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SUKCESJA UNIWERSALNA A PRZENIESIENIE ZEZWOLENIA NA PROWADZENIE APTEKI

Wszelkie ograniczenia zasady wolnosci gospodarczej majg charakter wyjatku i nie mogg by¢ rozumiane
W sposOb rozszerzajgcy, a wiec nie mozna ich dorozumiewac, czy domniemywac, badz tez przyjmowac
w drodze analogii.

Regulacja prawna zawarta w art. 494 Kodeksu spétek handlowych (sukcesja uniwersalna praw i
obowigzkow) nie jest wystarczajgca do podjecia dziatalnosci polegajgcej na prowadzeniu apteki
ogdlnodostepnej w oparciu o przejete zezwolenie. Tak Naczelny Sgd Administracyjny uzasadnit wyrok z
8 lutego 2022 r. w sprawie Ill GSK 1650/18, ktéry zapadt w ponizszym stanie prawnym.

SKUTEK POtACZENIA

24 grudnia 2014 r. do inspektora farmaceutycznego wptynat wniosek spétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig (dalej: Spotka) o zmiane zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepne;j.
Whiosek dotyczyt zmiany nazwy apteki oraz zmiany oznaczenia podmiotu uprawnionego do
prowadzenia apteki, co zostato uzasadnione przez Spétke faktem potaczenia podmiotéw na podstawie
art. 492 § 1 pkt 1 Kodeksu spoétek handlowych (k.s.h.).

Organ pierwszej instancji odmowit dokonania zmiany ww. zezwolenia. W uzasadnieniu wskazat, ze
dokonanie zmiany zezwolenia spowodowatoby, ze grupa kapitatowa powstata w wyniku potgczenia,
ktorej Spotka jest cztonkiem, prowadzitaby pietnascie aptek, a wiec przekroczytaby granice, o ktérej
mowa w art. 99 ust. 3 pkt 3 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (p.f.).

Gtowny Inspektor Farmaceutyczny (GIF) po rozpatrzeniu odwotania Spétki utrzymat w mocy decyzje
organu pierwszej instancji, podzielajgc stanowisko.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie na podstawie art. 151 Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (p.p.s.a.) wyrokiem z 29 listopada 2017 r., sygn. akt VI SA/Wa 128/16 oddalit
skarge Spotki na decyzje GIF z grudnia 2015 r.

PRZENIESIENIE UPRAWNIEN W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

Sad pierwszej instancji wskazat, ze istota problemu w sprawie sprowadza sie do udzielenia odpowiedzi
na pytanie, czy w wyniku przejecia przez skarzgcg innej spotki z 0.0. doszto do przeniesienia uprawnien
wynikajacych z zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej ze spotki przejmowanej na spotke
przejmujaca.

WSA wyjasnit, ze sukcesja w odniesieniu do praw i obowigzkéw cywilnoprawnych ma charakter
zupetny, inaczej ksztattuje sie zas$ w zakresie stosunkéw administracyjnoprawnych. W prawie
administracyjnym nastepstwo prawne, rozumiane jako pochodne nabycie praw i obowigzkow
administracyjnoprawnych jest co do zasady niedopuszczalne, co wigze sie z cechami stosunku
administracyjnoprawnego, a mianowicie z osobistym charakterem uprawnien i obowigzkéw
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publicznoprawnych. Od generalnej zasady nieprzenoszalnosci praw i obowigzkédw
administracyjnoprawnych sg jednak przewidziane wyjatki. Taka ograniczona sukcesja w odniesieniu do
stosunkow administracyjnoprawnych zostata przewidziana wtasnie w art. 494 § 2 k.s.h.

WYMOG PRZESTRZEGANIA LIMITU

Z kolei art. 99 ust. 3 pkt 3 p.f., w brzmieniu obowigzujgcym w ustalonym stanie faktycznym stanowi, ze
zezwolenia, o ktorych mowa w ust. 1 (tj. zezwolenia na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej), nie
wydaje sie, jezeli podmiot ubiegajacy sie o zezwolenie jest cztonkiem grupy kapitatowej w rozumieniu
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow (u.o.k.k.), ktérej cztonkowie prowadza na terenie
wojewddztwa wiecej niz 1 proc. aptek ogdélnodostepnych.

