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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (czwarta izba)

z dnia 13 lutego 2014 r.*

Swoboda przedsiebiorczosci — Zdrowie publiczne — Artykul 49 TFUE — Apteki —
Odpowiednie zaopatrzenie ludnosci w produkty lecznicze — Koncesja na prowadzenie —
Rozmieszczenie aptek — Ustanowienie ograniczen opartych zasadniczo na kryterium
demograficznym — Minimalna odleglo$¢ miedzy aptekami

W sprawie C-367/12

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Unabhingiger Verwaltungssenat des Landes Oberosterreich (Austria)
orzeczeniem z dnia 24 lipca 2012 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu 1 sierpnia 2012 r.,
W postepowaniu wszczetym przez

Susanne Sokoll-Seebacher,

przy udziale:

Agnes Hemetsberger, nastepcy prawnego Susanny Zehetner,

TRYBUNAL (czwarta izba),

w skladzie: L. Bay Larsen, prezes izby, M. Safjan, ]. Malenovsky (sprawozdawca), A. Prechal i S. Rodin,
sedziowie,

rzecznik generalny: P. Mengozzi,

sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu S. Sokoll-Seebacher przez E. Berchtold-Ostermann, Rechtsanwiltin,

— w imieniu A. Hemetsberger przez C. Schneidera, Rechtsanwalt,

— w imieniu rzadu austriackiego przez C. Pesendorfer, dzialajaca w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu czeskiego przez M. Smolka, J. Vlacila oraz T. Miillera, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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— w imieniu rzadu portugalskiego przez L. Inez Fernandesa oraz A.P. Antunesa, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez G. Brauna oraz I. Rogalskiego, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

podjawszy, po wysluchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy bez opinii,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 49 TFUE oraz art. 16
i 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,kartg”).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach postepowania wszczetego przez S. Sokoll-Seebacher
w przedmiocie otwarcia nowej apteki na terenie gminy Pinsdorf, potozonej w landzie Oberdsterreich.

Austriackie ramy prawne

Paragraf 10 Apothekengesetz (austriackiej ustawy o aptekach), zmienionej ustawa opublikowana
w BGBI. 1, 41/2006 (zwanej dalej ,ApG”) stanowi:

»1. Koncesje na utworzenie apteki wydaje sie, w przypadku gdy:

1) na ternie gminy, gdzie ma powstac apteka, istnieje w sposdb permanentny gabinet lekarski oraz

2) istnieje potrzeba utworzenia nowej apteki.

2. Taka potrzeba nie istnieje, w przypadku gdy:

1) w dacie zlozenia wniosku o wydanie koncesji na terenie gminy zamierzonego miejsca prowadzenia
nowej apteki istnieje juz apteka przy gabinecie lekarskim oraz przynajmniej dwa etaty lekarzy

ubezpieczenia zdrowotnego [...] (w pelnym wymiarze) sa obsadzone przez lekarzy ogélnych lub

2) odleglto$¢ miedzy zamierzonym miejscem prowadzenie nowej apteki i miejscem prowadzenia
najblizszej istniejacej apteki wynosi ponizej 500 metréw, lub

3) liczba oséb, ktére stale do zaopatrzenia na stale przez istniejaca w okolicy apteke, ulegnie
zmniejszeniu wskutek utworzenia nowej apteki i bedzie wynosita mniej niz 5500 oséb.

3. Potrzeba w rozumieniu ust. 2 pkt 1 nie wystepuje juz, gdy w dacie zlozenia wniosku na terenie
gminy zamierzonego miejsca prowadzenia apteki istnieje juz

1) apteka przy gabinecie lekarskim i

2) zespol gabinetéw lekarskich w ramach ubezpieczenia zdrowotnego |[...]

[...]
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4. Osoby do zaopatrzenia w rozumieniu ust. 2 pkt 3 powyzej stanowia stali mieszkaricy w promieniu
4 km, mierzonym po drodze, od miejsca prowadzenia istniejacej apteki, oraz ci, ktérzy z uwagi na
uwarunkowania lokalne beda zawsze zaopatrywani przez te ostatnia.

5. W przypadku gdy liczba stalych mieszkancéw zgodnie z definicja powyzej w ust. 4 wynosi mniej niz
5500, przy okazji weryfikacji istnienia zapotrzebowania nalezy uwzgledni¢ osoby, ktére sa zaopatrywane
w zwiazku z okolicznoscia $wiadczenia pracy, korzystania z uslug albo ze $rodkéw transportu w tej
okolicy.

6. Odleglos¢, o ktérej mowa powyzej w ust. 2 pkt 2, moze w drodze wyjatku nie by¢ przestrzegana,
w przypadku gdy szczegdlne okoliczno$ci wymagaja tego w sposéb niecierpiacy zwloki w interesie
prawidlowego zaopatrzenia ludnosci w produkty lecznicze.

