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Abstrakt: W opracowaniu poddano analizie praktyke wprowadzania poprawek w trakcie prac par-
lamentarnych dotyczacych nowelizacji przepisow ustawy — Prawo farmaceutyczne. Autor kon-
centruje si¢ na wskazaniu zakresu i charakteru naruszen konstytucyjnego trybu stanowienia ustaw,
ktore towarzyszyly tym procesom. W szczegoélnosci poglebionej refleksji poddany zostatl ,,mecha-
nizm” zmian dokonanych w zwigzku z uchwalaniem ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych
przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektorych innych ustaw.

Stowa kluczowe: tryb ustawodawczy, zasady prawidtowej legislacji, poprawka a nowa inicjatywa
ustawodawcza, prawo farmaceutyczne, nowelizacja

1. WPROWADZENIE

Demokratyczny proces stanowienia ustaw, w trakcie ktorego respektuje si¢
zasady prawidtowej legislacji, jest jednym z fundamentalnych gwarancji pan-
stwa prawa. Wielokrotnie podkreslat to Trybunat Konstytucyjny, zauwazajac, ze
ustawodawca ma obowigzek ,,stanowienia przepisdw prawa w sposob logiczny
i konsekwentny, z poszanowaniem zasad ogolnosystemowych oraz z zachowaniem
nalezytych standardéw. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewno-
$ci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa”l.

! Na przyktad wyrok TK z 22 stycznia 2013 roku, P 46/09.
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32 MARIUSZ JABLONSKI

Prawidtowo$¢ procesu stanowienia ustaw oceniana jest pod katem dochowa-
nia wielu wymogoéw dedykowanych zarowno etapowi prac nad projektem ustawy,
jak i pozniejszemu, czyli wlasciwych prac parlamentarnych?. Oczywiscie istotne
jednoczesnie staje si¢ wzigcie pod uwage, z jakim projektem ustawy mamy do
czynienia. Wynika to z tego, ze projekty poselskie w odréznieniu od rzagdowych
nie podlegaja tak daleko idgcym obostrzeniom na etapie przedparlamentarnym.
W konsekwencji od wielu lat ksztattuje si¢ praktyka swoistego ,,omijania” wy-
mogdéw proceduralnych zwigzanych z przygotowaniem projektu ustawy przez
rzad — wlasnie w drodze wnoszenia konkretnych inicjatyw przez uprawnione
grupy postow. Przedmiotowe ,,omijanie” nie musi jednak prowadzi¢ do naruszenia
standardéw konstytucyjnych. Bedzie ono miato miejsce wtedy, gdy praktyka taka
laczy sie juz na etapie postepowania parlamentarnego z faktycznymi dziataniami
przybierajacymi posta¢ wprowadzania ,,poprawek’ poselskich bedacych w istocie
surogatem prawa inicjatywy ustawodawczej, czyli takich propozycji, ktore w ogole
nie pozostaja w zwiazku z pierwotng materig i celem przedtozenia konkretnego
projektu ustawy.

Fundamentalng gwarancja, ktdrej respektowanie zapewnia dochowanie wy-
mogow wiasciwych dla demokratycznego procesu stanowienia ustaw, jest zasada,
zgodnie z ktdra ramy poprawki wyznaczone sg przez tre$¢ ustawy, do ktorej zo-
stala zgloszona. W przypadku, gdy dochodzi do jej naruszenia, niezbedne staje si¢
podniesienie zarzutu niekonstytucyjnosci uchwalonej regulacji. W opracowaniu
przedstawione zostang przyktady obrazujace tego rodzaju praktyki, ktéore — co
samo w sobie jest juz zastanawiajace — dotyczg reglamentacji na rynku aptecz-
nym i bezposrednio wigza si¢ rowniez z ingerencjg w sfere konstytucyjnie gwa-
rantowanej wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej’. Istotne staje sie podkreslenie, ze
w kazdym z omawianych przypadkéw do Sejmu wnoszony byt projekt rzadowy
ustawy, a dopiero na etapie prac parlamentarnych dochodzito do ,,modyfikacji”
pierwotnej materii ujetej w tresci przedktadanych propozycji.

2 Zob. szerzej: M.A. Winogradzka, Inicjatywa i proces ustawodawczy w Sejmie, ,,Interna-
tional Journal of Legal Studies” 2020, nr 2(8), s. 244 i n. Kompleksowo: T. Biernat, Legislacja.
Analiza procesu, Krakow 2016, s. 73 i n.

3 Por. na temat prawa do dobre;j legislacji w odniesieniu do przedsiebiorcow: A. Kuwalczuk,
Analiza naruszania praw podstawowych w Polsce ze szczegolnym uwzglednieniem praw przedsie-
biorcow na podstawie literatury przedmiotu, [w:] M. Bak, P.A. Bednarz, P. Kulawczuk, A. Kulaw-
czuk, A. Poszewiecki, A. Szczes$niak, Praktyki rzetelnej legislacji gospodarczej. Doswiadczenia
Swiatowe i mozliwosci ich adaptacji do warunkow polskich, s. 61 in., https://iped.pl/pliki/publika-
cje/raport2007-1.pdf (dostep: 10.11.2023).
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2. ANALIZA ,PRZYPADKOW”

Pierwszy z analizowanych proceséw ustawodawczych dedykowany byt zmia-
nie tre$ci art. 94a ust. 1 ustawy — Prawo farmaceutyczne w roku 20114, Jego tre$é
de facto wprowadzajaca bezwzgledny zakaz reklamy aptek ,,objawila si¢” dopiero
na etapie daleko zaawansowanych prac parlamentarnych.

W stanowisku prokuratora generalnego w sprawie skargi konstytucyjnej
SK 23/15 zauwazono, ze

przekazane do Sejmu uzasadnienie projektu rzadowego nie jest pomocne w ustaleniu celu wpro-
wadzenia zakazu reklamy aptek (vide — druk sejmowy nr 3491NI). Podmiotem postulujacym
wprowadzenie zakazu reklamy aptek i ich dzialalnos$ci byta natomiast Naczelna Izba Aptekarska,
a jej wniosek zostal uwzgledniony na etapie prac komisji sejmowej w drodze poprawki poselskiej
[vide — pismo ministra zdrowia z dnia 27 maja 2013 roku, nr MZ-PL0-079-16391-104/PR/13, http://
www.senat.gov.pl]. Z pozniejszych wypowiedzi organéw panstwowych i aptekarskiego samorzadu
zawodowego oraz z orzecznictwa sadowego 1 administracyjnego, a takze wypowiedzi doktryny
wynika, ze wprowadzenie zakazu uzasadnione byto koniecznosciag zwigkszenia ochrony pacjentow
oraz finansow publicznych przed negatywnymi skutkami reklamy aptek, zwigkszajacymi w rze-
czywistosci popyt na ustugi farmaceutyczne $wiadczone w aptekach, bez faktycznego wskazania
do korzystania z nich’.

W tresci kolejnej skargi konstytucyjnej dotyczacej konstytucyjnosci zaka-
zu reklamy aptek podnoszono natomiast, ze uchwalenie przedmiotowej regulacji
nastapito

w dokladnie takim brzmieniu, jakie zostato zaproponowane przez samorzad aptekarski. W toku
procesu legislacyjnego nie zostaly podjete zadne analizy brzmienia proponowanego przepisu czy
starania, by nada¢ mu optymalna, z perspektywy wymogow prawidtowej legislacji, tres¢. Przed-
miotowa zmiana art. 94a pojawita si¢ w koncowe;j fazie procesu legislacyjnego i zostata formalnie
wprowadzona w drodze poprawki poselskiej, bez przeprowadzenia uzgodnien migdzyresortowych,
na przyklad z ministrem gospodarki czy prezesem UOKIK, konsultacji spotecznych, analizy skut-
kow regulacji, zbadania zgodno$ci projektu z prawem UE. Zaskarzony przepis nie byl tez w toku
prac parlamentarnych opiniowany pod katem zgodnosci z ustawg zasadnicza®.

