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Ban on so-called reverse distribution of medicines as a public tribute?

Abstract

The Act — Entrepreneurs’ Law provides that an entrepreneur may submit an application to
a competent authority or a competent state organisational unit for issuance of an explanation re-
garding the scope and manner of application of regulations from which the entrepreneur’s obliga-
tion to pay public levy or social or health insurance contributions arises, in his/her individual case
(individual interpretation). The effective filing of an application requires the fulfilment of subject-
matter prerequisites, i.e. the application may be filed only by an entrepreneur and only in relation
to the provisions concerning public levy or social and health insurance contributions. The article
analyses the restrictions on the sale of medicines (prohibition of the so-called reverse distribution
of medicines), in the context of the possibility of qualifying these restrictions as public tributes.
The paper indicates what public burdens and benefits and public tributes are in the light of the
applicable legislation, doctrinal views and case law. It is clear from the article that the prohibition
of the so-called reverse distribution of medicines is an important restriction for the entrepreneur,
but it is not a public tribute. Consequently, the conclusion is drawn that an entrepreneur cannot
successfully apply for an interpretative decision regarding Article 86a of the Pharmaceutical Law.

Keywords: statutory restrictions, public burdens and benefits, public tributes, interpretive deci-
sions, temporal effect of changes in legal interpretation, reverse distribution of medicines.
Streszczenie

Ustawa — Prawo przedsigbiorcow przewiduje, ze przedsigbiorca moze ztozy¢ do wlasciwego
organu lub wlasciwej panstwowej jednostki organizacyjnej wniosek o wydanie wyjasnienia co do

1 Artykut jest m.in. efektem badah przeprowadzonych w ramach grantu finansowanego przez
Narodowe Centrum Nauki nr 2019/35/B/HS5/00554 (,,Wyktadnia prawa podatkowego w kontek-
Scie uptywu czasu”).
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zakresu 1 sposobu stosowania przepisow, z ktorych wynika obowiazek §wiadczenia przez przedsie-
biorcg daniny publicznej lub sktadek na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne, w jego indywidual-
nej sprawie (interpretacja indywidualna). Skuteczne ztozenie wniosku wymaga spetienia przestanek
podmiotowo-przedmiotowych, tj. wniosek moze ztozy¢ tylko przedsigbiorca i tylko w odniesieniu do
przepiséw dotyczacych daniny publicznej lub sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne. Artykut
zawiera analizy dotyczace ograniczen w zakresie sprzedazy lekow (zakaz tzw. odwrdconej dystrybu-
cji lekow), w kontekscie mozliwoscei zakwalifikowania tych ograniczen do danin publicznych. W opra-
cowaniu wskazano czym sg ci¢zary i §wiadczenia publiczne oraz daniny publiczne w §wietle obowia-
zujacych przepisow, pogladéw doktryny i orzecznictwa. Z artykutu jednoznacznie wynika, ze zakaz
tzw. odwrdconej dystrybucji lekow jest istotnym ograniczeniem dla przedsigbiorcy, ale nie jest dani-
ng publiczng. W konsekwencji sformutowano wniosek, ze przedsigbiorca nie moze skutecznie ztozy¢
wniosku o wydanie decyzji interpretacyjnej dotyczacej art. 86a ustawy — Prawo farmaceutyczne.

Slowa kluczowe: ograniczenia ustawowe, ci¢zary i $wiadczenia publiczne, daniny publiczne, decy-
zje interpretacyjne, skutek czasowy zmiany wyktadni prawa, odwrocona dystrybucja lekow.

