91/9/A/2004

WYROK
z dnia 12 pazdziernika 2004 r.
Sygn. akt K 31/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Zdyb — przewodniczacy
Teresa Debowska-Romanowska
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Jerzy Stepien

Bohdan Zdziennicki — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu 1 Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 28 wrzesnia 2004 r., wniosku Rady Powiatu
Zambrowskiego, Rady Powiatu Biatostockiego, Rady Powiatu Kolnenskiego i Rady
Powiatu Zaganskiego o zbadanie zgodnoéci:

art. 60 ust. 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotne;j

(Dz. U. Nr 91 poz. 408 ze zm.) z art. 167 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej,

orzeka:

Art. 60 ust. 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej
(Dz. U. Nr 91, poz. 408, z 1992 r. Nr 63, poz. 315, z 1994 r. Nr 121, poz. 591, z 1995 r.
Nr 138, poz. 682 i Nr 141, poz. 692, z 1996 r. Nr 24, poz. 110, z 1997 r. Nr 104, poz. 661,
Nr 121, poz. 769 1 Nr 158, poz. 1041, z 1998 r. Nr 106, poz. 668, Nr 117, poz. 756 i Nr 162,
poz. 1115,z 1999 r. Nr 28, poz. 2551256 1 Nr 84, poz. 935, z 2000 r. Nr 3, poz. 28, Nr 12,
poz. 136, Nr 43, poz. 489, Nr 84, poz. 948 i Nr 120, poz. 1268, z 2001 r. Nr 5, poz. 45,
Nr 88, poz. 961, Nr 100, poz. 1083, Nr 111, poz. 1193, Nr 113, poz. 1207, Nr 126,
poz. 1382, 1383 1 1384 i Nr 128, poz. 1407, z 2002 r. Nr 113, poz. 984 oraz z 2003 r.
Nr 45, poz. 391, Nr 124, poz. 11511 1152, Nr 171, poz. 1663, Nr 213, poz. 2081 i Nr 223,
poz. 2215) nie jest niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Do Trybunatu Konstytucyjnego wplynety cztery wnioski Rad Powiatow:
Zambrowskiego — 16 maja 2002 r., Bialostockiego — 2 wrze$nia 2002 r., Kolnenskiego
(bez daty) oraz Zaganskiego — 30 wrzeénia 2002 r. Powyzsze wnioski dotycza zbadania
zgodnosci art. 60 ust. 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotne;j
(Dz. U. Nr 91, poz. 408 ze zm.; dalej: ustawa o ZOZ) z art. 167 ust. 1 Konstytucji. Ze

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 22 pazdziernika 2004 r. w Dz. U. Nr 231, poz. 2328.



wzgledu na fakt, ze wszystkie wnioski dotycza tego samego zagadnienia, zarzadzeniem
Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 13 stycznia 2003 r. nadano im wspdlna sygnaturg
akt K 31/02.

Whioskodawcy kwestionuja zgodno$¢ art. 60 ust. 6 ustawy o ZOZ z art. 167 ust. 1
Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcow, rozwiazanie przyjete w przepisie powyzszego
artykutu, polega na nalozeniu na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazku przejgcia
zobowiazan likwidowanych przez wymienione powyze] jednostki samodzielnych
publicznych zakladéw opieki zdrowotnej (dalej: s.p.z.0.z.), w sytuacji, gdy zaprzestanie
dziatalnosci tych placowek nastepuje wobec calkowitej utraty przez nie plynnosci
finansowej, bez zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w $rodkach
publicznych na sfinansowanie wymienionych powyzej operacji.

2. Prokurator Generalny w piSmie z 14 pazdziernika 2002 r. przedstawit
nastgpujace stanowisko odnoszac si¢ do wniosku Rady Powiatu Zambrowskiego

Przepis art. 60 ust. 6 ustawy o ZOZ jest zgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji.
Zdaniem Prokuratora Generalnego, likwidacja s.p.z.0.z. jest mozliwa tylko w uzasadnionej
sytuacji po spetnieniu ustawowych regulacji dotyczacych zapewnienia dalszej opieki
zdrowotnej nad ludnos$cia. Ustawa o ZOZ przewiduje inne rozwigzania, ktorych zadaniem
jest poprawa sytuacji finansowej danego zaktadu opieki zdrowotnej. Przepis art. 60 ust. 4
ustawy o ZOZ przewiduje mozliwo$¢ pokrycia ujemnego wyniku finansowego s.p.z.0.z.
przez jego organ zatozycielski. Dodatkowo organ zatozycielski moze okreslic forme
dalszego finansowania s.p.z.0.z.

