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STRESZCZENIE

Postanowienia art. 99 ust. 4 ustawy Prawo farmaceutyczne przewiduja wymagania dla uzyskania
pozwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej przez dany podmiot. Podmiot prowadzacy apteke
uzyskat zezwolenie przed zmiang tego przepisu przez nowele Prawa farmaceutycznego, ale wystapit
0 jego zmiang po wejsciu w zycie tej noweli. Zardéwno Wojewodzki Inspektor Farmaceutyczny, jak
i Glowny Inspektor Farmaceutyczny uznali, ze podmiot wystepujac o zmiang zezwolenia na prowadze-
nie apteki, ktore to zezwolenie uzyskat przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujgcej, musi spetnia¢
wymogi nalozone obecnie obowiazujacymi przepisami Prawa farmaceutycznego. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie uchylit zaskarzone przez podmiot wnioskujacy o zmiang¢ zezwolenia
decyzje obu instancji. Glosa do wyroku Sadu jest krytyczna, w szczegolnosci w zakresie interpretacji
przez Sad przepisow intertemporalnych zawartych w ustawie nowelizujace;j.

Stowa kluczowe: prowadzenie apteki; zezwolenie na prowadzenie apteki; zmiana zezwolenia na
prowadzenie apteki; odmowa zmiany zezwolenia

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie po rozpoznaniu na rozprawie
w dniu 25 czerwca 2019 r. sprawy ze skargi E. Sp. z 0.0. Sp. j. z siedzibg w O.
na decyzj¢ Gtownego Inspektora Farmaceutycznego z dnia [...] marca 2019 r. nr
[...] w przedmiocie odmowy zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki uchylit
zaskarzong decyzj¢ i poprzedzajaca ja decyzje [...] Wojewodzkiego Inspektora Far-

1 Legalis nr 2215467, CBOSA.
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maceutycznego z dnia [...] listopada 2018 r. oraz zasadzil od Gléwnego Inspektora
Farmaceutycznego na rzecz skarzacej E. Sp. z 0.0. Sp. j. z siedziba w O. kwotg 697
(szesCset dziewiecdziesiat siedem) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania.

W uzasadnieniu do tego wyroku Wojewddzki Sad Administracyjny w Warsza-
wie wskazal, ze decyzja z dnia [...] marca 2003 r. znak: [...], [...] Wojewodzki
Inspektor Farmaceutyczny w Warszawie udzielit E. Sp. z 0.0. z siedzibg w M. (dalej
,skarzaca”, ,strona” lub ,,spotka”) zezwolenia (koncesji) (dalej: ,,zezwolenie™)
na prowadzenie apteki ogolnodostepnej w P. przy ul. S. nr [...] (dalej: ,,apteka”).
Przedmiotowe zezwolenie zostato nastepnie zmienione innymi decyzjami.

Na wniosek skarzacej z dnia 17 pazdziernika 2018 r. zostalo wszczgte poste-
powanie w sprawie dokonania zmiany ww. zezwolenia na prowadzenie apteki —
w zakresie nazwy oraz adresu podmiotu prowadzacego apteke z E. [...] K. Sp. j.
z siedziba w J. na E. W. Spodtka z ograniczong odpowiedzialnosciag spotka jawna
z siedziba w O. ul. B.

Ztozenie powyzszego wniosku uzasadnione byto dokonanymi przeksztatcenia-
mi w Spotce. Spoltka, sktadajac wniosek, uzasadniata konieczno$¢ zmiany w skta-
dzie osobowym wnioskujacej spotki poprzez rozszerzenie jej sktadu osobowego
0 nowo utworzong spotke W. sp. z 0.0. Pismem z dnia 31 pazdziernika 2018 r.,
[...] Wojewddzki Inspektor Farmaceutyczny w W. (dalej: ,,WIF”) poinformowat
Strong o zamiarze zakonczenia postgpowania i wydania decyzji. Jednoczesnie organ
pouczyl o tresci art. 99 ust. 4 pkt 2 ustawy prawo farmaceutyczne (Dz.U. 2001
Nr 126 poz. 1381 dalej ,,u.p.f.”’) i wynikajacym z niego braku mozliwosci rozsze-
rzenia osobowego sktadu spotki jawnej o wspolnika bedacego spotka kapitatlowa.

W odpowiedzi na zawiadomienie strona wskazala, ze ustawa z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy — prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 1015 da-
lej ,,ustawa nowelizujaca”), ktora wprowadzita art. 99 ust. 4 pkt 2, w art. 2 ust. 2
stanowi, iz zezwolenia na prowadzenie aptek ogélnodostepnych wydane przed
dniem wejscia w zycie ustawy zachowuja waznos$¢. Ponadto skarzaca wskazata,
iz — zarowno przed zmiang sktadu osobowego wspdlnikow i siedziby ww. Spotki
Jawnej, jak i po dokonanej zmianie sktad osobowy wspolnikow obejmowat i obej-
muje osoby niebedace farmaceutami posiadajagcymi prawo wykonywania zawodu,
obok wspdlnika posiadajacego prawo do wykonywania zawodu.

Decyzja zdnia[...] listopada 2018 1., znak: [...], WIF odmo6wit dokonania zmia-
ny zezwolenia. Organ pierwszej instancji w powotanym rozstrzygnieciu wskazat,
ze wnioskowana zmiana dotyczyta faktycznie zmiany kregu wspolnikow spotki
jawnej, nie za$ samej firmy Spoélki oraz jej siedziby. Zawnioskowane zmiany nie
moga by¢ w ocenie organu I instancji dokonane z uwagi na obecne brzmienie
przepisow Prawa farmaceutycznego.