7. Nalezy przeprowadzi¢ ekspertyze dokonana przez austriacka izbe aptekarska odnosnie do kwestii
zapotrzebowania na powstanie nowej apteki [...].

[...]".
Paragraf 47 ust. 2 ApG, dotyczacy ,terminu wykluczenia”, stanowi:

»Wniosek kandydata o wydanie koncesji podlega odrzuceniu przez rejonowe organy administracyjne
bez kontynuowania postepowania, w przypadku gdy wcze$niejszy wniosek innego kandydata o wydanie
koncesji na utworzenie nowej apteki w tym samym miejscu zostal odrzucony z powodu braku
spelnienia jednej z przestanek, o ktérych mowa w § 10 — w terminie nieprzekraczajacym dwoéch lat od
doreczenia ostatniej decyzji w tej sprawie, jesli nie nastgpila zasadnicza zmiana warunkéw lokalnych
uzasadniajacych pierwsza decyzje [...]".

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

Decyzja z dnia 29 grudnia 2011 r. Bezirkshauptmann von Gmunden (kierownik organu gminy
Gmunden) odrzucit wniosek S. Sokoll-Seebacher o wydanie koncesji na otwarcie apteki na terenie
gminy Pinsdorf na tej podstawie, ze nie istnialo zapotrzebowanie w rozumieniu § 10 ApG.

To odrzucenie wniosku bylo oparte na opinii austriackiej izby lekarskiej (zwanej dalej ,izba lekarska”)
z dnia 12 kwietnia 2011 r. oraz na uwagach uzupelniajacych do tej opinii z dnia 25 pazdziernika
2011 r. Wedlug tych dokumentéw powstanie nowej apteki pociagnetoby za soba skutek w postaci
zmiany potencjatu zaopatrzeniowego apteki prowadzonej przez S. Zehetner, znajdujacej sie na terenie
gminy Altmiinster, sasiadujacej z gmina Pinsdorf, znacznie ponizej progu 5500 oséb, poniewaz jej
klientela bytaby zredukowana do 1513 oséb.

Susanne Sokoll-Seebacher zaskarzyla te decyzje, podnoszac, ze w uwagach uzupelniajacych do swej
opinii austriacka izba aptekarska uwzglednita bezposrednie polaczenie drogowe miedzy sasiadujacymi
gminami Pinsdorf i Altmiinster, ktére zgodnie z planem infrastruktury kolei austriackich zostanie
wkrétce zlikwidowane. Tymczasem, zdaniem S. Sokoll-Seebacher, ta okoliczno$¢ powinna zosta¢
uwzgledniona. Ponadto nalezalo mie¢ réwniez na wzgledzie fakt, ze gdy S. Zehetner otwierala swoja
apteke, byla doskonale §wiadoma, ze liczba 5500 zaopatrywanych oséb nigdy nie bedzie osiagnieta.

W $wietle powyzszych rozwazan Unabhingiger Verwaltungssenat des Landes Vorarlberg postanowit
zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy obowiazek dzialania zgodnie z prawem wynikajacy z art. 16 europejskiej karty praw

podstawowych lub obowiazek przejrzystosci wynikajacy z art. 49 TFUE sprzeciwiaja sie
uregulowaniu krajowemu takiemu jak sporny w postgpowaniach przed sadem krajowym przepis
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§ 10 ust. 2 pkt 3 ApG, ktéry nie reguluje przynajmniej w podstawowym zakresie juz w ustawie
kryterium zapotrzebowania na zalozenie nowej apteki publicznej, lecz pozostawia konkretyzacje
wlasciwych elementéw jego tresci krajowej judykaturze, z tego wzgledu, Ze nie mozna w zwiazku
z tym wykluczy¢, ze okreslone krajowe podmioty oraz podmioty te tacznie uzyskuja w stosunku
do obywateli innych panstw czlonkowskich znaczng korzy$¢ konkurencyjna?

2) W przypadku odpowiedzi przeczacej na pytanie pierwsze: czy art. 49 TFUE sprzeciwia sie
uregulowaniu krajowemu takiemu jak § 10 ust. 2 pkt 3 ApG, ktére ustanawia dla zasadniczego
[jako zasadnicze] kryterium oceny zapotrzebowania sztywny limit 5500 os6b, w odniesieniu do
ktérego w ustawie nie jest przewidziana jakakolwiek mozliwo$¢ odstepstwa od tej podstawowej
zasady, z tego wzgledu, ze w zwiazku z tym de facto nie wydaje sie (w sposéb automatyczny)
zagwarantowane spdjne osiggniecie celu w rozumieniu [wyroku z dnia 1 czerwca 2010 r.
w sprawach polaczonych C-570/07 i C-571/07 Blanco Pérez i Chao Gémez, Zb.Orz. s. 1-4629],
pkt 98-101?

