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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia

15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze

zm.)
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stwierdzenie niezgodnosci art. 105 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. — Prawo
farmaceutyczne (Dz. U. z 2008 r. Nr 45, poz. 271 ze zm.) w zakresie, w jakim nakazuje

pobranie opfaty za zmian¢ zezwolenia na prowadzenie apteki w sytuacji, gdy zmiana ta
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zostata spowodowana dzialaniami organdéw wiadzy publicznej z zasada zaufania

obywateli do panstwa i prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

Do Rzecznika Praw Obywatelskich kierowane sg wnioski dotyczace obowiazku
uiszczenia oplaty za zmian¢ zezwolenia na prowadzenie apteki. Prawny obowigzek
uiszczenia optaty z tego tytutu powstaje bowiem nie tylko wowczas, gdy do zmiany
zezwolenia dochodzi w wyniku dziatan podejmowanych przez podmiot prowadzacy
apteke, lecz takze wdowcezas, gdy zmiany te s wywotane dzialalnoscig organow wiladzy
publicznej (np. zmiana granic administracyjnych gminy, zmiana adresu polegajaca na

zmianie nazwy ulicy lub numeracji porzadkowej nieruchomosci).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zarzuty wnioskodawcdw, iz sa oni
obcigzani w sposob nieusprawiedliwiony dodatkowym:i kosztami generowanymi przez
samg wtadz¢ publiczng wymagaja wnikliwego rozwazenia i oceny z punktu widzenia

wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa.

Zgodnie z art. 99 ust. 1 Prawa farmaceutycznego apteka ogodlnodostgpna moze
by¢ prowadzona tylko na podstawie uzyskanego zezwolenia na prowadzenie apteki.
Udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana, cofnigcie lub stwierdzenie wygasnigcia
zezwolenia na prowadzenie apteki nalezy do wojewodzkiego inspektora
farmaceutycznego (art. 99 ust. 2 Prawa farmaceutycznego). Elementy, ktore powinien

zawiera¢ wniosek o zezwolenie na prowadzenie apteki zostaty okreslone w art. 100 ust.
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1 i 2 Prawa farmaceutycznego. Natomiast w mysl art. 102 Prawa farmaceutycznego

zezwolenie na prowadzenie apteki powinno zawiera¢:

1) nazwe i siedzibe podmiotu, na rzecz ktérego zostalo wydane zezwolenie, a w
przypadku osoby fizycznej imie, nazwisko 1 adres;

2) gming, na obszarze ktdérej apteka ma by¢ utworzona;

3) adres prowadzenia apteki;

4) nazwe apteki, o ile taka jest nadana;

5) numer zezwolenia na prowadzenie apteki;

6) termin waznosci zezwolenia na prowadzenie apteki, jezeli jest oznaczony;

7) podstawowe warunki prowadzenia apteki.

Zmiana jednego z wymienionych powyzej elementow sktadowych zezwolenia
pocigga za$ za sobg konieczno$¢ zmiany zezwolenia. Zgodnie z art. 37ar Prawa
farmaceutycznego przedsi¢biorca jest obowigzany zglasza¢ organowi zezwalajacemu
wszelkie zmiany danych okreslonych w zezwoleniu. Przyjmuje si¢ (wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 21 wrze$nia 2011 r., sygn. akt II GSK 871/10, LEX nr
1135754), ze zmiana tre$ci zezwolenia na prowadzenie apteki moze nastgpi¢ w drodze
decyzji zmieniajgcej wydawanej na podstawie art. 155 k. p. a. w zw. z art. 105 ust. 2
Prawa farmaceutycznego, gdyz Prawo farmaceutyczne nie zawiera samodzielnej

podstawy do zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki.

Z art, 105 ust. 1 Prawa farmaceutycznego wynika zas, ze za udzielenie zezwolenia
na prowadzenie apteki pobierana jest optata w wysokosci pigciokrotnego minimalnego
wynagrodzenia za pracg okreSlonego na podstawie przepisow o minimalnym

wynagrodzeniu za pracg¢. Za zmiane zezwolenia lub jego przedluzenie w przypadku



4
wydania zezwolenia na czas ograniczony pobiera si¢ oplate w wysokosci polowy
kwoty, o ktorej mowa w art. 105 ust. 1 (art. 105 ust. 2 Prawa farmaceutycznego).
Optaty powyzsze stanowig dochdéd budzetu panstwa (art. 105 wust. 3 Prawa
farmaceutycznego). Aktualnie zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 14
wrzesnia 2012 r. w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace w 2013 r.
(Dz. U. z 2012 r., poz. 1026) minimalne wynagrodzenie za prac¢ wynosi 1600 zi.
Oznacza to, ze oplata za zmian¢ zezwolenia na prowadzenie apteki jest pobierana w

wysokosci 4000 zt.