1. Wstep

Zgodnie z art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo przedsig-
biorcow? przedsigbiorca moze ztozy¢ do wlasciwego organu lub wiasciwej pan-
stwowej jednostki organizacyjnej wniosek o wydanie wyjasnienia co do zakresu
1 sposobu stosowania przepisow, z ktorych wynika obowigzek swiadczenia przez
przedsigbiorce daniny publicznej lub sktadek na ubezpieczenia spoleczne lub
zdrowotne, w jego indywidualnej sprawie (interpretacja indywidualna). Uzyskanie
interpretacji indywidualnej jest dla przedsigbiorcy korzystne — zgodnie z art. 35
ust. 1 ustawy — Prawo przedsiebiorcow interpretacja indywidualna nie jest wigzaca
dla przedsigbiorcy, z tym ze przedsigbiorca nie moze by¢ obcigzony sankcjami
administracyjnymi, finansowymi lub karami w zakresie, w jakim zastosowat si¢
do uzyskanej interpretacji indywidualnej ani daninami w wysokosci wyzszej niz
wynikajace z uzyskanej interpretacji indywidualnej. Przepis ten wprowadza jedno-
stronng gwarancj¢ dla przedsigbiorcy, ktory uzyskat interpretacje 1 zastosowat
si¢ do jej tresci. Jednostronno$¢ gwarancji oznacza, ze wigze ona tylko podmioty
publiczne (organy lub panstwowe jednostki organizacyjne wlasciwe dla przed-
sigbiorcy), ustawodawca wprowadzit zatem instytucj¢ ochrony dla podmiotu
korzystajacego z wydanej interpretacji. Przyjete rozwigzanie legislacyjne jest
rozwigzaniem o charakterze podmiotowo-przedmiotowym — zwalnia si¢ bowiem
przedsigbiorce z negatywnych konsekwencji w sytuacji, gdy ten zastosowal si¢
do interpretacji w jej zakresie przedmiotowym?,

2 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 221 ze zm.).

3 T. Brzezicki, M. Noga, J. Wantoch-Rekowski, Wydawanie decyzji interpretacyjnych przed-
sigbiorcom przez ZUS, Warszawa 2021, s. 32.
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Nalezy podkresli¢, ze do zasad zwigzanych z mozliwoscig uzyskania interpre-
tacji przepisow sktadkowych zalicza si¢ zasad¢ stabilnosci. Oznacza ona, ze wy-
dana decyzja interpretacyjna charakteryzuje si¢ trwatoscia, a wigc jej wyelimino-
wanie z obrotu prawnego jest znacznie utrudnione lub wrecz niemozliwe. Decyzje
interpretacyjne wydane na podstawie ustawy — Prawo przedsigbiorcow nie moga
by¢ zmieniane badz uchylane, w przeciwienstwie do interpretacji podatkowych.
Jedyna mozliwos$cig jakiegokolwiek wyeliminowania ich z obrotu prawnego jest
tylko 1 wylacznie zmiana decyzji w drodze wznowienia postgpowania, ale jest to
mozliwo$¢ w zasadzie teoretyczna®. W konsekwencji raz wydana decyzja interpre-
tacyjna obowigzuje tak dtugo, jak dtugo istnieje stan faktyczny i stan prawny w niej
wskazany. Zmiana wyktadni przepisow przez podmiot wydajacy interpretacje nie
ma zadnego znaczenia dla wczesniej wydanych decyzji. Mozna zatem sformutowac
teze, ze decyzje interpretacyjne wydawane na podstawie ustawy — Prawo przedsie-
biorcow sa ,,odporne” na uptyw czasu i zmiang wyktadni prawa, co jest korzystne
dla przedsigbiorcow korzystajacych z wyktadni przyjetej w decyzji interpretacyjnej.

W praktyce powstaja watpliwosci, czy wskazane przez przedsigbiorcg we wnio-
sku o wydanie interpretacji indywidualnej na podstawie ustawy — Prawo przedsie-
biorcow przepisy dotycza danin publicznych. Jednym z przyktadow jest art. 86a
ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 roku — Prawo farmaceutyczne®, ktory ustanawia
bezwzgledny zakaz tzw. odwroconej dystrybucji lekow (jako odwrocong dystry-
bucje kwalifikuje si¢ sytuacje, w ktorej apteka dokonuje sprzedazy leku w kierun-
ku innym niz do pacjenta, tj. na rzecz innych podmiotoéw uprawnionych do obrotu
lekami). Przepis ten wprowadzono do ustawy na poczatku 2015 roku w celu roz-
wigzania problemu polegajacego na zwigkszaniu si¢ skali prowadzenia przez apteki
sprzedazy lekow na rzecz hurtowni, ktore nastgpnie eksportowaty leki za granice®.