3) W przypadku odpowiedzi przeczacej takze na pytanie drugie: czy art. 49 TFUE lub art. 47
europejskiej karty praw podstawowych sprzeciwia sie uregulowaniu krajowemu takiemu jak § 10
ust. 2 pkt 3 ApG, z ktérego w nastepstwie orzecznictwa wyzszych sadéw krajowych dotyczacego
oceny zapotrzebowania wynikaja dalsze szczegélowe kryteria — jak czasowe pierwszenstwo
zlozenia wniosku; skutek toczacego sie postepowania w postaci wylaczenia mozliwosci skladania
wniosku dla pdiniejszych zainteresowanych; dwuletni termin wylaczajacy mozliwosc¢
uwzgledniania nowych wnioskéw w razie uprzedniego odrzucenia wniosku; kryteria dotyczace
ustalania »stalych mieszkancéw« z jednej strony i »oséb naplywowych« z drugiej strony oraz
dotyczace oddzielenia potencjatu klientéw w razie nakladania si¢ czterokilometrowego obszaru
dzialania dwoch lub wiecej aptek itp., z tego wzgledu, ze wskutek tego nie jest mozliwe
przewidywalne stosowanie tego przepisu w ciagu rozsadnego terminu jako reguly i w zwiazku
z tym [zob. ww. wyrok Trybunalu w sprawach potaczonych Blanco Pérez i Chao Goémez,
pkt 98-101, pkt 114-125] mozna stwierdzi¢, ze nie sa one odpowiednie z punktu widzenia
koniecznosci spdjnosci osiggniecia celu lub nie jest de facto zagwarantowana odpowiednia opieka
farmaceutyczna lub istnieje tendencja do dyskryminacji krajowych zainteresowanych w relacjach
miedzy nimi oraz miedzy nimi i innymi zainteresowanymi pochodzacymi z innych panstw
cztonkowskich?”.

W przedmiocie dopuszczalnosci

Po pierwsze, S. Zehetner i rzad austriacki kwestionuja dopuszczalno$¢ wniosku o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym na tej podstawie, ze spdr w ramach postepowania gléwnego nie zawiera
czynnika transgranicznego i ma charakter sytuacji czysto wewnetrzne;j.

W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze chociaz przepisy krajowe, takie jak przepisy bedace
przedmiotem postepowania gléwnego — ktére maja zastosowanie bez rozréznienia do obywateli
austriackich i do obywateli innych panstw czlonkowskich — moga w mysl ogélnej zasady podlega¢
zakresowi postanowien dotyczacych zagwarantowanych w traktacie swobdd podstawowych, wylacznie
jezeli maja one zastosowanie do sytuacji majacych zwiazek z obrotem handlowym pomiedzy panstwami
cztonkowskimi, nie mozna wcale wykluczy¢, ze obywatele zamieszkali w innych niz Republika Austrii
panstwach czltonkowskich byli lub sa zainteresowani prowadzeniem aptek w tym ostatnim panstwie
czlonkowskim (zob. podobnie wyrok z dnia 5 grudnia 2013 r. w sprawach potaczonych od C-159/12 do
C-161/12 Venturini i in., pkt 25 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Tymczasem wprawdzie z akt, ktérymi dysponuje Trybunal, wynika, Ze skarzaca w postepowaniu
gléwnym posiada obywatelstwo austriackie i ze wszystkie elementy stanu faktycznego sporu
w postepowaniu gléwnym pozostaja wewnatrz jednego panstwa czlonkowskiego, czyli Republiki
Austrii, to jednak przepisy analizowane w niniejszej sprawie moga wywola¢ skutki, ktére nie sa
ograniczone do jednego panstwa czlonkowskiego.

Ponadto nawet w sytuacji o charakterze wylacznie wewnetrznym, takiej jak w postepowaniu gléwnym,
w ktorej wszystkie elementy zamykaja sie w obrebie jednego panstwa czlonkowskiego, odpowiedZ moze
by¢ jednak uzyteczna dla sadu odsytajacego, szczegdlnie w przypadku gdy prawo krajowe nakazuje, aby
obywatel tego panstwa mdgt korzystac z takich samych praw jak prawa, ktére na podstawie prawa Unii
przystuguja obywatelowi innego panstwa czlonkowskiego znajdujacemu sie w identycznej sytuacji (ww.
wyrok w sprawach polaczonych Venturini in., pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo

Nalezy zatem oddali¢ ten pierwszy zarzut niedopuszczalnosci.

