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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z 7 sierpnia 2013 r. (sygn. akt K 35/13), jednoczes$nie
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 105 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. — Prawo
farmaceutyczne (t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 45, poz. 271 ze zm.) w zakresie, w jakim

nakazuje pobranie optaty za zmiane zezwolenia na prowadzenie apteki w sytuacji,

gdy zmiana ta zostata spowodowana dziataniami organdéw wtadzy publicznej, jest

zgodny z zasadg zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

wynikajacy z art. 2 Konstytuciji.




Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub wnioskodawca)
zaskarzyt art. 105 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. ~ Prawo farmaceutyczne
(t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 45, poz. 271 ze zm.; dalej: u.p.f.). Kwestionowany przepis ma
nastepujgce brzmienie: ,Za zmiane zezwolenia lub jego przedtuzenie w przypadku
wydania zezwolenia na czas ograniczony pobiera sie optate w wysokosci potowy
kwoty, o ktérej mowa w ust. 1°. Zgodnie natomiast z ust. 1 tego artykutu:
,Za udzielenie zezwolenia na prowadzenie apteki pobierana jest optata w wysokosci
pieciokrotnego minimalnego wynagrodzenia za prace okreslonego na podstawie
przepiséw o minimalnym wynagrodzeniu za prace”.

Watpliwosci Rzecznika budzi zgodnosé art. 105 ust. 2 u.p.f. w zakresie,
w jakim nakazuje on pobranie opfaty za zmiane zezwolenia na prowadzenie apteki
w sytuacji, gdy zmiana ta zostala spowodowana dziataniami organéw wtadzy
publicznej, z zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa, wynikajgcg z art. 2
Konstytucji (zasada demokratycznego parnstwa prawnego).

2. Zaskarzony przepis naktada obowigzek uiszczenia optaty za zmiane
zezwolenia na prowadzenie apteki lub przedtuzenie zezwolenia wydanego na czas
ograniczony, a takze reguluje wysoko$¢ tej optaty przez odestanie do miernika
zawartego w przepisach o ptacy minimalnej.

W $wietle art. 102 u.p.f., zezwolenie na prowadzenie apteki powinno
zawiera¢ nastepujgce elementy: ,1) nazwe i siedzibe podmiotu, na rzecz ktérego
zostato wydane zezwolenie, a w przypadku osoby fizycznej imie, nazwisko i adres;
2) gmine, na obszarze ktérej apteka ma by¢ utworzona; 3) adres prowadzenia apteki;
4) nazwe apteki, o ile taka jest nadana; 5) numer zezwolenia na prowadzenie apteki;
B) termin waznosci zezwolenia na prowadzenie apteki, jezeli jest oznaczony;
7) podstawowe warunki prowadzenia apteki’. Zezwolenie takie stanowi bezwzgledny
warunek prowadzenia apteki ogélnodostepnej (art. 99 ust. 1 u.p.f), za$ udzielenie,
odmowa udzielenia, zmiana, cofniecie lub stwierdzenie wygasniecia zezwolenia

nalezy do wojewoddzkiego inspektora farmaceutycznego (art. 99 ust. 2 u.p.f).
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Zezwolenie wydaje sie na czas nieoznaczony, lecz na wniosek przedsiebiorcy moze
zostac ono wydane na czas oznaczony (art. 37ao ust. 1-2 u.p.f.). Na przedsiebiorcy
spoczywa obowigzek zgtaszania organowi zezwalajgcemu, tj. wojewddzkiemu
inspektorowi farmaceutycznemu, wszelkich zmian danych okreslonych w zezwoleniu
(art. 37ar u.p.f.). Ustawa nie okresla jednak ani terminu dokonania zgtoszenia, ani
sankcji za niewykonanie obowigzku poinformowania organu o zmianie danych (zob.
M. Kondrat [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. M. Kondrat, Warszawa
2009, s. 581). Jak wskazuje sie w doktrynie, celem obowigzku ustanowionego
w art. 37ar u.p.f. jest realizacja postulatu jawnosci informacji na temat dziatalno$ci
gospodarczej i umozliwienie m.in. wykonywania uprawnien kontrolnych przez organy
inspekcji farmaceutycznej (zob. G. Raczka [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz,
red. L. Ogiegto, Warszawa 2010, s. 443).

Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 11 wrze$nia 2013 r.
w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace w 2014 r. (Dz. U,
poz. 1074), minimalne wynagrodzenie za prace wynosi obecnie 1680 zt. Oznacza to,
ze obliczona na podstawie art. 105 ust. 1-2 u.p.f. wysoko$é optaty za zmiane

zezwolenia jest rowna 4200 zt.