Art. 86a p.f. jest przepisem stosunkowo obszernym i trudnym do interpreta-
cji. Wprowadza on istotne ograniczenia przedmiotowe i podmiotowe w zakresie
zbywania produktéw leczniczych z apteki. Nie ma watpliwosci, Ze ograniczenia
te stanowig istotne odstgpstwo od generalnej zasady swobody dziatalno$ci go-
spodarczej. W praktyce pojawit sie problem, czy art. 86a p.f. zawiera regulacje
dotyczace danin publicznych, a tym samym czy mozliwe jest o wystgpienie do
ministra zdrowia o interpretacje tego przepisu na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy
— Prawo przedsigbiorcow.

4 Zob. szerzej: T. Brzezicki, J. Wantoch-Rekowski, O mozliwosci wyeliminowania z obrotu praw-
nego interpretacji sktadkowych, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2015, nr 1, s. 26-31.

5 Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2301 ze zm.) (dalej jako ,,p.f.”).

6 W. Olszewski, Komentarz do art. 86a [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. W. Ol-
szewski, Wolters Kluwer 2016, LEX.
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Celem opracowania jest ustalenie czy ograniczenia przedmiotowe i podmio-
towe w zakresie zbywania lekow moga by¢ zaliczone do danin publicznych. Nie
ma watpliwosci, ze ograniczenia wskazane w art. 86a p.f. istniejg i sa dolegliwie
bez wzgledu na to, czy zakwalifikuje si¢ je jako daniny publiczne czy tez nie. Ma
to jednak znaczenie z perspektywy interpretacji przepisOw daninowych. Niniej-
sze opracowanie zatem to nie tylko proba rozwigzania waznego problemu teore-
tycznego, ale rdwniez proba rozwigzania istotnego problemu praktycznego.

Poza analizg podstawowych aktow prawnych w artykule zostang wykorzy-
stane poglady doktryny i judykatury.

2. Daniny publiczne - pojecie, rodzaje

Daniny publiczne dzieli si¢ na pieni¢zne i niepieni¢zne (osobiste i rzeczo-
we). Daniny pieni¢zne zwigzane sg z przejsciem srodkow pienigznych, niepie-
ni¢zne za$ polegaja na §wiadczeniu pracy czy wykonywania ustug (osobiste)
albo przekazania rozmaitych rzeczy (rzeczowe). Daniny niepienie¢zne maja ra-
czej znaczenie potencjalne, ktore urzeczywistnia¢ si¢ moze w sytuacjach nad-
zwyczajnych (wojna, kleski zywiotowe, epidemia). Daniny pieni¢zne wigzac
nalezy z obowigzkiem przekazywania srodkow pienieznych na rzecz podmiotu
publicznoprawnego. Wspolczesnie te wlasnie daniny odgrywaja zasadnicze zna-
czenie dla gospodarki pafistwa’.

Niewatpliwie kategorig szersza od danin sa cigzary i $wiadczenia publiczne.
Ciezary utozsamiane sg przede wszystkim z daninami niepieni¢znymi — zarowno
osobistymi, jak i rzeczowymi. Traktowane sg one takze jako uboczne, niepie-
nigzne obowigzki zwigzane z konkretng daning®. Powinno$¢ ponoszenia cigza-
row 1 $wiadczen publicznych jest kategorig konstytucyjng i w takim konteks$cie
niewatpliwie nalezy ja interpretowac. Traktowana jest jako indywidualny obo-
wigzek jednostki, ktory — tak jak inne powinno$ci — ma swoje granice wynikaja-
ce z przyczyn o charakterze naturalnym, a doktadniej — ze zdolnosci do ponie-
sienia obcigzenia®.

