczesnych istotnych uprawnieniach samorzadu
zawodowego, wytgcznego prawa do uzyskiwania zezwolen na prowadzenie aptek co w
praktyce oznacza wytgcznos$¢ posiadania aptek w Rzeczypospolitej. W dniu 6 wrzesnia
2001 r. Sejm RP - mimo zastrzezen czesci Postow - uchwalit Prawo farmaceutyczne (Dz.
U. Nr 126, poz. 1381 ) w tym art. 99 ust. 4 stanowigcy, ze zezwolenie na prowadzenie
apteki moze uzyskacC wytgcznie farmaceuta oraz (ust. 5), ze farmaceuta moze uzyskac
wytgcznie jedno zezwolenie na prowadzenie apteki ogolnodostepnej, mimo iz
postanowienia te ograniczajg wolnosS¢ dziatalno$ci gospodarczej oraz prawo
dziedziczenia a wiec naruszajq istote wolnosci i praw.

Przytaczane sg przy tym r6zne argumenty natury ekonomicznej i organizacyjnej
przez zwolennikow zaskarzonego uregulowania w szczegolnosci zas przez Naczelng
Rade Aptekarska z jednej strony oraz przez przeciwnikow zaskarzonego uregulowania tj.
przez czes¢ farmaceutdow prowadzacych apteki, ktérzy 2z kwestionowanymi
uregulowaniami nie godza sie a takze przez spotki "Apteki Polskie S.A. w Katowicach,
Super-Pharm (Poland) Sp. z 0.0. i inne w tym takze przez niektore organizacje spoteczne i
charytatywne, ktére nie sg ,farmaceutami”, lecz, ktére od dziesigtkdw lat prowadzg apteki
w ramach swojej dziatalnoséci (przyktadowo Fundacje Pomocy Bliznim im. Sw.
Maksymiliana).

3. Niewatpliwie zasada swobody dziatalnosci gospodarczej nie ma charakteru
absolutnego i jak to wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytucyjny - podobnie jak inne
prawa i wolnosci jednostki moze by¢ poddana przez ustawodawce pewnym
ograniczeniom lecz tylko w zakresie niezbednym oraz traktowane jako wyjatki. Ani
poszczegolne ograniczenia, ani tez ich zbiér w zadnym przypadku nie mogq naruszacé
istoty praw badz wolnosci im poddanym (uchw. TK z dnia 2 marca 1994 r. sygn. W. 3/93 a
takze orzecz. TK z dnia 26 kwietnia 199 r. K. 11/94 i inne). Badanie, czy nie zostat
naruszony zakaz nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci obywatelskie powinno by¢
prowadzone w oparciu o zasade proporcjonalnosci.



Analiza odpowiedzi na pytania stanowigce o zachowaniu przez ustawodawce
zasady proporcjonalnosci a takze o pytanie czy ustawodawca nie dopuscit sie nadmiernej
ingerencji w prawa i wolnosci wskazuje, ze uchwalenie zaskarzonego przepisu
spowodowato ograniczenie konstytucyjnych praw przez nadmierng ingerencje wiadzy
ustawodawczej.

Pomijajgc argumenty ekonomiczne przytaczane zarowno przez zwolennikow jak i
przeciwnikow zaskarzonej regulacji - wskaza¢ nalezy, ze obowigzujacy w ustawie - takze
przed jej zmiang - postanowienia ustawy, ze kierownikiem apteki moze by¢ tylko
farmaceuta posiadajgcy odpowiednie kwalifikacje zawodowe (staz pracy) oraz dajacy
rekojmie nalezytego jej prowadzenia, a wiec oddzielenie fachowego prowadzenia apteki
od osoby bedacej wilascicielem (przedsiebiorcg) spetnia zasady bezpiecznego i
prawidlowego przygotowania oraz sprzedazy lekow. Tak wiec brak jest podstaw do
twierdzenia, iz zaskarzona regulacja byta niezbedna dla ochrony interesu publicznego.
Takze brak jest podstaw dla przyjecia, ze efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w
proporcji do ciezarow naktadanych na obywatela. Zaskarzona regulacja narusza
fundamentalne zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz prawa dziedziczenia.
Wprowadza nowg ,zasade”, ze prawo do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (a nie
prawa do wykonywania okreslonego zawodu, ktérego wykonywanie wymaga
odpowiednich i potwierdzonych kwalifikacji) w okreslonej gatezi przemystu, handlu,
transportu itp. moze mieC tylko osoba posiadajgca wyksztatcenie (kwalifikacje) zgodne z
dang dziatalnoscig i zrzeszona w okreslonej korporacji zawodowej. Prowadzi¢ to moze do
daleko idgcych i zaskakujgcych wnioskow.