Po drugie, S. Zehetner, bez wyraznego podnoszenia zarzutu niedopuszczalnosci w tym wzgledzie,
wyraza watpliwosci odnosnie od kwestii, czy wniosek o wydanie orzeczenia prejudycjalnego wykazuje
w odpowiednim stopniu zwiazek miedzy powotanymi przepisami prawa Unii a przepisami krajowymi
majacymi zastosowanie w postepowaniu gléwnym. Przedmiotowy wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym moze by¢ bowiem niezrozumialy z powodu okolicznosci, ze przedstawia
prawo pozytywne austriackie jedynie pobieznie.

W tym wzgledzie z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze konieczno$¢ dokonania uzytecznej
dla sadu krajowego wykladni prawa Unii wymaga, by sad ten okreslit faktyczne i prawne ramy, w jakich
mieszcza si¢ stawiane przez niego pytania, lub by przynajmniej wyjasnil on zalozenia faktyczne, na
ktorych pytania te sa oparte (zob. w szczegdlnos$ci wyroki: z dnia 17 lutego 2005 r. w sprawie
C-134/03 Viacom Outdoor, Zb.Orz. s. I-1167, pkt 22; z dnia 6 grudnia 2005 r. w sprawach potaczonych
C-453/03, C-11/04, C-2/04 i C-194/04 ABNA i in. Zb.Orz. s. 1-10423, pkt 45, oraz z dnia 21 listopada
2013 r. w sprawie C-284/12 Deutsche Lufthansa, pkt 20).

Trybunal podkreslit réwniez znaczenie wskazania przez sad krajowy dokladnych powodéw, ktére
doprowadzily do powstania watpliwo$ci w przedmiocie wykladni prawa Unii i uznania za konieczne
postawienia pytan prejudycjalnych Trybunatowi. Trybunatl orzekl, ze niezbedne jest, aby sad krajowy
przedstawil minimum wyjasnienn dotyczacych powodéw wyboru przepiséw prawa Unii, o ktérych
wykladnie sie zwraca, oraz zwiazku, jaki dostrzega on miedzy tymi przepisami a ustawodawstwem
krajowym znajdujacym zastosowanie w sprawie (zob. w szczegdlnosci wyroki: z dnia 21 stycznia
2003 r. w sprawie C-318/43 Bacardi-Martini i Cellier des Dauphins, Rec. s. I-905, pkt 43; a takze ww.
wyrok w sprawach pofaczonych ABNA i in., pkt 46).

W niniejszej sprawie przedstawienie w postanowieniu odsylajacym okolicznosci faktycznych
stanowigcych podstawe sporu w postepowaniu gléwnym i przedstawienie prawa krajowego
podlegajacego stosowaniu pozwolily skarzacej w postepowaniu gltéwnym i rzadom panstw
czlonkowskich na przedstawienie uwag na piSmie w odpowiedzi na zadane pytania. Ponadto
postanowienie to przedstawia przepisy prawa Unii, o ktérych wykladnie wnosi sad krajowy, jak
réwniez wyjasnia zwigzek pomiedzy tymi przepisami a przepisami krajowymi znajdujacymi
zastosowanie w sprawie przed sadem krajowym.

W tych okolicznosciach wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym nalezy uznaé za
dopuszczalny.
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Co do istoty

W przedmiocie pytan pierwszego i drugiego

Poprzez pytania pierwsze i drugie, ktére nalezy przeanalizowac lacznie, sad odsylajacy zasadniczo
zmierza do ustalenia, czy art. 16 karty lub art. 49 TFUE nalezy interpretowaé¢ w ten sposéb, ze
sprzeciwiaja si¢ one przepisom krajowym takim jak przepisy bedace przedmiotem postepowania
gtéwnego, w zakresie, w jakim — zdaniem tego sadu — nie okreslaja one kryteriéw dostatecznie
precyzyjnych dla sprawdzenia w celu utworzenia nowej apteki istnienia potrzeby zaopatrzenia
w produkty lecznicze oraz — w wypadku udzielenia odpowiedzi przeczacej — czy ten art. 49 TFUE,
w szczeg6lnosci wymodg spdjnosci w ramach realizacji celu, stoi na przeszkodzie takim przepisom,
w zakresie, w jakim ustanawiaja one jako kryterium podstawowe przy ocenie istnienia tej potrzeby
surowy limit ,0s6b do zaopatrzenia na stale”, ktéry nie moze by¢ objety odstepstwem jesli chodzi
o liczbe.

W pierwszej kolejnosci nalezy stwierdzi¢, ze sad odsytajacy stawia sobie pytanie odno$nie do wykladni
nie tylko art. 49 TFUE, dotyczacego swobody przedsigbiorczosci, lecz takze odnosnie do art. 16 karty,
traktujacego o wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

Tymczasem rzeczony art. 16 karty stanowi, ze ,[u]znaje si¢ wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami krajowymi”. Zatem w celu
ustalenia zakresu wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej ten artykul karty odsyla
w szczeg6lnosci do prawa Unii.

