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Streszczenie

W opracowaniu poddano analizie orzecznictwo sagdéw administracyjnych dotycza-
ce zakresu stosowania art. 99 ust. 3 i 3a ustawy Prawo farmaceutyczne. Za niekon-
stytucyjna uznano praktyke rozszerzajacej wykltadni tego przepisu, przyjmujacej, iz
ma on zastosowanie nie tylko w postepowaniu o udzielenie zezwolenia na prowadze-
nie apteki, ale takze w postepowaniu w sprawie jego zmiany i cofniecia. Autorzy wy-
razaja przekonanie o koniecznoéci ustabilizowania si¢ stanowiska sagdéw w tej materii
i przyjecia pogladu wyrazonego w najnowszych wyrokach Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, iz art. 99 ust. 3 i 3a u.p.f. jest jasnym i spdjnym przepisem o wylacznie
kompetencyjnym charakterze. Wywodzenie z niego niewyrazonych przez ustawo-
dawce obowiazkéw podmiotu prowadzacego apteke narusza fundamentalne zasady
i wartos$ci konstytucyjne.
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Abstract

The Constitutionality of the Practice of Applying and
Interpreting Art. 99 sec. 3 and 3a of the Pharmaceutical Law -
Evolution of the Position of Administrative Courts

The study analyzes the jurisprudence of administrative courts regarding the scope
of application of Art. 99 sec. 3 and 3a of the Pharmaceutical Law. The application
of an extensive interpretation of this provision was deemed unconstitutional. Such
an interpretation assumes that it is applicable not only in the procedure for grant-
ing a permit to operate a pharmacy, but also in the procedure for its amendment
and withdrawal. The authors express the conviction that it is necessary to stabilize
the position of the courts in this matter and to adopt the view expressed in the lat-
est judgments of the Supreme Administrative Court that Art. 99 sec. 3 and 3a of the
Pharmaceutical Law Act is a clear and coherent provision of a purely competence
nature. Deriving from this provision the obligations of an entity running a pharma-
cy that have not been expressed by the legislator violates fundamental constitution-
al principles and values.

Niekonstytucyjnos¢ ustawy (jej przepisu/nomy) moze by¢ - i czesto bywa
w praktyce — konsekwencja niewlasciwego jej stosowania lub wykladni
przez organy administracji publicznej lub sady, w tym zwlaszcza wyklad-
ni zawezajacej lub rozszerzajacej. Z taka sytuacja mieliSmy bez watpie-
nia do czynienia od 2014 r. w zwiazku z rozszerzajaca wyktadnig art. 99
ust. 3 i ust. 3a ustawy Prawo farmaceutyczne (dalej u.p.f.)?, prowadzaca
do przyjmowania przez wojewodzkich inspektoréow farmaceutycznych -
nieuzasadnionego i wywolujacego naszym zdaniem niekonstytucyjny
skutek - stanowiska, ze przepis ten moze by¢ stosowany nie tylko w po-
stepowaniu o udzielenie zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodo-
stepnej, ale takze w postepowaniach w sprawie jego zmiany zezwolenia
oraz cofniecia.

3 Ustawaz 6 wrzeénia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. 2022, poz. 184 ze zm.).
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Ograniczenia antykoncentracyjne zostaly wprowadzone po raz pierw-
szy do u.p.f. na mocy noweli z 2002 r.*, z tym ze maksymalny prég koncen-
tracji liczony byl w skali calego kraju, a nie wojewodztwa. W kolejnych la-
tach dochodzito do zaostrzenia przestanki negatywnej udzielania zezwolen
na prowadzenie aptek ogdlnodostepnych (obnizenie limitu ilosci aptek do 1%
oraz okredlenie wojewddztwa jako kryterium geograficznego — 2004 r.°).
Kolejna nowelizacja u.p.f. z 2017 r.* wzmocnita restrykcyjnos¢ ogranicze-
nia antykoncentracyjnego poprzez dodanie do tresci art. 99 u.p.f. kolejne-
go ust. 3a pkt 1-3, uzupetniajacego katalog podmiotéw, ktérym nie wydaje
sie zezwolenia na prowadzenie aptek ogélnodostepnych, o podmioty, kto-
re samodzielnie lub poprzez podmioty przez nie kontrolowane prowadza
co najmniej cztery apteki’.

Nalezy podkresli¢, ze do czasu préb reinterpretacji art. 99 ust. 3 w zwigz-
ku z art. 37ap ust. 1 pkt 2 oraz art. 101 pkt 5 u.p.f. - ograniczenia antykon-
centracyjne w praktyce dziatania wojewodzkich inspektéw farmaceutycz-
nych byty stosowane wylacznie w procedurze udzielania nowych zezwolen
na prowadzenie aptek ogélnodostepnych®. W kolejnych latach przy nie-
zmienionym stanie prawnym zaczely pojawiac sie watpliwosci i kontrower-
sje co do wlasciwej wyktadni art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f. Zmiana kierunku
wykladni art. 99 ust. 3 u.p.f. w praktyce dziatania WIF znalazta odzwier-
ciedlenie w uznaniu, iz przepis ten ma takze zastosowanie w postepowaniu
w sprawie zmiany zezwolenia (w nastepstwie polgczenia/przejecia spolek)

*  Ustawaz 30 sierpnia 2002 r. o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. Nr 152,

poz. 1265).

5 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne, ustawy
o zawodzie lekarza oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo farmaceutyczne,
ustawe o wyrobach medycznych oraz ustawe o Urzedzie Rejestracji Produktéw Leczniczych,
Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobéjczych (Dz.U. Nr 92, poz. 882).

¢ Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. 2017
poz. 1015).