Jak przy tym rozwigzac problem przejecia wtasnosci apteki w sytuacji gdy prawo
wlasnosci wynika z dziedziczenia po aptekarzu a spadkobierca nie jest farmaceuts.
Apteka musi przesta¢ dziata¢, bo spadkobierca nie otrzyma zezwolenia na jej
prowadzenie. Wprowadzi¢ przymusowy wykup apteki od spadkobiercy, ktéry nie jest
farmaceutg? Powstaje przymus ekonomiczny wywotany ograniczeniami ustawy
naruszajgcej prawo wtasnosci.

Tak wiec ocena konstytucyjna dopuszczalnosci ustawowego ograniczenia prawa
wlasnosci (i innych praw majgtkowych) musi zaréwno uwzglednia¢ wymagania
przewidziane w art. 64 ust. 3 Konstytucji, jak i opierajac sie na skonfrontowaniu dane;j
regulacji z przestankami konstruujgcymi ogolng zasade wyrazong w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP (orzeczenie TK sygn. P. 2/88). Ocena konstytucyjnej dopuszczalnosci
ustawowego ograniczenia prawa wiasnosci i innych praw majatkowych musi zaréwno
uwzglednia¢ wymagania przewidziane w art. 64 ust. 3 Konstytucji jak i opieraC sie na
skonfrontowaniu danej regulacji z przestankami konstruujgcymi ogolng zasade wyrazong
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.



4. Zasada wolnosci gospodarczej wyrazona w art. 20 i 22 Konstytucji obejmuje
wolnos¢ wyboru oraz wolnos¢ wykonywania danej dziatalnosci gospodarczej. Ustawa
Prawo farmaceutyczne wprowadza w art. 99 trzy ograniczenia:

- obowigzek uzyskiwania zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w
zakresie aptek, znany takze aktualnie obowigzujacej ustawie regulujacej problematyke
prowadzenia aptek,

- ograniczenie mozliwosci uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki wylgcznie do
farmaceutow - co w praktyce oznacza prawo do posiadania apteki tylko przez farmaceute
(z wyjatkiem praw nabytych),

- zasade, ze jeden farmaceuta moze miec tylko jedng apteke.

O ile koniecznosS¢ uzyskiwania zezwolenia na prowadzenie apteki da sie
wyttumaczy¢ wzgledami bezpieczenstwa, to dalsze ograniczenia wykraczajg juz poza te
sfere, naruszajgc bezposrednio podstawowe prawa i wolnosci konstytucyjne.

W cytowanym juz orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 sierpnia
1992 r. (sygn. akt K 4/92) Trybunat stwierdza: "... z samego faktu, ze ktos moze byc¢
podmiotem praw i obowigzkow, wynikajgcych z dziatalnosci gospodarczej w postaci
prowadzenia apteki, nie mozna wnioskowac, ze bez posiadania wiedzy fachowej jest to
niebezpieczne dla prawnie chronionych débr. Niebezpieczenstwo takie moze wynikaé
bowiem jedynie z czynnosci faktycznych, te za$ sq w zakresie prowadzenia apteki Scisle
reglamentowane i zastrzezone dla osob posiadajgcych odpowiednie kwalifikacje. Istnieje
szereg czynnosci z zakresu prowadzenia apteki, ktére moze wykonywa¢ sam podmiot
gospodarujacy (np. wynajecie lokalu, zawarcie umowy dostawy z hurtownig i jej realizacja,
ustalenie ptac personelu i dokonywanie wyptaty, przewdz lekow itp.). Czynnosci te nie
sprowadzajg jednak niebezpieczenstwa dla prawnie chronionych dobr i nie wymagajg w
zwigzku z tym fachowej wiedzy farmaceutycznej. Do dokonywania czynnosci prawnych nie
jest konieczne posiadanie wiedzy fachowej z zakresu farmacji w celu unikniecia
niebezpieczenstwa dla prawnie chronionych débr. Brak takiej wiedzy moze co najwyzej
narazic podmiot gospodarujacy na straty ekonomiczne. Udzielanie zezwolen tylko
farmaceutom w zaden sposob nie fgczy sie z podnoszonym argumentem, iz w ten sposob
osoby prowadzace apteki zostang poddane kontroli samorzadu aptekarskiego z
mozliwoscig stosowania sankcji zwigzanych z odpowiedzialnoscig zawodowg. Cztonkami
samorzadu sg bowiem jedynie aptekarze, natomiast koncesje moze otrzymacC magister
farmacji nie bedacy cztionkiem samorzadu aptekarskiego, a wiec nie majgcy prawa do
wykonywania zawodu aptekarza - nie podlegajacy w zwigzku z tym odpowiedzialnosci
zawodowej przed tym stowarzyszeniem.