To odestanie nalezy rozumie¢ w tym znaczeniu, ze art. 16 karty odsyla w szczegdlnosci do
art. 49 TFUE, ktéry gwarantuje wykonywanie podstawowej swobody przedsiebiorczosci.

W tych okoliczno$ciach —oraz zwazywszy na to, ze zadane pytania dotycza wylacznie swobody
przedsiebiorczosci — oceny przepiséw krajowych bedacych przedmiotem postepowania gtéwnego
nalezy dokona¢ tylko w $wietle art. 49 TFUE.

W drugiej kolejnosci nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu
art. 49 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze co do zasady nie stoi on na przeszkodzie temu,
aby panstwo czlonkowskie przyjeto system uprzedniej koncesji na zalozenie dziatalnosci przez nowe
podmioty §wiadczace ustugi opieki zdrowotnej, takie jak apteki, gdy taki system okazuje si¢ nieodzowny
w celu wypelnienia ewentualnych luk w dostepie do ustug opieki zdrowotnej i zapobiezenia tworzeniu
powielajacych sie struktur, tak aby ubezpieczony mial zapewniona opieke zdrowotna, ktéra bylaby
dostosowana do zapotrzebowania ludnosci, pokrywala cale terytorium i uwzgledniala rejony
geograficznie odizolowane lub z innych wzgledéw znajdujace sie¢ w gorszej sytuacji (zob. podobnie ww.
wyrok w sprawach potaczonych Blanco Pérez i Chao Gdémez, pkt 70, a takze 71, i przytoczone tam
orzecznictwo).

Trybunal orzek! tym samym, ze przepisy krajowe oparte na okreslonych kryteriach, od spelnienia
ktérych uzaleznione jest wydanie koncesji na utworzenie nowych aptek, sa w zasadzie odpowiednie do
osiagniecia celu polegajacego na zapewnieniu pewnego i nalezytej jakosci zaopatrzenia ludnosci
w produkty lecznicze (zob. podobnie ww. wyrok w sprawach polaczonych Blanco Pérez i Chao
Goémez, pkt 94; postanowienia: z dnia 17 grudnia 2010 r. w sprawie C-217/09 Polisseni, pkt 25; z dnia
29 wrze$nia 2011 r. w sprawie C-315/08 Grisoli, pkt 31).

Trybunal Sprawiedliwos$ci uznal réwniez, ze nalezy wzia¢ pod uwage, iz zdrowie i zycie czlowieka
zajmuje najwazniejsze miejsce wéréd débr i intereséw chronionych na mocy traktatu, oraz ze do
panstw czlonkowskich nalezy decyzja o poziomie, na jakim zamierzaja zapewni¢ ochrone zdrowia
publicznego oraz o sposobie osiagniecia tego poziomu. W zwiazku z tym, ze poziom ten moze by¢
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odmienny w réznych panstwach czlonkowskich, nalezy uzna¢, iz panstwom czlonkowskim przystuguje
pewien zakres swobodnego uznania (ww. wyrok w sprawach potaczonych Blanco Pérez i Chao Gémez,
pkt 44 i przytoczone tam orzecznictwo).

Sci$lej rzecz ujmujac z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze system uprzednich zezwolen
administracyjnych nie moze uzasadnia¢ uznaniowosci wladz krajowych pozbawiajacej skutecznosci
przepisy prawa Unii, zwlaszcza dotyczace jednej z podstawowych swobdd, takiej jak swoboda
przedsiebiorczosci. Zatem aby system uprzednich zezwolen byl uzasadniony, nawet gdy stanowi
odstepstwo od podstawowej swobody tego rodzaju, powinien opiera¢ sie na obiektywnych,
niedyskryminacyjnych i znanych wcze$niej kryteriach zapewniajacych jego odpowiednios¢, jesli chodzi
o wystarczajace zakreslenie zakresu swobodnego uznania wladz krajowych (wyrok z dnia 10 marca
2009 r. w sprawie C-169/07 Hartlauer, Zb.Orz. s. I-1721, pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo).

W sprawie przed sadem krajowym nalezy podkresli¢, ze analizowane ustawodawstwo krajowe uzaleznia
wydanie koncesji na otwarcie nowej apteki od istnienia , potrzeby”, co do ktdrej istnieje domniemanie,
chyba ze przynajmniej jedna z innych konkretnych okolicznosci okreslonych przez to ustawodawstwo
sie temu sprzeciwia.