7 Por. tez oméwienie powyzszych etapéw nowelizacji ustawy — Prawo farmaceutyczne,
D. Pudzianowska, A. Rabiega-Przylecka, Cofanie zezwole#i na prowadzenie aptek ogélno-
dostepnych z powodu przekroczenia ograniczen antykoncentracyjnych — analiza problemu w $wi-
etle orzecznictwa, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2021, nr 11, s. 18-27, https://sip.lex.pl/#/
publication/151401964/pudzianowska-dorota-rabiega-przylecka-agnieszka-cofanie-zezwo-
len-na-prowadzenie-aptek...?keyword=Prawo%20farmaceutyczne&cm=SREST (11.04.2022).

8 Ibidem.
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i moze prowadzi¢ do jego cofnigcia’, a nie tylko w postgpowaniu dotycza-
cym wydania nowego zezwolenia. W decyzjach WIF o cofnig¢ciu w powyz-
szych sytuacjach zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej jako
ich podstawe wskazywano art. 37ap ust. 1 pkt 2 lub 3 u.p.f. i/lub art. 101 pkt
4 u.p.f,, stwierdzajac, ze podmiot prowadzacy apteke musi spetnia¢ warun-
ki prowadzenia dzialalnosci gospodarczej okreslonej w zezwoleniu zardéw-
no w momencie jego udzielenia, jak i przez caly okres jej prowadzenia oraz
ze prowadzenie apteki w sposdb naruszajacy przepisy prawa oznacza utra-
te rekojmi nalezytego prowadzenia apteki, stanowiacej wymadg niezbedny
do jej prowadzenia.

W poczatkowym okresie nowej praktyki interpretacyjnej WIF stanowisko
sadow administracyjnych, w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego nie
byto jednolite™. Jednoczes$nie w decyzjach WIF cofajacych zezwolenia na pro-
wadzenie apteki na podstawie art. 37ap ust. 1 pkt 2 lub 3 i/albo art. 101 pkt 4
w zwigzku z art. 99 ust. 3 u.p.f. nie przywolywano tych wyrokéw wojewddz-
kich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sagdu Administracyjnego", kto-

9

W konsekwencji modyfikacji wykladni art. 99 ust. 3 u.p.f. wojewddzcy inspektorzy
farmaceutyczni odmawializmiany zezwolenia w zakresie podmiotu uprawnionego do prowa-
dzenia apteki w nastepstwie przeksztalcen kapitalowych (aczenia spétek), ktorych skutkiem
jest wejscie danego podmiotu do grupy kapitalowej, posiadajacej wiecej niz 1% aptek w woje-
wodztwie lub prowadzacej wiecej niz cztery apteki. Uznawali bowiem, ze w przeciwnym razie
doprowadzitoby to do sytuacji sprzecznej z tym przepisem. Ze wzgledu na deklaratoryjny
charakter decyzji odmawiajacej zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepne;
w zakresie podmiotu uprawnionego do jej prowadzenia nie eliminuje ona zezwolenia z obrotu
prawnego (por. wyrok NSA z20lipca 2017 r., sygn. akt Il GSK 1414/16, LEX nr 2339924), ale
otwiera droge do ewentualnego wszczecia postepowania administracyjnego w przedmiocie
cofniecia zezwolenia na prowadzenie apteki.

1" Por. analize orzecznictwa sagdéw administracyjnych w omawianej materii D. Pudzia-
nowska, Sukcesja administracyjnoprawna zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej.
Glosa do wyrokéw NSAz4.02.2020+., 11 GSK 3025/17,11 GSK 3026/17,11 GSK 3027/17,11 GSK
3135/17,11 GSK 3291/17, 0razz 5.02.2020,, I GSK 2478/17, ,Przeglad Sadowy” 2021, nr 7-8,
s. 189-198, https://sip.lex.pl (11.04.2022). Szerzej takze M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska,
Dziatalno$é gospodarcza na rynku aptecznym i jej ograniczenia. Uwarunkowania konstytucyjne,
Warszawa 2022, s. 198 in.

"' Por. nieuwzgledniany w praktyce dzialania WIF wszczynajacych postepowania w przed-
miocie cofniecia zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej w 2019 r. i nastepnych
latach wyrok NSA z 27 lutego 2018 r., sygn. akt IT GSK 2510/17, LEX nr 2491469.
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re jeszcze przed serig orzeczen NSA z lutego 2020 r."?, a takze z 2021 r.”” oraz
kolejnymi z 2022 r."*, w tym wyrokiem NSA z 20 kwietnia 2022 r.”* (o ktorych
szerzej nizej) przyjmowaly odmienny punkt widzenia w kwestii zakresu sto-
sowania art. 99 ust. 3 u.p.f.'

Za sprawa najnowszego orzecznictwa sadow administracyjnych stanowi-
sko judykatury wydaje si¢ jednak ewoluowac, zmierzajac do akceptacji zaka-
zu rozszerzajacej wykladni art. 99 ust. 3 i 3a u.p.f. Nalezy jednoczesnie pod-
kresli¢, ze o ile wyroki NSA z lutego 2020 r. i pdzniejsze dotyczyly problemu
sukcesji administracyjnoprawnej zezwolenia na prowadzenie apteki ogélno-
dostepnej i odmowy jego zmiany, o tyle wyrok NSA z 20 kwietnia 2022 r."”
zostal wydany na gruncie odmiennego stanu faktycznego. Mianowicie WIF
zmienil zezwolenie na prowadzenie apteki poprzez wpisanie w miejsce dotych-
czasowego przedsiebiorcy spotki przejmujacej, ktdre nastepnie zostalo cofnie-
te na podstawie art. 37ap ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 99 ust. 3 u.p.f. Niemniej
juz w serii wyrokow z lutego 2020 r. NSA wyraznie przyjal, Ze przepisy art. 99
ust. 3 oraz art. 101 pkt 4 u.p.f. mogg mie¢ zastosowanie jedynie w postepowa-
niu w sprawie wydania nowego zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodo-
stepnej. Ponadto - co tutaj szczegdlnie istotne — argumenty uzyte na popar-
cie stanowiska NSA w wyrokach z lutego 2020 r. znajduja mocng podstawe
w zasadach i wartosciach konstytucyjnych o fundamentalnym znaczeniu nie
tylko dla ustawodawcy, a takze dla praktyki dzialania organéw inspekc;ji sa-
nitarnej i judykatury, a wiec w zasadzie demokratycznego panstwa prawne-
go (art. 2 Konstytucji), zasadzie legalizmu (art. 7 Konstytucji) oraz zasadzie
proporcjonalnosci ingerencji w sfere wolnosci i praw jednostki (podmiotow
prawa prywatnego), w tym w wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej oraz gwa-