Wreszcie, co nalezy podkresli¢, nie wykazano aby wiasciciele aptek, nie bedacy
farmaceutami, prowadzacy apteki na podstawie uzyskanych zezwolen postepowali w
SposOb "zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzkiemu. Podnoszone wiec tego rodzaju
argumenty nie znajdujg potwierdzenia w rzeczywistosci".



W Swietle tej argumentacji Trybunatu Konstytucyjnego zawartej w orzeczeniu z
dnia 20 sierpnia 1992 r. uzasadnione wydaje sie twierdzenie, iz wprowadzone
ograniczenie zawarte w art. 99 ust. 4 i 5 ustawy nie ma na celu "zapewnienia
bezpieczenstwa obywateli dokonujgcych zakupu w aptekach" lecz uzasadnione zostato
wzgledami ekonomicznymi. Postulat bezpieczenstwa obrotu srodkami farmaceutycznymi
jest realizowany poprzez wprowadzenie obowigzku zatrudnienia w aptece kierownika
apteki-farmaceuty z odpowiednimi kwalifikacjami potwierdzonymi przez samorzad
zawodowy oraz innych osob posiadajacych odpowiednie kwalifikacje zawodowe.

Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze wolno$¢ i swoboda dziatalnosci
gospodarczej, ustanowiona poprzednig ustawg z dn. 10 pazdziernika 1991 r., po
zakwestionowaniu przez Trybunat Konstytucyjny wadliwego przepisu art. 33 ust. 2,
dopuszczajac konkurencje réznych podmiotéw gospodarczych do finansowania aptek i
firm farmaceutycznych spetnita postulat rozwoju tej dziedziny zycia gospodarczego.

5. Zaskarzone niniejszym wnioskiem regulacje prawne, wykluczajg mozliwosci
uzyskania zezwolenia na prowadzenie aptek przez osoby prawne oraz jednostki nie
posiadajace osobowosci prawnej, utworzone zgodnie z przepisami prawa. Takie
ograniczenie nie znajduje racjonalnego uzasadnienia a eliminuje z rynku podmioty dobrze
przygotowane do takiej dziatalnosci - np. niektére fundacje, zakony czy przedsiebiorstwa
(Cefarm). Podmioty te zachowujg wprawdzie, na mocy art. 16 ust. 3 ustawy z dn. 6
wrzesnia 2001 r. Przepisy wprowadzajace ustawg Prawo farmaceutyczne... (Dz. U. Nr
126, poz. 1382), uprawnienia do juz prowadzonych aptek, nie mogq jednak starac¢ sie o
zezwolenie na prowadzenie nowych a w przypadku ewentualnych zmian (zmiana formy
prawnej wiasciciela, zmiana dotychczasowego obszaru gminy, zmiana nazwy apteki),
mogq to prawo utracic.

Jak juz wywiedziono wczesniej takze spadkobierca wtasciciela apteki nie moze
swobodnie dysponowac¢ swoim spadkiem, moze bowiem zgodnie z art. 104 ust. 2 ustawy
posiadac¢ apteke tylko przez okres przez ustawe wskazany. Po tym okresie, jesli nie ma
kwalifikacji farmaceuty potrzebnych do uzyskania zezwolenia, albo jesli jest juz
posiadaczem zezwolenia na prowadzenie innej apteki, musi zadysponowa¢ majatkiem
spadkowym w sposOb wymuszony przez ustawe i z naruszeniem swego prawa do
dziedziczenia i prawa wlasnosci i jest przymuszony do sprzedazy, co staje sie swoistego
rodzaju wywtaszczeniem.

6. Wprowadzone ograniczenia w uzyskiwaniu zezwolenia na prowadzenie apteki
nie wynikajg z przyjetego obowigzku zblizania polskich przepisow prawnych do prawa
Wspdlnot Europejskich. Rozwigzania prawne w zakresie uprawnien do uzyskiwania
zezwolen prowadzenia aptek w krajach Wspolnoty - nie sg jednolite. Tylko w kilku prawo
do uzyskiwania zezwolen na prowadzenie aptek zostato przyznane tylko farmaceutom,
jednak nie w tak restrykcyjnej formie. Tak wiec uzasadnienia, ze zaskarzone rozwigzania



zostaty wprowadzone w celu dostosowania polskiego prawa do prawa unijnego - nie
znajdujg potwierdzenia.

Biorgc pod uwage skierowane do Rzecznika wnioski oraz to, ze w tej materii
orzekat juz w przesztosci Trybunat Konstytucyjny - ztozenie niniejszego wniosku Rzecznik
uznat za uzasadnione.

[/ Prof. dr hab. Andrzej Zoll