Scislej rzecz ujmujac, zgodnie z tymi przepisami w celu ustalenia istnienia braku potrzeby utworzenia
nowej apteki nalezy bra¢ pod uwage liczbe podmiotéw s$wiadczacych uslugi opieki zdrowotnej
dzialajacych na danym obszarze w dacie zlozenia wniosku, odleglos¢ miedzy planowana apteka
a najblizsza apteka istniejaca, a takze liczbe ,0s6b do zaopatrzenia na stale” przez jedna z istniejacych
aptek. Liczba ta jest ustalana w oparciu o zasieg od miejsca, gdzie jest polozona istniejaca apteka,
i obejmuje zasadniczo ogét stalych mieszkaricéw obszaru ustalonego w ten sposéb oraz — pomocniczo
— takze ogot os6b posiadajacych pewne zwiazki z tym obszarem, ktére rowniez sa sprecyzowane w tych
przepisach.

Wsrod tych kryteriow te dotyczace liczby podmiotéw $wiadczacych ustugi opieki zdrowotnej lub
stalych mieszkanncéw w réznych obszarach albo odleglosci miedzy aptekami stanowia obiektywne
dane, ktére zasadniczo nie moga powodowac trudnosci w zakresie interpretacji ani oceny.

Jedli chodzi natomiast o kryterium dotyczace zwigzkéw 0séb z danym obszarem, nalezy stwierdzi¢, ze
nie jest ono pozbawione pewnej dwuznacznoéci. Jednak z jednej strony takie kryterium nie stanowi
podstawowego kryterium dla oceny liczby ,0s6b do zaopatrzenia na stale”, poniewaz jest ono
stosowane jedynie pomocniczo, a z drugiej strony rdézne istotne zwiazki sa zdefiniowane w sposéb
obiektywny i sa mozliwe do skontrolowania za posrednictwem zwlaszcza danych statystycznych.

W tych okolicznosciach nalezy uznaé, ze kryteria przewidziane w przepisach krajowych analizowanych
w postepowaniu gtéwnym maja dostatecznie obiektywny charakter.

Ponadto z postanowienia odsylajacego nie wynika, ze kryteria inne niz te wyraznie przewidziane
w przepisach krajowych stanowiacych przedmiot postepowania gtéwnego — i stad nieznane wczesniej
krajowym podmiotom gospodarczym — moglyby by¢ réwniez uwzglednione w celu ustalenia braku
potrzeby utworzenia nowej apteki.

W tym wzgledzie okoliczno$é, ze kryteria zawarte w § 10 ApG zostaly sprecyzowane przez
orzecznictwo krajowe, nie jest jako taka tego rodzaju, by uniemozliwiala zainteresowanym podmiotom

gospodarczym wcze$niejsze zapoznanie si¢ z tymi kryteriami.

Wreszcie w $wietle akt, ktérymi dysponuje Trybunal, brak jest podstaw dla stwierdzenia, ze kryteria
sformulowane przez te przepisy mozna by uzna¢ za dyskryminujace.
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W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢ w szczegélnosci, ze w sytuacji takiej jak opisana w pkt 28
niniejszego wyroku domniemywa sie istnienie potrzeby utworzenia nowej apteki. Nie jest zatem
obowiazkiem réznych kandydatéw zamierzajacych zalozy¢ nowa apteke wykazanie, czy w danym
przypadku wtasnie istnieje taka potrzeba.

W konsekwencji zakonczenie postepowania w przedmiocie wydania koncesji zasadniczo nie zalezy od
faktu, ze wylacznie pewni kandydaci — niezaleznie od tego, czy krajowi, czy obywatele innych panstw
czlonkowskich — dysponowaliby w danym przypadku informacjami, ktére pozwalalyby na wykazanie
istnienia takiej potrzeby, co stawialoby ich w uprzywilejowanej sytuacji w poréwnaniu z sytuacja
konkurentéw, ktdrzy nie posiadaliby takich informacji.

Wynika stad, ze przepisy krajowe takie jak te bedace przedmiotem postepowania gléwnego nalezy
uzna¢ za oparte na obiektywnych kryteriach, znanych wcze$niej oraz o niedyskryminujacym
charakterze, pozwalajacych dostatecznie okresli¢ ramy wykonywania swobodnego uznania, jakim
dysponuja w tym wzgledzie wlasciwe organy krajowe.

Po trzecie, nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu ustawodawstwo
krajowe jest odpowiednie do zapewnienia realizacji podnoszonego celu wylacznie woéwczas, gdy
rzeczywiscie odzwierciedla ono troske o osiagniecie go w spos6b spojny i systematyczny (zob. podobnie
ww. wyrok w sprawie Hartlauer, pkt 55; wyrok z dnia 19 maja 2009 r. w sprawach polaczonych
C-171/07 i C-172/07 Apothekerkammer des Saarlandes i in., Zb.Orz. s. 1-4171, pkt 42; ww. wyrok
w sprawach polaczonych Blanco Pérez i Chao Gémez, pkt 94; a takze wyrok z dnia 26 wrze$nia
2013 r. w sprawie C-539/11 Ottica New Line di Accardi Vincenzo, pkt 47).