Nalezy podkresli¢, ze pojecie cigzarow publicznych nie zostato zdefiniowane
w Konstytucji RP. Jest rzecza dyskusyjna, czy rdznig si¢ one od $wiadczen pu-
blicznych, z reguly pienigznych, tym, ze maja posta¢ rzeczowa lub polegaja na

7 A. Bien-Kacata, J. Wantoch-Rekowski, Komentarz do Konstytucji RP, art. 84, 217, War-
szawa 2022, s. 64.

8 A. Krawczyk-Sawicka, Regufa ustawowego naktadania podatkéw i innych ciezaréw publicz-
nych w swietle art. 217 Konstytucji RP z 1997 r., ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 202.

9 A. Bien-Kacala, Zasada wtadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, s. 37-38.
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$wiadczeniu ustug®®. W doktrynie, ktéra odwotuje si¢ do art. 84 i 217 Konstytu-

cji RP wyrdznia si¢ m.in. takie kategorie pojgciowe jak daniny publiczne oraz

cigzary i $wiadczenia publiczne*. W tym miejscu warto wskaza¢ na stanowisko

T. Dgbowskiej-Romanowskiej i T. Nowaka, wedtug ktérych pojecie ,,ponoszenie”

laczy sie z wszelkimi obcigzeniami (publicznoprawnymi i prywatnoprawnymi),

ktore sg lub majg by¢ wykonywane kosztem uszczuplenia praw osobistych lub
praw majatkowych obcigzonego. Ponoszenie cigzaréow moze polega¢ zard6wno
na znoszeniu zachowan innych podmiotdw, jak i na czynnej postawie obowiaza-
nego do okreslonego zachowania, w tym na pelnieniu $§wiadczenia — zatem ,,po-
noszenie” ci¢zarow publicznych to dzwiganie dolegliwosci, jakie si¢ tacza z nato-
zonym ci¢zarem. Trafnie T. Debowska-Romanowska i T. Nowak pisza, ze cigzary

1 $wiadczenia publiczne dzielg si¢ na dwie grupy:

1) daniny publiczne,

2) wszelkie inne cigzary i $wiadczenia publiczne o charakterze niedaninowym,
tj. niepieni¢znym oraz okre§lonym w sposob generalny (Kategorialny) i abs-
trakcyjny?*2.

W doktrynie prawa finansowego nie ma watpliwosci, ze daniny publiczne
sg szczegdlnych rodzajem ciezarow i §wiadczen publicznych uregulowanych
w art. 84 Konstytucji RP. Za najwazniejsza z danin w Konstytucji RP niewat-
pliwie uznano podatki, ktore w art. 84 sg niejako ,,wyciagni¢te przed nawias”.
Uzycie konstrukeji ,,w tym podatkow” wskazuje jednoznacznie, ze zalicza si¢ je
— jako rodzaj pieni¢znych danin publicznych — do cigzardéw i Swiadczen publicz-
nych, a jednocze$nie $§wiadczy to o doniostej roli podatkow na ptaszczyznie
ekonomicznej, prawnej i spoteczne;.

3. Daniny publiczne a wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 29 wrzesnia 2017 roku'3

W wyroku z dnia 29 wrze$nia 2017 roku Naczelny Sad Administracyjny ana-
lizowal pojecie ,,daniny publiczne”. Sad stanat na stanowisku, ze pojecie daniny
publicznej nalezy odnosi¢ do wszelkich obowiazkoéw ciazacych na przedsiebior-
cy, ktore majg charakter publiczny i nie sa ekwiwalentne. Wedtug NSA pod

10 K. Dziatocha, A. Lukaszczuk, Komentarz do art. 84 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. t. Il, red. L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe/el. 2016.

1 A, Krawczyk-Sawicka, Reguta ustawowego naktadania..., op.cit., s. 202.

12 T, Debowska-Romanowska, T. Nowak, Komentarz do art. 84 [w:] Konstytucja RP, t. I
Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan i L. Bosek, Legalis/el. 2016.