Il. Zarzuty wnioskodawcy

1. Rzecznik wskazuje, ze zmiana choéby jednego z wymienionych w art. 102
u.p.f. elementéw sktadowych zezwolenia na prowadzenie apteki pocigga za sobg
koniecznos¢ modyfikacji zezwolenia.

Co do trybu korekty danych zawartych w zezwoleniu na prowadzenie apteki,
Rzecznik twierdzi, ze zmiana treSci zezwolenia nastepuje w drodze decyzji
zmieniajacej wydawanej na podstawie art. 155 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.; dalej:
k.p.a.) w zwigzku z art. 105 ust. 2 u.p.f. Ustawa, z ktérej pochodzi zaskarzony
przepis, nie zawiera bowiem samodzielnej podstawy do zmiany zezwolenia. Na
poparcie tych twierdzen Rzecznik powotuje sie na wyrok NSA z 21 wrzeénia 2011 r.
(sygn. akt Il GSK 871/10).

Konieczno$¢ korekty danych zawartych w zezwoleniu, jak twierdzi
wnioskodawca, moze byé skutkiem np. zmiany nazwy miejscowosci, zmiany granic

gminy lub zmiany nazwy ulicy. Sg to dziatania lezgce w gestii wtadz publicznych
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(w podanych przyktadach odpowiednio: ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej, Rady Ministréow, rady gminy) i zasadniczo niezalezne od woli podmiotu
prowadzacego apteke. W zwigzku z tym Rzecznik wywodzi, Zze prawny obowigzek
uiszczenia optaty za zmiane zezwolenia na prowadzenia apteki moze powstaé nie
tylko w wyniku dziatan podejmowanych przez podmiot prowadzacy apteke, ale takze
w konsekwencji dziatanh organéw wiadzy publicznej. Powoduje to, ze podmioty
prowadzace apteke sg obcigzane w sposdb nieusprawiedliwiony kosztami

generowanymi jednostronnie przez wtadze publiczne.

2. Wnioskodawca dostrzega w opisanym mechanizmie ustawowym
naruszenie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wynikajacej z art. 2 Konstytucji. Precyzuje, ze chodzi o naruszenie pewnosci prawa
rozumianej jako pewnos$é tego, ze w oparciu o obowigzujgcy stan prawny jednostka
moze ksztattowaé swoje sprawy zyciowe. OkreSla zaskarzony przepis jako ,swoistg
putapke” zastawiong na obywatela: ,Istota tej putapki sprowadza sie do tego, ze
jednostka musi ponies¢ niematy [...] ciezar finansowy zmian wprowadzanych
w wydanym na jej rzecz indywidualnym akcie administracyjnym (zezwoleniu) takze
woéwczas, gdy zmiany te wynikajg z okolicznosci w catosci lezacych poza sferg jej

woli” (wniosek, s. 7).

3. Rzecznik wskazuje ponadto, ze optata, w Swietle ustalen nauki prawa,
powinna stanowi¢ zindywidualizowang zaptate za zindywidualizowane $wiadczenie
publiczne. Tymczasem we wskazanym przypadku ,nie zachodzi [...] zwigzek
uzasadniajgcy obcigzenie kosztami wywotanych w ten sposéb czynnosci
administracyjnych zindywidualizowanego podmiotu” (wniosek, s. 8-9).

lll. Wzorzec konstytucyjny

Wskazana przez wnioskodawce =zasada demokratycznego parnstwa
prawnego, urzeczywistniajagcego zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2
Konstytucji) ma charakter na tyle rozbudowany i wielowatkowy, ze rekonstrukcje
tredci normatywnej art. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli nalezy w tym miejscu

ograniczy¢ do najbardziej podstawowych tez oraz jedynie do przywotanych



we wniosku zasad pochodnych: zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, a takze pewnosci prawa.

Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa okreslana jest w orzecznictwie
Trybunatu takze jako zasada lojalnosci panstwa wobec adresata norm prawnych.
W wyroku z 15 lutego 2005 r. (sygn. akt K 48/04) Trybunat Konstytucyjny wskazat
m.in., ze zasada ta wyraza sie: ,[...] w stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposob,
by nie stawato sie ono swoistg putapkg dla obywatela, ktéry powinien méc uktadaé
swoje sprawy w zaufaniu, Zze nie naraza sie¢ na prawne skutki niedajgce sie
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania sg zgodne
z obowigzujacym prawem oraz takze w przysztosci beda uznawane przez porzadek
prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie mogg zaskakiwaé
ich adresatéw, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych
regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania” (por. takze m.in.
wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97).