W tym wzgledzie do sadu krajowego, do ktérego wylacznej kompetencji nalezy ocena okolicznosci
faktycznych zawistego przed nim sporu oraz dokonanie wykladni przepiséw krajowych, nalezy
ostatecznie ustalenie, czy i w jakim zakresie spelnione sa wymogi w nich przewidziane. Niemniej
Trybunal, do ktérego zwrécono sie o udzielenie sadowi krajowemu uzytecznej odpowiedzi, jest
wlasciwy, aby dostarczy¢ temu sadowi wskazowek zwiazanych z aktami postgpowania gléwnego oraz
uwagami pisemnymi badz ustnymi, ktére mu zostaly przedstawione, umozliwiajacych sadowi
krajowemu wydanie rozstrzygniecia (zob. ww. wyrok w sprawie Ottica New Line di Accardi Vincenzo,
pkt 48, a takze 49, i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym celu nalezy przypomnieé, Ze jednolite stosowanie na calym danym terytorium przestanek
zwigzanych z gestoscia zaludnienia oraz minimalna odleglo$cia miedzy aptekami okreslonych
w przepisach krajowych w celu utworzenia nowej apteki w pewnych okolicznosciach niesie z soba
ryzyko, ze nie zapewni sie odpowiedniego dostepu do opieki farmaceutycznej w rejonach
posiadajacych okreslone szczegdlne cechy demograficzne (zob. podobnie ww wyrok w sprawach
polaczonych Blanco Pérez i Chao Gémez, pkt 96).

Scislej rzecz ujmujac, odnosnie do przestanek zwiazanych z gestoscia zaludnienia, Trybunal uznal, ze
jednolite stosowanie przeslanek bez mozliwego odstepstwa mogloby doprowadzi¢ na niektérych
obszarach wiejskich, na ktérych ludnos$¢ jest zazwyczaj rozproszona i mniej liczna, ze niektérzy
zainteresowani mieszkancy znajda sie poza rozsadnym zasiegiem lokalnym apteki i zostana tym
samym pozbawieni odpowiedniego dostepu do opieki farmaceutycznej (zob. pobodnie ww. wyrok
w sprawach potaczonych Blanco Pérez i Chao Gémez, pkt 97).

Jesli chodzi o postepowanie gtéwne, § 10 ApG przewiduje, zZe potrzeba uzasadniajaca utworzenie nowej
apteki nie istnieje, w wypadku gdy w konsekwencji jej utworzenia liczba ,,0s6b do zaopatrzenia na stale”
przez jedna z istniejacych aptek w okolicy, czyli liczba statych mieszkanicéw zamieszkalych w promieniu
4 km, mierzonych po drodze, od tego miejsca zmniejsza si¢ i wynosi ponizej 5500. Niemniej jednak
w wypadku gdy liczba tych mieszkanicéw wynosi ponizej 5500, nalezy na podstawie tej samej ustawy
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uwzgledni¢ przy okazji weryfikacji istnienia potrzeby osoby podlegajace zaopatrzeniu w zwiazku
z okoliczno$cia $wiadczenia pracy, korzystania z ustug albo ze $rodkéw transportu w obszarze
zaopatrzenia tej apteki (zwane dalej ,,odwiedzajacymi”).

W celu udzielenia sadowi odsylajacemu uzytecznej odpowiedzi nalezy polozy¢é nacisk na dwa
nastepujace elementy, ktére mozna stre$ci¢ nastepujaco:

Z jednej strony istnieja osoby, ktére mieszkaja poza obszarem w promieniu 4 km, mierzonym po
drodze, od miejsca prowadzenia najblizszej apteki i ktére nie sa zatem uwzgledniane jako stali
mieszkanicy ani w swoim obszarze zaopatrzenia, ani w jakiejkolwiek innym istniejacym obszarze.
Osoby te moga wprawdzie by¢ uwzgledniane jako ,odwiedzajacy” w jednym albo kilku obszarach,
jednak ich dostep do uslug farmaceutycznych zalezy w ten sposéb od okolicznosci, ktére co do zasady
nie zapewniaja im stalego dostepu do takich $wiadczen opieki zdrowotnej, poniewaz jest od zwiazany
wylacznie z wykonywana paca albo korzystaniem ze $rodkéw transportu w danej strefie. Wynika stad,
ze dla okreslonych oséb, w szczegdlnosci tych zamieszkujacych regiony wiejskie, dostep do produktéw
leczniczych moze okazaé si¢ niedostateczny, zwazywszy réwniez, ze przepisy krajowe takie jak
stanowigce przedmiot postepowania gléwnego nie przewiduja zadnej minimalnej odleglosci miedzy
miejscem zamieszkania danej osoby i najblizsza apteka.