Strona, pismem z dnia 27 listopada 2018 r., za posrednictwem WIF, wniosta
do Gléwnego Inspektora Farmaceutycznego (dalej: ,,GIF” lub ,,organ II instan-
cji”) odwotanie od powyzszej decyzji organu I instancji, zaskarzajac ja w catosci
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1 zarzucajac naruszenie przepisoOw ustawy ,,Prawo farmaceutyczne”, ustawy no-
welizujgcej, oraz ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsi¢biorcow (Dz.U.
poz. 646 ze zm., dalej: ,,u.p.p.”).

Decyzja z dnia [...] marca 2019 r. GIF utrzymat w mocy zaskarzong decyzje
organu | instancji. W uzasadnieniu wskazat, ze organ | instancji prawidtowo uznat,
ze podmiot, wystepujac o zmiang zezwolenia na prowadzenie apteki, ktore to
zezwolenie uzyskat przed wyjsciem w zycie ustawy nowelizujacej, musi spelnia¢
wymogi nalozone obecnie obowigzujacymi przepisami Prawa farmaceutycznego.
Ponadto wskazat na przepis art. 2 ustawy nowelizujacej, ktory zawiera norme
intertemporalng (migdzyczasowa). Zdaniem organu celem ustawodawcy bylo,
aby poza sytuacjami wyraznie uregulowanymi przepisem intertemporalnym, od
dnia 25 czerwca 2017 r. stosowane byty przepisy ustawy — Prawo farmaceutyczne
w brzmieniu nadanym ustawg nowelizujaca, ktéra zmienita takze tres¢ art. 99 ust. 4
u.p.f. Organ Il instancji podzielit stanowisko organu I instancji, ze zmianie zezwo-
lenia w cze¢sci dotyczacej zmiany nazwy podmiotu uprawnionego do prowadzenia
apteki sprzeciwia si¢ art. 99 ust. 4 pkt 2 u.p.f., ktory stanowi, ze prawo do uzyskania
zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej posiada spotka jawna lub spot-
ka partnerska, ktorej przedmiotem dziatalno$ci jest wytacznie prowadzenie aptek
i w ktérej wspodlnikami (partnerami) sag wytacznie farmaceuci posiadajacy prawo
wykonywania zawodu, o0 ktorym mowa w art. 4 i art. 4b ustawy z dnia 19 kwietnia
1991 r. o izbach aptekarskich. Nowy wspolnik to spotka kapitalowa — W. spotka
z ograniczong odpowiedzialnos$cig z siedzibg w O. Wedlug GIF wspoélnik ten nie
spelnia wymogu bycia farmaceutg i posiadania prawa wykonywania zawodu far-
maceuty.

Skarzaca w dniu 1 kwietnia 2019 r. wniosta skarge na powyzsza decyzj¢ oraz
whniosta o uchylenie decyzji organdéw obu instancji. Skarzaca zarzucita GIF na-
ruszenie: art. 108 ust. 4 pkt 4 lit. a i art. 99 ust. 2 w zw. z art. 37ar, art. 99 ust. 4
pkt 2, art. 100 ust. 1 pkt 1, art. 101 pkt 1, art. 102 pkt 1 u.p.f. i art. 2 ust. 2 ustawy
nowelizujacej oraz w zw. z art. 6, art. 7a, art. 8 § 1, art. 11, art. 104 § 1 i art. 155
k.p.a. poprzez ich btednag wyktadni¢ oraz niewtasciwe zastosowanie polegajace na
przyjeciu, ze zmiana wspolnika spotki jawnej posiadajacej zezwolenie na prowa-
dzenie apteki ogélnodostepnej poprzez uzyskanie statusu wspolnika przez spotke
z ograniczong odpowiedzialnoscig po dniu 24 czerwca 2017 r. stanowi przestanke
do odmowy zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej w zakresie
nazwy i siedziby podmiotu; naruszenie art. 8, art. 11 ust. 1 oraz art. 41 ust. 2 ustawy
Prawo przedsigbiorcow (dalej ,,u.p.p.”) poprzez ich niezastosowanie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 25 czerwca
2019 r. uchylit decyzje Glownego Inspektora Farmaceutycznego z dnia [...] marca
2019 r. nr[...] w przedmiocie odmowy zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki
oraz poprzedzajaca ja decyzje [...] Wojewodzkiego Inspektora Farmaceutycznego
z dnia[...] listopada 2018 .
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Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, wyjasniajac powody swojego
rozstrzygnigcia, trafnie wskazat, ze istota sporu sprowadza si¢ do ustalenia, czy do
wniosku skarzacej o zmiang zezwolenia na prowadzenie apteki ogolnodostepne;,
w zakresie dotyczgcym zmiany nazwy i adresu prowadzonej dziatalnosci, majg za-
stosowanie wprowadzone ustawg nowelizujacg przepisy zawierajgce ograniczenia
osobowe dla firm prowadzacych apteki ogolnodostepne.