Szczegoblnie jaskrawym przypadkiem jest ten, ktory dotyczy uchwalenia usta-
Wy 0 zmianie ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach
eksportowych oraz niektorych innych ustaw.

4 Zob. szerzej: M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Dziatalnosé¢ gospodarcza na rynku aptecz-
nym i jej ograniczenia. Uwarunkowania konstytucyjne, Warszawa 2022, s. 252 i n.

5 Z odwotaniem sie do: pisma ministra zdrowia z dnia z 27 maja 2013 roku; J. Adamski, K. Ur-
ban, E. Warminska, Refundacja lekéw, Srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia Zywienio-
wego oraz wyrobow medycznych. Komentarz, Warszawa 2015; wyrok NSA z 20 stycznia 2015 roku,
II GSK 1667/13; pismo ministra zdrowia z 14 sierpnia 2013 roku, nr MZ-PL0-079-16391-143/PR/13,
http://www.senat.gov.pl, stanowisko z 26 stycznia 2016 roku (PG VIII TK 69/15) w sprawie skargi
konstytucyjnej SK 23/15, s. 27.

6 Zob. teczka sprawy skargi konstytucyjnej pod sygnaturg K 32/15, s. 15, www.trybunal.gov.pl
(dostep: 10.11.2023).
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Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych przez Skarb
Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektdrych innych ustaw (druk 3458)
zostat wniesiony do Sejmu 3 lipca 2023 roku — wczesniej byt przedmiotem prac,
ktére w pelni zaprezentowane sg na stronie RCL.

Projekt ustawy na stronie RCL zamieszczono w dniu 21 lutego 2023 roku.
Jego postanowienia poddane zostaty uzgodnieniom, konsultacjom publicznym
i opiniowaniu, sporzadzono wykaz uwag, wraz z tymi, ktore w cze$ci zostaly
uwzglednione. Swoje stanowisko wyrazit rowniez prezes Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentow®. Projekt ten spetniat rowniez wymogi okre$lone w § 19-51
uchwaty Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 roku — Regulamin pracy
Rady Ministrow®.

Na tym etapie przedmiotowy projekt spetniat wymogi sprecyzowane w zasa-
dach techniki prawodawczej'?, jak rowniez okreSlone w art. 34 ust. 2 pkt 4 regu-
laminu Sejmu'!, czyli w jego uzasadnieniu przedstawiono przewidywane skutki
spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne.

W przypadku projektodawcy rzadowego konieczne ponadto staje si¢ spre-
cyzowanie skutkow organizacyjnych, co ma miejsce w ramach oceny skutkow
regulacji (OSR), ktéra to jest obligatoryjnym elementem uzasadnienia rzagdowego
projektu ustawy. OSR zostala oczywiscie dotaczona (nr w wykazie prac legisla-
cyjnych Rady Ministrow — UD484)12,

Projekt ten zostat przez rzad przyjety w dniu 20 czerwca 2023 roku. Jak fi-
nalnie wskazywano, rozwigzania w nim przyjete miaty na celu:

— rozszerzenie katalogu ubezpieczen, ktore oferuje Korporacja Ubezpieczen
Kredytow Eksportowych (KUKE), i podmiotéw uprawnionych do korzystania
z ubezpieczen gwarantowanych,

— zapewnienie kompleksowej ochrony ubezpieczeniowej polskim eksporte-
rom, rowniez jesli chodzi o zakupy towarow:

KUKE bedzie mogta rozszerzy¢ swoja oferte o ubezpieczenia zwrotu zaliczki, ktéra zostata za-
ptacona przez ubezpieczajacego na poczet dostawy importowej z kraju o tak zwanym ryzyku
nierynkowym. Ubezpieczeniem KUKE beda mogly by¢ objete, na rowni z firmami polskimi, row-
niez polskie oddziaty przedsigbiorcow zagranicznych; rozwigzanie to przelozy si¢ na zwigkszenie

7 Por. https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12369652/katalog/12953687#12953687 (dostep:
10.11.2023).

8 Por. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12369652/katalog/12953687#12953687 (dostep:
10.11.2023).

9 Zalgcznik do obwieszczenia prezesa Rady Ministrow z dnia 10 marca 2022 roku, M.P.
2022 r., poz. 348.

10 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 roku. ,,Zasady techniki pra-
wodawczej”, t.j. Dz. U. z 2016 1., poz. 283.

11 Uchwata Sejmu z 30 lipca 1992 roku, t.j. M.P. 2022 r., poz. 1204.

12 Por. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12369652/12953650/12953651/dokument607076.
pdf (dostegp: 10.11.2023), s. 2-5.
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bezpieczenstwa transakcji zagranicznych tych podmiotdéw i tym samym wptynie na ich rozwo;.
Nowe przepisy zwicksza tym samym mozliwo$¢ tworzenia w Polsce nowych miejsc pracy!3.

W uzasadnieniu projektu ustawy sprecyzowano, ze

podstawowym celem opracowania projektu ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych przez
Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych jest konieczno$¢ przygotowania rozwigzan legis-
lacyjnych, ktore stuzy¢ majg stworzeniu panstwu polskiemu mozliwosci punktowej interwencji
w przypadku wystapienia nadzwyczajnych sytuacji gospodarczych. Drugim, réwnorzednym celem
jest stworzenie ram prawnych dla wsparcia projektow, ktore stuza transformacji energetycznej
Polski, polegajacej w szczegolno$ci na stopniowym ograniczaniu energochfonnosci gospodarki'4.

Fundamentalne znaczenie ma zwrdcenie uwagi na to, ze rozwigzania uje-
te w tresci art. 2—15 projektu, ktore dotyczg zmian w innych ustawach, pozosta-
ja w bezposrednim i merytorycznym zwigzku z regulacjg zawartg w art. 1, czyli
dotyczacym wprost nowelizacji przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku o gwa-
rantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych (Dz. U.z2020r.,
poz. 1135)15,

Przedmiotem postgpowania w zakresie przygotowania projektu rzadowego —
na jakimkolwiek jego etapie — w ogole nie byly postanowienia dotyczace zmian
w przepisach ustawy — Prawo farmaceutyczne. Projekt pierwotny (dotyczacy
nowelizacji ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eks-
portowych), jak i jego finalna wersja dotyczaca nowelizacji ustawy o gwarantowa-
nych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektorych innych
ustaw, po uwzglednieniu autopoprawki (protokot ustalen nr 28/2023 z posiedzenia
Rady Ministréw z 20 czerwca 2023 roku), nie dotyczyty zmian w przepisach usta-
wy — Prawo farmaceutyczne!'S.

Jednoczesnie, co jest takze istotne, zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 7 lipca
2005 roku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa!’, w zwigz-
ku z § 52 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku —
Regulamin pracy Rady Ministrow!8, projekt zostat udostepniony w Biuletynie
Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Rzadowego Centrum Legislacji,
w serwisie Rzadowy Proces Legislacyjny.

13 Por. https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-gwaranto-
wanych-przez-skarb-panstwa-ubezpieczeniach-eksportowych-oraz-niektorych-innych-ustaw-i-
-uchylajaca-ustawe-o-doplatach-do-oprocentowania-kredytow-eksportowych-o-stalych-stopach-
-procentowych (dostep: 10.11.2023).