Prokurator Generalny podkresla, ze decyzja o likwidacji zaktadu opieki zdrowotne;j
powinna by¢ podjgta ze szczegdlna rozwaga 1 w uzasadnionych okoliczno$ciach.
Twierdzenie wnioskodawcow, ze organ zatozycielski powinien mie¢ zapewniony udzial w
dochodach publicznych odpowiedni do zadania, polegajacego na przejeciu zobowiazan
zlikwidowanego, Prokurator Generalny uznat za nieuzasadnione. Jego zdaniem ze wzgledu
na roznorodna kondycje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego trudno bytoby
ustali¢ w sposob obiektywny udzial tych jednostek w dochodach publicznych, tak aby
udzial ten byl odpowiedni do =zadania polegajacego na przejeciu zobowigzan
zlikwidowanego s.p.z.0.z. W opinii Prokuratora Generalnego, jednostki samorzadu
terytorialnego powinny planowa¢ wydatki na ochrong¢ zdrowia w granicach posiadanych
srodkdw. Nie nalezy ustanawia¢ odrebnej kategorii $rodkéw na zadania zwiazane z
likwidacja danego s.p.z.0.z., gdyz procesy te znajduja si¢ w grupie zadan zwiazanych z
ochrona zdrowia. Zarzut niezapewnienia dostatecznego poziomu dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego w stosunku do realizowanych przez nie zadan z zakresu ochrony
zdrowia, Prokurator Generalny uznal za nieuzasadniony. Podkreslil, ze wielkos¢ srodkow,
jakie otrzymuja jednostki samorzadu terytorialnego, jako udziat w dochodach publicznych,
nie zawsze musi wystarczy¢ na realizacj¢ zadan powierzonych tym jednostkom. Prokurator
Generalny powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego podnidst, iz
powyzsza sytuacja nie musi oznacza¢ naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji. W sytuacji,
gdy ogélny poziom dochodéw publicznych nie zapewnia realizacji wszystkich zadan
publicznych administracji rzadowej 1 samorzadowej, twierdzenie, iz dochody jednostek
samorzadu terytorialnego sa niewystarczajace do realizacji zadan publicznych, co w
konsekwencji prowadzi do naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji, jest catkowicie
nieuzasadnione.

W pismie z 6 lutego 2003 r. Prokurator Generalny w zwiazku z wnioskami Rad
Powiatow: Biatostockiego, Kolnenskiego i Zaganskiego dolaczonymi do wniosku Rady
Powiatu Zambrowskiego podtrzymat w catosci swoje stanowisko wyrazone w pismie
z 14 pazdziernika 2002 r.



3. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w pismie z 28 lipca 2003 r.
przedstawil stanowisko odnos$nie ztozonych wnioskdéw, w ktérym wnidst o stwierdzenie,
ze art. 60 ust. 6 ustawy o ZOZ jest zgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji. Marszatek Sejmu
w calosci popart stanowisko wyrazone przez Prokuratora Generalnego w pismie z 14
pazdziernika 2002 r. Zdaniem Marszatka Sejmu zarzuty przedstawione przez
wnioskodawcow sa nieuzasadnione. Narodowy Fundusz Zdrowia nie ma obowiazku
zapewnienia $rodkéw finansowych w takiej wysokosci, aby zaktad opieki zdrowotnej,
ktory zakontraktowal okre§lona ilo$¢ procedur, mogt je zrealizowaé. NFZ jest
zobowiazany wobec danej jednostki do zaplacenia jej nalezno$ci za wykonanie
swiadczenia po uzgodnionej cenie. Wedlug Marszatka Sejmu obowiazek odpowiedniego
skalkulowania cen, w sposob ktory zapewni prawidlowe funkcjonowanie, spoczywa na
zakladzie opieki zdrowotnej. Marszatek Sejmu wskazatl ponadto na rozwiazania zawarte
w ustawie o ZOZ, ktére pozwalaja jednostce samorzadu terytorialnego na nadzorowanie
prawidlowej gospodarki finansowej danego zaktadu opieki zdrowotnej. Nadzor ten polega
z jednej strony na mozliwosci nawiazywania lub rozwiazywania stosunku pracy z
kierownikiem danego s.p.z.0.z., w przypadku negatywnej oceny jego dziatalno$ci. Z
drugiej za$ strony jest to udzial przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego w skladzie rady spotecznej s.p.z.0.z., ktéra posiada uprawnienia do
nadzorowania dziatalno$ci danego zaktadu. Marszatek Sejmu podkreslit dodatkowo, iz
ustawa o ZOZ przewiduje mozliwos¢ zmiany formy gospodarki finansowej zaktadu, w
sytuacji gdy nie jest on w stanie pokry¢ ujemnego wyniku finansowego. Instytucja
przewidziana w art. 60 ust. 6 ustawy o ZOZ jest konsekwencja uprawnienia samorzadu
terytorialnego do sprawowania nadzoru nad prawidlowa gospodarka finansowa s.p.z.0.z.
Dana jednostka samorzadu w sytuacji posiadania na swoim terenie zakladu opieki
zdrowotnej ma obowiazek nadzorowania jego gospodarki finansowej w taki sposob, aby
moégt si¢ on utrzyma¢. W sytuacji za$ jego likwidacji to na jednostce samorzadu
terytorialnego spoczywa obowiazek przejecia zobowiazan likwidowanego zaktadu.