Sad takze trafnie zauwazyl, ze przedmiotowa nowelizacja zawiera przepisy
intertemporalne okreslajace intencje ustawodawcy odnosnie do obowigzywania
w czasie przepisow nowych oraz dotychczasowych. Zgodnie z przepisem art. 2
ustawy nowelizujacej, zawierajacym normy intertemporalne, ,,do postepowan
wszczetych 1 niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy dotyczacych
wnioskow o wydanie zezwolenia na prowadzenie apteki stosuje si¢ przepisy do-
tychczasowe (ust. 1). Zezwolenia na prowadzenie aptek ogdlnodostepnych wy-
dane przed dniem wejscia w zycie ustawy zachowuja waznos¢ (ust. 2)”. Wedlug
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z tresci tych przepisow
jednoznacznie wynika, ze ustawodawca dokonal podziatu wydawanych zezwolen
na prowadzenie aptek ogdélnodostepnych na zezwolenia funkcjonujace w obrocie
na ,,starych” oraz na ,,nowych” zasadach. Wynika to takze z faktu, ze nie okreslit
zadnego terminu dostosowania funkcjonujacych wczesniej zezwolen do nowych za-
sad, co oznacza, ze nie ustajg skutki prawne dziatania ,,starego” prawa. Tym samym
w biezacym obrocie pozostaja, na rownych prawach, lecz odmiennych zasadach,
dwa rodzaje zezwolen na prowadzenie aptek, w zalezno$ci od terminu wystapienia
z wnioskiem o ich wydanie. Jednoczesnie w znowelizowanych przepisach Prawa
farmaceutycznego ustawodawca uregulowat jedynie zasady uzyskiwania nowych
zezwolen. Brak jest zatem jednoznacznie okre$lonego trybu dokonywania zmiany
zezwolen dotychczas funkcjonujacych.

Z przedstawiong przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie inter-
pretacja postanowien art. 2 ustawy nowelizujacej nie mozna si¢ zgodzi¢ z naste-
pujacych powodow.

Przepis art. 2 ust. 1 ustawy nowelizujacej oznacza, ze jezeli postgpowanie admi-
nistracyjne o udzielenie zezwolenia na prowadzenie apteki ogolnodostepnej zostato
wszczete przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej, czyli przed dniem
25 czerwca 2017 1., oraz do tego dnia nie zostalo jeszcze zakonczone, to warunki
prowadzenia apteki, w szczegoInosci udzielenia lub odmowy udzielenia zezwolenia,
okreslaja postanowienia ustawy Prawo farmaceutyczne w brzmieniu przed zmianami
wprowadzonymi ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. Z kolei wnioskujac a contrario,
Z przepisu art. 2 ust. | ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. wynika, Zze w sytuacji gdy
postepowanie administracyjne w sprawie zezwolenia na prowadzenie apteki ogélno-
dostepnej zostalo wszczete juz po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej, czyli w dniu
25 czerwca 2017 r. lub po6zniej, to warunki prowadzenia apteki, w szczegdlnosci
udzielenia lub odmowy udzielenia zezwolenia, okreslajg postanowienia ustawy Prawo
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farmaceutyczne w brzmieniu nadanym ustawg nowelizujaca. W takim przypadku
organ wlasciwy w sprawie o zezwolenie jest obowigzany zbadaé, czy przedsiebiorca
wystepujacy z wnioskiem o zezwolenie spetnia warunki wykonywania dziatalno$ci
polegajacej na prowadzeniu apteki ogdlnodostepnej, ktore zostaty w tym zakresie
ustalone w ustawie nowelizujgcej. W szczegolnosci dotyczy to art. 99 ust. 4 pkt 2 u.p.f.
W konsekwencji przedsigbiorcy wystepujacemu z wnioskiem o udzielenie zezwolenia
na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej
organ wlasciwy w sprawie zezwolenia powinien odmowi¢ udzielenia zezwolenia,
jezeli przedsiebiorca ten nie spelnia warunkow wykonywania omawianej dziatalnosci
przewidzianych w ustawie Prawo farmaceutyczne w brzmieniu ustalonym ustawa
nowelizujaca. Taka sytuacja miata miejsce w rozpatrywanej sprawie. Z wnioskiem
0 zmiang zezwolenia wystapit podmiot po wejsciu w zycie ustawy nowelizujace;j, tj.
w dniu 17 pazdziernika 2018 r.

Przedstawiona interpretacja nie tylko jest zgodna z podstawowymi zasadami
wyktadni postanowien art. 2 ustawy nowelizujacej, lecz takze znajduje oparcie
w powszechnie akceptowanych w doktrynie? oraz w orzecznictwie sadowym re-
gulach intertemporalnych prawa administracyjnego. W szczegolnosci, zgodnie
z regula tempus regit factum, organ administracji orzeka co do zasady na podstawie
stanu prawnego (i faktycznego) obowiazujacego w dniu orzekania, chyba ze co
innego wynika z wyraznego brzmienia ustawowego przepisu intertemporalnego.
Reguta tempus regit factum oznacza rowniez przyjecie dalszego dziatania dawne-
go prawa w stosunku do grupy stanéw faktycznych jako ,,naznaczonych” oceng
normatywng dawnego prawa®. Nalezy podkresli¢, ze w przypadku norm prawa
administracyjnego konkretyzowanych wtadczo przez organy administracji w po-
szczegolnych stanach faktycznych, wskazanym ,,naznaczeniem” stanu faktycznego
przez dawne prawo jest fakt wszczecia postepowania administracyjnego na wniosek
zainteresowanego podmiotu pod rzagdami dawnego prawa. W takim przypadku do
danego postepowania administracyjnego, wszczetego pod rzadami dawnego prawa,
powinno mie¢ zastosowanie dawne prawo. Natomiast w sytuacji, gdy nie zostato
wszczete postgpowanie pod rzadami dawnego prawa albo zostato wszczete, ale juz
zostalo zakonczone, stosuje si¢ nowe przepisy.