Podobnie Trybunat wypowiedziat sie w wyroku z 14 czerwca 2000 r.
(sygn. akt P 3/00), w ktorym stwierdzit, ze analizowana zasada opiera sie na: ,[...]
pewnosci prawa a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
jednostce bezpieczenistwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu 0 pelng znajomo$¢ przestanek dziatania organéw
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania moga pociggna¢ za
sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwosé okreslenia zaréwno konsekwenciji
poszczegdélnych zachowan izdarzen na gruncie obowigzujacego w danym
momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w
sposo6b arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewno$cig prawa
umozliwia wiec przewidywalnos$¢ dziatan organéw panstwa, a takze prognozowanie
dziatan wtasnych. W ten sposdb urzeczywistniana jest wolno$é jednostki, ktéra
wedtug swoich preferencji uktada swoje sprawy iprzyjmuje odpowiedzialnos¢ za
swoje decyzje, a takze jej godnos$é, poprzez szacunek porzadku prawnego dla
jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty [...]. Wartosci te, przy zmianie prawa,
prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygnigcie jest dla jednostki
zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogta go przewidzie¢, szczegéinie
za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca moégt przypuszczaé, ze gdyby
jednostka przewidywata zmiane prawa, bylaby inaczej zdecydowata o swoich

sprawach [...]. Chodzi tu wiec nie o ten aspekt pewnosci prawa, ktéry odnosi sie do
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wzglednej stabilnosci porzadku prawnego majgcy zwigzek z zasadg legalnosci, lecz
o pewno$¢ prawa rozumiang jako pewno$¢ tego, iz w oparciu o obowigzujgce prawo
obywatel moze ksztaltowa¢ swoje stosunki zyciowe. W tym drugim sensie prawo
pewne (pewnos$é prawa) oznacza takze prawo sprawiedliwe” (zob. takze wyroki TK z:
7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00; 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01; 19 grudnia
2002 r., sygn. akt K 33/02; por. M. Wojciechowski, Pewnos$¢ prawa, Gdansk 2014,
s. 175-182).

lll. Analiza zgodnosci

1. Rzecznik wyraza =zastrzeZzenia co do dopuszczalnosci pobrania
od podmiotu prowadzacego apteke optaty w wysokosci 4000 zt (obecnie, w wyniku
zmiany przepisébw o ptacy minimainej, 4200 zt) za zmiane zezwolenia
na prowadzenie apteki w przypadku, gdy do zmiany tej dochodzi z przyczyn lezacych
po stronie wiadz publicznych, a wiec gdy podmiot prowadzacy apteke nie miat
wplywu na zmiane warunkdéw okreslonych w zezwoleniu. Wydaje sie prima facie, ze
opisana we wniosku sytuacja, w ktérej wtadze publiczne generujg czysto formaing —
nieprowadzaca do rzeczywistej modyfikacji warunkéw dziatalnosci gospodarczej —
zmiane elementéw sktadowych zezwolenia, nie powinna skutkowaé¢ obarczeniem
jednostki takimi samymi kosztami jak woéwczas, gdy to dziatania jednostki pociagaja
za sobag koniecznos¢ dostosowania warunkéw zezwolenia do nowego stanu
faktycznego. Mozna uzna¢, ze gdy zmiana zezwolenia polega na czysto formalnej
korekcie danych w wyniku zmiany administracyjnej, np. odnoszacej sie do numeracji
porzadkowe] nieruchomos$ci, to optata w obowigzujacej wysokosci — w Swietle
podanych wczes$niej obliczen — jawi sie jako wygbrowana i moze godzi¢ w zasade
lojalnosci paristwa wobec obywatela, a w przypadku podmiotu gospodarczego
o0 ograniczonych obrotach moze wrecz doprowadzi¢ do wyeliminowania go z rynku
ustug farmaceutycznych.

Jednakze przed przystgpieniem do oceny zgodnosci zakwestionowanego
przepisu z Konstytucjg Sejm dostrzega potrzebe dokonania pewnych uscislen
porzadkujgcych co do dopuszczalno$ci obarczania jednostki kosztami zwigzanymi
z funkcjonowaniem w ramach panstwa i w ramach wspélnoty lokalnej.