14 Por. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3458 (dostep: 10.11.2023), s. 1.

15 Por. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3458 (dostep: 10.11.2023), s. 16-31.

16 Por. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12369652/12953644/12953645/dokument607053.
pdf; https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12369652/12953687/12953692/dokument632443.pdf (do-
step: 10.11.2023).

17 Tj. Dz. U. z 2017 1., poz. 248.

18 M.P. 22022 r., poz. 348.
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Po wplynieciu projektu rzadowego do Sejmu (3 lipca 2023 roku), w dniu 6 lip-
ca 2023 roku marszatek Sejmu skierowat projekt do Komisji Finanséw Publicznych
oraz Komisji Gospodarki i Rozwoju do pierwszego czytania.

W dniu 11 lipca 2023 roku odbylo si¢ potaczone posiedzenie Komisji Finan-
sow Publicznych oraz Komisji Gospodarki i Rozwoju'?; wlasnie na tym etapie
prac sejmowych do tresci projektu proponowano wprowadzenie art. 2 o zupetnie
nowym brzmieniu:

W ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 roku — Prawo farmaceutyczne (Dz. U. z 2022 r., poz. 2301)
wprowadza si¢ nast¢pujace zmiany:

1) w art. 73g w ust. | wyrazy ,,3 lat” zastepuje si¢ wyrazami ,,5 lat”,

2) w art. 76b w ust. 1 wyrazy ,,3 lat” zastgpuje si¢ wyrazami ,,5 lat”,

3) w art. 99 po ust. 3a dodaje si¢ ust. 3aa i 3ab w brzmieniu:

,,3aa. Niedozwolone jest przejecie kontroli w rozumieniu przepisoéw o ochronie konkurencji
i konsumentéw nad podmiotem prowadzacym apteke ogolnodostgpna, jezeli:

1) podmiotem przejmujacym kontrole jest podmiot inny niz podmiot, o ktorym mowa w ust. 4
pkt 1 lub 2,

2) podmiot przejmujacy kontrole, wspdlnik lub partner spotki bedacej podmiotem przejmu-
jacym kontrole:

a) jest wspolnikiem lub partnerem w spétce lub spotkach, ktére prowadza tacznie co najmniej
4 apteki ogdlnodostepne, lub

b) prowadzi co najmniej 4 apteki ogélnodostepne albo podmiot lub podmioty przez niego
kontrolowane w sposob bezposredni lub posredni, w szczegdlnosci podmiot lub podmioty zalezne
w rozumieniu przepisow o ochronie konkurencji i konsumentow, prowadza co najmniej 4 apteki
ogoblnodostepne, lub

¢) jest cztonkiem grupy kapitatowej w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsu-
mentow, ktorej cztonkowie prowadzg tacznie co najmniej 4 apteki ogdlnodostepne, lub

d) wchodzi w sktad organow spotki posiadajacej zezwolenie na prowadzenie hurtowni farma-
ceutycznej lub zajmujacej si¢ posrednictwem w obrocie produktami leczniczymi,

3) w wyniku przejecia kontroli nad podmiotem prowadzacym apteke ogdlnodostepna czton-
kowie grupy kapitatowej, do ktérej nalezy podmiot przejmujacy kontrole, prowadziliby lacznie
wigcej niz 4 apteki ogélnodostepne.

3ab. Przepisu ust. 3aa nie stosuje sig, jezeli przejecie kontroli nastgpito w wyniku nabycia
spadku”,

4) w art. 103 po ust. 1a dodaje si¢ ust. Ib—le w brzmieniu:

,,1b. Wojewodzki inspektor farmaceutyczny cofa zezwolenie na prowadzenie apteki ogdlno-
dostepnej podmiotowi, nad ktérym nastapilo przejecie kontroli wbrew zakazowi, o ktérym mowa
w art. 99 ust. 3aa. Wojewoddzki inspektor farmaceutyczny cofa zezwolenia w liczbie niezbg¢dne;j
do przywrocenia stanu zgodnego z prawem, poczawszy od zezwolen wydanych najpdzniej, chyba
ze uzna, iz szczegodlnie wazny interes pacjentow korzystajacych z ustug poszczegélnych aptek
przemawia za cofnigciem innych zezwolen.

19 Por. https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/9BOBE9405DD42 A05C1258 A04002212D3/%2
4File/0403009.pdf (dostep: 10.11.2023). W trakcie trwania tego posiedzenia przedmiotem dyskusji
stata si¢ jedna ze zgloszonych poprawek, ktéra dotyczyla dodania do tresci projektu zupetnie
nowej regulacji dotyczacej nowelizacji postanowien ustawy — Prawo farmaceutyczne, https://
orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/9BOBE9405DD42A05C1258 A04002212D3/%24File/0403009.pdf
(dostep: 10.11.2023), s. 21 i n.
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1c. Decyzje o cofnigciu zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej z przyczyn, o kto-
rych mowa w ust. 1b, wydaje si¢ w oparciu o stan z chwili przejecia kontroli.

1d. Stronami postgpowania w sprawie cofnigcia zezwolenia z przyczyn, o ktorych mowa
w ust. 1b, sag podmiot lub podmioty, nad ktorymi zostata przejgta kontrola.

le. Jezeli podmiot lub podmioty, o ktorych mowa w ust. 1d, posiadajg zezwolenia na prowa-
dzenie aptek na obszarze wlasciwosci wigcej niz jednego wojewoddzkiego inspektora farmaceutycz-
nego, Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny wyznacza wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego
wlasciwego do prowadzenia sprawy w drodze postanowienia, na ktore nie przystuguje zazalenie”,

5) po art. 127cc dodaje si¢ art. 127cd w brzmieniu:

»Art. 127cd. 1. Karze pieni¢znej podlega podmiot, ktéry wbrew zakazowi, o ktorym mowa
w art. 99 ust. 3aa, przejmuje kontrole nad podmiotem prowadzacym apteke ogélnodostepna.

2. Karg pienigzna, o ktérej mowa w ust. 1, wymierza si¢ w wysokosci od 50 000 zt
do 5000 000 zt”,

6) w art. 127d ust. 2 otrzymuje brzmienie:

,»2. Kary pienigzne, o ktorych mowa w art. 127cb ust. 4 i art. 127cd ust. 1, naklada wlasciwy
wojewddzki inspektor farmaceutyczny w drodze decyzji”.

Ponadto takze art. 12 o tresci: ,,Przepisy art. 99 ust. 3aa i 3ab ustawy zmie-
nianej w art. 2 stosuje si¢ do przejecia kontroli, ktore nastapito po dniu wejscia
W Zycie niniejszej ustawy’’.

W trakcie obrad podniesiono watpliwos$ci dotyczace dopuszczalnosci (zgod-
nos$ci z Konstytucjg RP) ,,uzupelnienia” podczas pierwszego czytania przedtozo-
nego jako rzadowy projektu o zupetnie nowe propozycje dotyczace zmian w usta-
wie — Prawo farmaceutyczne. Negatywna ocene przedstawita nie tylko opozycja
obecna na sali posiedzen, ale rowniez czlonkowie Biura Legislacyjnego®’.

Pomimo przedstawionych watpliwos$ci przepisy te zostaja przyjete, a nastep-
nie przedstawione w sprawozdaniu komisji z dnia 11 lipca 2023 roku (druk sejmo-
wy 3485—-A). Posiedzenie komisji zakonczyto si¢ wieczorem, 11 lipca 2023 roku,
natomiast juz 13 lipca przeprowadzone zostato drugie czytanie projektu ustawy
na posiedzeniu Sejmu.