2 Zob. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 59-61; J. Zimmermann, Pro-
blem ,, beneficium novorum” w postgpowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1987, z. 5, s. 64;
M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 563 i n.; A. Bla$, J. Bo¢,
Przepisy przejsciowe w prawie administracyjnym, [W:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2005, s. 115 i n.; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 54 i n.; J. Mikotajewicz,
Prawo intertemporalne. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan 2000, s. 62 in.

8 Zob. wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2013 r., | FSK 1274/12, Legalis nr 737870; wyrok NSA
z dnia 1 sierpnia 2013 r., | FSK 1245/12, Legalis nr 737538, pkt 5.11 uzasadnienia; wyrok NSA
z dnia 22 maja 2015 r., 1 OSK 2454/13, www.orzeczenia-nsa.pl; uchwata NSA z dnia 19 pazdziernika
2015 r., 11 OPS 1/15, www.orzeczenia-nsa.pl.
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W orzecznictwie sgdowym prezentowane jest analogiczne stanowisko*. W wy-
roku z dnia 7 maja 2002 r.°> Sad Najwyzszy — Izba Administracyjna, Pracy i Ubez-
pieczen Spotecznych wyjasnil, ze ,,zmiana przepisow prawa materialnego w toku
postepowania administracyjnego, miedzy wydaniem decyzji w pierwszej instancji
a rozpatrzeniem odwotania, zobowigzuje organ odwotawczy do uwzglednienia
nowego stanu prawnego, jezeli z nowych przepiséw nie wynika inny skutek”. Wy-
rok ten jest zgodny z utrwalonym w orzecznictwie sadowym pogladem, wedlug
ktorego organ odwotawczy jest obowigzany uwzglednia¢ zmiany stanu prawnego
i faktycznego, jakie zaszty w sprawie po wydaniu zaskarzonej decyzji organu pierw-
szej instancji®. Kompetencje orzecznicze organu odwotawczego nie sprowadzaja
si¢ zatem jedynie do kontroli zasadnosci zarzutow podniesionych w stosunku do
decyzji organu pierwszej instancji. Zgodnie z pogladem wyrazonym przez Naczelny
Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21 grudnia 1999 r.” organ ad-
ministracyjny pierwszej instancji stosuje przepisy prawa materialnego obowigzujace
w dniu wydania przezen decyzji. Organ odwotawczy powinien z kolei oceni¢ sprawe
wedtug przepisow prawa materialnego obowigzujacych w dniu wydania przez ten
organ decyzji odwotawczej. Oznacza to, ze jesli przepisy prawa materialnego ulegna
zmianie w czasie migdzy wydaniem decyzji w pierwszej instancji a rozpatrzeniem
odwotania, organ odwotawczy — zachowujac tozsamos¢ sprawy — obowigzany jest
uwzgledni¢ nowy stan prawny, chyba Zze z nowych przepiséw wynika co$ innego.
Organ odwotawczy orzeka bowiem w sposob merytoryczny (apelacyjny).

Do analizowanego stanu faktycznego nawigzuje wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2018 r.® Sad w uzasadnieniu
tego wyroku wyjasnit, ze ,,w dniu zlozenia przez Spotke wniosku o udzielenie
zezwolenia na prowadzenie apteki ogolnodostepne;j [...], obowigzywaly przepisy
u.p.f. przewidujace, iz prawo do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki
ogolnodostgpnej posiadata osoba fizyczna, osoba prawna oraz niemajgca osobo-
wosci prawnej spotka prawa handlowego. Jednakze w dniu 25 czerwca 2017 r. —
w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy
Prawo farmaceutyczne — prawo do uzyskania przedmiotowego zezwolenia, w mysl
nowego brzmienia art. 99 ust. 4 u.p.f., utracity podmioty prowadzace dziatalno$¢
w formie spotki kapitatowej, w tym m.in. spo6tki z ograniczong odpowiedzialnoscia.
[...] W zwiazku z faktem, iz wniosek Skarzacej zostat dorgczony organowi I in-

4 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 lipca 2017 r., I SA/Wa 305/17, Legalis nr 1681565;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 wrzesnia 2018 r., IT SA/Kr 598/18, Legalis nr 1825871.

> 111 RN 59/01, OSNAPIUS 2003, nr 3, poz. 56, Legalis nr 55730.

6 Por. wyrok NSA z dnia 7 lipca 1988 1., IV SA 451/88, ,,Gospodarka — Administracja Pafistwo-
wa” 1988, nr 22, s. 43.

7 IV SA 2079/97, LEX nr 48737.

& VISA/Wa 2598/17, Legalis nr 1866236. Zob. takze: wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 li-
stopada 2018 r., VI SA/Wa 1291/18, Legalis nr 1870015.
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stancji w dniu 27 czerwca 2017 r., a wiec juz w momencie obowigzywania nowych
przepisow u.p.f., wprowadzajacych odmienne kryteria podmiotowe do uzyskania
zezwolenia, uzna¢ nalezato, iz Skarzaca jako spotka kapitatowa nie spetniata juz
wymagan koniecznych do uzyskania zezwolenia na prowadzenie apteki ogoélnodo-
stepnej. W konsekwencji, w mysl art. 101 pkt 1 u.p.f., ww. organ byt zobligowany
do wydania decyzji odmawiajacej udzielenia zagdanego zezwolenia”.

Przedstawiona wyktadnia przepisow art. 94 ust. 4 u.p.f. jest takze zbiezna
z orzecznictwem sagdoéw administracyjnych w zakresie interpretacji przepisow
antykoncentracyjnych (art. 99 ust. 3 1 3a u.p.f.) co do zakresu ich obowigzywania.
Innymi stowy, zgodnie z ta linig orzecznicza przepisy te nie tylko obowiazuja pod-
czas wydawania zezwolen, lecz takze stosuje si¢ je do zezwolen juz wydanych®.