13 Wyrok NSA z dnia 29 wrze$nia 2017 roku, II GSK 3556/15, Lex nr 2387899.
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pojeciem danin publicznych nalezy rozumie¢ wszelkie obowigzki cigzace na
podmiocie prawa, zaréwno o charakterze osobistym, rzeczowym i pieni¢znym
(np. podatki). Z art. 84 Konstytucji RP — wedlug NSA — wynika, ze kazdy
jest obowigzany do ponoszenia cigzaréw i §wiadczen publicznych, zatem cigzary
i $wiadczenia to dwie rdzne kategorie cigzacych na podmiotach obowiazkow.

NSA wskazat takze: ,,Z kolei z art. 217 Konstytucji RP wynika, ze podatki to
daniny publiczne obok innych danin o jakich stanowi ten przepis. Analiza tresci obu
regulacji pozwala stwierdzi¢, ze pojgcie danin publicznych jest kategoria szeroka,
obejmuje obowigzki zaréwno o charakterze pienieznym, jak i niepienieznym. Obo-
wigzkami niepieni¢znymi moze by¢ obowigzek $wiadczenia okreslonych ustug lub
czynnosci albo koniecznos$¢ podjecia nakazanych prawem dziatan na rzecz inte-
resu spotecznego. Dla uznania okreslonych obowigzkéw spoczywajacych na pod-
miocie za daning publiczng istotne jest to, by realizacja tego obowigzku wigzata
si¢ z aktywno$cia, czyli jaka$ forma dziatania lub zaniechania, zawsze powigzana
z ograniczeniem swobody decydowania o prawach przynaleznych podmiotowi”.

W swietle wywodow poczynionych wyzej zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowi-
skiem NSA, ze daniny publiczne nie muszg mie¢ wylacznie charakteru pieniez-
nego. Trudno jednak zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze kazdy obowiazek niepieni¢zny
moze by¢ zaliczony do danin publicznych. Aby zakwalifikowac¢ jaka$ forma dzia-
tania lub zaniechania, zawsze powigzang z ograniczeniem swobody decydowa-
nia o prawach przynaleznych podmiotowi, do danin publicznych, konieczna jest
doktadna analiza przepiséw szczegotowych, ktore te ograniczenia wprowadzajg.

Podkresli¢ nalezy, ze wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2017 roku dotyczyt kwa-
lifikacji prawnej obowigzkow wynikajacych z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 16 lute-
go 2007 roku o zapasach ropy naftowej, produktow naftowych i gazu ziemnego
oraz zasadach postgpowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego
panstwa i zaklocen na rynku naftowym®,

4. Art. 86a p.f. a stanowisko judykatury

Stanowisko, ze art. 86a p.f. zawiera ograniczenia, ktore nie sg daninami pu-
blicznymi, zaprezentowano m.in. w wyroku WSA w Warszawie z dnia 19 kwiet-
nia 2021 roku®, w wyroku NSA z dnia 14 grudnia 2021 roku® i w wyroku NSA

14 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o zapasach ropy naftowej, produktéw naftowych i gazu
ziemnego oraz zasadach postgpowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego panstwa
i zaklocen na rynku naftowym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1537 ze zm.).

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 kwietnia 2021 roku, VI SA/Wa 2663/20, LEX nr 3209175.

16 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2021 roku, Il GSK 2332/21, LEX nr 3285565.
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z dnia 19 stycznia 2022 roku!’. W orzeczeniach tych sktady orzekajace wyraznie
wskazaty, ze nie podzielaja argumentacji zaprezentowanej w wyroku NSA z dnia
29 wrzesnia 2017 roku.