Poset sprawozdawca opuscit salg obrad w trakcie drugiego czytania i nie
odpowiadat na pytania postow, ktore zostaty zgtoszone, a dotyczace wprost zgto-
szonej poprawki w zakresie zmiany przepiséw ustawy — Prawo farmaceutyczne.
Jednoczesnie, co trzeba podkresli¢, wlasnie w odniesieniu do tych samych pytan
przedstawiciel Rady Ministrow stwierdzit, ze ,,duza czgs¢ panstwa pytan doty-
czyla poprawek zglaszanych przez postow podczas pierwszego czytania. Nie byto
tego w pierwotnym przedlozeniu rzadowym, wobec czego jesliby kto$ z panstwa
oczekiwal jakich$ poglebionych analiz, to odpowiemy na pismie”?!.

Po przeprowadzeniu drugiego czytania Sejm skierowatl ponownie projekt
ustawy zawarty w druku nr 3485 do Komisji Finanséw Publicznych oraz Komisji

20 Legislator Lukasz Nykiel, https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/9BOBE9405DD42A05C1
258A04002212D3/%24File/0403009.pdf (dostep: 10.11.2023), s. 27.

21 Wypowiedz sekretarza stanu w Ministerstwie Rozwoju i Technologii Piotra Uscinskiego,
http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter9.nsf/0/9064FCF65ASCF59AC12589EB007DD6E1/%24File/79
_c¢_ksiazka.pdf (dostep: 10.11.2023), s. 373.
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Gospodarki i Rozwoju w celu rozpatrzenia poprawek zgloszonych w drugim czy-
taniu. W trakcie drugiego czytania zgtoszono sze$¢ poprawek, w tym te dotyczace
wykreslenie art. 2 i 12 (poprawka numer 2 i 4).

Komisje na wspolnym posiedzeniu, ktore odbyto si¢ w tym samym dniu, czyli
13 lipca 2023 roku, wniosly o przyjecie czterech oraz odrzucenie dwoch zgtoszo-
nych poprawek dotyczacych wykreslenia art. 2, a w konsekwencji art. 12, czyli
tych odnoszacych si¢ do zmian w ustawie — Prawo farmaceutyczne.

Po drugim czytaniu w Sejmie i pracach potaczonych komisji sejmowych
przedstawione zostato dodatkowe sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych
oraz Komisji Gospodarki i Rozwoju o rzadowym projekcie ustawy o zmianie
ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych
oraz niektorych innych ustaw (druk 3485—-A), w ktorym rekomenduje si¢ przyje-
cie poprawki dotyczacej redakcyjnych zmian w tresci art. 2 pkt 4 procedowanej
ustawy (poprawka numer 3) i odrzucenie poprawek numer 2 i 422,

Poset sprawozdawca w trakcie trzeciego czytania projektu ustawy na posie-
dzeniu Sejmu wskazat:

Jednoczesnie pragne poinformowaé Wysoka Izbg o przyjeciu poprawki w trakcie rozpatry-
wania ustawy, ktora przywraca rozwigzanie uchwalone juz w roku 2017 — uszczelnia i umozliwia
dobre funkcjonowanie rodzinnych polskich aptek. Stoimy na stanowisku, ze zastosowane przepisy
pozwola na skuteczne przeciwdziatanie bezprawnemu przejmowaniu polskich aptek gtownie przez
zachodnie koncerny i duze korporacje sieciowe?.

22 Zgodnie z brzmieniem poprawki numer 3 przepis ten ujety zostal w nastepujacy sposob:

,»Art. 2 pkt 4) w art. 103 po ust. 2 dodaje si¢ ust. 2a—2d w brzmieniu:

2a. Wojewodzki inspektor farmaceutyczny cofa zezwolenie na prowadzenie apteki ogdlno-
dostepnej podmiotowi, nad ktorym nastapito przejecie kontroli wbrew zakazowi, o ktérym mowa
w art. 99 ust. 3aa. Wojewddzki inspektor farmaceutyczny cofa zezwolenia w liczbie niezbednej
do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem, poczawszy od zezwolen wydanych najpdzniej, chyba
7e uzna, iz szczegdlnie wazny interes pacjentéw korzystajacych z ustug poszczegdlnych aptek
przemawia za cofnigciem innych zezwolen.

2b. Decyzje o cofnigciu zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej z przyczyn, o ktd-
rych mowa w ust. 2a, wydaje si¢ w oparciu o stan z chwili przejecia kontroli.

2c. Stronami postgpowania w sprawie cofnigcia zezwolenia z przyczyn, o ktérych mowa
w ust. 2a, sg podmiot lub podmioty, nad ktérymi zostata przejeta kontrola.

2d. Jezeli podmiot lub podmioty, o ktorych mowa w ust. 2¢, posiadajg zezwolenia na prowa-
dzenie aptek na obszarze wlasciwosci wigcej niz jednego wojewodzkiego inspektora farmaceutycz-
nego, Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny wyznacza wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego
wlasciwego do prowadzenia sprawy w drodze postanowienia, na ktore nie przystuguje zazalenie”.
Dodatkowe sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych oraz Komisji Gospodarki i Rozwoju
o rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpie-
czeniach eksportowych oraz niektorych innych ustaw (druk nr 3458).

23 Sprawozdanie stenograficzne z 79 posiedzenia Sejmu w dniu 13 lipca 2023 roku, https:/
orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter9.nsf/0/9064FCF65ASCFS9AC12589EB007DD6EL/%24File/79 ¢
ksiazka.pdf (dostep: 10.11.2023), s. 438.
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Jeszcze tego samego dnia — czyli 13 lipca 2023 roku — Sejm uchwalit usta-
we 0 zmianie ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach
eksportowych oraz niektorych innych ustaw w zakresie dotyczacym nowelizacji
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku — Prawo farmaceutyczne.

Po wptynieciu ustawy uchwalonej przez Sejm do Senatu (14 lipca 2023 ro-
ku — druk nr 1066), w dniu 19 lipca 2023 roku marszalek Senatu skierowat ja do
Komisji Zdrowia i Komisji Gospodarki Narodowej i Innowacyjno$ci. Posiedze-
nie Komisji Zdrowia w tej sprawie odbylo si¢ 24 lipca 2023 roku (druk nr 1066—A),
natomiast Komisji Gospodarki Narodowej i Innowacyjnosci — w dniu 25 lipca
(druk nr 1066—B). Obie Komisje w swoich sprawozdaniach wnosity o wykreslenie
art. 2 uchwalonej ustawy?*. Na etapie postepowania senackiego przygotowane
zostaly dwie merytoryczne opinie. W pierwszej z nich podkreslono, ze wprowa-
dzenie tresci zawartej w art. 2 uchwalonej przez Sejm ustawy stanowi naruszenie
art. 118 i 119 Konstytucji RP ze wzgledu na to, ze

dodana poprawkami tre$¢ nie przeszta petnej procedury trzech czytan i wykroczyta poza materig
projektu ustawy przekazanego przez rzad do Sejmu. Nie mogta by¢ objeta petnym rozmystem le-
gislacyjnym i obowigzkowymi 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?>.

W drugiej, bardziej rozbudowanej z 21 lipca 2023 roku wskazano wiele
przepisdOw konstytucyjnych, jak i proceduralnych, do naruszenia ktérych doszto
w zwigzku ze zgloszeniem i dalszym procedowaniem ,,poprawki” poselskie;j°.

W dniu 28 lipca 2023 roku komisje na posiedzeniu rozpatrzyly wnioski zgto-
szone w toku debaty w dniu 27 lipca 2023 roku nad ustawg o zmianie ustawy
o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz nie-
ktorych innych ustaw, wycofujgc swoj pierwotny wniosek o skreslenie art. 227.

24 Druk https:/www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-
-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1578.htm (dostep: 10.11.2023).