2 Wyroki NSA z 4 lutego 2020 r. sygn. akt II GSK 3135/17, sygn. akt II GSK 3025/17,
sygn. akt I GSK 3026/17, LEX nr 3047040; sygn. akt Il GSK 3027/17, LEX nr 3059153; sygn.
aktII GSK 3291/17,LEX nr 3065525; wyrok NSA z § lutego 2020 ., sygn. akt I GSK 2478/17,
LEX nr 3065421; a takze wyroki NSA z 8 lutego 2020 1., sygn. akt I GSK 1650/18, sygn. akt
I1 GSK 1684/18, sygn. akt Il GSK 1133/18.

13 Wyrok NSA z 25 maja 2021 r., sygn. akt Il GSK 971/18.

" Wyroki NSA z 26 kwietnia 2022 r., sygn. akt II GSK 1300/18 oraz sygn. akt II GSK
2001/18.

S Wyrok NSA z 20 kwietnia 2022 1., sygn. akt I GSK 2738/21.

16 Zwracaja na to uwage D. Pudzianowska, A. Rabiega-Przylecka, op.cit.
7 Wyrok NSA z 20 kwietnia 2022 1., sygn. akt I GSK 2738/21.
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rancje prawa wlasnosci i innych praw majatkowych (art. 31 ust. 3 w zwigzku
z art. 22 1 64 ust. 3 Konstytucji).

Zardwno z zasady legalizmu, jak i zasady panstwa prawnego oraz wywo-
dzonych zen zasad prawidlowej legislacji wynika zakaz rozszerzajacej wyktad-
ni przepiséw kompetencyjnych (a taki charakter ma art. 99 ust.3 i 3a u.p.f),
a takze przepiséw ingerujacych w sfere wolnosci jednostki (podmiotéw pra-
wa prywatnego), w tym wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W orzecznictwie
sagdéw administracyjnych'® wielokrotnie stusznie podkreslano, ze w $wie-
tle art. 22 Konstytucji RP wszelkie ograniczenia wolnosci dzialalnosci go-
spodarczej maja charakter wyjatku i nie moga by¢ interpretowane w sposéb
rozszerzajacy, a wigc nie mozna ich dorozumiewa¢, domniemywac badz tez
przyjmowa¢é w drodze analogii'®. Stanowisko to znajduje réwniez podstawe
i rozwinigcie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego®’, w $wietle ktore-
go dzialanie na podstawie prawa warunkuje ,,mozno$¢ podejmowania tylko
takich rozstrzygnie¢ i dziatan wiadczych, ktdre s3 [...] przez prawo wyraz-
nie dozwolone lub nakazane, wszystko inne jest bowiem bezwzglednie za-
kazane. Natomiast z nakazu dzialania w granicach prawa wynika obowigzek
przestrzegania prawa do czasu legalnej jego zmiany”*'.

W $wietle powyzszego nalezy sie w petni zgodzi¢ z pogladem wyrazonym
w omawianych wyrokach NSA z lutego 2020 r. i péZniejszych, iz nie ma pod-
staw do dekodowania z art. 99 ust. 3 u.p.f. ,normy innej niz okreslajaca po-
winnosci organu w postepowaniu o wydanie zezwolenia. Wywodzenie z ww.
przepiséw, adresowanych do organu i znajdujacych zastosowanie na etapie
wydania pozwolenia, normy adresowanej do strony i regulujacej jej zacho-

8 Por. np. wyrok WSA w Warszawie z 24 pazdziernika 2006 r., sygn. akt VI SA/Wa
1128/06, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3DB7040275 (10.10.2022).

¥ Tak wkontekscie niewlasciwej wykltadniart. 99 ust. 3 u.p.f. por. wyroki NSA z 8 lutego
20221, sygn. akt I GSK 1650/18, sygn. akt II GSK 1684/18, sygn. akt I GSK 1133/18.

0, Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego z konstytucyjnej zasady legalnoscijak rowniez
zzasady demokratycznego panistwa prawa wynika jednoznaczny wniosek, ze w przypadku, gdy
normy prawne nie przewiduja wyraznie kompetencji organu paristwowego, kompetencji tej nie
wolno domniemywac¢ i w oparciu o inng rodzajowo kompetencje przypisywac ustawodawcy
zamiaru, ktérego nie wyrazil”, uchwata TK z 10 maja 1994 r., sygn. akt W 7/94, OTK 1994/1,
poz.23.