Zgodnie zas$ z ustaleniami organdw skarzgca wraz z inng spétka z o.0. tworzg grupe kapitatowg, w
rozumieniu przepiséw u.o.k.k., a suma aptek przez nie prowadzonych przekracza limit aptek, ktére
mogg prowadzi¢ cztonkowie grupy kapitatowej na terenie danego wojewddztwa.

Zdaniem WSA przewidziany w art. 99 ust. 3 pkt 3 p.f. wymog przestrzegania limitu aptek jest jednym z
podstawowych warunkow nie tylko do uzyskania zezwolenia, ale takze w dalszej dziatalnosci podmiotu
prowadzacego apteke. W zwigzku z tym interpretacja art. 494 § 2 k.s.h. dopuszczajaca przejscie
zezwolenia, pomimo limitéw okreslonych w art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 p.f., prowadzitaby do obejscia prawa.

W ocenie sadu pierwszej instancji racje miata skarzgca — wszelkie ograniczenia zasady wolnosci
gospodarczej majg charakter wyjatkowy i nie mogg by¢ rozumiane w sposdb rozszerzajgcy, a wiec nie
mozna ich domniemywac badz tez przyjmowac w drodze analogii. W przedmiotowej sprawie jednak
ograniczenie koncentracji aptek nastgpito w drodze ustawy, tj. na postawie art. 99 ust. 3 pkt 3 p.f,,
zatem nie jest wynikiem — jak sugeruje to skarzgca — domniemania organdw czy tez nieprawidtowe;j
interpretacji przepiséw.

W zwigzku z tym WSA wskazat, ze przy wyktadni art. 494 § 2 k.s.h. —w ramach wyktadni systemowej
zewnetrznej — nalezato takze uwzglednic przepisy ustawy — Prawo farmaceutyczne.

ZASADNY ZARZUT NARUSZENIA PRZEPISOW

Spodtka zaskarzyta powyzszy wyrok w catosci, domagajac sie jego uchylenia w catosci, a takze zasgdzenia
kosztdw postepowania kasacyjnego oraz rozpoznania skargi kasacyjnej na rozprawie. Zaskarzonemu
wyrokowi, na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a., Spotka zarzucita naruszenie prawa materialnego, tj. art.
99 ust. 3 pkt 3 p.f.iart. 494 § 2 k.s.h. polegajgce na pominieciu w rozpatrywanej sprawie skutku
prawnego wynikajgcego z tego przepisu.

NSA w podjetym wyroku uznat zarzut naruszenia przepiséw prawa materialnego za zasadny i orzekt jak
ponizej.

Po pierwsze, wszelkie ograniczenia zasady wolnosci gospodarczej maja charakter wyjatku i nie moga
by¢ rozumiane w sposdb rozszerzajgcy, a wiec nie mozna ich dorozumiewadé, czy domniemywac, badz
tez przyjmowac w drodze analogii.

Po drugie, regulacja prawna zawarta w art. 494 k.s.h. nie jest wystarczajgca do podjecia dziatalnosci
polegajacej na prowadzeniu apteki ogélnodostepnej w oparciu o przejete zezwolenie, co oznacza, ze
spotka powinna legitymowac sie dokumentem potwierdzajgcym jej prawo do podjecia takiej
dziatalnosci. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze czynnosci polegajgce na potwierdzeniu istniejgcego
prawa nie sg tozsame z udzieleniem zezwolenia na prowadzenie apteki, czy jego zmiang poprzez
udzielenie zezwolenia na prowadzenie kolejnej apteki.

PODSTAWA PRAWNA

1. Ustawa Kodeks spotek handlowych —art. 492 § 1 pkt 1
Potaczenie moze by¢ dokonane:
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przez przeniesienie catego majatku spétki (przejmowanej) na inng spétke (przejmujaca) za udziaty lub
akcje, ktdre spotka przejmujaca przyznaje wspdlnikom spotki przejmowanej (taczenie sie przez
przejecie);

2. Ustawa Prawo farmaceutyczne — art. 99 ust. 3 pkt 3

Zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 1 [na prowadzenie apteki ogdlnodostepnej], nie wydaje sie, jezeli
podmiot ubiegajacy sie o zezwolenie:

jest cztonkiem grupy kapitatowej w rozumieniu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, ktérej
cztonkowie prowadzg na terenie wojewddztwa wigcej niz 1% aptek ogélnodostepnych.