Wywod zawarty we wniosku Rzecznika opiera sie na przyjetym implicite

zatozeniu, ze wiadze publiczne majg obowigzek rekompensowania jednostce
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wszelkich kosztow zmian administracyjnych. Rzecznik przeciwstawia bowiem zmiany
warunkéw prowadzenia apteki wynikajace z dziatan podejmowanych przez podmiot
prowadzacy apteke oraz zmiany wywotane dziatalno$cig organéw wtadzy publicznej,
po czym kwestionuje dopuszczalno$§é pobierania optat — i to w jakiejkolwiek
wysokosci — w tym drugim przypadku. Pisze bowiem: ,Kierujgc sie zasada lojalnosci
panstwa wobec obywateli ustawodawca w takim przypadku powinien wytgczyé
pobieranie optaty za czynnos$ci administracyjne, ktére zostaty wywotane przez sama
wiadze publiczna, za$ wszelkie koszty z tego wynikajace powinny zostaé pokryte
ze srodkéw budzetowych” (wniosek, s. 9). Z tak radykalnym postawieniem sprawy
trudno sie zgodzié.

Jest oczywiste, ze aktywno§¢ zyciowa osoby fizycznej, a takze
funkcjonowanie w obrocie prawnym przez inne podmioty praw i wolnosci, ma miejsce
w ramach szerszych wspélnot. Szczegblne znaczenie majg w tym kontekscie
wspélnoty samorzadowe, ztozone z ogétu mieszkancéw jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego (art. 16 ust. 1 Konstytucji), oraz panstwo polskie, stanowigce
dobro wspélne wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji). Jednym z obowigzkéw
jednostki wobec panstwa jest ponoszenie ciezaréw i $wiadczen publicznych (art. 84
Konstytucji). Korzystanie z realizowania przez panstwo zadan publicznych powinno
bowiem tgczyé sie z uczestnictwem w ich finansowaniu (por. rozumowanie
zaprezentowane w wyrokach TK z: 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 23/01; 15 lutego
2005 r., sygn. akt K 48/04). Dostrzegano, ze ,ustawodawca wazy [...] potrzeby
panstwa i spoteczeristwa oraz obowigzki, naktadane na organy paristwa Konstytucja
i ustawami i stosownie do skali tych potrzeb, zgodnie z wolg polityczna, zadbaé musi
o $rodki na ich sfinansowanie” (wyrok TK z 19 lipca 2007 r., sygn. akt K 11/06). Nie
jest zatem tak, by zmiany administracyjne — dokonywane wszak przez organy
wylonione w wyniku zastosowania demokratycznych procedur zapewniajgcych ich
legitymacje spoteczng - stanowilty z zalozenia eksces wiadz publicznych,
pociggajacy za soba koniecznoé¢ petnego rekompensowania jednostce zwigzanych
Z nim kosztéw.

W pewnych okoliczno$ciach ustawodawca tagodzi ucigzliwe skutki zmian
administracyjnych, o ktérych wspomina Rzecznik, a wiec polegajacych np.
na zmianie nazwy ulicy, numeracji porzadkowe] nieruchomosci lub nazwy
miejscowosci. Przyktadowo, w mysl art. 79b ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. —
Prawo o ruchu drogowym (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 1137 ze zm.): ,W przypadku gdy
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zmiana stanu faktycznego w zakresie adresu witasciciela lub posiadacza pojazdu,
wymagajaca wydania nowego dowodu rejestracyjnego pojazdu, spowodowana
zostata zmianami administracyjnymi, rada powiatu moze, w drodze uchwaly,
zmniejszyé optate lub zwolni¢ od jej uiszczenia osoby obowigzane do ubiegania sie
o wydanie tego dokumentu®’. Komentatorzy tego przepisu zasadnie wiazg owa
mozliwo$é z faktem, ze wydanie nowego dowodu rejestracyjnego w opisanych
okolicznosciach nastepuje z przyczyn niezaleznych od zainteresowanego (zob.
R.A. Stefanski, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 629;
W. Kotowski, Prawo o ruchu drogowym. Komentarz, LEX/el. 2011, komentarz do
art. 79b).

Nie oznacza to jednak, ze wiadze publiczne sg konstytucyjnie zobowigzane
do takiego ksztattowania przepiséw prawa, by kazdorazowo przejmowac na siebie
w cafosci ciezar dokonywanych zmian administracyjnych. Decyzja, czy skorzystaé
z takiej mozliwosci, jest pozostawiona swobodzie ustawodawcy; powinna zostaé
dokonana po kompleksowym rozwazeniu okolicznosci zwigzanych z natozeniem
danego ciezaru publicznego, a takze przy uwzglednieniu catoksztattu wartosci
konstytucyjnych. Sposéb wywazenia tych wartosci, ktéremu wyraz daje regulacja
prawna, moze podlega¢ ocenie — a casu ad casum - pod katem zgodnosci

z Konstytucija.