*! Z uzasadnienia postanowienia TK z 11 kwietnia 2007 r., sygn. akt K 2/07, OTK-
-A2007/4, poz. 43.
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wania po wydaniu zezwolenia jest sprzeczne z zasadami wykladni prawa,
wprost jest wykladnig contra legem”?. Zadnego uzasadnienia nie mialo i nie
ma zatem akcentowanie przez WIF, a takze niekiedy w orzecznictwie woje-
wodzkich sadéw administracyjnych potrzeba odwotywania si¢ do wyktadni
celowos$ciowej art. 99 ust. 3 u.p.f. w celu uniemozliwienia obchodzenia tego
przepisu, ktorego celem — w $wietle tego stanowiska — miatoby by¢ ,,zapobie-
zenie kartelizacji rynku aptecznego na terenie Polski”*. Podzieli¢ nalezy na-
tomiast w petni stanowisko NSA wyrazone w wyrokach z lutego 2020 r. i po-
wolanych wyzej pozniejszych, iz analizowany przepis jest jasny i spojny, nie
budzi watpliwosci interpretacyjnych co do znaczenia uzytych w nim zwrotdow,
a jego sens ,jest jednoznaczny jezykowo, zgodny z celem regulacji. Precyzu-
je w dostateczny sposob kryteria, w oparciu o ktore nalezy odmoéwic udziele-
nia zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej w sytuacji ubiegania
si¢ przez dany podmiot o zezwolenie”*. Jednocze$nie proby zerwania z przy-
jeta w okresie pierwszych 11 lat obowigzywania przepisu art. 99 ust. 3 u.p.f.
praktyka stosowania go zgodnie z literalnym jego brzmieniem (jako wylacz-
nie kryterium oceny wniosku o wydanie zezwolenia na prowadzenie apteki
ogolnodostepnej) nie byty i nie sa w zadnym razie uzasadnione wskazywanymi
w orzecznictwie TK i Sagdu Najwyzszego® wyjatkowymi okolicznosciami, po-
zwalajacymi na odstgpienie od literalnego znaczenia przepisu. Jedna z takich

2> Por. np. wyrok NSA z 4 lutego 2020 r., sygn. akt Il GSK 3135/17 oraz pozostale wska-
zane wyzej wyroki NSA z lutego 2020 r. oparte na tej samej argumentacji.

»  Por.wyrok WSAw Warszawiez 23 lipca2015r., sygn. akt VISA/Wa 399/15. wktérym
wskazano, ze cel i sens art. 99 ust. 3 u.p.f. ,bytby wypaczony, gdyby uzna¢ dopuszczalno$¢
odstapienia od tego zakazu w czasie prowadzenia dziatalno$ci na podstawie wydanego ze-
zwolenia. Interpretacja art. 99 ust. 3 pkt 2 Prawa farmaceutycznego prowadzi do wniosku,
ze wymag przestrzegania limitu aptek jest jednym z podstawowych warunkéw nie tylko dla
uzyskania zezwolenia, ale takze dla prowadzenia apteki”. Por. takze wyrok WSA w Warszawie
z 19 stycznia 2018 1., sygn. akt VISA/Wa 2905/15 oraz przywolany tam wyrok z 29 listopada
2017 1., sygn. akt VISA/Wa 128/16, LEX nr 2426906.

** Por. tak tez np. w wyroku NSA z 8 lutego 2022, sygn. akt Il GSK 1133/18.

»  Por.wyrok SN z8maja 19981, sygn. akt I CKN 664/97, OSNC 1999/1, poz. 7., w kt6-
rym podkreslono, ze wolno odstapi¢ od znaczenia literalnego (potocznego) danego przepisu,
gdy znaczenie to pozostaje w oczywistym konflikcie lub sprzeczno$ci ze znaczeniem innych
norm systemu, gdy prowadzi do absurdalnych z punktu widzenia spolecznego lub ekonomicz-
nego konsekwencji, gdy prowadzi do razaco niesprawiedliwych rozstrzygnie¢ lub pozostaje
w oczywistej sprzecznos$ci z powszechnie akceptowanymi normami moralnymi.



346 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2022/6

sytuacji jest sprzeczno$¢ wyniku wykladni jezykowej (gramatycznej) z fun-
damentalnymi wartosciami konstytucyjnymi®. W przypadku art. 99 ust. 3
u.p.f. (a takze ust. 3a) jest wrecz przeciwnie, poniewaz to jego wyktadnia ce-
lowosciowa (contra legem) prowadzi do obejscia prawa i zniweczenia celu za-
tozonego przez ustawodawce?” oraz — co tutaj najistotniejsze — do sprzeczno-
$ci z fundamentalnymi zasadami i warto$ciami, majacymi podstawe w art. 2,
7 oraz 31 ust. 3 w zwigzku z art. 22 i art. 64 ust. 3 Konstytucji. Nie budzi bo-
wiem watpliwosci, ze cofniecie zezwolenia na prowadzenie funkcjonuja-
cej juz na rynku apteki z natury stanowi gleboka i - wymagajaca spetnienia
konstytucyjnych przestanek - ingerencje w swobode dzialalno$ci gospodar-
czej, a w dalszej konsekwencji takze w prawo wlasnosci i inne prawa majat-
kowe podmiotu prowadzacego tego rodzaju dzialalno$¢, w tym takze w in-
teres majatkowy, chroniony art. 1 Protokotu nr 1 do europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka®, jakim jest tzw. klientela zdobyta przedsigbiorczoscia da-
nego podmiotu (tutaj: prowadzacego apteke). Decyzja o cofnigciu zezwolenia
ma powazne i najczesciej trudne do odwrdcenia konsekwencje w sferze praw
majatkowych przedsigbiorcy w postaci utraty kontrahentéw i klientow?, a li-
kwidacja apteki moze wigzac sie z koniecznos$cia poniesienia znacznych na-
ktadéw finansowych i utratg dochodow przez jej wlasciciela, co nawet w sy-
tuacji uwzglednienia skargi przez sad administracyjny jest w zasadzie nie
do naprawienia. Z tego powodu przepisy przewidujace sankcje cofniecia ze-
zwolenia na prowadzenie apteki powinny by¢ sformutowane w sposéb jasny
i precyzyjny, a jesli budza znaczace watpliwosdci, wymagaja zmiany ze strony
ustawodawcy. Skoro - jak podkreslit takze Naczelny Sad Administracyjny
w omawianych wyrokach z lutego 2020 r. - na nowelizacje art. 99 ust. 3 u.p.f.
si¢ nie zdecydowal, a kolejne nowele pod wplywem druzgocacej krytyki byty

¢ Por. postanowienie TK z 5 listopada 2001 r., sygn. akt T 33/01, OTK-B 2002/1, poz.
47 wskazujace, ze w sytuacji, w ktérej wykladnia ustawy nie daje jednoznacznego rezultatu,
nalezy wybra¢ takq wykladnie, ktora w najpelniejszy sposdb umozliwia realizacje normiwar-
to$ci konstytucyjnych. Za: wyrok NSA z 4 lutego 2020 r., sygn. akt II GSK 3135/17.

