DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 12 wrzesnia 2013 r. Elektronicznie podpisany przez:

Agnieszka Augustynowicz
Data: 2013-09-12 12:19:37

Poz. 4971

WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 201/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 19 czerwca 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Tadeusz Kuczynski (spr.)
Sedziowie Sedzia NSA Henryk Ozo6g
Sedzia NSA Julia Szczygielska

Protokolant Agnieszka Figura

po rozpoznaniu w Wydziale 1V na rozprawie w dniu 19 czerwca 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Powiatu Gorowskiego

z dnia 28 grudnia 2012 r. nr XX1/138/12

w przedmiocie ustalenia rozktadu godzin pracy aptek ogdlnodostepnych dziatajacych na terenie powiatu
gorowskiego na okres od dnia 5 stycznia 2013 r. do dnia 10 stycznia 2014 r.

I. stwierdza niewazno§$¢ zaskarzonej uchwaly;
II. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Powiatu Goérowskiego na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 (stownie: dwiescie
czterdzie$ci) zlotych tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Pismem z dnia 25 lutego 2013 r. Wojewoda Dolnoslaski na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy z dnia
5czerwca 1998r. o0 samorzadzie powiatowym (Dz.U.z2001r. Nr 142, poz. 1592ze zm.)
i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. z 2012 1., poz. 270) wnidst o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Rady Powiatu Gorowskiego z dnia
28 grudnia 2012 r., Nr XXI/138/12, w sprawie ustalenia rozktadu godzin pracy aptek ogoélnodostepnych
dziatajacych na terenie Powiatu Gorowskiego na okres od dnia 5 stycznia 2013 r. do dnia 10 stycznia
2014 .

W motywach uzasadnienia organ nadzoru podat, ze uchwata ta wpltyngta do Wojewody w dniu 9 stycznia
2013 r. Z uwagi na uptyw trzydziestodniowego terminu na wydania rozstrzygnigcia nadzorczego Wojewoda
wnosi skarge na uchwate do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu.

Zdaniem organu nadzoru, wskazang uchwate podjeto z istotnym naruszeniem art. 94 ust. 1i 2 ustawy
zdnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz.U.z2008r. Nr 45, poz. 271 ze zm.), zgodnie
z ktorym rozktad godzin pracy aptek ogdélnodostepnych na danym terenie okresla, w drodze uchwaly, rada
powiatu, po zasi¢gnigciu opinii wojtow (burmistrzow, prezydentdow miast) gmin z terenu powiatu
i samorzadu aptekarskiego. W ust. 1 tego artykutu ustawodawca wskazal dodatkowo, ze okre§lany przez
rade powiatu rozktad godzin pracy aptek ogolnodostepnych powinien by¢ dostosowany do potrzeb ludnosci
i zapewnia¢ dostgpnos¢ swiadczen rowniez w porze nocnej, w niedziele, $wigta i inne dni wolne od pracy.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych ugruntowane zostato stanowisko odnosnie rozktadu godzin
pracy aptek ogélnodostepnych. W wyroku z dnia 9 grudnia 2011 r., sygn. akt Il GSK 1338/10, Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzil, ze z redakcji art. 94 ust. 1 Prawa farmaceutycznego wynika, ze rozktad
godzin pracy aptek ogdlnodostepnych powinien "by¢ dostosowany do potrzeb ludnosci” oraz "zapewniac
dostepnos¢ $wiadczen rowniez w porze nocnej, w niedzielg, $wieta i inne dni wolne od pracy”. W wyroku
powyzszym powotano si¢ na orzeczenia sagdow administracyjnych podzielajacych powyzszy poglad (por.
wyrok WSA we Wroctawiu z 3 pazdziernika 2006 r., sygn. akt 111 SA/Wr 185/06, wyrok WSA w Kielcach
z 30 wrzesnia 2008 r., sygn. akt 11 SA/Ke 388/08, wyrok WSA w Gdansku z 9 wrzesnia 2010 r., sygn. akt
I SA/Gd 254/10, wyrok WSA we Wroclawiu z 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt IV SA/Wr 342/10,
WWW.0rzeczenia.nsa.gov.pl).