Przedmiotem postgpowania prowadzonego przez Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie nie byta ocena wydanego zezwolenia pod rzagdami poprzednio
obowigzujacych przepisow, lecz kwestia wydania zezwolenia w odmiennym sta-
nie faktycznym. Gdyby nie doszto do zmiany stanu faktycznego, zainteresowany
podmiot w ogdle nie wystgpowatby o zmiane pozwolenia. Postepowanie admini-
stracyjne w sprawie zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepne;j
jest postepowaniem, ktore w sensie prawnym jest odrebnym od postepowania
administracyjnego w sprawie wydanego juz zezwolenia na prowadzenie apteki
ogolnodostepnej, ktore byto prowadzone pod rzgdami poprzednio obowigzujacych
przepisow 1 zostalo zakoniczone wydaniem decyzji o zezwoleniu. Przedmiotem
obu tych postepowan administracyjnych sg odrgbne sprawy. Chodzi tutaj o sprawe
administracyjng w znaczeniu materialnoprawnym. W praktyce chodzi o udzielenie
odpowiedzi na pytania, czy w danym stanie faktycznym organ administracji jest
upowazniony do zastosowania konkretnej normy prawnej wobec $ci§le okreslonego
podmiotu oraz jaka powinna by¢ tres¢ tego aktu stosowania prawa®.

W przypadku pierwszej sprawy (o wydanie zezwolenia pod rzadami poprzednio
obowigzujacych przepisow) byta to sprawa o wydanie zezwolenia, oceniana na

® Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 lipca 2015 r., VI SA/Wa 399/15, Legalis nr 1351604;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 maja 2017 r., VI SA/Wa 2581/1, www.orzeczenia-nsa.pl; wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2017 r., VI SA/Wa 2906/15, Legalis nr 1630750; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 28 grudnia 2017 r., VI SA/Wa 2690/15, Legalis nr 1731226; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 5 czerwca 2017 ., VI SA/Wa 425/16, Legalis nr 1725416; wyrok WSA w War-
szawie z dnia 6 maja 2017 r., VI SA/Wa 2907/15, Legalis nr 1648552; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 17 maja 2017 r., VI SA/Wa 173/17, Legalis nr 1630961; wyrok WSA w Warszawie z dnia
28 pazdziernika 2008 r., VII SA/Wa 1415/08, Legalis nr 172318; wyrok WSA w Warszawie z dnia
13 wrzesnia 2007 r., VII SA/Wa 1039/07, Legalis nr 268931.

0 Zob. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7-8; J. Zimmer-
mann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 13; T. Wos, Pojecie ,,sprawy” w przepisach
kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1990, nr 1022,
s. 334; K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego,
[w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Wroctaw 1978, s. 195-196.
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podstawie obowigzujacych wtedy przepisow ustawy Prawo farmaceutyczne, ktora
zostata zakonczona wydaniem decyzji o zezwoleniu. Ztozenie wniosku o zmiane
zezwolenia oznacza rozpoczgcie nowej sprawy, ktora dotyczy odmiennego stanu
faktycznego. W postepowaniu o zmian¢ zezwolenia na prowadzenie apteki ogol-
nodostgpnej przedmiotem tego postgpowania jest kwestia, czy w danym stanie fak-
tycznym okreslonemu przedsiebiorcy mozna udzieli¢ zezwolenia. Prawna ocena tej
kwestii jest $cisle zwigzana z zastosowanymi przepisami. To, ktore przepisy nalezy
zastosowaé, wyjasnia przepis intertemporalny art. 2 ust. 1 ustawy nowelizujace;.
W przypadku postepowan o wydanie lub zmian¢ zezwolenia na prowadzenie apteki,
ktore zostaly wszczete po dniu wejécia w zycie ustawy nowelizujacej, stosuje sie
przepisy nowe, tj. ustawy Prawo farmaceutyczne w brzmieniu ustalonym ustawg
nowelizujaca.

Przedstawiona interpretacja jest rowniez zgodna z art. 2 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.1*, z ktoérego wywodzi si¢ zasad¢ zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego prawa oraz zasad¢ ochrony praw nabytych.
Wprost o tym stanowi art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r., ktéry mowi,
ze do postepowan wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie
ustawy dotyczacych wnioskéw o wydanie zezwolenia na prowadzenie apteki sto-
suje si¢ przepisy dotychczasowe. Zauwazy¢ nalezy takze, ze zar6wno w doktrynie,
jak i w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje si¢, iz ochrona praw
nabytych nie ma charakteru absolutnego i dopuszczalne jest ich ograniczenie'?.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie wyjasnit rowniez, ze z tresci
art. 2 ustawy nowelizujacej wynika, iz ustawodawca dokonat podziatu wydawanych
zezwolen na prowadzenie aptek ogolnodostepnych na zezwolenia funkcjonujace
w obrocie na ,,starych” oraz na ,,nowych” zasadach. Wedtug Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego wynika to z faktu, ze ustawodawca nie okreslit zadnego terminu
dostosowania funkcjonujacych wcezesniej zezwolen do nowych zasad, co oznacza,
ze nie ustaja skutki prawne dzialania ,,starego” prawa. Tym samym, wedlug Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego, w biezacym obrocie pozostaja — na rGwnych
prawach, lecz na odmiennych zasadach — dwa rodzaje zezwolen na prowadzenie
aptek, w zalezno$ci od terminu wystapienia z wnioskiem o ich wydanie.

