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Abstrakt: Przedmiotem opracowania jest krytyczna ocena stanowiska wyrazonego przez Wojewodz-
ki Sad Administracyjny w wyroku z 2 sierpnia 2022 roku, V. SA/Wa 4749/21 dotyczacego, istot-
nego z praktycznego punktu widzenia, problemu wlasciwej wykladni art. 99 ust. 3 ustawy Prawo
farmaceutyczne!. W komentowanym wyroku powrdcono do niedopuszczalnej nie tylko w $wietle
przyjetych w prawoznawstwie metod wyktadni prawa, ale przede wszystkim wartosci konstytucyj-
nych, rozszerzajacej interpretacji przepisu art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f., zaktadajacej, ze ,,wymog
przestrzegania limitu aptek jest jednym z podstawowych warunkéw nie tylko dla uzyskania zezwo-
lenia, ale takze w dalszej dziatalno$ci podmiotu prowadzacego apteke”. Powyzszy poglad zostat
juz wielokrotnie i przekonujgco odrzucony w najnowszym orzecznictwie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, dajacemu poczatek stabilnej — jak mozna sadzi¢ — linii orzeczniczej w kwestii tak
zwanych ograniczen antykoncentracyjnych w Prawie farmaceutycznym.

Stowa kluczowe: wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej, prawo farmaceutyczne, zezwolenie na prowa-
dzenie apteki, rekojmia nalezytego prowadzenia apteki, cofnigcie zezwolenia na prowadzenie apteki

1. STAN FAKTYCZNY

Przedmiotem oceny dokonanej przez Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie w komentowanym wyroku byta decyzja Glownego Inspektora Far-
maceutycznego z sierpnia 2021 roku utrzymujaca w mocy decyzje Wojewodzkie-
go Inspektora Farmaceutycznego z lutego 2017 roku, na mocy ktorej umorzono

I Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2022 r. poz. 184 ze zm.).
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w cato$ci postgpowanie administracyjne w sprawie podejrzenia naruszenia przez
przedsigbiorce prowadzacego apteke art. 99 ust. 3 pkt. 2 1 3 ustawy Prawo farma-
ceutyczne?, wszczete w listopadzie 2016 roku na wniosek izby aptekarskiej.

W uzasadnieniu decyzji GIF wskazano, ze powyzsze przepisy nie moga sta-
nowi¢ samodzielnej podstawy prawnej do wydania decyzji administracyjnej, po-
niewaz okres$lajg jedynie przestanki negatywne udzielenia zezwolenia na prowa-
dzenie apteki. W konsekwencji uznano, ze podnoszone we wniosku izby lekarskiej
podejrzenie naruszenia art. 99 ust. 3 pkt 21 3 u.p.f.:

nie moze stanowic [...] przedmiotu sprawy administracyjnej, albowiem nie pozwala na wladcza
konkretyzacje generalno-abstrakcyjnej normy prawnej odnoszacej si¢ do wzajemnych uprawnien
i obowiazkow organu administracji publicznej oraz podmiotu administrowanego. Taka konkrety-
zacja moze nastapi¢ jedynie w oparciu o art. 99 ust. 2 u.p.f., ktory okresla katalog decyzji zwigza-
nych z zezwoleniem na prowadzenie apteki [...]. Stad weryfikacji okolicznosci, o ktérych mowa
w art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f., w analizowanym stanie faktycznym organ pierwszej instancji mogt
dokonac¢ jedynie w postgpowaniu, ktérego przedmiotem byloby dziatanie mieszczace si¢ w zakre-
sie wskazanej normy kompetencyjne;j?.

W skardze na decyzj¢ GIF wnioskodaweca (izba aptekarska) podnosit migdzy
innymi naruszenie przepisOw prawa materialnego poprzez pominigcie w trakcie
rozpatrywania sprawy art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 i przyjecie, ze sprawy z tych prze-
pisOw nie mogg by¢ traktowane przez GIF jako sprawy administracyjne, a takze
naruszenie art. 37ap u.p.f. poprzez niezastosowanie tego przepisu w sprawie. Za-
sadno$¢ skargi uznano w komentowanym wyroku WSA w Warszawie i uchylono
zaskarzong decyzj¢ GIF, zobowigzujac organ do ponownego rozpoznania sprawy
i wydania rozstrzygnigcia merytorycznego.

2. ARGUMENTACJA WOJEWODZKIEGO SADU
ADMINISTRACYINEGO W WARSZAWIE I JEJ OCENA

Uwzgledniajac praktyczne znaczenie i wage sprawy, o ktorej rozstrzygat Sad
w komentowanym wyroku, a takze obszerny dorobek orzeczniczy sadéw admi-
nistracyjnych w kwestii wyktadni i stosowania przepisow art. 99 ust. 3 pkt 211 3
u.p.f. juz prima facie zdziwienie budzi bardzo lakoniczne (niespetna dwustronico-

2 Zgodnie z przywotanym przepisem, zezwolenia na prowadzenia apteki nie wydaje sie, je-
zeli podmiot ubiegajacy si¢ o zezwolenie prowadzi na terenie wojewodztwa wigcej niz 1% aptek
ogoélnodostgpnych albo podmioty przez niego kontrolowane w sposob bezposredni lub posredni,
w szczeg6lnosci podmioty zalezne w rozumieniu przepisdw o ochronie konkurencji i konsumentow,
prowadza tacznie wigcej niz 1% aptek na terenie wojewodztwa (pkt 2), a takze gdy jest cztonkiem
grupy kapitalowej w rozumieniu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, ktorej cztonkowie
prowadza na terenie wojewodztwa wiecej niz 1% aptek ogdlnodostepnych (pkt 3).