25 A. Figura, Glowny Legislator, Opinia do ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych
przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektorych innych ustaw (druk nr 1066),
s. 5 — opinia z dnia 24 lipca 2023 roku, https:/www.senat.gov.pl/prace/posiedzenia/tematy,598,3.
html (dostep: 10.11.2023).

26 Ekspertyza prawna w przedmiocie zgodnosci z Konstytucjg przebiegu procesu legisla-
cyjnego dotyczacego uchwalonej przez Sejm ustawy z dnia 13 lipca 2023 roku o zmianie ustawy
o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektérych innych
ustaw, w zakresie dotyczacym nowelizacji ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku — Prawo farmaceu-
tyczne przygotowana przez zespot doradcoéw ds. kontroli konstytucyjnosci prawa przy marszatku
Senatu X kadencji w sktadzie: 1) dr hab. Mariusz Bidzinski, prof. Uniwersytetu SWPS, 2) prof.
dr hab. Marek Chmaj, sprawozdawca, 3) prof. dr hab. Bronistaw Sitek, 4) dr hab. Marcin Dabrowski,
5) dr hab. Radostaw Grabowski, prof. UR, s. 15.

27 Sprawozdanie Komisji Zdrowia oraz Komisji Gospodarki Narodowej i Innowacyjnosci
(druk nr 1066-2).
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Ostatecznie Senat, po rozpatrzeniu uchwalonej przez Sejm na posiedzeniu
w dniu 13 lipca 2023 roku ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych przez
Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektérych innych ustaw,
wprowadzit do jej tekstu jedynie redakcyjne poprawki, nie decydujac si¢ na wy-
kreslenie art. 2 i 12 uchwalonej przez Sejm ustawy?3.

3. ZAKRES I CHARAKTER NARUSZEN KONSTYTUCYJNEGO
TRYBU STANOWIENIA USTAW

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego

uzytaw art. 119 ust. 1 Konstytucji formuta ,,rozpatruje projekt ustawy” oznacza, ze Sejm powinien
ustosunkowac si¢ do kazdego ztozonego prawidlowo projektu ustawy. Powinno$¢ Sejmu nie idzie
tak daleko, by musial on rozpatrywaé odrebnie kazdy z przepiséw zawartych w projekcie, niemnie;j
jednak skorzystanie przez uprawniony podmiot z inicjatywy ustawodawczej nie jest tylko impulsem
uruchamiajacym dziatania Sejmu, ktorych efektem miatoby by¢ wydanie ustawy o dowolnie okre-
$lonej przez Sejm treéci. Konstytucja z 1997 roku dokonata znacznego sformalizowania postgpowa-
nia ustawodawczego i nie znoszac uprawnienia Sejmu do swobodnego — cho¢ uwarunkowanego
wymogiem zgodnosci z Konstytucja i umowami mi¢dzynarodowymi — ksztaltowania tresci ustaw,
ograniczyla to uprawnienie przez odpowiednie regulacje proceduralne?®.

Celem, ktoremu stuzy zasada trzech czytan, jest mozliwie najbardziej doktad-
ne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy, a w konsekwencji — wyeliminowanie
ryzyka niedopracowania lub przypadkowosci przyjmowanych w toku prac usta-
wodawczych rozwigzan.

Zasada trzech czytan oznacza koniecznos¢ trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego sa-
mego projektu ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem wystgpo-
wac ,,zakresowa tozsamo$¢” rozpatrywanego projektu [...]. Jednakze za naruszenie art. 119 ust. 1
Konstytucji uzna¢ nalezatoby sytuacje, gdy projekt ustawy, przedtozony zgodnie z regulaminem
Sejmu przez odpowiednig komisje, a stanowiacy przedmiot drugiego czytania, tak rozni si¢ swym
zakresem od ,,projektu wyjsciowego”, ze jest to w istocie inny projekt ustawy30.

Z obydwu ustepow art. 119 Konstytucji wynika, ze zard6wno wymog trzech czytan w Sejmie,
jak i prawo wnoszenia poprawek, odnoszg si¢ do projektu ustawy ztozonego w Sejmie przez jeden

28 Uchwata Senatu RP z dnia 28 lipca 2023 roku w sprawie ustawy o zmianie ustawy o gwa-
rantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektérych innych ustaw,
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/
ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1578.html (dostep: 10.11.2023). Zgodnie z trescig drugiej
poprawki przyjetej w uchwale Senatu w art. 2 ustawy z 2023 roku:

a) w pkt 5, art. 127cd otrzymuje brzmienie: ,,Art. 127cd. Podmiot, ktory wbrew zakazowi,
o ktorym mowa w art. 99 ust. 3aa, przejmuje kontrole nad podmiotem prowadzacym apteke ogol-
nodostepna, podlega karze pienieznej w wysokosci od 50 000 zt do 5 000 000 zt”,
b) w pkt 6, ust. 2 wyrazy ,,art. 127cd ust. 1” zastepuje si¢ wyrazami ,,art. 127cd”.
29 Wyrok TK z 24 marca 2004 roku, K 37/03.
30 Wyrok TK z 24 marca 2009 roku, K 53/07.
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z podmiotéw okreslonych w art. 118 ust. 1 Konstytucji. Kontrola procesu legislacyjnego z punktu
widzenia art. 119 ust. 1 12 winna wigc w pierwszym rze¢dzie stwierdzi¢, czy odbyly si¢ trzy czytania
tego samego projektu ustawy oraz czy poprawki wniesione przez jeden z uprawnionych podmio-
tow beda, w swej istocie, zgodne z wymogami okreslonymi przez Konstytucje i regulamin Sejmu,
poprawkami do projektu bgdacego efektem inicjatywy ustawodawczej uprawnionego podmiotu
(art. 118 ust. 1 Konstytucji). Innymi stowy, zarowno wymog trzech czytan, jak i wymogi dotyczace
poprawek zwigzane s $cisle z respektowaniem tozsamosci projektu ustawy, ktoéry winien przejsé¢
droge trzech czytan i zachowa¢ swoja materialng tozsamos¢, okres§long przez zakres materialny
projektu ustawy oraz jej cele3!.

Nie budzi jakichkolwiek watpliwosci fakt, ze do Sejmu trafit projekt ustawy,
ktory nie zawierat postanowien w zakresie nowelizacji przepisow ustawy — Prawo
farmaceutyczne. Zagadnienia dotyczace prawa farmaceutycznego w zaden sposob
(takze posrednio) nie pozostawaly w zwigzku z podstawowym przedmiotem re-
gulacji, czyli gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczen eksportowych.

Pierwotne postanowienia zawarte w art. 2—15 rzadowego projektu, ktére doty-
czyly zmian w innych ustawach, pozostawaty w bezposrednim i merytorycznym
zwiazku z regulacjg zawartg w art. 1, czyli dotyczacym wprost nowelizacji prze-
piséw ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku o gwarantowanych przez Skarb Panstwa
ubezpieczeniach eksportowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 1135); charakteru takiego
w zadnym razie nie majg przyjete zmiany postanowien ustawy — Prawo far-
maceutyczne. Nie istnieje jakikolwiek merytoryczny zwigzek migdzy zakresem
i charakterem nowelizacji ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku o gwarantowanych
przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych a zmianami wprowadzonymi
w przepisach ustawy — Prawo farmaceutyczne. Zgloszone ,,poprawki” w zakresie
zmian przepisow tej ustawy nie pozostawaly w jakimkolwiek zwigzku ze ztozo-
nym przez wnioskodawce projektem ustawy. Nie zmierzaty do modyfikacji jego
tresci, lecz wrecz przeciwnie: ich celem stato si¢ przedstawienie nowego projektu
rozwigzan prawodawczych w obszarze zupetnie odrebnej regulacji ustawowe;j,
co jest traktowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako naruszenie
konstytucyjnego trybu stanowienia ustaw32.