2. Jak wspomniano, dopuszczalno$¢ obarczenia jednostki kosztami zmian
administracyjnych w przypadkach wskazanych przez wnioskodawce oraz
w wysokos$ci wynikajacej z art. 105 ust. 2 u.p.f. istotnie moze nasuwacé zastrzezenia
z punktu widzenia lojalno$ci panstwa wobec obywatela. Powstaje jednak pytanie, czy
zrédtem watpliwosci konstytucyjnych jest przepis prawa, czy tez sposéb jego
stosowania w praktyce.

Rzecznik powotuje sie na zaledwie jedno orzeczenie wspierajace
przedstawiong we wniosku argumentacje. Jest to wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej: NSA) z 21 wrzesnia 2011 r. (sygn. akt Il GSK 871/10),
w ktéorym rozstrzygano, w jakiej formie proceduralnej nalezy dokonaé zmiany
zezwolenia na prowadzenie apteki, gdy doszto do zmiany nazwiska przedsiebiorcy
(w wyniku zawarcia zwigzku maizenskiego przez jedna ze wspdiwtascicielek).
W wyroku tym — ktéry zapadt w skiadzie 3 sedziéw — wyrazono poglad, iz ,brak jest
argumentéw prawnych przemawiajgcych za twierdzeniem skarzacych, ze mozliwe
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byloby dokonanie zmiany tresci zezwolenia — decyzji administracyjnej w drodze
czynnosci materialno-technicznej (aktualizacja nazwiska przedsiebiorcy w rejestrze)”.
Zdaniem NSA: ,Skoro zostata wydana decyzja o zmianie zezwolenia, to zgodnie
z[...] przepisem art. 105 ust. 2 [u.p.f. — uwaga wiasna] podlega ona optacie. Przepis
ten nie przewiduje rozrdéznienia zakresu zmiany decyzji i odniesienia tego do optaty
za zmiane. Oznacza to, ze jakakolwiek zmiana decyzji o zezwolenie na prowadzenie
apteki rodzi obowigzek ponoszenia optaty”. W konsekwencji ,uaktualnienie danych”
jest mozliwe, w $wietle uzasadnienia wyroku, jedynie w trybie art. 155 k.p.a., a wiec
w drodze wydania decyzji zmieniajgcej. Zgodnie z tym przepisem: ,Decyzja
ostateczna, na mocy ktorej strona nabyta prawo, moze byé w kazdym czasie za
zgodg strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktory ja
wydat, jezeli przepisy szczegodlne nie sprzeciwiajg sie uchyleniu lub zmianie takiej
decyzji i przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony; [...]".

Jednakze w tym samym wyroku NSA przyznal, ze ,dotychczasowe
orzecznictwo w zakresie stosowania przepisu art. 155 k.p.a. w odniesieniu do zmiany
zezwolen z Prawa farmaceutycznego [...] nie jest jednoznaczne”, i wskazat na
prawomochy wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie (dalej:
WSA) z 26 listopada 2007 r. (sygn. akt VII SA/Wa 1304/07), gdzie problem ten
rozstrzygnieto odmiennie.

W przywotanym orzeczeniu WSA uznano, Ze zawiadomienie organu
0 zmianie adresu zamieszkania jednego z przedsiebiorcéw prowadzgcych apteke nie
stanowito wniosku o zmiane dotychczasowego zezwolenia na prowadzenie apteki.
W konsekwencji nalezato przyjgé, ze art. 155 k.p.a. zostat zastosowany btednie —
,do zmiany danych osobowych jak adres zamieszkania czy numer domu, przepis ten
nie moze mie¢ w ogéble zastosowania, bowiem moze on mie¢ zastosowanie
wytgcznie do zmiany ostatecznego rozstrzygniecia w zakresie nabytych praw”.
Przestankg zmiany ostatecznej decyzji w Swietle art. 155 k.p.a. moze byé, zdaniem
WSA, jedynie zgoda udzielona wprost i wyraznie, w drodze stosownego
os$wiadczenia woli ztozonego organowi przez wnioskodawce. Dalej sad wywiodt, co
nastepuje: ,Przepis art. 1565 k.p.a. nie ma zastosowania do technicznej zmiany
danych osobowych podmiotu uprawnionego z ostatecznej decyzji administracyjnej.
[...] Nie ma podstaw do zmiany decyzji w trybie art. 155 k.p.a. z powodu zmiany
danych osobowych adresata decyzji. Przepisy te majg zastosowanie do sytuacii, gdy

ma doj§¢ do zmiany rozstrzygniecia w zakresie nabytych praw lub obowigzkéw
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wynikajacych 2z decyzji ostatecznej. Jezeli przepisy administracyjnego prawa
materialnego nie zawierajg unormowarn okreslajgcych obowigzek lub prawo wymiany
dokumentow, to nie jest dopuszczaine stosowanie w tym celu przepiséw art. 155
k.p.a.”.