3 Decyzja GIF za: uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r., V. SA/WA
4749/21.
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we) uzasadnienie stanowiska, ktore legto u podstaw uchylenia zaskarzonej decyz;ji
GIF. Budzi to tym wigksze watpliwosci, ze w konkluzji uzasadnienia wyroku Sad
zarzucit organowi odwotawczemu, ze swoje wywody zawart na dwéch stronach,
co takze — jak podkreslit — ,,czyni koniecznym uchylenie decyzji bedacej przed-
miotem zaskarzenia”.

Zgodnie z pogladem WSA w Warszawie wyrazonym w analizowanym wy-
roku, interpretacja art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f. ,,prowadzi do wniosku, ze wymog
przestrzegania limitu aptek jest jednym z podstawowych warunkow nie tylko dla
uzyskania zezwolenia, ale takze w dalszej dziatalno$ci podmiotu prowadzacego
apteke”. W konsekwencji w podsumowaniu swojego stanowiska stwierdzit, ze ze-
zwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej nie tylko nie wydaje si¢ w przy-
padkach okreslonych w art. 99 ust. 3 pkt 2 1 3 u.p.f. ,,ale i cofa si¢ juz udzielone
zezwolenia, kiedy oba w/w przypadki (badz tylko jeden z nich) zaistniejg”. Tym
samym Sad powr6cil bezkrytycznie i wbrew najnowszym wyrokom NSA do tezy
o konieczno$ci odstgpienia od wynikow wyktadni jezykowej art. 99 ust. 3 u.p.f.
Z uwagi na grozbe jego ,,wypaczenia”, a wigc postawienia pod znakiem zapytania
sensu 1 skuteczno$ci tego przepisu. Miatoby to mie¢ miejsce w razie przyjecia,
ze okreslony w tym przepisie procentowy prog koncentracji aptek obowigzuje tyl-
ko dla uzyskania zezwolenia, nie za$ takze w trakcie dalszej dziatalnosci podmiotu
prowadzacego apteke na podstawie udzielonego zezwolenia.

Bez szerszego uzasadnienia Sad podzielit tym samym poglady wyrazone je-
dynie w dwoch z bardzo wielu wydanych dotad orzeczen NSA oraz wojewodzkich
sadoéw administracyjnych dotyczacych przedmiotowego zagadnienia, a mianowi-
cie w wyroku NSA z 26 czerwca 2008 roku (II GSK 201/08), a takze w nieco
szerzej przytoczonym wyroku WSA w Warszawie z 23 lipca 2015 roku (VI SA/
Wa 399/15). W obu orzeczeniach okreslono charakter i cel wprowadzenia art. 99
ust. 3, wskazujac, ze ,,jest przepisem antykoncentracyjnym, nie pozwalajacym
skupi¢ obrotu srodkami farmaceutycznymi przez ograniczong ilos¢ podmiotow
prawa” (Il GSK 201/08), a zatem jego celem ,,byto zapobiezenie kartelizacji ryn-
ku aptecznego na terenie Polski” poprzez ustalenie wyraznych limitow skupienia
obrotu detalicznego produktami leczniczymi w rekach jednego przedsiebiorcy za-
rowno na etapie udzielania zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepne;,
jak 1 w czasie prowadzenia dziatalnosci na podstawie wydanego zezwolenia (VI
SA/Wa 399/15).

Nalezy jednak przypomnieé, ze w wyroku NSA z 13 czerwca 2017 roku?,
rozpoznajacym skarge na — powotany nieadekwatnie w komentowanym tutaj
orzeczeniu — wyrok WSA w Warszawie z 23 lipca 2015 roku, wyraznie wskaza-
no, ze sad I instancji, ,,orzekajac w sprawie ustosunkowat si¢ do tresci przepisow
art. 37ap ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 99 ust. 3 pkt 2 u.p.f. i dokonanej przez organ
ich oceny, cho¢ nie powinien odnosi¢ si¢ do tej kwestii”. Przedmiotem rozpozna-

4 Wyrok NSA z 13.06.2017 r., Il GSK 153/16.
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nia byla bowiem w tej sprawie skarga na uchwate Prezydium NRA utrzymujaca
w mocy uchwate Prezydium ORA opiniujacej pozytywnie decyzje o cofnigciu
zezwolenia na prowadzenie apteki ogoélnodostepne;j.