Powyzsze oznacza, ze wskazane w ustawie cele (zadania) pomyslane zostaty dla dwoch odmiennych
sytuacji. Z jednej strony rozktad godzin pracy powinien by¢ dostosowany do biezacych, codziennych
potrzeb ludno$ci, co wiaze sie z zapotrzebowaniem spolecznosci lokalnej na powszechne, wykonywane
przez apteki ogolnodostepne ustugi, $wiadczone w zwyklych warunkach. Ustalajac godziny pracy aptek
w normalnych, codziennych warunkach nalezy zatem uwzglednia¢ potrzeby ludnosci, a wigc bra¢ pod
uwage takie okolicznosci jak np. liczba ludno$ci oraz skupiska mieszkancow na danym terenie,
zageszczenie zabudowy mieszkaniowej, podzial miejscowos$ci na osiedla, liczba iuktad placowek
aptecznych na danym obszarze. Z drugiej za$ strony przy planowaniu i ustalaniu rozktadu godzin pracy
aptek ogoélnodostepnych nie mozna pomijac sytuacji nadzwyczajnych, ktorych czestotliwosci wystgpowania
nie sposéb przewidzie¢. Trzeba mie¢ bowiem na uwadze takze przypadki szczegdlne, niezwigzane
bezposrednio z zaspokajaniem zwyktych, codziennych potrzeb w zakresie zaopatrzenia w leki. Chodzi tu
mianowicie o0 zapewnienie - w miare mozliwosci najlepszej - dostepnosci swiadczen aptecznych w porze
nocnej, w niedziele, §wigta i inne dni wolne od pracy, a wiec wowczas, gdy nie funkcjonuja ogélnodostepne
apteki, a zaistnieje konieczno$¢ niezwlocznego podania leku choremu (tak Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 3 pazdziernika 2006 r., sygn. akt 111 SA/Wr 185/06).

W § 2 przedmiotowej uchwaty ustalono grafik kolejno$ci dyzurdéw aptek w porze nocnej w miescie Gora.
W § 3 ust. 1 uchwaty postanowiono, ze dyzur nocny trwa od godz. 22.00 do godz. 23.00. Zdaniem organu
nadzoru, ustalajgc godziny dyzuréw nocnych w powyzszym wymiarze, Rada Powiatu nie zrealizowala
prawidtowo kompetencji wyrazonej w art. 94 ustawy Prawo farmaceutyczne. Okre$lenie godzin pracy aptek
W godzinach nocnych powinno bowiem prowadzi¢ do zapewnienia mozliwosci korzystania z uslug
$wiadczonych przez wskazane apteki nie tylko do pdznych godzin wieczornych, ale przez cata noc. Wynika
to wprost ztreSci art. 94 ust. 1 ustawy Prawo farmaceutyczne. Ustalenie dyzuréw nocnych aptek
w godzinach od 22.00 do 23.00 pozostaje zatem w sprzeczno$ci z intencja ustawodawcy.


http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl/
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W uzasadnieniu do uchwaty wskazano, ze wtasciciele aptek poinformowali o aspektach ekonomicznych
zwigzanych z dyzurowaniem w porze nocnej. Zgodnie z trescig uzasadnienia: ,,W tym wypadku nalezy
wypracowac swoisty kompromis pomiedzy interesem pacjenta realizowanym w tym przez powiat, ktérego
ustawowym zadaniem jest promocja iochrona zdrowia, az drugiej strony interes przedsigbiorcow
prowadzacych apteki na obszarze powiatu, utozsamiany z osiggnigciem pozytywnego wyniku
ekonomicznego prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej oraz unikaniem nadmiernych kosztow”.

Warto w zwigzku z tym wskazaé przywotany wczesniej wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego,
w ktorym stwierdzono, ze ustalenie rozktadu godzin pracy aptek ogolnodostepnych, w drodze uchwaty rady
powiatu, niewatpliwie stanowi ograniczenie swobody prowadzenia dzialalno$ci gospodarcze;.
Przedsigbiorca prowadzacy aptek¢ ogolnodostepng nie moze bowiem samodzielnie wyznacza¢ ram
czasowych jej funkcjonowania. Podkreslenia jednak wymaga, ze prowadzenie apteki ogdlnodostepnej,
bedacej placowka ochrony zdrowia publicznego, z istoty rzeczy zwigzane jest z pewnymi ograniczeniami.
Wspomniane ograniczenia, dotyczace okreslenia rozktadu godzin pracy aptek ogolnodostepnych,
ustanowione zostaly w drodze ustawy (art. 94 ust. 1 Prawa farmaceutycznego) i byty konieczne dla ochrony
zdrowia publicznego. Niewatpliwie zapewnienie dostgpnosci $wiadczenia ustug farmaceutycznych, w tym
takze w porze nocnej i dni wolne od pracy miesci si¢ w pojeciu ochrony zdrowia publicznego. Ograniczenie
swobody dziatalno$ci gospodarczej polegajace na ustaleniu harmonogramu godzin pracy apteki
ogoblnodostepnej nie narusza istoty tej wolnosci. Podmiot prowadzacy taka apteke w godzinach okre§lonych
W rozktadzie uchwalonym przez rad¢ powiatu nie jest pozbawiony mozliwosci prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, a jedynie dotykajg go pewne ograniczenia w zakresie czasu funkcjonowania apteki.