W Swietle powyzszego pogladu sadu, nalezy odrézniaé zmiane ,techniczng”
od zmiany rozstrzygniecia w zakresie nabytych praw lub obowiazkéw. Z tg pierwszg
kategoria zmiany nie nalezy wigza¢ skutku w postaci powstania obowigzku
poniesienia optaty za zmiane zezwolenia, bo w istocie nie dochodzi do nowego
uksztattowania sfery praw i obowigzkdédw podmiotu uprawnionego z zezwolenia.

Sejm pragnie odnotowaé, ze wyrok NSA z 21 wrzesnia 2011 r. (sygn. akt
Il GSK 871/10), a wiec ten, na ktoéry powotuje sie Rzecznik, spotkat sie z krytyka
w doktrynie. Wskazywano bowiem, ze ,przepis art. 155 k.p.a. nie moze mieé
zastosowania do technicznej zmiany danych osobowych podmiotu uprawnionego
z ostatecznej decyzji administracyjnej [...] Przyjecie odmiennej interpretacji prowadzi
bowiem do sytuacji, w ktérej dochodzi do nieuprawnionego obcigzania
przedsiebiorcéw dodatkowymi, wysokimi optatami o charakterze daniny publiczno-
prawnej. Zmiana nazwiska [a wiec tym bardziej np. zmiana nazwy ulicy lub
miejscowosci — uwaga wiasna) nie powoduje za$ jakiejkolwiek zmiany warunkow
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, w tym nie dotyczy réwniez zmiany
zezwolenia w zakresie wynikajacych z niego praw i obowigzkéw [...] Jezeli wiec
ustawodawca nie przewidziat w Prawie farmaceutycznym samodzielnej podstawy,
obligujacej przedsiebiorce do zmiany zezwolenia w przypadku zmiany danych
osobowych [podobnie jak w przypadku zmiany danych adresowych w wyniku zmian
administracyjnych — uwaga wtasna], to nieuprawnione jest twierdzenie, ze taka
zmiana jest konieczna i wymagana na gruncie cytowanych przepiséw, a tym bardziej
pobieranie przez organy administracji farmaceutycznej omawianej optaty [za zmiane
zezwolenia na prowadzenie apteki — uwaga wiasna]” (glosa B. Michnickiej do wyroku
NSA z 21 wrzesnia 2011 r., sygn. akt Il GSK 871/10, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2013, nr 9, s. 101-102). Jak wynika z przytoczonego wywodu, mozna argumentowac,
ze istnieje prawna mozliwos¢ aktualizacji danych przez dokonanie czynnosci

materialno-technicznej, niepociagajacej ze sobg obowigzku uiszczenia optaty.

3. Wskazana réznica pogladéw jest przejawem szerszego problemu
w orzecznictwie. W wyroku NSA z 21 wrzes$nia 2011 r. (sygn. akt || GSK 871/10),
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przytoczonym przez Rzecznika na poparcie twierdzen formutowanych we wniosku,
powotano sie na wyrok NSA z 2 czerwca 2009 r. (sygn. akt Il GSK 985/08), jako
majgcy przemawiaé za prawidtowos$cig stanowiska dopuszczajgcego dokonanie
zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki w trybie art. 155 k.p.a. Owo wczesniejsze
orzeczenie, na ktére powotat sie NSA, dotyczyto zmiany zezwolenia na prowadzenie
hurtowni farmaceutycznej produktéow leczniczych weterynaryjnych.