Abstrahujac od powyzszego nalezy w kazdym razie podkresli¢, ze zamiar
uczynienia z art. 99 ust. 3 u.p.f. regulacji stuzacej zapobieganiu koncentracji
na rynku aptekarskim, a w konsekwencji dajgcej wojewoddzkim inspektorom far-
maceutycznym instrument do reagowania na przekroczenie 1% limitu prowa-
dzonych aptek w postaci cofnigcia zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodo-
stepnej, nie zostal w zadnej mierze odzwierciedlony przez ustawodawce. Przepis
art. 99 ust. 3 pkt 2 i1 3 u.p.f. stanowi bowiem wytgcznie o niewydaniu zezwolenia,
natomiast przepis art. 103 u.p.f. formutujacy obligatoryjne i fakultatywne prze-
stanki cofnigcia zezwolenia nie ustanawia kompetencji dla WIF do podjecia de-
cyzji o takiej tresci w przypadku przekroczenia progu, o ktoérym stanowi przepis
art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f. Zarazem zaden przepis ustawy nie formutuje expressis
verbis zakazu posiadania wigcej niz 1% aptek na terenie wojewodztwa w sytuacji,
gdy przedsiebiorca uzyskat juz zezwolenie na prowadzenie apteki’. Dowodem po-
twierdzajacym te okoliczno$¢ byly dwie nieudane proby wprowadzenia do ustawy
Prawo farmaceutyczne wyraznego zakazu posiadania przez jeden podmiot wiecej
niz 1% aptek w wojewddztwie®. Nie budzi zatem watpliwosci, ze intencjg projek-
todawcow byto stworzenie podstawy prawnej dla WIF do cofnigcia zezwolenia
na prowadzenie aptek w sytuacji naruszenia zakazu koncentracji’, za§ wycofanie

5 Zob. np. T. Jaworski, W petni legalne przekroczenie progu 1 proc. aptek w wojewddztwie,
,,Puls Farmacji”, 17.02.2015, http://pulsfarmacji.pl/3998679,36358,w-pelni-legalne-przekroczenie-
-progu-1-proc.-aptek-w-wojewodztwie (dostep: 13.04.2022 r.).

¢ Byly to projekt z 8.05.2007 r. (druk sejmowy nr 1775) oraz z 3.11.2008 r. Projekt ustawy
o zmianie ustawy Prawo farmaceutyczne oraz o zmianie niektorych innych ustaw z 3.11.2008 r.
proponowat dodanie do Prawa farmaceutycznego art. 99a w brzmieniu: ,,Zabrania si¢ prowadzenia
na terenie wojewodztwa wigcej niz 1% lacznie aptek ogdlnodostgpnych przez: 1) przedsigbiorce
w rozumieniu przepisow o ochronie konkurencji i konsumentoéw; 2) grupe kapitalowa w rozumieniu
przepisow o ochronie konkurencji i konsumentéw”. Ponadto projekt zakltadal, ze przedsigbiorcy
musieliby w ciggu pigciu lat dostosowac si¢ do nowej regulacji (art. 6 projektu). Zob. Pismo Ministra
Zdrowia z 4.11.2008 r., MZ-PL-462-6724-27/MZ/08, cyt. za: M. Nowacki, Jak wyrzuci¢ z rynku
konkurencje, naginajqc prawo? Inspekcja farmaceutyczna szantazowana przez korporacje aptekar-
skq, Warsaw Enterprise Institute, 12.04.2019, https://wei.org.pl/2019/blogi/panstwo/mnowacki/jak-
-wyrzucic-z-rynku-konkurencje-naginajac-prawo-inspekcja-farmaceutyczna-szantazowana-przez-
-korporacje-aptekarska/ (dostep: 13.04.2022 r.). Na t¢ okolicznos$¢ wskazuja takze D. Pudzianowska,
A. Rabiega-Przylecka, Cofanie zezwolen na prowadzenie aptek ogélnodostepnych z powodu prze-
kroczenia ograniczen antykoncentracyjnych — analiza problemu w Swietle orzecznictwa, ,,Przeglad
Prawa Handlowego” 2021, nr 11, s. 18-27, https://sip.lex.pl/#/publication/151401964/pudzianow-
ska-dorota-rabiega-przylecka-agnieszka-cofanie-zezwolen-na-prowadzenie-aptek...?keyword=Pra-
wo%20farmaceutyczne&cm=SREST. Zob. tez: M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Dziatalnosé go-
spodarcza na rynku aptecznym i jej ograniczenia. Uwarunkowania konstytucyjne, Warszawa 2022,
s. 191-194.

7 Jak wskazano wprost w uzasadnieniu projektu z 2007 r.: ,,Obok doprecyzowanego projektem
art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 ustawy, znajdujacego zastosowanie jedynie w odniesieniu do wydawania no-
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si¢ z prac nad wskazanymi projektami ustaw byto wyrazem przekonania, ze sta-
nowitoby nadmierng i nieproporcjonalng ingerencje w sfere wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, ktorej nie uzasadnia ,,wazny interes publiczny™s.