Podsumowujac, Rada Powiatu Gorowskiego podejmujac przedmiotowag uchwale nie zrealizowata w petni
zakresu kompetencji przyznanej moca art. 94 ust. 1i 2 ustawy Prawo farmaceutyczne. Zawezenie czasu
dyzurow nocnych aptek do zaledwie jednej godziny uniemozliwia osiagniecie celu wyznaczonego
w ustawie, a mianowicie zapewnienia dostgpnosci ustug $wiadczonych przez ogoélnodostgpne apteki
w porze nocnej. W zwiazku z tym istnieje koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaty.

Organ nadzoru wskazat takze na istotne naruszenie prawa w § 3 ust. 2 uchwaty, zgodnie z ktorym:
,Aktualna informacja o pelnionych dyzurach przez apteki w porze nocnej i w $wieta musi by¢ podana do
publicznej wiadomosci na 1 miesigc naprzod poprzez mieszczenie jej na drzwiach wejsciowych wszystkich
aptek”.

Zwrdcono uwage, ze powyzszym przepisem, Rada okreslita zadania blizej nieokreslonych podmiotéw
(mozna jednak domniemywac, ze obowiazek ten dotyczy kierownikow aptek, do ktéorych obowigzkow
zgodnie z art. 88 ust. 5 pkt 1 ustawy Prawo farmaceutyczne nalezy organizacja pracy w aptece) dotyczace
organizacji pracy wskazanego rodzaju placowek ochrony zdrowia publicznego. Tymczasem norma
kompetencyjna wskazana w art. 94 ust. 2 ustawy Prawo farmaceutyczne upowaznia rad¢ powiatu wylgcznie
do okres$lenia rozktadu godzin pracy aptek ogdlnodostepnych. Ustawa nie uprawnia organu stanowigcego
powiatu do ustalania obowigzkow kierownikéw aptek w przedmiocie podawania do publicznej wiadomosci
informacji o petnionych dyzurach przez apteki w porze nocnej i w $wigta poprzez umieszczanie jej na
drzwiach wejsciowych aptek.

W odpowiedzi na skarge Rada Powiatu Gorowskiego uznata ja za niezasadna.
Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Na podstawie art. 1§ 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sagdéw administracyjnych
(Dz. U. nr 153, poz. 1269 ze zm.), sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Wedlug art. 1 § 2 powotanej ustawy, kontrola ta sprawowana jest pod
wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.

W mysl art. 147 § 1ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. - Prawo o0 postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270), dalej p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub
akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci
albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylgcza stwierdzenie ich
niewaznosci.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2001 r.
nr 142, poz. 1592 ze zm.) uchwala organu powiatu sprzeczna z prawem jest niewazna. Podstawa
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stwierdzenia takiego faktu jest uznanie, ze doszio do istotnego naruszenia prawa. Wedlug bowiem
ust. 4 powotanego wyzej artykutu - w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewaznosci uchwaty ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwat¢ wydano z naruszeniem prawa. Do istotnych
wad uchwaly, skutkujacych stwierdzeniem jej niewazno$ci, =zalicza si¢ naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencje organow samorzadu do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej
podjetej uchwaty, naruszenie przepisdéw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa ich
interpretacje oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (Z.Kmieciak, M.Stahl, Akty
nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

W panstwie prawa organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej
zasady praworzadnosci (art. 7) wynika, ze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi migdzy
podmiotami administracji publicznej sa uregulowane prawnie. Realizujac kompetencj¢ organ musi
uwzgledniaé tre$¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie, ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne (upowazniajagce) powinny byc¢
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim
orzecznictwie, ze kazdy wypadek niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego stanowi jednoczes$nie
naruszenie zawartych w Konstytucji przepiséw, ktore okreslajg tryb i warunki wydawania aktow
podustawowych (zob. m.in. wyroki TK: z dnia 5 listopada 2001 r., U 1/01, OTK 2001, nr 8, poz. 247; z dnia
30 stycznia 2006 r., SK 39/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 7; z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr
6, poz. 110).