Nieco inaczej jednak na analizowany problem prawny mozna spojrzeé
w Swietle uchwaty NSA z 13 pazdziernika 2011 r. (sygn. akt Il GPS 1/11), podjetej
w skfadzie 7 sedziéw w trybie art. 187 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270
ze zm.; dalej. p.p.s.a.). W uchwale tej NSA, odnoszac sie do materialnoprawne;j
podstawy odpowiedzialnosci za naruszenie zasad wykonywania transportu
drogowego, odroznit przypadek, gdy przedsiebiorca otrzymuje nowy dokument
licencyjny (z nowym numerem samochodu), od sytuacji, w ktérej otrzymuje on
licencje (decyzje uprawniajgcg do wykonywania transportu drogowego takséwkag).
Jakkolwiek nie chodzi tu o zakres zastosowania art. 155 k.p.a., przedstawione
rozumowanie jest oparte na zatozeniu zblizonym do tego, na ktérym bazuje wyrok
WSA z 26 listopada 2007 r. (sygn. akt VIl SA/Wa 1304/07) — czym innym jest zmiana
Jechniczna”, czym innym za$ zmiana, w wyniku ktérej prawa i obowigzki podmiotu
wykonujgcego reglamentowang dziatalno$¢ gospodarczg zostajg okreslone na nowo.
Notabene, podobne rozrdéznienie — uprawniefi wynikajgcych z prawa jazdy oraz
dokumentu pos$wiadczajgcego te uprawnienia — zastosowat niedawno Trybunat

Konstytucyjny (zob. wyrok TK z 12 grudnia 2013 r., sygn. akt K 5/13).

4. W przekonaniu Sejmu, wskazane rozbieznoSci w orzecznictwie sgdow
administracyjnych majg zasadnicze konsekwencje dla sprawy zainicjowanej
wnioskiem Rzecznika. Istnieje bowiem mozliwo$¢ wyktadni zakwestionowanego
przepisu w sposob, ktory nie pocigga za sobg skutkdw nasuwajgcych watpliwosci
konstytucyjne, tzn. nie wigze sie z automatycznym obarczeniem jednostki optatg
za kazdg korekte danych zawartych w zezwoleniu. Mozliwos¢é dokonania takiej
interpretacji zostata dostrzezona zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie.

Skromna liczba wypowiedzi sadéw administracyjnych w odniesieniu
do rozwazanej problematyki nie pozwala twierdzi¢, by wyksztaicit sie w tym
wzgledzie trwaty sposéb interpretowania zaskarzonego przepisu. Gdyby rzeczywiscie
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doszto do utrwalenia sie wadliwej linii orzeczniczej, uzasadniatoby to ingerencje
Trybunatu — ,stato$é i powszechno$¢ praktyki, wynikajacej z odczytywania przepiséw
w spos6b niekonstytucyjny, powoduje bowiem nadanie samym przepisom trwatego
i niekonstytucyjnego znaczenia” (postanowienie TK z 21 wrze$nia 2005 r., sygn. akt
SK 32/04; wyrok TK z 2 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 31/08). Rzecznik nie wykazat
jednak, ze ma to miejsce w analizowanym przypadku. Warto odnotowac, ze w pismie
z 12 kwietnia 2013 r. skierowanym do Ministra Zdrowia (RPO-722130-V/13/TS)
Rzecznik zwrocit sie z prosbg o zbadanie prawidtowosci praktyki stosowanej przez
organy Inspekcji Farmaceutycznej przy procedurze zmiany zezwolenia
na prowadzenie apteki. Udzielona przez Ministra w dniu 20 maja 2013 r. odpowiedz
(MZ-PLO-460-17696-3/MP1/13) nie pozwala jednak ustali¢, czy nieprawidtowosci
wyktadni przepiséw regulujacych przestanki i tryb zmiany zezwolenia na prowadzenie
apteki majg charakter powszechny, czy tez izolowany.

Plynie stad wniosek, ze problem konstytucyjny w ksztaitcie okreslonym we
wniosku Rzecznika ma charakter pozorny. Jest on niepoparty analizg rzeczywistych
dziatan Inspekcji Farmaceutycznej — poza powotanym w pi$mie do Ministra Zdrowia
pojedynczym przyktadem chybionego rozstrzygniecia Pomorskiego Wojewodzkiego
Inspektora Farmaceutycznego. Podstawg do wykreowania owego problemu stato sie
w istocie jedno nietrafne orzeczenie sadu administracyjnego, ktéremu Rzecznik
wydaje sie bezpodstawnie przypisywaé walor powszechnosci i ostatecznego
usankcjonowania niekonstytucyjnej praktyki.