W s$wietle powyzszego — niezaleznie od pdzniejszych (prowadzonych od
2014 roku) prob reinterpretacji art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f.%, zmierzajacych do uzna-
nia, ze przepis ten ma zastosowanie roéwniez w postepowaniu w sprawie zmiany
zezwolenia (w nastepstwie polgczenia/przejecia spotek) i moze prowadzi¢ do jego
cofnigcia, nie zas tylko w postepowaniu dotyczacym wydania nowego zezwole-
nia — nie budzi watpliwosci, ze jego adresatem jako wylacznie przepisu kompe-
tencyjnego jest tylko organ wladzy publicznej (wojewddzki inspektor farmaceu-
tyczny), nie za$ podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie aptek
ogolnodostepnych!0.

Uzasadnieniem wyprowadzania z art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f. obowigzkow
bezposrednio obcigzajacych podmioty prowadzace apteke stato sie, wyrazone
w kilku wyrokach wojewddzkich sadow administracyjnych (w tym w powotanym
wyzej wyroku z 23 lipca 2015 roku)!!, przekonanie o koniecznosci odstapienia
od wynikéw wyktadni literalnej tego przepisu na rzecz przyjecia wnioskow wy-
nikajacych z wyktadni funkcjonalnej (celowosciowej) art. 99 ust. 3 pkt 211 3 u.p.f.
Poglad ten podzielono takze w komentowanym tutaj wyroku WSA w Warszawie,
wyrazajacym golostowne w istocie stwierdzenie, ze ,,weryfikacja celowosciowo-
-funkcjonalna i aksjologiczna odwotuje si¢ do tak istotnych celow, skutkow czy
warto$ci spotecznych, przewazajacych wyniki wyktadni jezykowej [art. 99 ust.
3 up.f. — M.J. i S.J.Z], ze ich nieuwzglednienie naruszatoby stan praworzad-
nosci (panstwa prawnego)”. W uzasadnieniu tego wyroku prozno jednak szukaé

wych zezwolen na prowadzenie apteki, projekt wprowadza art. 99a, ktory zawiera generalny zakaz
prowadzenia przez przedsigbiorce lub grup¢ kapitatowa aptek ogdlnodostepnych, przekraczajacych
1% tacznie na terenie wojewodztwa”. Jak podkreslono: ,,Przepisy [...] art. 99 ust. 3 ustawy — Prawo
farmaceutyczne reguluja rynek farmaceutyczny tylko od strony wydawania nowych zezwolen na
prowadzenie [...] aptek, pozostawiajac mozliwo$¢ posiadania [...] przez przedsigbiorcow kontrolo-
wanych powyzej 1% tacznie aptek na terenie wojewodztwa”, cyt. za: D. Pudzianowska, A. Rabiega-
Przytecka, op.cit.
8 Opinia prawna dotyczaca projektowanego przepisu antykoncentracyjnego w ustawie z dnia

6 wrzesnia 2001 Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2001 r. Nr 126, poz. 1381 ze zm.) — druki sejmowe
nr 2633 1 2088).

9 Zob. szerzej na ten temat M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, op. cit., s. 189 in.

10 Zob. np. T. Jaworski, op. cit.

1T Zob. wyrok WSA w Warszawie z 19.01.2018 r., VI SA/Wa 2905/15 oraz przywotany tam
wyrok z29.11.2017 r., VISA/Wa 128/16, Lex nr 2426906. Zob. analiz¢ orzecznictwa sagdow admini-
stracyjnych w omawianej materii D. Pudzianowska, Sukcesja administracyjnoprawna zezwolenia na
prowadzenie apteki ogolnodostepnej. Glosa do wyrokow NSA z 4.02.2020r., Il GSK 3025/17, Il GSK
3026/17,11GSK3027/17,11GSK 3135/17,1IGSK 3291/17, 0razz5.02.2020r., Il GSK 2478/17,,,Przeglad
Sadowy” 2021, nr 7-8, s. 189—198, tps://sip.lex.pl/#/publication/386271211/pudzianowska-doro
ta-sukcesja-administracyjnoprawna-zezwolenia-na-prowadzenie-apteki... ?’keyword=Prawo%20far
maceutyczne&cm=SREST.
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wskazania jakiejkolwiek motywacji, ktora legta u podstaw powyzszego pogladu.
W $lad za wezesniejszymi wyrokami przytoczono jedynie teze z uchwalty NSA (7)
z 14 marca 2011 roku, w $wietle ktore;j:

w procesie wyktadni prawa interpretatorowi nie wolno ignorowaé¢ wyktadni systemowej lub funk-
cjonalnej poprzez ograniczenie si¢ wytacznie do wyktadni jezykowej pojedynczego przepisu.
Moze si¢ bowiem okazaé, Ze sens przepisu, ktory wydaje si¢ jezykowo jasny, okaze si¢ watpliwy,
gdy go skonfrontujemy z innymi przepisami lub wezmiemy pod uwagg cel regulacji prawnej'2.