Pominigcie przez rade gminy, powiatu obligatoryjnych elementéw regulacji, okreslonej norma prawna,
skutkuje brakiem petnej realizacji dyspozycji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw na ocen¢
zgodno$ci z prawem uchwaty. Wskazane zaniechanie prawodawcze polega na nie wyczerpaniu delegacji
ustawowej, awiec na nie uregulowaniu wdanym akcie prawa miejscowego wszystkich kwestii
powierzonych w upowaznieniu ustawowym prawodawcy lokalnemu. Taki stan rzeczy bez watpienia
dowodzi sprzecznosci uchwaty z prawem, albowiem jest to bezczynno$¢ polegajaca badz na niepodjeciu
aktu prawodawczego, gdy obowigzek jego wydania przewiduje przepis prawa lub sprowadzajgca sie¢ do
sytuacji, gdy akt prawodawczy nie zawiera wszystkich elementow nakazanych przepisami prawa. Tego
rodzaju zaniechania bez watpienia stanowig istotne naruszenie prawa.

Przeprowadzona przez Sad kontrola zaskarzonej uchwaty wykazata, Ze jest ona niezgodna
Z obowigzujacym prawem, przy czym waga stwierdzonego naruszenia prawa materialnego ma charakter
istotny, co przesadzilo o koniecznosci stwierdzenia niewazno$ci tego aktu. Podkreslenia wymaga, ze
W podstawie prawnej zaskarzonej uchwaty Rada powotata m.in. art. 94 ust. 2 ustawy. Zgodnie z ust. 1 tego
artykutu rozklad godzin pracy aptek ogolnodostgpnych powinien byé dostosowany do potrzeb ludnosci
i zapewnia¢ dostepnos¢ swiadczen rowniez w porze nocnej, w niedzielg, $wieta i inne dni wolne od pracy.
Stosownie zas do jego ust. 2 rozktad godzin pracy aptek ogoélnodostepnych na danym terenie okresla,
w drodze uchwaty, rada powiatu, po zasiggnigciu opinii wojtow (burmistrzow, prezydentdow miast) gmin
z terenu powiatu i samorzadu aptekarskiego. Zgodzi¢ nalezy si¢ zatem z organem nadzoru, ktory powotujac
si¢ wtej mierze na ugruntowane juz orzecznictwo sadéw administracyjnych twierdzi, ze z powyzszego
wynika, iz kazdy mieszkaniec powiatu winien mie¢ zapewniong dostgpnos¢ do $wiadczen realizowanych
przez apteki ogélnodostepne takze w nocy i dni wolne od pracy. Taki zapis ustawy jest konsekwencja roli
jaka ustawodawca przypisat aptekom jako placowkom ochrony zdrowia publicznego (art. 86 ust. 1 ustawy).
Racje ma wiec Wojewoda Dolnoslgski, ze ustalajac godziny dyzuréw nocnych w czasie od 22.00 do 23.00
Rada Powiatu nie zrealizowata prawidtowo kompetencji wyrazonej w art. 94 ustawy Prawo farmaceutyczne.
Okreslenie czasu pracy aptek w godzinach nocnych powinno bowiem prowadzi¢ do zapewnienia
mozliwosci korzystania zustug $wiadczonych przez wskazane apteki nie tylko do pdznych godzin
wieczornych, ale przez catg noc. Wynika to wprost z tre$ci art. 94 ust. 1 ustawy Prawo farmaceutyczne.
Ustalenie dyzuréw nocnych aptek w godzinach od 22.00 do 23.00 pozostaje zatem w sprzecznosci z intencja
ustawodawcy.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa Prawo farmaceutyczne nie zawiera definicji pojecia ,,pora nocna”. Nie
oznacza to jednak dowolno$ci organu w ksztalttowaniu jego tresci, skoro rozwazane pojecie jest wigzaco
okreslane w innych aktach systemu. Mowa o przepisie art. 1517 § 1 kodeksu pracy, ktory stanowi, ze pora
nocna obejmuje 8 godzin miedzy godzinami 21.00 a 7.00. W mysl jednej z jezykowych dyrektyw wyktadni
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prawa, jezeli istniejg w systemie prawnym wigzace ustalenia znaczenia zwrotow zawartych w normach
prawnych tego systemu, to nalezy uzywa¢ odpowiednich zwrotdéw w tym wlasnie znaczeniu, chyba ze
z interpretowanej normy z oczywistoscig wynika, ze trzeba uzy¢é zwrotu w znaczeniu odmiennym od
ustalonego (por. K. Opatek, J. Wroblewski: Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 247).