Warto doda¢, ze gdy takiej statej i powszechnej praktyki nie ma, Trybunat
wskazuje, iz nie nalezy do jego kompetencji dokonywanie wigzgcej dla sgdow
wyktadni ustaw: ,Wyktadnia przepiséw nalezy bowiem do sgdéw jako organdow
powotanych do stosowania prawa poprzez ustalanie w sposdb wiazgcy, ze okreslona
sytuacja faktyczna jest objeta hipotezg miarodajnej normy prawnej. Trybunat
Konstytucyjny powotany jest za§ do kontroli zgodnosci aktéw nizszego rzedu
z aktami hierarchicznie wyzszymi, a nie do ustalania skutkdw prawnych okreslonych
sytuacji faktycznych. Nie lezy w jego kompetencjach okreslanie, ktéra — z kilku
uznanych przez sady za dopuszczalne — interpretacji okreSlonego przepisu jest
wiasciwa” (wyrok TK z 3 grudnia 2002 r., sygn. akt P 13/02). Trybunat podkres$lat tez,
ze ,nie jest [...] kontrolerem interpretacji przepiséw dokonywanej w praktyce sadowe;j,
chyba ze wystapi problem ze stosowaniem prawa, ktére w praktyce przybrato formy
patologiczne” (postanowienie TK z 26 maja 2008 r., sygn. akt P 14/05).
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Przedstawionych réznic pogladéw w sadownictwie administracyjnym, dotychczas
nierozstrzygnietych w sposob definitywny, nie sposob okresli¢ mianem
Jpatologicznych”.

Rozbieznosci w wyktadni przepisu powinny by¢é usuwane w pierwszej
kolejnoSci za pomocag zwyczajnych $rodkédw majgcych na celu wyeliminowanie
niejednolitosci w stosowaniu prawa, a wiec w trybie nadzoru orzeczniczego (por.
wyrok TK z 3 grudnia 2002 r., sygn. akt P 13/02). W przypadku art. 105 ust. 2 u.p.f.
wyeliminowanie owych niejednolitosci, jezeli beda one sie poglebiaé, stanie sie
zadaniem dla Naczelnego Sadu Administracyjnego. W mys$l art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.,
do kompetencji NSA nalezy podejmowanie uchwat majacych na celu wyjasnienie
przepisbw prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie

sgdow administracyjnych.

5. Osobno nalezy odnie$¢ sie do zawartego we wniosku twierdzenia, zgodnie
z ktérym w razie wydania nowego zezwolenia na prowadzenie apteki — w sytuac;ji,
gdy doszto do tego w zwigzku ze zmiang spowodowang dziataniami organéw wiadzy
publicznej — nie zachodzi zwigzek uzasadniajgcy obciazenie zezwoleniobiorcy
kosztami czynnosci administracyjnych.

Twierdzenie to opiera sie¢ na nieporozumieniu. Niezaleznie od tego, czy
w opisanych okolicznosciach rzeczywiScie powinno doj$¢ do wydania decyzji
zZmieniajacej na podstawie art. 155 k.p.a. w zwigzku z art. 105 ust. 2 u.p.f., nie moze
ulegaé watpliwosci, ze jezeli juz mamy do czynienia z wydaniem decyzji, to skutkiem
poniesienia opfaty bylo podjecie okreslonej czynno$ci przez organ administracji
publicznej. Innymi stowy, jednostka ponosi koszty konkretnej czynnosci urzedowej
i otrzymuje zindywidualizowane $wiadczenie publiczne (por. A. Krzywon, Podatki
i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011,
s. 45). Zarzut Rzecznika bytby trafny, gdyby z optata ponoszong przez podmiot
prowadzgcy apteke nie taczyta sie zadna czynnos¢ urzedowa. Tymczasem pozostaje
poza sporem, ze w wyniku uiszczenia optaty jednostka otrzymuje $wiadczenie
publicznoprawne — jest nim zmiana zezwolenia na prowadzenie apteki.

Innymi stowy, kwestie samej odptatnosci swiadczenia trzeba wiec oddzieli¢

od pytania o zasadno$é wystepowania o zezwolenie w badanym przypadku.
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6. W Swietle dotychczasowych ustalen nalezy przyjaé, ze wobec przepisu
zakwestionowanego przez Rzecznika nie doszio do obalenia domniemania
zgodnos$ci z Konstytucjg. W szczeg6inosci z Konstytucji nie wynika nakaz petnego
rekompensowania jednostce przez witadze publiczne kosztéw ponoszonych
w zwigzku ze zmianami o charakterze administracyjnym. Zarazem nie ma tez
podstaw do uznania, by na gruncie zaskarzonego przepisu wytworzyta sie jednolita
wadliwa praktyka, nadajgca mu niekonstytucyjny charakter.

Przemawia to za stwierdzeniem, ze art. 105 ust. 2 u.p.f. w zakresie, w jakim
nakazuje pobranie opfaty za zmiane zezwolenia na prowadzenie apteki w sytuaciji,
gdy zmiana ta zostata spowodowana dziataniami organdéw wtadzy publicznej, jest
zgodny z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania obywatela do panstwa

i stanowionego przez nie prawa.
MARSZALEK SEJMU

Ewa Kbpacz
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