W kontekscie wyktadni art. 99 ust. 3 u.p.f. w komentowanym wyroku (po-
dobnie zresztg jak w wyroku WSA w Warszawie z 19 stycznia 2018 roku!3, uchy-
lonym w calo$ci wyrokiem NSA z 8 lutego 2022 roku (IT GSK 1684/18)'4, Sad
nie zacytowal jednak kolejnego zdania powyzszej uchwaly NSA, wskazujacego,
ze: ,,JJednym z najmocniejszych argumentdéw o poprawnosci interpretacji jest
okoliczno$¢, ze wykladnia jezykowa, systemowa i funkcjonalna daja zgodny
wynik”. Z taka sytuacjg nie mamy jednak do czynienia w sprawie rozpatrywanej
w komentowanym wyroku WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 roku, poniewaz
przyjecie wyniku wykladni systemowej i funkcjonalnej (celowo$ciowej) ozna-
cza zupelne odrzucenie wnioskéw, wynikajacych z wyktadni jezykowej przepisu
o charakterze kompetencyjnym!5.

Co wiecej, w analizowanym tutaj wyroku nie podjeto cho¢by proby wska-
zania owych ,,istotnych wartosci spotecznych” majacych przemawiac za rozsze-
rzajgcg wyktadnig art. 99 ust. 3 u.p.f. i daleko idaca ingerencja w wolno$¢ dzia-
falno$ci gospodarczej. Z powtarzanego wielokrotnie w orzecznictwie shusznego
stwierdzenia, iz ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej maja charakter
wyjatkowy i nie mozna ich interpretowa¢ w sposob rozszerzajacy (domniemy-
wac czy przyjmowac w drodze analogii) Sad w komentowanym wyroku wywiodt
jednak przeciwny wniosek, uznajac, ze w rozwazanej sprawie: ,,nie mamy jed-
nak do czynienia z pozbawionym podstaw prawnych naruszeniem tej zasady, bo-
wiem ograniczenie w koncentracji aptek nastapito w drodze ustawy, to jest w art.
99 ust. 3 ustawy Prawo farmaceutyczne, zatem nie jest wynikiem domniemania
czy tez interpretacji”!®. Sad nie uwzglednit jednak faktu, iz przepis ten jest wy-
facznie przepisem kompetencyjnym, majgcym zastosowanie tylko w postepowa-
niu w sprawie udzielenia zezwolenia na prowadzenie apteki, natomiast przepisy
art. 37ap ust. 1 pkt 2 oraz art. 103 u.p.f. nie odwotujg si¢ w swej tresci do art. 99
ust. 3 (ust. 3a) u.p.f. W kwestii wyktadni tego pierwszego przepisu oraz zwigzku

12 Uchwata NSA (7) z 14.03.2011 r., Il FPS 8/10, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego i Wojewoddzkich Sadow Administracyjnych (ONSAiWSA) 2011/3, poz. 47.

13 Wyrok WSA w Warszawie z 19.01.2018 r., VI SA/Wa 2905/15.

14 Podobnie tez wyrok WSA w Warszawie z28.12.2017 1., VI SA/Wa 2690/15, Lex nr 2449172,
oraz uchylajacym go w catosci wyrok NSA z 8.02.2022 r., I GSK 1133/18, Lex nr 3330997.

15 Tak tez D. Pudzianowska, A. Rabiega-Przylecka, op. cit.

16 Wyrok WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r., V. SA/Wa 4749/21.
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migdzy wymogiem dochowania rekojmi nalezytego prowadzenia apteki a prze-
kroczeniem 1% limitu aptek Sad takze nie wypowiedziat si¢ szerzej, ograniczajac
si¢ do stwierdzenia, ze:

W sytuacji ubiegania si¢ o zezwolenie, w mys$l art. 101 pkt 4 p.f., wojewodzki inspektor far-
maceutyczny odmawia udzielenia zezwolenia na prowadzenie apteki ogolnodostepnej, gdy wnio-
skodawca nie daje rekojmi nalezytego prowadzenia apteki. Oznacza to, ze podmiot uzyskujacy
zezwolenie na prowadzenie apteki ogoélnodostepnej musi dawac rekojmig nalezytego prowadzenia
apteki. Musi nastepnie ten podmiot legitymowac si¢ r¢kojmia nalezytego prowadzenia apteki przez
caty okres wykonywania tej dzialalnosci. W przeciwnym przypadku narazi si¢ na sankcje z art.
37ap ust. 1 pkt 2 u.p.f. Podobnie rzecz si¢ ma w sytuacji przewidzianej w art. 99 ust. 21 3 p.f.17