Zdaniem Sadu, z regulacji Prawa farmaceutycznego w zaden sposob nie wynika, ze uzywa ono terminu
,»pora nocna” w innym znaczeniu niz ustalone w Systemie.

Nie budzi watpliwosci, ze zapewnienie dostepu do $swiadczen farmaceutycznych w porze nocnej i w dni
wolne od pracy stanowi realizacj¢ waznego interesu publicznego jakim jest ochrona zdrowia i zycia
obywateli. Moga zdarza¢ si¢ sytuacje, w ktorych od nabycia lekarstwa zalezy zdrowie cztowieka, takze
wowczas, gdy apteki nie funkcjonujg wedtug standardowego rozktadu godzin pracy. Norma kompetencyjna
zawarta w ust. 2 art. 94 ustawy wyraznie zobowiazuje Rad¢ do okreSlenia rozktadu godzin pracy aptek
nie tylko od poniedziatku do pigtku, ale i w porze nocnej, w niedziele, $wigta i inne dni wolne od pracy. Nie
zawierajac uchwale kompleksowej regulacji tej kwestii Rada nie zrealizowata wlasciwie powierzonej jej
kompetencji.

Nalezy zgodzi¢ si¢ zorganem, ze przedsiebiorca prowadzacy apteke ogolnodostgpng nie moze
samodzielnie wyznacza¢ ram czasowych jej funkcjonowania. Prowadzenie apteki ogdlnodostepnej, bedacej
placowka ochrony zdrowia publicznego, zistoty rzeczy zwigzane jest z pewnymi ograniczeniami.
Wspomniane ograniczenia, dotyczace okreslenia rozkltadu godzin pracy aptek ogoélnodostepnych,
ustanowione zostaly w drodze ustawy (art. 94 ust. 1 Prawa farmaceutycznego) i byty konieczne dla ochrony
zdrowia publicznego. Niewatpliwie zapewnienie dostgpnosci §wiadczenia ustug farmaceutycznych, w tym
takze w porze nocnej i dni wolne od pracy miesci sie w pojeciu ochrony zdrowia publicznego. Ograniczenie
swobody dziatalno$ci gospodarczej polegajace na ustaleniu harmonogramu godzin pracy apteki
ogo6lnodostepnej nie narusza istoty tej wolnosci.

Nalezy rowniez przyzna¢ racj¢ organowi nadzoru, gdy twierdzi, Ze mimo upowaznienia organu
samorzadowego jedynie do okre§lenia rozkltadu godzin pracy aptek Rada Powiatu Goérowskiego
przekroczyta delegacje ustawowa naktadajac na kierownikow aptek obowiazki nie znajdujace podstawy
w przepisie delegujacym kompetencje (obowigzek podania do publicznej wiadomosci na 1 miesigc naprzod
informacji o pelnionych dyzurach przez apteki w porze nocnej i w §wigta, poprzez zamieszczenie jej na
drzwiach wejsciowych wszystkich aptek). Uchybia to powszechnie akceptowanej zasadzie, zgodnie z ktora
jedynym zroédiem kreowania obowigzkow (ograniczen) moze by¢ ustawa, a akty podustawowe, np. uchwaty
rady gminy (powiatu) mogg to czyni¢ tylko na podstawie i w zakresie granic ustalonych w upowaznieniu
ustawowym.

Z tych przyczyn, na podstawie art. 147 p.p.s.a., Sad orzekt jak w pkt | sentencji wyroku.

Orzeczenie w pkt 11 sentencji wyroku znajduje uzasadnienie w art. 200 p.p.s.a.
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