¥’ Por. D. Pudzianowska, Sukcesja administracyjnoprawna zezwolenia..., s. 189-198.

*% Protokoél nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
sporzadzony w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz.U. 1995, Nr 36, poz. 175/1).

¥ Por. postanowienie NSA z 6 wrze$nia 2017 r., sygn. akt I GZ 637/17, LEX nr 2397144,
oraz tam powolane postanowienia NSA z 31 maja 2016 r., sygn. akt II GZ 514/16, LEX

nr 2065603, oraz z 14 czerwca 2017 r., sygn. akt I GZ 398/17, LEX nr 2306525.
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odrzucane, to innych intencji anizeli te, ktére wynikaja z jasno sformutowa-
nych przepisow art. 99 ust. 3 (ust. 3a), nie mozna domniemywac.

Ponadto, nieuzasadnione stosowanie art. 99 ust. 3 (ust. 3a) u.p.f. w po-
stepowaniu o cofnigcie zezwolenia prowadzitaby do skutkéw absurdalnych
i przeczacych zasadzie jego racjonalnosci wobec faktu, iz ustawa nie okre-
$la zadnej procedury dotyczacej cofniecia zezwolenia na prowadzenie apte-
ki ogélnodostepnej w przypadku przekroczenia procentowanego i liczbowe-
go limitu®. W analizowanych wyrokach NSA z lutego 2020 r. i p6Zniejszych
podkreslono zasadnie, ze dokonujac interpretacji art. 99 ust. 3 u.p.f. (dotyczy
to takze ust. 3a) ,,nalezy réwniez odwota¢ si¢ do domniemania racjonalno-
$ci prawodawcy, ktora jest jednym z najczesciej powotywanych domnieman
interpretacyjnych wskazywanych w orzecznictwie”. Znaczenie tego domnie-
mania jako niezbednego zalozenia kazdej interpretacji przepiséw prawnych
akcentowal réwniez wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny*.

W wyrokach z lutego 2020 r. NSA nie odnidst sie szerzej do wymogu po-
siadania rekojmi nalezytego prowadzenia apteki przez podmiot prowadzacy
apteke, powolywanego w decyzjach WIF jako uzasadnienie cofania zezwolen
na prowadzenie apteki ogélnodostepnej na podstawie art. 99 ust. 3 w zwigz-
ku z art. 37ap ust. 1 pkt 2 u.p.f. oraz art. 101 pkt 4 u.p.f. Podkreslil jednak,
ze ,w trakcie funkcjonowania nowego podmiotu prowadzacego apteke ogol-
nodostepna jest on zobligowany do przestrzegania przepiséw prawa regulu-
jacych kwestie prawidlowego prowadzenia apteki, w tym takze w zakresie
obowiazkéw zwigzanych z rekojmia nalezytego prowadzenia apteki”. Na-
szym zdaniem stwierdzenie to nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze pojecie re-
kojmi nalezytego prowadzenia apteki juz funkcjonujacej w oparciu o zezwo-
lenie powinno by¢ $cisle powigzane z naruszeniem konkretnych przepisow
prawa regulujacych prawidlowe prowadzenie apteki®. Ani przepis art. 37ap
ust. 1 ani art. 103 u.p.f. nie odwoluja si¢ bowiem do tzw. przepisu antykon-

30

Por. tez ]. Misiak, Rewolucyjna wyktadnia przepiséw o 1%, http://www.rynekaptek.pl/
wywiad/rewolucyjna-wykladnia-przepisow-0-1,7544 2.html (13.04.2022).
3t Por. orzecznictwo TK za wyrokiem NSA z 4 lutego 2020 ., sygn. akt II GSK 3135/17.
3> Por. tez D. Pudzianowska, Sukcesja administracyjnoprawna zezwolenia..., oraz idem,
Zagadnienie mozliwosci wylgczenia sukcesji administracyjnoprawnej zezwolenia na prowadzenie
apteki ogélnodostepnej. Glosa do wyrokéw NSA z11.08.2020., I1 GSK 3573/17 i 11 GSK 4336/17,

,Glosa” 2021, nr 3, s. 98-10S, https://sip.lex.pl (11.04.2022).
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centracyjnego (art. 99 ust. 3 i 3a u.p.f.) jako przestanki uzasadniajgcej cofnie-
cie zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepne;.