W komentowanym wyroku powrdcono zatem — jak juz wspomniano —
do tez z wezesniejszego orzecznictwa, nie odwotujac si¢ do najnowszych wyrokow
NSA w kwestii wyktadni art. 99 ust. 2 i 3 u.p.f. w zwigzku z art. 37ap ust. 1 pkt 2
u.p.f., ktore w sposob diametralny odwracajg przyjmowany w ostatnich latach kie-
runek orzecznictwa sagdoéw administracyjnych, zmierzajacy do reinterpretacji tak
zwanych ograniczen koncentracyjnych w ustawie Prawo farmaceutyczne. Idzie
tutaj mianowicie o serig orzeczen NSA z lutego 2020 roku!8, a takze z 2021 ro-
ku!? oraz kolejne wyroki z 2022 roku?’, w tym o wyrok NSA z 20 kwietnia 2022
roku?! oraz — co istotne — o wydany w tym samym dniu co komentowane
orzeczenie wyrok WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 roku (V SA/Wa 703/22)
w przedmiocie skargi na decyzj¢ GIF o umorzeniu postgpowania w sprawie cof-
nigcia zezwolenia na prowadzenie apteki, ktory wydawat si¢ by¢ pewnym sygna-
lem poczatkoéw stabilizacji stanowiska organow inspekcji farmaceutycznej oraz
ewolucji orzecznictwa wojewodzkich sadow administracyjnych we wiasciwym
kierunku. GIF odnoszac si¢ do zarzutow odwotania w petni podzielit argumenta-
cje¢ przedstawiona w powyzszych wyrokach NSA, uznajac, ze wymodg posiadania
rekojmi nalezytego prowadzenia apteki przez caty czas prowadzenia dziatalnosci
dotyczy przymiotow, wlasciwosci przedsigbiorcy,

natomiast art. 99 ust. 3 u.p.f. stanowi o wymogu, ktéry musi spelnic¢ przedsigbiorca chcac uzy-
ska¢ zezwolenie. To potwierdza tez¢ o tym, ze pozbawione zasadnosci jest porownywanie tych
dwoch konstrukcji prawnych. Spetnienie wymogu art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f. nie musi bowiem
mie¢ miejsca przez caly czas prowadzenia reglamentowanej $cisle dziatalno$ci aptekarskiej?2.

17 Ibidem.

18 Wyroki NSA z 4 lutego 2020 r. o sygn. Il GSK 3135/17, I GSK 3025/17, I GSK 3026/17,
Lex nr 3047040; II GSK 3027/17, Lex nr 3059153; II GSK 3291/17, Lex nr 3065525; wyrok NSA
z 5 Iutego 2020 r., I1 GSK 2478/17, Lex nr 3065421; a takze wyroki NSA z § lutego 2020 r., Il GSK
1650/18, I GSK 1684/18, 11 GSK 1133/18.

19" Wyrok NSA z 25 maja 2021 r., I GSK 971/18.

20 Wyroki NSA z 26 kwietnia 2022 r., Il GSK 1300/18 oraz II GSK 2001/18.

21 Wyrok NSA z 20 kwietnia 2022 r., Il GSK 2738/21.

22 Stanowisko GIF cyt. za: uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r.,
V SA/Wa 703/22.
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W ocenie GIF:

nie mozna na podstawie badanej regulacji cofnaé zezwolenia juz udzielonego, tylko w wyni-
ku koncentracji przedsiebiorcow [wskutek rozporzadzen udziatami w spotkach — M.J. i S.J.Z.].
Przepis ten powinien by¢ interpretowany w sposob Scisty oraz stosowany — zgodnie z literalnym
brzmieniem — jako kryterium oceny wniosku o wydanie zezwolenia, gdyz zawiera on negatywna
przestanke udzielenia zezwolenia?3.

Organ podzielit takze poglady wyrazane w doktrynie, iz racjonalny ustawo-
dawca nie moglby pozostawi¢ organom administracji publicznej peinej swobody
uksztattowania kryteriow wyboru apteki czy aptek nalezacych do grupy kapitato-
wej, na prowadzenie ktorych zezwolenie powinno by¢ cofnigte w sytuacji, w kto-
rej ustawa nie stworzyta zadnego mechanizmu czy procedury, stuzacej swoistej
selekcji aptek w przypadku przekroczenia ustawowych limitow.

W przeciwienstwie do komentowanego tutaj orzeczenia w uzasadnieniu wy-
roku WSA w Warszawie z tego samego dnia (2 sierpnia 2022 roku)?*, ale wydane-
go w innym sktadzie, uznano za stosowne odnies¢ si¢ do rozwazan poczynionych
we wspomnianym wyzej wyroku NSA z 20 kwietnia 2022 roku?> dotyczacym
relacji pomiedzy art. 37ap ust. 1 pkt 2 a art. 99 ust. 3 u.p.f. W konsekwencji po-
wtdrzono tezy z najnowszego orzecznictwa NSA, ze:

niedopuszczalne jest [...] zrownanie warunkéw wymaganych do prowadzenia apteki i przestanek
uzasadniajacych cofnigcie zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej. Zatem przestanka
cofnigcia zezwolenia na podstawie art. 37ap ust. 1 pkt 2 u.p.f. nie moze by¢ okoliczno$¢ prze-
kroczenia 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.26

W cytowanym wyroku podzielono takze przyjety przez NSA w wyrokach
z lutego 2020 roku i pozniejszych?’ poglad o potrzebie $cistej wyktadni przepi-
sow kompetencyjnych (w tym art. 99 ust. 3 i 3a u.p.f.). Zasadnie podkreslono,
ze ,,w przypadku interpretacji takich przepisow istotne sg konstytucyjne zasady
dotyczace podstaw prawnych dziatania wladzy publicznej”, bowiem zasada lega-
lizmu (art. 7 Konstytucji RP) nie pozwala na stosowanie analizowanych prze-
piséw poza postgpowaniem o udzielenie zezwolenia na prowadzenie apteki.