W trakcie prac sejmowych nie zwrocono si¢ o przygotowanie jakiejkolwiek
opinii prawnej dotyczacej dochowania konstytucyjnego trybu uchwalania ustawy
po zmianach wynikajacych z dodania przedmiotowych ,,poprawek”, nie przedsta-
wiono informacji, ktore czynityby zados¢ obowigzkom nalozonym na projekto-
dawce tak w rozumieniu regulaminowym, jak i innych przepisow prawa, w tym
ustawowych. Opinia przedstawicieli Biura Legislacyjnego wyrazona doraznie
podczas pierwszego czytania projektu, po zgtoszeniu poprawek na tym posie-
dzeniu, jednoznacznie wskazywata fakt naruszenia konstytucyjnego trybu sta-

31 Proces prawotwdércezy w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczqce zagadnien zwiqzanych z procesem legislacyjnym, Warszawa
2015, s. 246-247.

32 Zob. wyrok TK z 9 marca 2016 roku, K 47/15, wskazane tam orzecznictwo i analiza.
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nowienia ustaw; nie dotyczyla jednak analizy istoty rozwiazan, ktére zostaly
przedtozone. Przypomnie¢ tu nalezy, w slad za Trybunalem Konstytucyjnym, ze
obowiazek konsultacyjny ,,aktualizuje si¢ w momencie, kiedy w projekcie ustawy
podczas jej rozpatrywania pojawiaja si¢ nowe istotne tresci z punktu widzenia
danego projektu™33,

Kwestie dotyczace materii prawa farmaceutycznego nie byly przedmiotem
uzgodnien, konsultacji publicznych i opiniowania, jak i analizy z perspektywy
obowiagzkow natozonych na projektodawce rzadowego, a szczegdlowo wskaza-
nych w tresci rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 ro-
ku w sprawie zasad techniki prawodawczej. Jednocze$nie wbrew obowiazkowi
sprecyzowanemu w tresci art. 118 ust. 3 Konstytucji, w zakresie zmian w przepi-
sach ustawy — Prawo farmaceutyczne, nie przedstawiono skutkow finansowych
wykonania tak zaproponowanych postanowien ustawy; nie doszto réwniez do
oszacowania skutkow spotecznych nowelizacji, a kwestie dotyczace materii pra-
wa farmaceutycznego, ujete w tresci ,,poprawek” do rzadowego projektu, nie sg
powiazane z jakimkolwiek merytorycznym uzasadnieniem speiniajacym wymogi
okreslone w art. 34 regulaminu Sejmu, co uzasadnia twierdzenie o naruszeniu
trybu stanowienia ustawy?34.

Zastosowany tryb ,,poprawki” spowodowal obejscie art. 66 ust. 2 i art. 68
ustawy z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo przedsiebiorcow?> w zakresie wy-
wigzania si¢ z obowiazku dotaczenia: analizy mozliwos$ci osiggnigcia celu tego
aktu normatywnego za pomoca innych srodkéw; oceny przewidywanych skutkow
spoleczno-gospodarczych, w tym oceny wplywu na mikroprzedsigbiorcow, ma-
tych i §rednich przedsiebiorcow oraz analizy zgodnosci projektowanych regulacji
z przepisami ustawy — Prawo przedsiebiorcow. Wyniki oceny i analiz powinny
zosta¢ zamieszczone w uzasadnieniu do projektu aktu normatywnego lub w ocenie
skutkoéw regulacji stanowigcej odrebng czgs¢ uzasadnienia projektu aktu norma-
tywnego.

Majac na wzgledzie fakt, ze w konsekwencji uchwalenia ustawy wraz
z przedmiotowa ,,poprawka’ nastapito ograniczenie kompetencji prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw — w zakresie sprecyzowanym w tresci
art. 2 ust. 3 — w sposob jaskrawy widoczne jest pozbawienie tego organu pra-
wa przedstawienia swojego merytorycznego stanowiska (zob. tez: art. 44 ustawy
z 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentow)3°. Dziatanie podjete
w zwiazku z przedtozeniem ,,poprawki” mozna potraktowac jako jaskrawe obej-
$cie obowiazku przedstawienia tej propozycji normodawczej opiniowaniu organu,
ktorego kompetencje zostang ograniczone w chwili wejscia w zycie uchwalanej
w dniu 13 lipca 2023 roku ustawy. Warto tez jeszcze raz przypomniec, ze wersja

33 Wyrok TK z 9 marca 2016 roku, K 47/15.

34 Por. wyrok TK z 17 maja 2005 roku, P 6/04.
35 Tj. Dz. U. 22024 r. poz. 236.

36 T,j. Dz. U. 22023 1. poz. 1689.
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pierwotna nieobejmujaca ,,poprawki” wprost dotyczacej kompetencji organu
ochrony konkurencji i konsumentow byta przedmiotem opiniowania. Jednoczes-
nie dziatania, ktére zwiazane sa z wniesieniem ,,poprawki” w celu obejscia uzy-
skania stanowiska prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, nalezy
traktowac jako naruszenie jego niezaleznosci jako systemowego organu ochrony,
wzmocnionej w ramach nowelizacji ustawy z 9 marca 2023 roku o zmianie usta-
wy o ochronie konkurencji i konsumentow oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
z 2023 r., poz. 852), wdrazajacej dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 roku, majaca na celu nadanie organom ochro-
ny konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egze-
kwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego
(Dz. Urz. UE L 11).

Jednoczesnie, co takze istotne, zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 ro-
ku o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (t.j. Dz. U. z 2017 r.,
poz. 248), w zwiazku z § 52 uchwaly nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdzier-
nika 2013 roku — Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. z 2022 r., poz. 348),
projekt rzadowy zostal udostepniony w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie
podmiotowej Rzadowego Centrum Legislacji, w serwisie Rzadowy Proces Legis-
lacyjny, ale nie zawierat on przepisow dotyczacych zmian w ustawie — Prawo
farmaceutyczne. W konsekwencji zgloszenia poselskiej ,,poprawki” doszto wiec
do obejscia tych przepisow, jak i wylaczenia skutecznej mozliwosci realizacji
prawa dostepu do informacji publicznej (art. 61 Konstytucji RP) na podstawie
odrebnych zasad i trybu sprecyzowanych w ustawie o dziatalnosci lobbingowe;.

Nie tylko postowie, cztonkowie dwoch komisji sejmowych, ale réwniez inne
podmioty (w tym zewnetrzne) nie dysponowaly wystarczajagcym czasem do odpo-
wiedniego zapoznania si¢ i weryfikacji przedtozonych ,,poprawek’; migdzy pierw-
szym a trzecim czytaniem mingty dwa dni, co oznacza, ze odstapiono od wymogu
okreslonego w art. 44 ust. 3 regulaminu Sejmu’’.