Bardzo istotng zmiane i - jak si¢ wydaje — dajaca poczatek stopniowemu
ksztaltowaniu sie¢ nowego kierunku w orzecznictwie przyniost wyrok NSA
z 20 kwietnia 2022 r.®, ktdry nie tylko potwierdza, ale takze wzmacnia po-
glad wyrazony w uzasadnieniach wyrokéw NSA z lutego 2020 r. i p6zniej-
szych®*. Argumentacja konstytucyjna zastosowana w wyroku z 20 kwietnia
2022 r. nie jest wprawdzie tak rozbudowana jak we wcze$niejszych wyrokach
NSA zlutego 2020 r.* (cho¢ generalnie zostala podtrzymana), niemniej ma on
fundamentalne znaczenie nie tylko dla rozpatrywanej sprawy, ale takze dla
przysztego kierunku linii orzeczniczej dotyczacej stosowania art. 37ap ust. 1
pkt 2 w zwigzku z 99 ust. 3 u.p.f. Wbrew pogladom WIF, a niekiedy takze
wojewodzkich sadéw administracyjnych wyraznie podkreslono, iz przestan-
ka z art. 37ap ust. 1 pkt 2 u.p.f. dotyczy warunkéw do wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej okreslonej w zezwoleniu, jaka jest prowadzenie apteki
ogolnodostepnej, nie za§ warunkow, jakie nalezy spelnic, aby takie zezwole-
nie uzyska¢. Co wiecej, NSA w powotanym wyroku wyraznie zaakcentowal,
ze ,,brak rekojmi nalezytego prowadzenia apteki, w sytuacji oceny okoliczno-
$ci uzasadniajacych cofnigcie zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodo-
stepnej jest poddany ocenie w trakcie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
i to w odniesieniu do okolicznosci, o ktérych mowa w art. 103 u.p.£.”** Opo-
wiedzial si¢ zatem wyraznie za koniecznoscig wyktadania art. 37ap ust. 1 pkt
2 u.p.f. zuwzglednieniem tresci art. 103 u.p.f., formutujacego zamkniety kata-
log przestanek cofnigcia zezwolenia na prowadzenie apteki ogolnodostepne;.

3 Wyrok NSA z 20 kwietnia 2022 r., sygn. akt IT GSK 2738/21. Por. takze p6Zniejsze
wyroki NSA z 26 kwietnia 2022 r., sygn. akt Il GSK2001/18 oraz sygn. akt Il GSK 1300/18.

3 Por. wyroki z 8 lutego 2022 r., sygn. akt II GSK 1650/18, sygn. akt II GSK 1684/18,
sygn. akt II GSK 1133/18.

3 Natomiast wwyrokachz 26 kwietnia2022r.,sygn. akt IIGSK2001/18 oraz sygn. akt II
GSK1300/18 NSA, podtrzymujac poglad, iz z uwagina zasade legalizmu nie jest dopuszczalne
stosowanie art. 99 ust. 3 u.p.f. w postepowaniu o innym przedmiocie niz wydanie zezwolenia
na prowadzenie apteki, nawiazatjuz wyraznie (w s$lad zawyrokamiz lutego 2020 r. oraz wcze-
$niejszymi) do argumentacji konstytucyjnej, uznajac, ze odmienne stanowisko byloby nie
do pogodzenia z art. 22 Konstytucji RP oraz konieczno$cia ,$cistego wykladania ograniczen
dzialalno$ci gospodarczej, przewidzianych w art. 99 ust 3 p.f.”

3¢ Wyrokz 20 kwietnia 2022 r., sygn. akt II GSK 2738/21.
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Podkreslenia wymaga, ze obcigzanie podmiotéw prawa prywatnego (w tym
przedsigbiorcéw) negatywnymi konsekwencjami rozbieznosci w orzecznic-
twie, a takze skutkami blednej wyktadni i stosowania prawa przez organy
administracji publicznej ostabia zasade zaufania obywatela do panstwa i sta-
nowionego przezen prawa i nie pozwala jednostkom przewidywaé skutkow
podejmowanych przez nie dziatan. Na t¢ okoliczno$¢ wskazywano wielokrot-
nie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego”. Nalezy zatem oczekiwac,
ze najnowsze orzecznictwo NSA dotyczace zakresu stosowania art. 99 ust. 3
u.p.f. ustabilizuje praktyke dziatania organéw inspekcji farmaceutycznej oraz
yjednolici orzecznictwo wojewodzkich sagdéw administracyjnych w kierun-
ku przyjecia, iz warunki niezbedne do uzyskania zezwolenia na prowadzenie
apteki ogdlnodostepnej nie moga by¢ uwazane za ,warunki okreslone prze-
pisami prawa, wymagane do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej okre-
slonej w zezwoleniu”, ktorych niespetnienie przez przedsigbiorce posiadaja-
cego zezwolenie na prowadzenie apteki skutkuje w §wietle art. 37ap ust. 1 pkt
2 u.p.t. jego cofnieciem. W szczegolnosci w przypadku podmiotu juz prowa-
dzacego dziatalnos¢ aptecznag stwierdzenie braku rekojmi nalezytego prowa-
dzenia apteki powinno wigzac sie ze wskazaniem przez organ konkretnych
przepisow okreslajacych warunki wykonywania dzialalnosci gospodarczej
okreslonej w zezwoleniu.

Pewnym sygnatem poczatkéw stabilizacji stanowiska organéw inspekeji
farmaceutycznej oraz — by¢ moze — ewolucji orzecznictwa sagdéw administra-
cyjnych jest wyrok WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r. (sygn. akt V SA/
Wa 703/22) w przedmiocie skargi na decyzj¢ GIF o umorzeniu postepowania
w sprawie cofniecia zezwolenia na prowadzenie apteki®®. Co tutaj istotne, od-
noszac sie do zarzutéw odwotania GIF w pelnil podzielil argumentacj¢ przed-

37 Podkreélitto TK w wyrokuz 4 listopada 2010 ., sygn. akt P 44/07, odwolujac sie takze
do orzecznictwa sagdowoadministracyjnego. Jak wskazal: ,Niejednolita linia orzecznictwa
sadowego i administracyjnego nie pozwala bowiem jednostkom przewidywa¢ skutkéw podej-
mowanych przez nie dzialtan, nie stuzy budowaniu zaufania do panistwa i stanowionego przez
nie prawa, a przez to wzmacnianiu realizacji zasady pafistwa prawnego. Jednym z rudymentéw
zasady zaufania obywatela do panistwa i stanowionego przez nie prawa jest to, ze obywatel
moze zaklada¢, ze treéci obowigzujacego prawa sa dokladnie takie, jak to zostalo ustalone
w orzecznictwie przez sady”. Podobnie wyrok TK z 15 grudnia 2008 r., sygn. akt P 57/07.