Wyrazone stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego wymaga jed-
nak uzupetnienia. Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej ,,[z]ezwolenia na
prowadzenie aptek ogdlnodostepnych wydane przed dniem wej$cia w zycie ustawy
zachowuja wazno$¢”. Ustawodawca nie wprowadzit wiec nakazu dostosowania si¢
posiadaczy uprzednio wydanych zezwolen do wymagan przewidzianych ustawg no-

% Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

2. Zob. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, t. 1. Komentarz do art. 1-86, Legalis 2019, tezy
33-34 do art. 2 oraz przywotane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, w szczegdlnosci
wyrok TK z dnia 7 maja 2014 r., K 43/12, OTK-A 2014, nr 5, poz. 50.
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welizujaca, ale poczynit wazne zastrzezenie, ze nie dotyczy to postgpowan wszcze-
tych po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej, do ktérych maja zastosowanie nowe
przepisy. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 ustawy nowelizujacej do postgpowan
wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujacej
dotyczacych wnioskow o wydanie zezwolenia na prowadzenie apteki stosuje si¢
przepisy dotychczasowe, co o0znacza a contrario, ze do postepowan wszczetych
po dniu wejscia w zycie ustawy nowelizujacej dotyczacych wnioskéw o wydanie
lub zmian¢ zezwolenia na prowadzenie apteki stosuje si¢ przepisy nowe. Zatem
w przypadku zezwolenia, ktore zostato wydane przed wejSciem w zycie ustawy
nowelizujacej, czyli wedtug terminologii Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
wydanego na starych zasadach, ale po dniu wejs$cie w zycie ustawy nowelizujace;j,
podlegajacego zmianie na wniosek jego posiadacza, to do jego zmiany nie beda
mialy zastosowania stare przepisy, ale nowe, tj. z ustawy nowelizujacej. Innymi
stowy, zezwolenie wydane na ,,starych zasadach” nie bedzie podlegac szczegolnej
ochronie tylko z tego powodu, ze wydane zostato na starych zasadach, w przypad-
ku dokonywania jego zmiany, gdy obowigzuja juz nowe przepisy. Przyjecie innej
interpretacji, tj. ze nie mozna dokonywa¢ zmiany wydanych wczesniej zezwolen
po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej, niezaleznie od wymagan ustawy Prawo
farmaceutyczne, prowadzitoby w praktyce do obejscia jej postanowien.

W dalszej czgsci uzasadnienia Wojewodzki Sad Administracyjny wyjasnit, ze wo-
bec braku uregulowania tej kwestii przez ustawodawcg wykladnia, na jakich zasadach
ma dokonywac si¢ taka zmiana, musi mie¢ z istoty rzeczy ztozony charakter, wymaga
bowiem dokonania kompleksowej wyktadni przepiséw, a nie jedynie dopuszczenia
podstawowego jej rodzaju, jaka stanowi wyktadnia gramatyczna. Nalezy mie¢ na
uwadze zwlaszcza fakt, ze w tym przypadku nie mozna opiera¢ si¢ wylacznie na
tre$ci nowych przepisow Prawa farmaceutycznego, w szczeg6lnosci na brzmieniu
art. 99 ust. 4, bez nalezytej oceny hipotezy i dyspozycji cytowanych wyzej regulacji
intertemporalnych, okreslajacych de facto zakres jego stosowania. Wymaga to zatem
zastosowania wyktadni systemowej, ale takze celowoSciowej, a nawet historycznej,
jezeli jest to konieczne dla wyjasnienia intencji (zamiaru) ustawodawcy.

Stosujac wskazania Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego co do potrzeby
stosowania rowniez wyktadni celowosciowej czy historycznej, nalezy zauwazy¢,
7e postanowienia art. 99 ust. 4 u.p.f. zostaly wprowadzone ustawa z dnia 7 kwietnia
2017 r. 0 zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne®® i obowigzuja od dnia 25 czerw-
ca 2017 r. Przyjecie interpretacji, ze postanowienia art. 99 ust. 4 u.p.f. stosowane
sa tylko przy wydaniu zezwolenia, prowadzitoby do takiej sytuacji, ze zezwolenia
wydane od 2017 r. nie podlegatyby juz zadnej kontroli, skoro po ich wydaniu nie
mozna by bylo stosowac np. art. 37ap ust. 1 pkt 2 u.p.f., przewidujacego cofnigcie
zezwolenia, gdy podmiot przestat spetnia¢ warunki wymagane do wykonywania