WSA w wyroku z dnia 19 kwietnia 2021 roku wskazal, ze danina publiczna
nie obejmuje zakazow zachowania si¢ jednostki sformutowanych w przepisach
prawa. ,,Zdaniem Sadu, rozumienie pojecia »daniny publicznej« w Prawie przed-
sigbiorcOw zasadniczo pokrywa si¢ z jego rozumieniem konstytucyjnym, z ewen-
tualnym rozszerzeniem tego pojecia na czgs¢ kategorii $wiadczen publicznych
(zdaniem Sadu, raczej w postaci $wiadczen rzeczowych niz osobistych). Daniny
publiczne nie sa jednak rownoznaczne z cigzarami publicznymi, ktore to pojecie
jest jeszcze szersze niz $wiadczenia publiczne”. Ponadto —wg WSA — ,art. 86a p.f.
okresla zasady wykonywania reglamentowanej dziatalno$ci gospodarczej, a mia-
nowicie wprowadza bezwzgledny zakaz sprzedazy lekow przez apteki ogoélno-
dostepne i punkty apteczne innym aptekom ogélnodostgpnym lub innym punk-
tom aptecznym, jak rdwniez hurtowniom farmaceutycznym. Jednakze regulacji
tej nie mozna przypisac charakteru daniny publicznej, ktdrej istota jest obowigzek
$wiadczenia na rzecz panstwa lub innego podmiotu publicznego w celu realiza-
Cji zadan o charakterze publiczny, ustalanego jednostronnie na mocy okreslone-
go aktu prawnego, ktorego realizacja jest zabezpieczona mozliwoscia zastoso-
wania przymusu panstwowego”.

WSA w Warszawie wskazat takze, ze ,,Danina publiczna powinna by¢ swiad-
czona na rzecz podmiotu publicznego, polega¢ moze na zaptacie w pieniadzu
(danina pieni¢zna) lub ewentualnie przeniesieniu wiasnosci rzeczy (danina w na-
turze), co potwierdza znaczenie stow ,,da¢-dawac” czyli stownikowo ,,przekazac
komus rzecz, ktorg posiada lub rozporzadza”. Zdaniem Sadu jednak danina pu-
bliczna w rozumieniu art. 34 ust. 1 Prawa przedsi¢biorcoéw nie powinna obej-
mowa¢ $wiadczen osobistych, tj. w szczegolnosci ustug osob prywatnych Swiad-
czonych na rzecz podmiotu publicznego”.

Z kolei NSA w wyroku z dnia 14 grudnia 2021 roku i w wyroku z dnia
19 stycznia 2022 roku dokonat analizy pojgcia ,,daniny publiczne” w m.in. w opar-
ciu o poglady doktryny. W wyrokach tych wprost wskazano: ,,Majac na uwadze
wskazang juz interpretacyjng regule domniemania jezyka prawnego nalezy wska-
za¢ na poglad, ze wérod danin publicznych w pierwszej kolejnosci — obok po-
wszechno$ci — wymienia si¢ funkcje fiskalng, a w doktrynie formutowane sa
definicje o charakterze opisowym, zgodnie z ktérymi daning publiczng w rozu-
mieniu konstytucyjnym jest swiadczenie pienigzne pobierane na rzecz podmiotow

17 Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2022 roku, 11 GSK 2542/21, LEX nr 3325730.
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publicznych. Akcentowana jest zatem forma pieni¢zna danin. Stanowisko to
uzasadniane jest umiejscowieniem przepisu dotyczacego danin publicznych
w rozdziale Konstytucji zatytutowanym ,,Finanse publiczne”, co pozwala na
klasyfikacje daniny publicznej jako instytucji przynaleznej do finanséw publicz-
nych (v. B.M. Antonéw, Cechy danin publicznych w polskim systemie prawa,
Annales Universitatis Curie-Sktodowska, Lublin 2016)”.