Dodatkowo nalezy podnies¢, ze:

— 10 lipca 2023 roku wptynat poselski projekt zmiany ustawy — Prawo
farmaceutyczne, ktory dotyczyt wytacznie przepisu art. 23a ust. 1a, i tego samego
dnia skierowany zostat do opinii Biura Legislacyjnego, BAS, a takze do konsultacji
SN, PG, KRRP, NRA, RDS, NRL, NRPiP, KRDL i KRF?¥,

— od 22 sierpnia 2022 roku procedowany jest projekt poselski (Kukiz15, PiS)
ustawy o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne w zakresie rozszerzenia wysyt-
kowego kanatu dystrybucji lekow poprzez poszerzenie kregu podmiotow do tego
uprawnionych o sklepy zielarsko-medyczne, a 14 wrzesnia 2022 roku zwrocono si¢

37 Por. wyrok TK z 31 stycznia 2006 roku, K 23/03; z 30 czerwca 2009 roku, K 14/07.
38 Por. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKadenc;j
i=9&Kol=D&Typ=UST (dostep: 10.11.2023).
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do przedstawiciela wnioskodawcow o uzupelnienie uzasadnienia zgodnie z art. 34
ust. 2 pkt 4 regulaminu Sejmu oraz z art. 34 ust. 2a regulaminu Sejmu?’,

— 13 lipca 2023 roku zostata uchwalona przez Sejm ustawa o zmianie ustawy
o refundacji lekéw, srodkdéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywienio-
wego oraz wyrobow medycznych oraz niektérych innych ustaw. W art. 2 tej usta-
wy zawarto kilkadziesigt zmian dotyczgcych ustawy — Prawo farmaceutyczne*?,
Projekt ten byt projektem rzagdowym*!, wptynat do Sejmu 23 czerwca 2023 roku,
za$ autopoprawka — 5 lipca 2023 roku. Pierwsze czytanie tego projektu nastapito
5 lipca 2023 roku; drugie natomiast — 11 lipca 2023 roku*?. W ustawie tej nie
zawarto przepisow dotyczacych zmian ujetych w tresci art. 2 1 12 ustawy o zmianie
ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych
oraz niektorych innych ustaw. Oznacza to, ze jeszcze przed pierwszym czyta-
niem projektu ustawy, ktora w ogole nie miata powigzania z regulacja zawarta
w ustawie — Prawo farmaceutyczne, wtasnie tej regulacji dotyczyly trzy projekty
poselskie, ktore rozpatrywane byty przez Sejm, w tym jeden (projekt rzadowy)
w sposob kompleksowy dotyczacy nowelizacji przepisow ustawy — Prawo farma-
ceutyczne, ktory rozpatrywany byl réwnolegle: projekt ustawy o zmianie ustawy
o refundacji lekéw, srodkdéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywienio-
wego oraz wyrobow medycznych oraz niektorych innych ustaw.

4. KONKLUZJE

W przypadku ostatniego z prezentowanych procesow legislacyjnych mamy
do czynienia z sytuacja, w ktorej zgtoszone ,,poprawki” dotyczace nowelizacji
przepisow ustawy — Prawo farmaceutyczne odnoszg si¢ do materii catkowicie
nowej w stosunku do pierwotnego projektu ustawy przedstawionej przez Rade
Ministrow i nie pozostaja w zgodzie z celem i przedmiotem tej regulacji, ktorej
projekt procedowany byl wedtug szczegdlnego rezimu charakteryzujacego wno-
szenie rzadowych inicjatyw ustawodawczych.

Zgloszona podczas pierwszego czytania ,,poprawka” dotyczaca nowelizacji
ustawy — Prawo farmaceutyczne byla de facto nowa inicjatywa ustawodawczg.
Jej ,,procedowanie” stanowilo jednoczesnie obejscie przepisdw ustawowych spre-
cyzowanych w tresci obowiazujacych rozporzadzen oraz regulaminowych.

Przedmiotowa ,,poprawka” nie moze by¢ w zadnym razie uznana za wtor-
na propozycje¢ legislacyjna, nie odnosi si¢ ona bowiem w jakikolwiek sposob do

39 Por. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PROJINOW EUST&NrK adencj
i=9&Kol=D&Typ=UST (dostep: 10.11.2023).

40 Por. https://orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/nazwa/3408 u/$file/3408 u.pdf (dostep:
10.11.2023).

41 Por. https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12348505 (dostep: 10.11.2023).

42 Por. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3408 (dostep: 10.11.2023).
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pierwotnego zakresu projektu zgtoszonego przez Rade Ministréw. Nie jest i nie
pozostaje (nawet posrednio) w zwiazku z przedmiotowymi ramami materii ujetej
w przekazanym do Sejmu tek$cie projektu.

Jak podkreslat wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny:

Pojecie poprawki — zaro6wno poprawki zgtaszanej na etapie prac sejmowych przez wniosko-
dawce (autopoprawki) lub Rade Ministrow albo przez postow, jak rowniez poprawki zgtaszanej
przez Senat do ustawy uchwalonej przez Sejm — musi by¢ interpretowane w taki sposob, aby nie
doszto do zatarcia odrebnosci miedzy poprawka a inicjatywa ustawodawczg, a w konsekwencji —
do obchodzenia wymagan, jakie Konstytucja wigze z inicjatywa ustawodawcza®.

Akceptacja ,,poprawek” bedacych de facto niedopuszczalna proceduralnie
forma realizacji prawa do inicjatywy ustawodawczej (jednoosobowo przez posta)
w nastepstwie uzyskania wigkszosci gtoséw w komisjach sejmowych popieraja-
cych taki ,,proceder” w zadnym razie nie prowadzi tez do legalizacji zaistnialych
naruszen konstytucyjnej procedury stanowienia ustaw. Po pierwsze dlatego, ze
stanowi w dalszym ciggu przekroczenie granic dopuszczalnych poprawek po-
selskich, przeksztalcajgc si¢ w ,,surogat inicjatywy ustawodawczej™*, po drugie
z tego powodu, ze prowadzi do uchwalenia ustawy z naruszeniem konstytucyjnego
wymogu przeprowadzenia trzech czytan.

W konsekwencji dziatan, ktore zostaty podjete, a ktore doprowadzily do
uchwalenia ustawy z 13 lipca 2023 roku o gwarantowanych przez Skarb Pan-
stwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektérych innych ustaw w zakresie
przepisow dotyczacych zmian ustawy — Prawo farmaceutyczne, doszto do na-
ruszenia art. 118 ust. 1 Konstytucji RP. Naruszenie polega na tym, ze dodanie
przedmiotowych przepisow w ramach ,,poprawki farmaceutycznej” (art. 2 i 12
ustawy), przy niebudzacym watpliwos$ci ustaleniu, ze wyrazaja one zupetng no-
wos¢ normatywna w stosunku do pierwotnego projektu ustawy, de facto pro-
wadzi do zastapienia obowiazku przedtozenia projektu ustawy w ramach prawa
inicjatywy ustawodawczej wniesieniem ,,poprawek”, ktorych charakter i zakres
W sposOb oczywisty stanowi obej$cie wymogu przediozenia odrebnego projektu
ustawy w ramach konstytucyjnego prawa inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1
Konstytucji RP), a w analizowanym przypadku stanowi jednoczes$nie przyktad
obejscia wielu przepisow: regulaminowych, zasad techniki legislacyjnej, a takze
nakazow wywigzania si¢ przez projektodawce z istniejacych (skonkretyzowanych
juz) obowiazkow ustawowych, ktorych dopelnienie powinno charakteryzowac
inicjowanie i prowadzenie procedury stanowienia ustaw w demokratycznym pan-
stwie prawa (art. 2 Konstytucji RP).