W powolanym wyroku z dnia 21 wrzesnia 2011 r. (sygn. akt II GSK 871/10)
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit réwniez, ze skoro zostata wydana decyzja o
zmianie zezwolenia, to zgodnie z art. 105 ust. 2 Prawa farmaceutycznego podlega ona
optacie. Przepis ten nie przewiduje bowiem rozrdéznienia zakresu zmiany decyzji i
odniesienia tego do opfaty za zmian¢. Oznacza to, ze jakakolwiek zmiana decyzji o
zezwoleniu na prowadzenie apteki rodzi obowigzek ponoszenia optaty. Obowigzek taki
powstaje takze wowczas, gdy zmiana zezwolenia nie wynika z dziatan podejmowanych
przez podmiot prowadzacy apteke, lecz zostala wywolana dzialaniami organow wtadzy
publicznej polegajacymi np. na zmianie nazwy miejscowosci, zmianie granic gminy czy

tez zmianie nazwy ulicy.

W kontekscie powyzszych uwag wskaza¢ trzeba, ze zezwolenie powinno zawieraé
siedzib¢ podmiotu, na rzecz ktorego zostalo wydane, a w przypadku osoby fizycznej
adres (art. 102 pkt 1 Prawa farmaceutycznego), gming, na obszarze ktorej apteka ma
by¢ utworzona (art. 102 pkt 2 Prawa farmaceutycznego), adres prowadzenia apteki (art.

102 pkt 3 Prawa farmaceutycznego). Zmiana tych elementéw powoduje w zwiazku z



tym tez konieczno$¢ zmiany zezwolenia, a w rezultacie takze aktualizuje obowigzek

uiszczenia optaty, o ktoérej mowa w art. 105 ust. 2 Prawa farmaceutycznego.

Zwréci¢ zas nalezy uwage, ze w my$l art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) Rada Ministréw, w
drodze rozporzadzenia, tworzy, laczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice,
nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice, a takze ustala i
zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich witadz. Z kolei zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 13
ustawy o samorzgdzie gminnym do wylgcznej wilasciwosci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwatl w sprawie nazw ulic i placow bedacych drogami publicznymi
lub nazw drog wewnetrznych w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Urzedowe
nazwy miejscowosci ustala zas, zmienia lub znosi, w drodze rozporzgdzenia, minister
wlasciwy do spraw administracji publicznej (art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003
r. o urzedowych nazwach miejscowosci 1 obiektow fizjograficznych — Dz. U. Nr 166,

poz. 1612 ze zm.).

W S$wietle powotanych powyzej przepisow nie ulega watpliwosci, ze konieczno$é
zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki moze wynika¢ nie tylko z dziatan
podejmowanych przez sam podmiot prowadzacy aptekg, lecz rdéwniez z
normodawczych dziatan organdéw wiadzy publicznej. Okoliczno$¢ ta nie zostata jednak
uwzgledniona przez ustawodawce w tresci art. 105 ust. 2 Prawa farmaceutycznego.
Dlatego tez — w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich — art. 105 ust. 2 Prawa
farmaceutycznego w zakresie, w jakim nakazuje pobranie optaty za zmiane zezwolenia
na prowadzenie apteki w sytuacji. gdy zmiana ta zostala spowodowana dzialaniami

organ6w wiadzy publicznej powinien zosta¢ poddany kontroli z punktu widzenia jego
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zgodnos$ci z zasadg zaufania obywateli do panstwa 1 prawa wynikajgca z klauzuli

demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

Zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa majgca swoje zrodto w art. 2
Konstytucji RP polega (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2000 r.,
sygn. akt P 3/00, OTK z 2000 r. Nr 5, poz. 138) na ,.(...) pewnosci prawa, a wigc takim
zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o petng
znajomos¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie ich dziatania mogg pocigga¢ za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia
zarowno konsekwencji poszczegdinych zachowan i zdarzen na gruncie obowiagzujacego
w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich
w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa
umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatan organdw panstwa, a takze prognozowanie
dziatan wtlasnych.” W tym wigc przypadku chodzi nie o ten aspekt pewnosci prawa,
ktéry odnosi si¢ do stabilno$ci porzadku prawnego, a wigc majgcy zwigzek z zasada
legalizmu, lecz o pewnos$¢ prawa rozumiang jako pewno$¢ tego, ze w oparciu o
obowigzujace prawo obywatel moze ksztattowa¢ swoje stosunki zyciowe. W ten sposdb
urzeczywistnia si¢ wolnos¢ jednostki, ktora wedtug swoich preferencji uktada swoje

sprawy i przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje.

Zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa wyraza si¢ w takim stanowieniu i
stosowaniu prawa (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt
K 27/00, OTK z 2001 r. Nr 2, poz. 29), ,,(...) by nie stawato si¢ ono swoistg pulapka dla

obywatela i aby mogt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne
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skutki, ktérych nie mdgt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 dziatan oraz
w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujgcym prawem beda

takze w przyszto$ci uznawane przez porzadek prawny.”