¥ Dz.U. 2017, poz. 1015.
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dziatalnosci gospodarczej okreslonej w zezwoleniu. Innymi stowy, kwestie uzyska-
nia lub zmiany zezwolenia w oparciu o nowe przepisy, w tym zgodnie z ochrong
praw nabytych (tutaj zezwolenia w ksztatcie przed wejsciem w zycie nowych
przepiséw), nalezy odrézni¢ od kwestii przestrzegania warunkow okreslonych prze-
pisami prawa, wymaganych do wykonywania dziatalnosci gospodarczej okreslonej
w zezwoleniu. Otrzymanie zezwolenia ,,na starych zasadach” i posiadanie go po
wejsciu w zycie nowych przepisow nie oznacza, ze podmiot ten nie musi spetniaé
warunkow do wykonywania dziatalno$ci okreslonej w zezwoleniu (takimi przepi-
sami sg w szczeg6lnosci przepisy okreslajace warunki, o ktorych mowa w art. 99
ust. 4 u.p.f.). W doktrynie panuje poglad, ze organ zezwalajacy kontroluje spelnianie
przez przedsiebiorce okreslonych ustawowo wymogow prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej objetej zezwoleniem, zarowno przed podjeciem dziatalnosci gospo-
darczej, jak i w trakcie jej prowadzenia'®. W przeciwnym razie doszlibysmy do
niemozliwego do zaakceptowania wniosku, ze podmiot, ktory uzyskat wczesniej
zezwolenie, nie bedzie juz musiat nigdy w przysztosci przestrzegac jakichkolwiek
przepisow dotyczacych warunkow prowadzenia dziatalnos$ci okre$lonej w zezwo-
leniu, poniewaz te zmiany przepisoOw nastapity po dacie wydania zezwolenia. Na-
stapitoby zanegowanie mozliwosci dziatalnosci prawotwodrczej i regulacyjnej na
rynku w stosunku do tych podmiotdw, skoro kolejne przepisy nie miatyby do nich
zastosowania. Podkresla si¢ wigc, ze przepisy art. 99 ust. 4 u.p.f. s sformutowane
W ten sposob, iz dotycza oceny spelniania kryteriow w nich wskazanych na chwile
udzielania zezwolenia, ale ze wzgledu na cel ich wprowadzenia, konieczne jest ich
przestrzeganie przez caty okres prowadzenia aptek®.

Wojewodzki Sad Administracyjny dopuscit takze dowdd z pisma Ministra Zdro-
wia z dnia [...] kwietnia 2019 r., zawierajacego odpowiedz na zapytanie o zakres
zastosowania nowych przepisow Prawa farmaceutycznego, w odniesieniu do do-
tychczasowych zezwolen na prowadzenie aptek ogdlnodostepnych. Jak wyjasnit
Wojewodzki Sad Administracyjny: ,,Dokonana przez Ministra Zdrowia wykladnia
przepisow ma niewatpliwie charakter autentyczny, gdyz Minister Zdrowia jest orga-
nem odpowiedzialnym za obszar ochrony zdrowia i jednoczes$nie organem nadrzed-
nym w stosunku do Gtéwnego Inspektora Farmaceutycznego. Znaczenie ma takze
fakt, ze przedmiotowa nowelizacja przepisow Prawa farmaceutycznego dokonana
zostata z udziatem konstytucyjnego organu administracji, za$ z uzasadnienia projektu

14 Zob. L. Ogiegto, Prawo farmaceutyczne. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis, teza 8 do art.
37ap. Zob. takze: C. Kosikowski, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2002,
s. 86; M. Krekora, M. Swierczynski, E. Traple, Prawo farmaceutyczne. Zagadnienia regulacyjne
i cywilnoprawne, Warszawa 2008, s. 252.

5 Zob. szerzej: M. Szydlo, Opinia prawna o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo far-
maceutyczne, Druk Sejmowy nr 1126 z 9 stycznia 2017 r.; P. Koscielny, Opinia prawna dotyczgca
poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne, Druk Sejmowy nr 1126
z 23 marca 2017 .
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ustawy nowelizujacej wynika bezposrednio jej cel”. Wedtug Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego z tresci cytowanego pisma Ministra Zdrowia i argumentacji w nim
zawartej wynika, ze nowe regulacje prawne, w szczegolno$ci wymagania okreslone
w art. 99 ust. 4 u.p.f., de nomine nie maja zastosowania do zezwolen na prowadzenie
aptek ogolnodostgpnych, wydanych na dotychczasowych zasadach.

W ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego ,,powyzsza wyktadnie
przepisow nalezy uzna¢ za prawidtowa, gdyz znajduje oparcie w szczegodlnosci
w tresci omawianych wyzej przepisow intertemporalnych, ktorych interpretacja
ma decydujace znaczenie dla rozstrzygni¢cia meritum rozpoznawanej sprawy, nie
za$ wyktadnia gramatyczna przepiséw nowych. Brak jednoznacznie okreslonego
trybu dokonywania zmiany zezwolen dotychczas funkcjonujacych, odmiennie niz
to ma miejsce w przypadku zezwolen nowych, $wiadczy jednoznacznie o ich pozo-
stawieniu poza zakresem dokonanej zmiany przepisow Prawa farmaceutycznego,
ktore de facto dotycza zezwolen nowych. Odmienna interpretacja pozostawataby
W sprzecznos$ci z ratio legis przepiséw intertemporalnych uznajacych »stare« ze-
zwolenia za rownoprawne w obrocie gospodarczym. W praktyce prowadzitoby to
bowiem do sytuacji, w ktorej kazda zmiana dotychczasowych zezwolen musiataby
dokonywac si¢ na nowych, a nie na starych zasadach, co powodowatoby automa-
tycznie objegcie nowym rezimem prawnym. Taka wyktadnia wypaczataby w istocie
sens ww. przepisow intertemporalnych i jednoczesnie bytaby skrajnie niekorzystna
dla czgsci przedsigbiorcow, godzac w prawa nabyte do korzystania z dotychczaso-
wych zezwolen, w tym dokonywania ich zmiany na dotychczasowych zasadach”.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie powotuje si¢ na stanowi-
sko Ministra Zdrowia z kwietnia 2019 r. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze dotych-
czas Ministerstwo Zdrowia konsekwentnie prezentowalo poglad, iz powinny by¢
uwzgledniane przepisy ustawy Prawo farmaceutyczne nie tylko w trakcie wydawa-
nia zezwolenia, lecz takze po jego wydaniu w celu zweryfikowania, czy podmiot
spelnia wymagania do wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Tytulem przyktadu
mozna wskazaé¢: odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Zdrowia Rafata
Niznikowskiego na interpelacje nr 7885/2004 w sprawie antykoncentracyjnych
przepiséw Prawa farmaceutycznego w kontekscie dokonywanych i planowanych
zakupow Polskiej Grupy Farmaceutycznej's; odpowiedz podsekretarza stanu w Mi-
nisterstwie Zdrowia Krzysztofa Landy na interpelacj¢ poselska nr 117 w sprawie
wywozu lekow za granicg oraz udziatu podmiotdéw w rynku farmaceutycznym
(11 stycznia 2016 r.); odpowiedZ podsekretarza stanu w Ministerstwie Zdrowia
Krzysztofa Landy na interpelacj¢ poselska nr 2718 w sprawie nowelizacji prze-
pisow dotyczacych udziatu podmiotéw w rynku farmaceutycznym'’; odpowiedz