4 Wyrok TK z 24 marca 2004 roku, K 37/03.
4 Co potwierdza si¢ miedzy innymi w wyroku TK z 12 grudnia 2002 roku, K 9/02, a takze
w sprawie K 3/98.
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Nalezy jednocze$nie pamietac, ze

Z przepiséw regulujacych postepowanie ustawodawcze, w szczegdlnosci z art. 119 ust. 1
Konstytucji (zasada trzech czytan projektu ustawy w Sejmie), wynikaja istotne wnioski co do
dopuszczalnego zakresu i ,,glebokosci” poprawek. Na kazdym etapie Sejm powinien rozpatrywac
ten sam projekt ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem wystepowac
»zakresowa tozsamos$¢” rozpatrywanego projektu. W tak wyznaczonych granicach dopuszczalne
sa nawet poprawki catkowicie zmieniajace kierunki rozwiazan przyjete przez podmiot realizujacy
inicjatywe ustawodawcza, muszg one jednak, co do zasady, mie$ci¢ si¢ w zakresie projektu wnie-
sionego przez uprawniony podmiot i poddanego pierwszemu czytaniu. Wyjscie poza zakreslony
przez samego projektodawce zakres przedmiotowy projektu jest dopuszczalne tylko wowczas, gdy
tre$¢ poprawki pozostaje w $cistym zwigzku z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza
wtedy, gdy jej wprowadzenie jest niezbedne do petnego zrealizowania koncepcji projektodawcy.
Samo pojecie ustawy zaklada, ze jest to akt prawny regulujacy pewna dziedzing zycia spotecznego
i zbudowany w pewien usystematyzowany, racjonalny i logiczny sposob. Ustawa nie powinna by¢
zatem aktem prawnym skladajacym si¢ z oderwanych od siebie przepiséw, zebranych w jednym
akcie przypadkowo i bez zadnego zwiagzku merytorycznego (por. § 21 § 3 ust. 2 i 3 zalacznika do
rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techni-
ki prawodawcze;j”). Wynika stad generalny zakaz dowolnego ,,obudowywania” projektow ustaw
w trakcie postgpowania ustawodawczego rozwigzaniami niezwigzanymi z materig, ktorej usta-
wa dotyczy™®.

Przedmiotowa ,,poprawka” dotyczaca zmian w ustawie — Prawo farmaceu-
tyczne, zgloszona podczas pierwszego czytania rzadowego projektu ustawy, sta-
nowi jaskrawy przyktad przeksztatcenia prawa do wnoszenia poprawek w pozasy-
stemowe prawo inicjatywy ustawodawczej. Materia ujgta w tresci przedmiotowej
»poprawki” nie zostata poddana konsultacji z uprawnionymi do tego podmiota-
mi oraz poglebionej dyskusji w ramach debaty parlamentarnej. W konsekwencji
w drugim i trzecim czytaniu procedowany byt inny projekt ustawy niz wniesiony
do Sejmu, co powoduje naruszenie art. 119 ust. 1 i1 2 Konstytucji — odpowiednio:
nie przeszta ona trzech czytan konstytucyjnie wymaganych i jednoczesnie wy-
kraczata poza zakres poprawki w rozumieniu konstytucyjnym. Jak potwierdza to
Trybunat Konstytucyjny:

Konsekwentna linia orzecznicza Trybunatu wskazuje konieczno$¢ odroznienia ,,poprawki”
i ,inicjatywy ustawodawczej”, cho¢by ze wzgledu na to, Ze sg to odrgbne pojecia konstytucyjne
(por. art. 118 ust. 112 oraz art. 119 ust. 2 i 3 Konstytucji). O ile istota ,,inicjatywy ustawodawczej”
jest poddanie wszystkich proponowanych tresci peinej procedurze parlamentarnej, zanim dojdzie
do ich uchwalenia, o tyle ,,poprawka” wnoszona jest w trakcie prac nad projektem ustawy (badz
nad uchwalong juz ustawa), nigdy wigc proponowane w niej tresci nie sa poddane petnej proce-
durze rozpatrzenia. ,,Prawo przedktadania poprawek nie moze przeksztatcaé si¢ w surogat prawa
inicjatywy ustawodawczej, a tym samym istnieja pewne granice, poza ktore tres¢ poprawek posel-
skich wykraczaé¢ nie moze” (wyrok o sygn. K 3/98; podobnie zob. wyroki z: 21 grudnia 2005 roku,
sygn. K 45/05, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 140, i 16 kwietnia 2009 roku, sygn. P 11/08, OTK ZU
nr 4/A/2009, poz. 49).

4 Wyrok TK z 24 marca 2004 roku, K 37/03.

46 Wyrok TK z 9 marca 2016 roku, K 47/15.
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Jednoczes$nie doszto do naruszenia i obejscia wielu przepisow regulamino-
wych, miedzy innymi art. 34 ust. 1-2; art. 34 ust. 2a regulaminu Sejmu, réwniez ze
wzgledu na to, ze przyjete rozwigzania dotycza zasad podejmowania, wykonywa-
nia lub zakonczenia dziatalnos$ci gospodarczej, a w konsekwencji — uzasadnienie
projektu ustawy powinno odpowiada¢ wymogom okre§lonym w art. 66 ust. 2
iart. 68 ustawy z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo przedsiebiorcéw; art. 34 ust. 3.

W konsekwencji — co nie moze takze budzi¢ jakichkolwiek watpliwos$ci —
sposob ,,wprowadzenia” i nastgpnie procedowania tresci zawartej w art. 2 1 12
ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych
oraz niektorych innych ustaw, czyli w zakresie dotyczacym nowelizacji ustawy
z dnia 6 wrze$nia 2001 roku — Prawo farmaceutyczne, uchwalonej przez Sejm
13 lipca 2023 roku, stanowi naruszenie art. 7 Konstytucji, gdyz przepisy te zostaty
uchwalone z naruszeniem wielu unormowan rangi konstytucyjnej i nizszej sprecy-
zowanych w tresci licznych aktéw normatywnych. Warto jednocze$nie zauwazyc,
Ze juz same naruszenia postanowien regulaminu Sejmu (ich obejscie), jakie miaty
miejsce w toku prac nad ustawg o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpie-
czeniach eksportowych oraz niektorych innych ustaw, w zakresie zmian przepisow
ustawy — Prawo farmaceutyczne nie mogg by¢ uznane za nieistotne, a co za tym
idzie — maja kwalifikowany charakter, a to powoduje, jak stwierdzat wielokrotnie
Trybunat Konstytucyjny, naruszenie art. 7 w zwigzku z art. 112 Konstytucji*’.

Sposob wprowadzenia ,,poprawki”, jak i jej charakter i pdzniejsze dzialania
organow wladzy ustawodawczej stanowia jednoczesnie naruszenie konstytucyjnej
zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen (inaczej zasada
lojalnosci panstwa wobec obywateli — art. 2 Konstytucji RP), ktéra pozostaje
w bliskim zwigzku z zasada przewidywalno$ci prawa wypracowana na tle euro-
pejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci przez
Europejski Trybunat Praw Cztowieka.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze zaistniate uchybienia sg
oczywistymi i wregcz ,,wzorcowymi” przyktadami naruszenia konstytucyjnych
standardéw inicjowania i prowadzenia procesu ustawodawczego, a jednocze$nie
wystepuja z takim nasileniem, ktore trudno jednoznacznie i racjonalnie wyttu-
maczy¢*s.

47 Por. wyrok TK z 24 marca 2004 roku, K 37/03.
48 Por. wyrok TK z 23 marca 2006 roku, K 4/06.
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AMENDMENTS TO THE PROVISIONS OF THE ACT
OF 6 SEPTEMBER 2001 — PHARMACEUTICAL LAW FROM
THE PERSPECTIVE OF RESPECTING THE STANDARDS
OF THE DEMOCRATIC PROCESS OF LAW-MAKING:
A CRITICAL ANALYSIS

Summary

The study analyses the practice of introducing amendments during parliamentary work on the
amendment of the provisions of Pharmaceutical Law. The author focuses on indicating the scope
and nature of violations of the constitutional procedure for enacting laws that accompanied these
processes. In particular, the “mechanism” of changes made in connection with the enactment of
the Act amending the Act on Export Insurance Guaranteed by the State Treasury and certain other
acts was subjected to in-depth reflection.

Keywords: legislative procedure, principles of proper legislation, amendment and new legislative
initiative, Pharmaceutical Law, amendment
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