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich art. 105 ust. 2 Prawa farmaceutycznego w
kwestionowanym zakresie nie respektuje konstytucyjnej zasady zaufania obywateli do
panstwa i prawa. W tym przypadku staje si¢ on swoistg pulapka zastawiong na
obywatela. Istota tej putapki sprowadza si¢ do tego, ze jednostka musi ponies¢ niematy
(aktualnie w wysokos$ci 4000 zt) cigzar finansowy zmian wprowadzanych w wydanym
na jej rzecz indywidualnym akcie administracyjnym (zezwoleniu) takze wdwczas, gdy
zmiany te wynikajg z okoliczno$ci w catosci lezgcych poza sferg jej woli, a mianowicie
wynikajg wylacznie z dziatan podejmowanych przez same organy wtadzy publicznej. W
tym przypadku wiec ustawodawca naraza obywateli na prawne i finansowe skutki,
ktorych nie sg oni w stanie przewidzieé. Skutki te sa ponadto bezposrednia
konsekwencjg zdarzen prawnych, ktore pozostajg catkowicie poza sferg woli podmiotu

obcigzanego optata.

Optata jest daning odptatng. Wskazuje sie (por. A. Krzywon, ,.Podatki i inne daniny
publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2011,
s. 45-46), ze ,(...) oplata bywa okreslane $wiadczenie pieni¢zne, przymusowe,
bezzwrotne, jednostronnie ustalane, pobierane na rzecz podmiotu publicznoprawnego i
odptatne. Skutkiem poniesienia optaty powinno by¢ podjecie okreslonej czynnosci
przez organ administracji publicznej. Optata jest zindywidualizowang zaplatg za
zindywidualizowane $wiadczenie publiczne. Naktadanie przez wtadze publiczng oplat

ma na celu spersonalizowanie Kkosztow konkretnej czynnosci urzedowej. (...)



Wyro6znikiem optaty w czystej postaci jest rowniez ekwiwalentnos¢ swiadczen,
polegajagca na tym, ze warto$¢ S$wiadczenia jednostkowego powinna mniej wiece]
odpowiada¢ wartosci §wiadczenia publicznego. Wskazuje sie ponadto na indywidualny
charakter omawianego cigzaru finansowego, co — zdaniem przedstawicieli doktryny
prawa finansowego — powoduje, ze podmiot wnoszacy oplate moze wystgpi¢ z
roszczeniem o wzajemne $wiadczenie podmiotu prawa publicznego na swojg rzecz. Cel
ustanowienia optaty polega — tak jak w przypadku podatkéw i wszystkich pozostatych
danin publicznych — na gromadzeniu Srodkéw potrzebnych do wykonywania przez
panstwo konstytucyjnych zadan. Oznacza to, ze oplaty realizuja funkcje fiskalng. W
szczegbdlnosci pobieranie optaty wigze sie z koniecznoscig zapewnienia prawidlowego
funkcjonowania administracji publicznej. Oprocz tego, w zakresie celow
drugoplanowych, zamystem ustawodawcy przy wprowadzaniu oplat moze byc
czeSciowo prewencja, polegajagca na przeciwdziataniu nadmiernemu absorbowaniu
organow panstwowych okreslonymi czynnosciami. W $wietle przyjetych definicji, fakt

ten nic pozbawia jednak optaty charakteru daniny publicznej.”

W zakresie objetym wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich podjecie przez
organ administracji publicznej (w tym przypadku wojewodzkiego inspektora
farmaceutycznego) czynnosci polegajacej na zmianie zezwolenia na prowadzenie apteki
jest bezposrednim nastepstwem dziatan innych organéw wiladzy publicznej. Dzialania
te, polegajace na zmianach dotyczacych podstawowych jednostek samorzadu
terytorialnego, zmianach nazw miejscowosci czy tez nadaniu (zmianie) nazw ulicom i
placom. podejmowane sg w interesie ogdtu mieszkancédw danej wspdlnoty. Stad tez — w

ocenie Rzecznika — nie zachodzi w tym przypadku zwigzek uzasadniajacy obcigzenie



kosztami wywotanych w ten sposob czynnosci administracyjnych
zindywidualizowanego podmiotu. Swiadczona bowiem ustuga publiczna w postaci
zmiany zezwolenia na prowadzenie apteki zostala wywotana w tym przypadku przez
organy wiadzy publicznej. Kierujgc si¢ zasada lojalnosci panstwa wobec obywateli
ustawodawca w takim przypadku powinien wylaczy¢ pobieranie optaty za czynnosci
administracyjne, ktére zostaly wywolane przez samg wtadze publiczng, zas wszelkie

koszty z tego wynikajace powinny zosta¢ pokryte ze srodkow budzetowych.

Przedstawiona powyzej argumentacja prowadzi do wniosku, ze art. 105 ust. 2 Prawa
farmaceutycznego w zakresie, w jakim nakazuje pobranie optaty za zmiane zezwolenia
na prowadzenie apteki w sytuacji, gdy zmiana ta zostala spowodowana dziataniami
organdéw wladzy publicznej jest niezgodny z zasada zaufania obywateli do panstwa i

prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP. Dlatego tez, wnosze¢ jak na wstepie.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywatelskich

Stanistaw Trociuk 7
Zastepea Rzacznika Praw Obywatelskich
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