ZDANIEM AUTORA

W pierwszej kolejnosci NSA zajat sie ustaleniem czy art. 99 ust. 3 pkt 2 i 3 Prawa farmaceutycznego
wytacza zastosowanie art. 494 § 2 Kodeksu spétek handlowych, gdy w wyniku potgczenia spétek
powstaje podmiot prowadzacy wiecej niz 1 proc. aptek ogélnodostepnych na terenie wojewddztwa
oraz czy w wyniku zaistniatego przejecia doszto do przejscia na spdtke przejmujaca, z mocy samego
prawa, uprawnien wynikajacych z zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej.

W literaturze przyjmuje sie zgodnie, ze art. 494 § 1 k.s.h. ustanawia zasade petnej sukcesji uniwersalnej
w zakresie praw i obowigzkéw cywilnoprawnych, pracowniczych i organizacyjnych. Oznacza to, ze
spotka przejmujgca albo spdtka nowo zawigzana wstepuje z dniem potaczenia we wszystkie prawa i
obowigzki spétki przejmowanej albo spotek taczacych sie przez zawigzanie nowej spotki. Spotka
przejmujaca staje sie w dniu przejecia nastepcg prawnym spotki przejmowanej, ktdra w dniu rejestracji
przejecia traci byt prawny. Nastepuje to w drodze jednej czynnosci prawnej i z mocy samego prawa.

Jezeli chodzi natomiast o sukcesje administracyjnoprawng to — w odrdznieniu od cywilnoprawnej —ma
ona ograniczony charakter. Doktryna prawa administracyjnego przyjmuje, ze prawa i obowigzki o
charakterze administracyjnoprawnym sg zwigzane z podmiotem, dla ktérego zostaty ustanowione i
zasadniczo nie sg one przenoszalne, a zmiana tej reguty wymaga ustanowienia wyraznej normy
prawnej.

Niewatpliwie, § 2 art. 494 k.s.h. zawiera zastrzezenie, ze na spotke przejmujacy przechodzg z dniem
przejecia w szczegdlnosci zezwolenia, koncesje oraz ulgi, ktore zostaty przyznane spotce przejmowanej,
chyba ze ustawa lub decyzja o udzieleniu zezwolenia, koncesji lub ulgi stanowi inaczej. Poniewaz
nieprzejscie zezwolen, koncesji i ulg jest wyjgtkiem od zasady okreslonej w art. 494 § 2 k.s.h., przepis
ustawy lub zapis decyzji wytgczajgcy sukcesje musi by¢ wyrazny, a nie dorozumiany.

W stusznej (nalezy uznac) ocenie NSA przyjeta przez WSA wyktadnia przepisoéw art. 99 ust. 3 pkt 21i 3
p.f. jest btedna, gdyz przepis ten nie stanowi wyraznego wytgczenia stosowania art. 494 § 2 k.s.h.
Przepis art. 99 ust. 3 p.f. zawiera norme kompetencyjng skierowang do organu prowadzgcego
postepowanie w sprawie wydania zezwolenia na prowadzenie apteki zakazujgcg wydawania nowego
zezwolenia podmiotowi posiadajgcemu juz 1 proc.aptek w wojewddztwie.

Za NSA warto powtdrzy¢, ze omawiana regulacja Prawa farmaceutycznego nie odnosi sie do wytgczenia
stosowania jakichkolwiek przepiséw, a jedynie wyraza norme uniemozliwiajaca udzielanie zezwolen na
prowadzenie apteki ogdlnodostepnej w okreslonych w tym przepisie przypadkach. Sprawa
administracyjna, ktorej dotyczy niniejsze postepowanie, dotyczyta zmiany udzielonego w przesztosci
zezwolenia w wyniku jego przejscia na nowy podmiot, a nie udzielenia nowego.

Literalne brzmienie przepisdw art. 99 ust. 3 p.f. nie daje podstaw do zastosowania tego przepisu w
postepowaniu o innym przedmiocie niz wydanie zezwolenia. Wywodzenie z tych przepisow,
adresowanych do organu i znajdujacych zastosowanie na etapie wydania pozwolenia, normy
adresowanej do strony i regulujgcej jej zachowania po wydaniu zezwolenia jest sprzeczne z zasadami
wyktadni prawa. Mianowicie przepis art. 99 ust. 3 p.f. w swej tresci jest jasny i spdjny, nie istniejg
watpliwosci interpretacyjne co do uzytych zwrotéw. W sposéb precyzyjny okresla zasady dotyczgce
odmowy udzielania zezwolen na prowadzenie apteki ogélnodostepne;j.
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Zdaniem NSA, zastosowana w rozpoznawanej sprawie wyktadnia art. 99 ust. 3 p.f. jest niewtasciwa, bo
sprzeczna z zakazem rozszerzajgcej wyktadni ograniczen swobody gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP).
W judykaturze utrwalony jest poglad, zgodnie z ktérym, wszelkie ograniczenia zasady wolnosci
gospodarczej majg charakter wyjatku i nie mogg by¢ rozumiane w sposéb rozszerzajacy (podobnie
wyrok WSA w Warszawie z 24 pazdziernika 2006 r., sygn. akt VI SA/Wa 1128/06). Tym samym
wyktadnia nie moze sprowadzac sie do nadania przepisowi nowego brzmienia (wyrok NSA z 26 czerwca
2008 r., sygn. Il GSK 201/08).