Argumentacji tej nalezy zarzucic¢ to, ze dokonano wyboru fragmentow jed-
nej publikacji do uzasadnienia przyjetej tezy. Tymczasem w przywolanej publi-
kacji D.M. Antonéw (a nie, jak widnieje w uzasadnieniu, B.M. Antoné6w) wska-
zuje takze: ,,Funkcja fiskalna jest podstawowa funkcja danin publicznych, ale
nie jedyng. Moga one stanowi¢ rowniez instrument realizacji funkcji pozafiskal-
nych [...] Ustawodawca w roznych aktach prawnych wylicza przyktadowo dani-
ny zaliczane do tej zbiorczej kategorii, brak jest jednak w przepisach polskiego
prawa wyczerpujgcego wyliczenia wszystkich danin publicznych™8,

Wskazane wyzej orzeczenia sgdowe odwotujg si¢ do pojecia daniny publicz-
nej wynikajacego z art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach pu-
blicznych®®. Argumentacja w tym zakresie nie jest trafna, poniewaz z art. 5 ust. 1
pkt 1 wynika, ze jednym z elementow $rodkéw publicznych sa dochody publicz-
ne, w ramach ktérych wyrdznia si¢ m.in. (art. 5 ust. 2 pkt 1) daniny publiczne,
do ktorych zalicza sie: podatki, sktadki, optaty, wplaty z zysku przedsi¢biorstw
panstwowych i jednoosobowych spolek Skarbu Panstwa oraz bankow panstwo-
wych, a takze inne $wiadczenia pieniezne, ktorych obowiazek ponoszenia na rzecz
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych
oraz innych jednostek sektora finanso6w publicznych wynika z odrgbnych ustaw.
Jest oczywiste, ze poprzez usytuowanie danin publicznych w art. 5 dotyczacym
srodkéw publicznych ustawodawca wskazal, ze chodzi tylko o ich jeden z trzech
rodzajow, tj. daniny pieni¢zne. Pozostale rodzaje danin publicznych, tj. osobiste
1 rzeczowe, nie sg regulowane przez ustawe o finansach publicznych.

Nie ma watpliwosci, ze wskazane wyzej orzeczenia sg trafne, natomiast po-
wazne watpliwosci budzg niektore wykorzystane argumenty.

Wydaje sig, ze problemy interpretacyjne zwigzane z pojgciem ,,daniny pu-
bliczne” na ptaszczyznie ustawy — Prawo przedsigbiorcOw mozna rozwigzaé
poprzez umieszczenie w tym akcie prawnych definicji legalnej danin publicz-
nych na potrzeby interpretacji indywidualnych. De lege lata takiej definicji nie

18 D.M. Antonéw, Cechy danin publicznych w polskim systemie prawa, ,,Annales Universi-
tatis Curie-Sktodowska”, Lublin-Polonia, Sectio G, Vol. LXIIl, 1/2016, s. 19.

19 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1270).
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ma, a dodatkowo ustawodawca wprowadza zamieszanie terminologiczne wska-
zujac w art. 34 ust. 1 na ,,daniny publiczne lub sktadki na ubezpieczenia spo-
teczne lub zdrowotne”. Tymczasem w doktrynie w zasadzie nie ma watpliwosci,
ze sktadki na ubezpieczenia spoleczne i ubezpieczenie zdrowotne sg elementem
sktadowym danin publicznych, tak jak podatki, oplaty czy cla. Przyktadowo moz-
na wskazac, ze B. Brzezinski, ktory wyrdznia cztery podstawowe kategorie da-
nin publicznych (podatki, optaty, dopfaty i cta) pisze, ze do danin publicznych
nalezg takze ,,rozmaite rodzaje obligatoryjnych sktadek na cele uznawane za
publiczne. Traktuje si¢ je jednak jako konstrukcje prawne odmienne od pozosta-
tych przede wszystkim z tego wzgledu, ze wptywy z nich osiaggane zwykle nie
trafiajg do budzetu, ale organizowane sa w inny sposob (np. zasilaja zasoby fun-
duszéw celowych)”?’. W literaturze przedmiotu pisze si¢ takze, ze wprawdzie
art. 84 Konstytucji RP nie odnosi si¢ wprost i konkretnie do sktadek to nie ulega
watpliwosci, ze sg one daninami publicznymi wchodzacymi w sktad pojecia
,.ciezary i $wiadczenia publiczne”?!,

5. Podsumowanie

Daniny publiczne mozna podzieli¢ na pieni¢zne, rzeczowe i osobiste, przy
czym we wspoélczesnej Polsce zdecydowanie dominujg daniny o charakterze
pieni¢znym. Nie jest jednak uzasadnione, aby nie ,,zauwazac¢” danin osobistych
i rzeczowych. Oczywiscie daniny niepieni¢zne majg raczej znaczenie potencjal-
ne, ktore urzeczywistniac¢ si¢ moze w sytuacjach nadzwyczajnych (wojna, kleski
zywiotowe, epidemia).