Zastrzezenie to idzie dalej, gdy — odnos$nie do oséb nalezacych do kategorii wspomnianej
w poprzednim punkcie — niektére z tych os6b maja ponadto ograniczona sprawnos$¢ ruchowa: tak jak
osoby starsze, uposledzone ruchowo lub chore. Z jednej bowiem strony ich stan zdrowia moze
wymagac¢ pilnego lub czestego podawania lekéw, a, z drugiej strony, ich zwiazki z réznymi strefami sa
z uwagi na ich stan zdrowia bardzo stabe, a czasami nieistniejace.

Z drugiej strony w wypadku, w ktérym utworzenia nowej apteki wymaga interes ogétu oséb
zamieszkujacych terytorium stanowiace przyszly obszar zaopatrzenia nowej apteki — i poza obszarem
w promieniu 4 km — utworzenie jej nieuchronnie prowadzitoby do zmniejszenia — w tym wypadku
ponizej progu 5500 oséb — liczby stalych mieszkanicéw zamieszkujacych obszar zaopatrzenia
istniejacych aptek, ktérzy podlegaliby stalemu zaopatrzeniu. Taka sytuacja wystepowalaby zwlaszcza
w regionach wiejskich, ktérych gestos¢ zaludnienia jest z reguly niska.

Tymczasem z przepiséw krajowych wydaje sie¢ wynika¢, ze do sadu krajowego nalezy jednak zbadanie,
ze aby wniosek o wydanie koncesji na powstanie nowej apteki w takich warunkach mégt zosta¢
uwzgledniony, liczba ,odwiedzajacych” musi by¢ wystarczajagca dla wyréwnania zmniejszenia
dotyczacego liczby mieszkancéw ,do zaopatrzenia na stale” na obszarach przypisanych temu
utworzeniu. W ten sposéb wydanie decyzji w przedmiocie tego wniosku zalezaloby w istocie nie od
oceny dostepnosci uslug farmaceutycznych na planowanym obszarze, lecz od kwestii, czy na obszarach
przypisanych w zwiazku z utworzeniem nowej apteki pozostate apteki beda mialy zapewniony przyptyw
»odwiedzajacych” i w jakiej liczbie.

Niemniej jednak w regionach wiejskich, odizolowanych i malo ,odwiedzanych”, istnieje ryzyko, ze
liczba ,,0s6b do zaopatrzenia na stale” nie osiggnie surowo wymaganego limitu i — w konsekwencji —
ze potrzeba uzasadniajaca utworzenie nowej apteki moze by¢ uznana za niewystarczajaca.

Wynika stad, Ze zastosowanie kryterium dotyczacego liczby ,,0s6b do zaopatrzenia na stale” powoduje
ryzyko, iz nie zostanie zapewniony réwny i odpowiedni dostep do uslug farmaceutycznych pewnym
osobom zamieszkujacym obszary wiejskie i odizolowane, polozone poza strefami zaopatrzenia aptek
istniejacych, w szczegélnosci w zakresie dotyczacym os6b o ograniczonej sprawnosci ruchowej.

W $wietle calosci powyzszych rozwazan na dwa pierwsze pytania nalezy udzieli¢ odpowiedzi, ze
art. 49 TFUE, w szczegdélnos$ci wymdg spojnosci w realizacji zamierzonego celu, nalezy interpretowad
w ten sposob, iz sprzeciwia si¢ on uregulowaniu panstwa czlonkowskiego takiemu jak stanowiace
przedmiot postepowania gléwnego, ktére ustanawia jako podstawowe kryterium weryfikacji istnienia

ECLLEU:C:2014:68 9



52

53

WYROK Z DNIA 13.2.2014 R. — SPRAWA C-367/12
SOKOLL-SEEBACHER

potrzeby utworzenia nowej apteki rygorystyczny limit liczby ,o0séb do zaopatrzenia na stale”, gdy
wlasciwe organy krajowe nie maja mozliwosci odstepstwa od tego ograniczenia w celu uwzglednienia
lokalnych uwarunkowan geograficznych.

W przedmiocie pytania trzeciego

Z uwagi na odpowiedZ udzielona na dwa pierwsze pytania nie ma koniecznosci odpowiadania na
pytanie trzecie.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gtéwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (czwarta izba) orzeka, co nastepuje:

Artykul 49 TFUE, a zwlaszcza wymdég spojnosci w realizacji wyznaczonego celu, nalezy
interpretowac¢ w ten sposéb, ze sprzeciwia si¢ on uregulowaniu panstwa czlonkowskiego takiemu
jak stanowiace przedmiot postepowania gléwnego, ktore ustanawia jako podstawowe kryterium
weryfikacji istnienia potrzeby utworzenia nowej apteki rygorystyczny limit liczby ,o0s6b do
zaopatrzenia na stale”, gdy wlasciwe organy krajowe nie maja mozliwosci odstepstwa od tego
ograniczenia w celu uwzglednienia lokalnych uwarunkowan geograficznych.

Podpisy
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