3% Inaczejjuz jednak w wyroku WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r., sygn. akt V SA/
Wa 4749/21.
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stawiong w omoéwionych wyzej uzasadnieniach wyrokéw NSA. Jak wskazal,
wymog posiadania rekojmi nalezytego prowadzenia apteki przez caly czas
prowadzenia dzialalno$ci dotyczy przymiotéw, wlasciwosci przedsigbiorcy,
»hatomiast art. 99 ust. 3 u.p.f. stanowi o wymogu, ktéry musi spetni¢ przed-
siebiorca chcgc uzyskac zezwolenie. To potwierdza tez¢ o tym, Ze pozbawio-
ne zasadnosci jest porownywanie tych dwoch konstrukeji prawnych. Spet-
nienie wymogu art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f. nie musi bowiem mie¢ miejsca
przez caly czas prowadzenia reglamentowanej $cisle dziatalnosci aptekarskie-
j7%. Zatem w ocenie GIF, ,nie mozna na podstawie badanej regulacji cofna¢
zezwolenia juz udzielonego, tylko w wyniku koncentracji przedsiebiorcow*’
(wskutek rozporzadzen udzialami w spétkach — dop. aut.). Przepis ten powi-
nien by¢ interpretowany w sposob Scisty oraz stosowany - zgodnie z literal-
nym brzmieniem - jako kryterium oceny wniosku o wydanie zezwolenia,
gdyz zawiera on negatywng przestanke udzielenia zezwolenia™.

Nalezy takze podkresli¢, w przywolanej sprawie GIF podzielit takze wyra-
zany znaczenie wcze$niej stuszny poglad, iz ,,ustawodawca nie stworzyt zad-
nego mechanizmu wyboru, czy tez selekcji, ktora z aptek, nalezaca do grupy
kapitatowej, musi zosta¢ zamknieta, w przypadku przekroczenia wskazanych
limitéw (progu 1% - dop. aut.) w wojewodztwie™?. Zatem - jak juz wspo-
mniano - racjonalny ustawodawca nie mdgtby pozostawi¢ organom admi-
nistracji publicznej pelnej swobody uksztaltowania kryteriow wyboru apteki
(aptek), na prowadzenie ktorych zezwolenie powinno by¢ cofniete.

W uzasadnieniu przywotanego wyroku WSA w Warszawie 2 sierpnia
2022 r.** z uwagi na przedmiot sprawy (dopuszczalnos¢ cofniecia zezwole-
nia z uwagi na przekroczenie progu liczbowego, o ktérym mowa w art. 99
ust. 3a u.p.f.) najwiecej miejsca poswigcono przepisom intertemporalnym no-
weli do u.p.f. z 2017 r., wskazujac, ze ,art. 37ap ust. 1 pkt 2 u.p.f. moze mie¢

¥ Stanowisko GIF za: uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r., sygn.
akt VSA/Wa703/22.

%0 Zdaniem GIF: ,Zmiany kapitalowe w spotkach kapitalowych nie prowadzg do prze-
ksztalcenia spotki, w tym sensie, iz jest to nadal ta sama osoba prawna, ktéra uzyskata zezwo-
lenie”, za: ibidem.

# Ibidem. Por. takze analogiczna argumentacje GIF w sprawie rozpatrywanej przez WSA
w Warszawie w wyroku z 2 sierpnia 2022 r., sygn. akt V. SA/Wa 4749/21.

2  Ibidem.

# Wyrok WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r., sygn. akt VSA/Wa 703/22.
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[...] zastosowanie do cofania zezwolen aptecznych, gdy przedsiebiorca prze-
stanie spelnia¢ warunek, ktory rzeczywiscie zobligowany byl spetnia¢ przez
caly czas prowadzenia apteki”. Tymczasem z uwagi na tres¢ art. 2 wspomnia-
nej noweli do tzw. starych zezwolen na prowadzenie apteki nie majg zastoso-
wania przepisy wprowadzone ustawg nowelizujgcg, w tym art. 99 ust. 3a i ust.
4 u.p.f.** Zarazem jednak - z uwagi na wynikajace z jednoznacznego brzmie-
nia oraz miejsca w strukturze u.p.f. podobienstwo art. 99 ust. 3 oraz ust. 3a
u.p.f. - WSA uznal za stosowne odnie$¢ do tego ostatniego przepisu rozwa-
zania poczynione w wyroku NSA z 20 kwietnia 2022 r.** dotyczace relacji po-
miedzy art. 37ap ust. 1 pkt 2 a art. 99 ust. 3 u.p.f. i w konsekwencji powtorzyt
tezy z najnowszego orzecznictwa NSA, iz ,,niedopuszczalne jest [...] zrow-
nanie warunkéw wymaganych do prowadzenia apteki i przestanek uzasad-
niajacych cofniecie zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej. Za-
tem przestankg cofnigcia zezwolenia na podstawie art. 37ap ust. 1 pkt 2 u.p.f.
nie moze by¢ okoliczno$¢ przekroczenia ograniczen w koncentracji, o ktorej
mowa w art. 99 ust. 3a u.p.f,, czy tez niespetnienie kryterium podmiotowego
okreslonego w art. 99 ust. 4 u.p.f™¢

Co tutaj szczegdlnie istotne, podzielono takze przyjety w analizowanym
wyzej orzecznictwie NSA (w wyrokach z lutego 2020 r. i pdzniejszych®’) po-
glad o potrzebie $cistej wykladni przepiséw kompetencyjnych (w tym art. 99
ust. 3 i 3a u.p.f.), podkreslajac, ze ,w przypadku interpretacji takich przepi-
sOw istotne sg konstytucyjne zasady dotyczace podstaw prawnych dziatania
wladzy publicznej”, bowiem zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji) nie pozwa-
la na stosowanie analizowanych przepiséw poza postgpowaniem o udzielenie
zezwolenia na prowadzenie apteKki.