Tymczasem w komentowanym wyroku WSA w Warszawie zajat stanowisko
skrajnie przeciwne, stwierdzajac, ze naruszeniem stanu praworzadnosci (panstwa
prawnego) bytoby przyjecie rezultatow wyktadni jezykowej przepisu art. 99 ust 3
pkt 2 i 3 u.p.f., skutkujacych podaniem w watpliwos$¢ sensu i skutecznosci ,,roz-
wigzan antykoncentracyjnych zawartych w ustawie — Prawo farmaceutyczne”.
Nie sposob zgodzi¢ si¢ z tym stanowiskiem z wielu powoddéw. Po pierwsze, jak

23 Ibidem.

24 Wyrok WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2022 r., V SA/Wa 703/22.
25 Wyrok NSA z 20 kwietnia 2022 r., II GSK 2738/21.

26 Wyrok WSA w Warszawie 2 sierpnia 2022 r., V SA/Wa 703/22.

27 Zob. tez wyroki z 24 lutego 2022 r., Il GSK 384/20, 11 GSK 477/20.
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akcentowano zasadnie w wyrokach NSA z lutego 2020 roku i wskazanych wyzej
pozniejszych, przepis ten jest jasny i spojny, nie budzi watpliwosci interpretacyj-
nych co do znaczenia uzytych w nim zwrotéw, a jego sens ,,jest jednoznaczny
jezykowo, zgodny z celem regulacji. Precyzuje w dostateczny sposob kryteria,
w oparciu o ktore nalezy odmowié udzielenia zezwolenia na prowadzenie apteki
ogolnodostepnej w sytuacji ubiegania sie przez dany podmiot o zezwolenie 28,
Po drugie, wbrew stanowisku wyrazonemu w glosowanym wyroku, z zasady le-
galizmu, zasady panstwa prawnego oraz wywodzonych z niej zasad prawidtowej
legislacji wynika zakaz rozszerzajacej wyktadni przepisow kompetencyjnych,
do ktorych nalezy art. 99 ust. 3 i 3a u.p.f., jak rowniez przepisow ingerujacych
w sfere wolnosci jednostki (podmiotéw prawa prywatnego), w tym wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Po trzecie, w petni nalezy podzieli¢ poglad wyrazony
w najnowszym orzecznictwie NSA, Ze sprzeczne z zasadami wyktadni prawa, czy
tez wprost jest wyktadnig contra legem wywodzenie z przepiséw, adresowanych
do organu i znajdujacych zastosowanie na etapie wydania zezwolenia (a takim
jest bez watpienia art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 u.p.f.), ,,normy adresowanej do strony
i regulujacej jej zachowania po wydaniu zezwolenia™?°,
Wreszcie po czwarte, warto jeszcze raz przypomniec, ze:

Zasada praworzadnosci wyrazona w art. 6 i art. 7 k.p.a. jest nie tylko zasada ogdlna postepo-
wania administracyjnego, ale rowniez zasada konstytucyjna wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP,
ktory stanowi, ze organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Zawiera
on zatem norme¢ zakazujaca domniemywania kompetencji takiego organu i tym samym nakazu-
je, by wszelkie dzialania organu wladzy publicznej byly oparte na wyraznie okreslonej normie
kompetencyjnej. Konstytucyjny wymog dziatania w ramach podstawy prawnej jest rOwnoznaczny
z zadaniem, by taka podstawa faktycznie istniata. Analogia jako metoda wyktadni nie powinna
zatem stuzy¢ konstruowaniu norm zawierajacych kompetencje prawotworcze do tworzenia regu-
lacji, majacych wptyw na prawa jednostki. Takie dziatanie jest dziataniem wbrew obowiazujacym
przepisom prawa i prowadzi do domniemywania kompetencji przez organy wtadzy publiczne;j.
To z kolei godzi w wyrazona w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasad¢ panstwa prawa
(art. 2) oraz zasad¢ praworzadnosci (art. 7). Wszystkie ograniczenia praw jednostki wymagaja nie-
budzacej watpliwosci podstawy prawnej (por. E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administra-
cyjnym, Warszawa 1970, s. 152 oraz wyroki NSA z 11 kwietnia 2017 r., [l OSK 2088/15 1 z 28 lu-
tego 2018 r., I OSK 1180/16). Nie ma watpliwosci, ze zastosowanie analogii w prawie administra-
cyjnym jest objete bezwzglednym zakazem i Ze zakaz ten ma oparcie wlasnie we wskazywanych
powyzej konstytucyjnych zasadach praworzadnosci i legalnosci. Zasady te za$, naktadaja na orga-
ny wladzy publicznej obowiazek dziatania wytacznie na podstawie i w granicach prawa. Dziatanie
na podstawie prawa jest konieczne w zakresie naktadania obowiazkéw, za$ dziatanie w granicach
prawa jest dopuszczalne w zakresie ustalania praw. Przyjmuje si¢ zarazem, ze wymienione zasady
chronig sfer¢ wolnosci i praw jednostki, stad tez nie wchodzi w rachubg koncepcja zaktadajaca
mozliwo$¢ wystepowania luk w prawie administracyjnym?3°.