Daniny pienig¢zne i niepieni¢zne maja roézny charakter i realizujg inne cele pan-
stwa czy innego podmiotu publicznego. Daniny pieni¢zne zwigzane sa z przej-
sciem $rodkow pienigznych, niepieni¢zne za$ polegaja na Swiadczeniu pracy czy
wykonywania ustug (osobiste) albo przekazania rozmaitych rzeczy (rzeczowe).

Art. 86a p.f. reguluje ograniczenia przedmiotowe i podmiotowe w zakresie
zbywania produktoéw leczniczych z apteki, wprowadzajac tym samym istotne
odstepstwo od generalnej zasady swobody dziatalnosci gospodarczej. Rozwaza-
jac mozliwos¢ zakwalifikowania tych ograniczen jako danin publicznych nie ma
watpliwosci, ze konieczne jest ustalenie, czy chodzi o $wiadczenie (pieni¢zne lub
niepieni¢zne) na rzecz panstwa lub innego podmiotu publicznego. Art. 86a p.f.

20 B, Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 129.
21 ], Wantoch-Rekowski, Pensions and pension insurance contributions in the light of Polish
constitutional regulations — outline of the problem, ,,Kobe University Law Review” 2020, nr 53, s. 4-5.
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niewatpliwie ogranicza swobode dziatalno$ci gospodarczej, jednak nie nakazuje
wskazanym w nim podmiotom okreslonych §wiadczen pieni¢znych, wykonywania
ustug czy przekazania rzeczy na rzecz panstwa lub innego podmiotu publiczne-
go. Trafnie wskazal NSA w wyroku z dnia 14 grudnia 2021 roku, Ze ,,chybiony
jest zarzut btednej wyktadni art. 34 ust. 1 ustawy — Prawo przedsigbiorcow, po-
legajacej na przyjeciu, ze zakazy zachowania si¢ jednostki wynikajace z odrgb-
nych przepisow prawa sa osobistymi §wiadczeniami publicznymi i tym samym
nie zawierajg si¢ w pojeciu danin publicznych”.

W konsekwencji nalezy przyjac, ze orzeczenia sadow, ktore zawieraty sta-
nowisko, ze art. 86a p.f. zawiera ograniczenia, ktore nie sag daninami publiczny-
mi, sg prawidtowe. Tym samym prawidtowo Minister Zdrowia, jako podmiot
wlasciwy, odmowil w tego typu sprawach wszczecia postgpowania w sprawie
wydania interpretacji indywidualnej, gdyz art. 86a p.f. nie naktada obowigzku
uiszczenia przed przedsigbiorce daniny publicznej lub sktadek na ubezpieczenia
spoteczne lub zdrowotne.

Nie ma jednak watpliwosci, ze okreslone w art. 86a p.f. ograniczenia mozna
kwalifikowa¢ jako natozone ustawowo ,.cigzary publiczne”, nie bedace jednak
daninami publicznymi. Przedsi¢biorcy stosujacy ustawe — Prawo farmaceutycz-
ne moga mie¢ watpliwosci w zakresie interpretacji zawartych w niej przepisow,
ale nie ma podstaw prawnych do formutowania roszczen w zakresie wydania
przez wlasciwy podmiot decyzji interpretacyjnej. Skuteczny wniosek w zakresie
wydania decyzji interpretacyjnej moze dotyczy¢ tylko i wylacznie danin pu-
blicznych, a ograniczenia zawarte w art. 86a p.f. daning publiczng nie sa.
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