W $wietle wskazanych wyzej argumentéw konstytucyjnych na rzecz $ci-
slej wykladni przepisow art. 99 ust. 3 i 3a u.p.f. nie sposob uznac za zasadny
przeciwny poglad wyrazony (réwnolegle do powyzszego) takze przez WSA
w Warszawie*®, powracajacy — wbrew powolanym wyzej najnowszym wy-

44

Por. szerzej M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska, op.cit., s. 80 i n. Tak réwniez NSA
wwyrokach z 24 lutego 2022 r., sygn. akt II GSK 384/20, sygn. akt Il GSK 477/20.
* Wyrok NSA z 20 kwietnia 2022 r., sygn. akt Il GSK 2738/21.
*6 Wyrok WSA w Warszawie 2 sierpnia 2022 r., sygn. akt V. SA/Wa 703/22.
47 Por. tezwyrokiz 24 lutego 2022 r., sygn. akt Il GSK 384/20, sygn. akt Il GSK 477/20.
* Wyrok WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r., sygn. akt V. SA/Wa 4749/21.
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rokom NSA - do uznania koniecznosci odstgpienia od wynikéw wyktad-
ni jezykowej art. 99 ust. 3 u.p.f. z uwagi na grozbe jego ,wypaczenia” (po-
stawienia pod znakiem zapytania sensu i skuteczno$ci) w razie przyjecia, iz
okreslony w nim procentowy prég koncentracji aptek obowigzuje tylko dla
uzyskania zezwolenia, nie za$ takze w trakcie dalszej dziatalnosci podmiotu
prowadzacego apteke. Nie mozna jednak w Zadnym razie zgodzi¢ si¢ z golo-
sfownym w istocie stwierdzeniem, ze ,weryfikacja celowosciowo-funkcjonal-
na i aksjologiczna odwoluje si¢ do tak istotnych celéw, skutkéw czy warto-
$ci spotecznych, przewazajacych wyniki wykladni jezykowej (art. 99 ust. 3
u.p.f. - dop. aut.), ze ich nieuwzglednienie naruszaloby stan praworzadnosci
(panstwa prawnego)™.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze owych ,,istotnych wartosci spolecznych”
majacych przemawiac za rozszerzajaca wykladnia art. 99 ust. 3 (ust. 3a) i da-
leko idacg ingerencja w wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej, nie wskazal ani
Sad w powyzszej sprawie ani — co nawet istotniejsze — ustawodawca w kolej-
nych nowelach do u.p.f.*° Takg wartoscig konstytucyjna nie jest takze ochro-
na zdrowia. Skoro bowiem przepisy art. 99 ust. 3 i 3a u.p.f. byly przez ustawo-
dawce pomyslane jako majace dziala¢ na przysztos¢, to jego motywacja — jak
si¢ stusznie wskazuje — ,,nie bylo pozbawienie pacjentéw dostepu do istnieja-
cych od wielu lat w najblizszej okolicy aptek, bo jest to cel oczywiscie sprzecz-
ny z nakazem ochrony zdrowia publicznego™'. Ponadto z powtarzanego wie-
lokrotnie w orzecznictwie stusznego stwierdzenia, iz ograniczenia wolnosci
dzialalnosci gospodarczej majg charakter wyjatkowy i nie mozna ich inter-
pretowac w sposob rozszerzajacy (domniemywac czy przyjmowaé w drodze
analogii) WSA w powyzszym wyroku wywiod! jednak przeciwny wniosek.
Uznal bowiem, Ze w rozwazanej sprawie ,,nie mamy jednak do czynienia z po-
zbawionym podstaw prawnych naruszeniem tej zasady, bowiem ogranicze-
nie w koncentracji aptek nastapito w drodze ustawy, tj. w art. 99 ust. 3 usta-
wy - Prawo farmaceutyczne, zatem nie jest wynikiem domniemania czy tez
interpretacji™?. Sad nie uwzglednil jednak faktu, iz przepis ten jest wylacz-

# Ibidem.
39 Por.szerzejna temat praclegislacyjnych nad nowelamido u.p.f. dotyczacymi ograniczen
antykoncentracyjnych, M. Jabloniski, S. Jarosz-Zukowska, op.cit., s. 127 in.

' D.Pudzianowska, Zagadnienie mozliwosci wylqczenia sukcesji...

2 Wyrok WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r., sygn. akt V SA/Wa 4749/21.
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nie przepisem kompetencyjnym, majacym zastosowanie wylacznie w poste-
powaniu w sprawie udzielenia zezwolenia na prowadzenie apteki, zas - jak
juz wskazano — ani przepis art. 37ap ust. 1 pkt 2 ani art. 103 u.p.f. nie odwo-
tuje sie w swej tresci do art. 99 ust. 3 (ust. 3a) u.p.f.

Konkludujgc zatem, to nie przyjecie jednoznacznego wyniku wyktadni
jezykowej art. 99 ust. 3 i 3a u.pf., ale odstgpienie od niego na rzecz domnie-
mywania niewyrazonych we wskazanych przepisach obowiazkéw podmio-
tu prowadzacego apteke jest nie do pogodzenia z zasadg panstwa prawnego
i wynikajacymi z niej zasadami prawidtowej legislacji (w tym zasadg zaufania
obywatela do panstwa, pewnosci prawa i bezpieczenstwa prawnego - art. 2
Konstytucji), zasada legalizmu, w tym zwlaszcza zakazem domniemywania
kompetencji (art. 7 Konstytucji), a takze konstytucyjnymi gwarancjami wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej (art. 20 i 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji) oraz ochrony prawa wlasnosci i innych praw majatkowych (art. 64
ust. 2 1 3 Konstytucji RP oraz art. 1 Protokotu nr 1 do europejskiej Konwen-
cji Praw Czlowieka).
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