% http://orka2.sejm.gov.pl/1Z4 nsf/main/600ABF81 [dost¢p: 10.09.2020].
7 OdpowiedZ na interpelacj¢ nr 2718 w sprawie nowelizacji przepiséw dotyczacych udzia-
tu podmiotéow w rynku farmaceutycznym. Odpowiadajacy: podsekretarz stanu w Ministerstwie
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podsekretarza stanu w Ministerstwie Zdrowia Marcina Czecha na interpelacje¢ po-
selska nr 19704 w sprawie interpretacji przepiséw ustawy Prawo farmaceutyczne
(nowela z 7 kwietnia 2017 r.),

Zwazajac na powyzsze, krytycznie nalezy oceni¢ glosowany wyrok oraz argu-
mentacj¢ Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie zawartg w uza-
sadnieniu.
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SUMMARY

The provisions of Article 99 (4) of the Pharmaceutical Law Act stipulate the requirements for
obtaining a permit for operating a generally accessible pharmacy by a given entity. The entity oper-
ating the pharmacy obtained permission before the amendment of this provision by the amendment
to the Pharmaceutical Law, but applied for its change after the entry into force of this amendment.
Both the Voivodeship Pharmaceutical Inspector and the Main Pharmaceutical Inspector concluded
that the entity applying for a change of authorization to operate a pharmacy, which it obtained before
the entry into force of the Amendment Act, must meet the requirements imposed by the currently
applicable provisions of the Pharmaceutical Law. The Voivodeship Administrative Court in Warsaw
annulled the decisions of both instances appealed by the entity requesting a change of authorization.
The gloss to the Court’s judgement is critical, in particular as regards the Court’s interpretation of
the inter-temporal provisions contained in the Amending Act.

Keywords: running a pharmacy; permission to operate a pharmacy; change of authorization to
operate a pharmacy; refusal to change authorization



Reviewers of the Volume

Pawel Borszowski (Uniwersytet Wroctawski / University of Wroctaw, Poland)

Marzena Dyjakowska (Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta 11/
The John Paul Il Catholic University of Lublin, Poland)

Janos Fazekas (EOtvos Lorand University, Hungary)
Regina Garcimartin Montero (University of Zaragoza, Spain)
Ewa Gmurzynska (Uniwersytet Warszawski / University of Warsaw, Poland)
Olgierd Gorecki (Uniwersytet £.6dzki / University of Lodz, Poland)
Bartha Ildiké (University of Debrecen, Hungary)

Anna Kalisz (Uniwersytet Pedagogiczny im. Komisji Edukacji Narodowej
w Krakowie / Pedagogical University of Krakéw, Poland)

Aleksander Kappes (Uniwersytet £.odzki / University of Lodz, Poland)

Mirostaw Karpiuk (Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie /
University of Warmia and Mazury in Olsztyn, Poland)

Hanna Kuczynska (Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk /
The Institute of Law Studies of the Polish Academy of Sciences, Poland)

Adam Litynski (Profesor emerytowany / Professor Emeritus, Poland)

Kinga Machowicz (Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta I1 /
The John Paul Il Catholic University of Lublin, Poland)

Grzegorz Maron (Uniwersytet Rzeszowski / University of Rzeszéw, Poland)

Jarostaw Moszczynski (Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie /
University of Warmia and Mazury in Olsztyn, Poland)

Piotr Niczyporuk (Uniwersytet w Bialymstoku / University of Bialystok, Poland)
Marcin Niemczyk (Uniwersytet Rzeszowski / University of Rzeszow, Poland)

Andrzej Pieczywok (Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy /
Kazimierz Wielki University in Bydgoszcz, Poland)



356 Reviewers of the Volume

Krisztina Rozsnyai (E6tvos Lorand University, Hungary)
Mirostaw Sadowski (Uniwersytet Wroctawski / University of Wroctaw, Poland)

Tomasz Siemigtkowski (Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie /
SGH Warsaw School of Economics, Poland)

Olga Sitarz (Uniwersytet Slaski w Katowicach /
University of Silesia in Katowice, Poland)

Joanna Sitko (Politechnika Lubelska / Lublin University of Technology, Poland)
Renata Swirgon-Skok (Uniwersytet Rzeszowski / University of Rzeszow, Poland)
Tadeusz Tomaszewski (Uniwersytet Warszawski / University of Warsaw, Poland)

Jacek Wantoch-Rekowski (Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu / Nicolaus Copernicus University in Torun, Poland)

Tadeusz Zembrzuski (Uniwersytet Warszawski / University of Warsaw, Poland)



UMCS

WYDAWNICTWO