NSA w catosci zaakceptowat poglad wyrazony w wyroku NSA z 27 lutego 2018 r., sygn. akt Il GSK
2510/17, ze wyktadnia jezykowa przepisow art. 494 § 2 k.s.h. i art. 99 ust. 3 p.f. nie pozwala na
przyjecie, ze drugi z przywotanych przepiséw jest przepisem, o ktérym stanowi art. 494 § 2 k.s.h., czyli
przepisem stwierdzajgcym, ze na spétke przejmujgca nie przechodzg zezwolenia na prowadzenie
apteki. Przepis art. 99 ust. 3 p.f. okresla sytuacje, w ktorych nie wydaje sie zezwolenia na prowadzenie
apteki, natomiast w zaden sposob nie odnosi sie do sytuacji przejScia zezwolenia w przypadku przejecia
spotki.

Wojewaddzki inspektor farmaceutyczny, wydajgc zezwolenie na prowadzenie apteki, jest zobowigzany
dokonac oceny szeregu przestanek dotyczacych podmiotu ubiegajgcego sie o zezwolenia, w tym
okreslonych w art. 99 ust. 3 p.f. Wspomniany przepis nie daje jednak zadnej podstawy do badania tych
przestanek w sytuacji, gdy do przejscia zezwolenia dochodzi na podstawie art. 494 § 2 k.s.h., kiedy to
spotka przejmujgca nabywa zezwolenie z mocy prawa bez potrzeby i mozliwosci wydania w tej sprawie
decyzji.

Ponadto nalezy podkresli¢, na co wskazat rowniez NSA, ze gdy ustawodawca wprowadza wyfaczenie
stosowania sukcesji wynikajacej z art. 494 § 2 k.s.h. poprzez przepis ustawy, robi to w sposéb
niebudzacy watpliwosci. W odniesieniu do zezwolen na prowadzenie aptek ogélnodostepnych
wytgczenie sukcesji okreslonej w art. 494 § 2 k.s.h. wprowadzone zostato dopiero z dniem 25 czerwca
2017 r. Zatem wtasnie od wejscia w zycie przepisu art. 99 ust. 2a pkt 1 p.f. przepis art. 494 § 2 k.s.h. nie
ma zastosowania do zezwolen na prowadzenie apteki.

W ocenie NSA zasadny jest poglad wskazujacy na to, ze regulacja prawna zawarta w art. 494 k.s.h. nie
jest wystarczajaca do podjecia dziatalnosci polegajacej na prowadzeniu apteki ogdlnodostepnej w
oparciu o przejete zezwolenie, co oznacza, ze spétka powinna legitymowac sie dokumentem
potwierdzajacym jej prawo do podjecia takiej dziatalnosci. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze
czynnosci polegajgce na potwierdzeniu istniejgcego prawa nie sg tozsame z udzieleniem zezwolenia na
prowadzenie apteki, jak i zmiang poprzez udzielenie zezwolenia na prowadzenie kolejnej apteki.

W zwigzku z powyzszym zauwazy¢ nalezy, ze skoro przejscie zezwolenia na prowadzenie apteki
ogdlnodostepnej na skarzacg spoétke w tym zakresie nie wymaga wydania decyzji administracyjnej, to
jednak mozliwos¢ faktycznego prowadzenia dziatalnosci przez spétke przejmujgcg wymaga uzyskania
od organu potwierdzenia w zakresie odnoszgcym sie do przejscia tego zezwolenia. Jednak sama
czynnos¢ organu odnoszaca sie do potwierdzenia uprawnien przejetych z mocy prawa ma charakter
deklaratoryjny.

Konrad Filip, prawnik w gliwickim biurze Rodl & Partner
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