28 Tak tez miedzy innymi w wyroku NSA z 8 lutego 2022, IT GSK 1133/18.

29 Zob. np. wyrok NSA z 4 lutego 2020 r., II GSK 3135/17.

30 Wyrok NSA z 17 grudnia 2021 roku, Il OSK 4678/21 z odwotaniem si¢ do sumy innych
rozstrzygnie¢ tego sadu.
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3. KONKLUZIJE

W komentowanym wyroku Sad nie odnidst si¢ zupelnie — jak juz wspomniano
— do przywotanego wyzej najnowszego orzecznictwa NSA, akcentujgcego wyraz-
nie zakaz rozszerzajacej wyktadni art. 99 ust. 3 u.p.f. Jest to tym bardziej zastana-
wiajgce, ze argumentacja zastosowana przez NSA w wyrokach z lutego 2020 roku
i wielu pozniejszych ma mocng podstawe w zasadach i warto$ciach konstytucyj-
nych o fundamentalnym znaczeniu nie tylko dla ustawodawcy, ale takze organéw
stosujacych prawo, w tym rowniez sagdoéw. Idzie bowiem o wspomniane juz zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), legalizmu (art. 7
Konstytucji RP) oraz proporcjonalno$ci ingerencji w sfere wolnosci i praw, w tym
w wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej oraz prawa majatkowe (art. 31 ust. 3 w zwigz-
ku z art. 22 1 64 ust. 3 Konstytucji RP).

Nie przywotujac w uzasadnieniu komentowanego wyroku powyzszych orze-
czen NSA nie podjeto w zwigzku z tym polemiki z przedstawiong w nich argu-
mentacjg. Sad poprzestal natomiast na bardzo lakonicznym odniesieniu si¢ do
selektywnie 1 — jak wskazano wyzej — nieadekwatnie dobranych wczesniej-
szych i niereprezentatywnych dla calego orzecznictwa sgdowo-administracyjnego,
wyrokow NSA z 2008 roku i 2015 roku. Juz chocby z tego powodu nie sposodb
zaaprobowaé stanowiska WSA w Warszawie wyrazonego w wyroku z 2 sierp-
nia 2022 roku, V SA/Wa 4749/21. Nalezy przypuszczaé, ze po merytorycznym roz-
poznaniu sprawy w nastepstwie uchylenia analizowanym wyrokiem decyzji GIF
organy inspekcji farmaceutycznej podtrzymajg swoje stanowisko, odwotujac si¢
tym razem szerzej do swojej argumentacji przedstawionej we wspomnianej wyzej
sprawie o sygn. V SA/Wa 703/22, rozstrzygnictej wyrokiem WSA w Warszawie,
wydanym w tym samym dniu. Uwzgledniajac seri¢ przywolanych wyzej wyrokow
NSA, nalezy oczekiwaé takze, ze w razie wniesienia skargi kasacyjnej do NSA
w przedmiotowej sprawie zostanie konsekwentnie podtrzymany poglad o koniecz-
noSci stosowania art. 99 ust. 3 pkt 2 1 3 u.p.f. wylacznie w postgpowaniu w przed-
miocie wydania zezwolenia na prowadzenie apteki ogolnodostepne;.

PRACTICE OF APPLICATION AND INTERPRETATION OF ART. 99
SECTION 3 OF THE ACT — PHARMACEUTICAL LAW —
GLOSSARY TO THE JUDGMENT OF THE REGIONAL
ADMINISTRATIVE COURT IN WARSAW
OF AUGUST 2, 2022, V SA/WA 4749/21

Summary

The subject of the study is a critical assessment of the position expressed by the Voivode-
ship Administrative Court in the judgment of August 2, 2022, V SA/Wa 4749/21 regarding sig-
nificant (from a practical perspective) problem of the correct interpretation of Art. 99 sec. 3 of the
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Pharmaceutical Law. The commented judgement returns to such an interpretation of the law that
is unacceptable both in light of the methods of law interpretation adopted in jurisprudence, and,
above all, in light of constitutional values. This interpretation extends the interpretation of Art. 99
sec. 3 points 2 and 3 of the Act on Pharmacy, assuming that “the requirement to comply with the
limit of pharmacies is one of the basic conditions not only for obtaining a permit, but also for fur-
ther activity of the entity running the pharmacy”. The above view has already been repeatedly and
convincingly rejected in the latest jurisprudence of the Supreme Administrative Court, giving rise
to a stable — as can be assumed — line of jurisprudence on the so-called anti-concentration restric-
tions in the Pharmaceutical Law.

Keywords: freedom of economic activity, pharmaceutical law, permission to run a pharmacy, war-
ranty of proper operation of a pharmacy, withdrawal of authorization to operate a pharmacy
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