I

Na rozprawie 28 wrzesnia 2004 r. wszyscy uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska zajgte na pismie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zlozone w rozpatrywanej sprawie wnioski Rad Powiatow: Zambrowskiego,
Biatostockiego, Kolnefiskiego i Zaganskiego dotycza zbadania zgodnosci art. 60 ust. 6
ustawy o ZOZ z art. 167 ust. 1 Konstytucji. W mysl art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) Trybunal nie moze wyj$¢ w
swoim orzeczeniu poza granice wniosku, totez wylacznie regulacja zakwestionowana
przez wnioskodawcow moze by¢ przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie.

2. Art. 60 ust. 6 ustawy o ZOZ, w zakresie objgtym wnioskiem stanowi, ze
podmioty decydujace o likwidacji podleglych im samodzielnych zaktadéw opieki
zdrowotnej (por. art. 60 ust. 3 powotanej ustawy o ZOZ) odpowiadaja za zobowiazania
zlikwidowanych zaktadow.



Oznacza to, ze zobowiazania s.p.z.0.z. po likwidacji staja si¢ — w zaleznos$ci od
tego, kto pehlil dla danego =zaktadu funkcje organu zalozycielskiego — albo
zobowiazaniami Skarbu Panstwa albo odpowiednio panstwowej uczelni medycznej, czy
panstwowej uczelni prowadzacej dziatalno§¢ dydaktyczna i badawcza w dziedzinie nauk
medycznych albo tez staja si¢ zobowiazaniami wiasciwych jednostek samorzadu
terytorialnego.

W sprawach, ktore leglty u podstaw wnioskow do Trybunatu Konstytucyjnego Rad
Powiatéw: Zambrowskiego, Biatostockiego, Kolnenskiego i Zaganskiego organami
tworzacymi na ich terenie samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej byly organy
administracji rzadowej. W przypadku likwidacji tych zaktadéw po 1 stycznia 1999 r.,
zgodnie z art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.) prawa a
takze zobowiazania zlikwidowanych zakladéw przechodza na wskazane jednostki
samorzadu terytorialnego, poniewaz przejely one uprawnienia organdOw administracji
rzadowej, ktore utworzyly te zaktady. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 27 czerwca 2000 r.,
sygn. K 20/99 (OTK ZU nr 5/2000, poz. 140) stwierdzil zgodno$¢ z Konstytucja art. 47
ust. 1 ww. ustawy. W uzasadnieniu wyroku wskazano, ze tre$¢ art. 47 ust. 1 ustawy —
Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna wynika z tresci art.
60 ust. 6 ustawy z 30 sierpnia 1991 r. 0 ZOZ.

3. Zakwestionowany we wnioskach co do zgodnosci z art. 167 ust. 1 Konstytucji
przepis art. 60 ust. 6 ustawy o ZOZ — jak byla juz mowa — stanowi, Ze podmiot decydujacy
o likwidacji s.p.z.0.z., ktorego jest organem zatozycielskim, odpowiada za zobowiazania
tego zaktadu. Przepis ten jest wige logicznym nastgpstwem poprzedzajacych go rozwigzan
zawartych w ustawie o ZOZ. W rozpatrywanej sprawie to witasnie jednostki samorzadu
terytorialnego decyduja, eliminujac inne mozliwosci, o likwidacji zakladu opieki
zdrowotnej 1 — w konsekwencji — o przejeciu jego zobowiazan. Jednostka samorzadu
terytorialnego peini bowiem rolg¢ organu zatozycielskiego. I tak, migdzy innymi, ustala
zasady zakupu przez s.p.z.0.z. aparatury i sprz¢tu medycznego (art. 42 ustawy o ZOZ),
powoluje kierownika zakladu (art. 44 ustawy o ZOZ), kontroluje zbycie mienia zaktadu
(art. 53 ust. 2 ustawy o ZOZ), moze oddziatywaé na gospodarke finansowa zaktadu (art. 60
ust. 3 1 4 ustawy o ZOZ). W s.p.z.0.z., ktorych organem zalozycielskim — jak w
rozpatrywanej sprawie — sa powiaty, to starostowie petnia funkcje przewodniczacych ich
rad spotecznych (art. 45 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy o ZOZ).

Przyjete rozwiazania, ktorych tylko logiczna konsekwencja jest zaskarzony art. 60
ust. 6 ustawy o ZOZ nie zostaty jednak zakwestionowane przez wnioskodawcow.

Konsekwencje zarowno dodatnie, jak i ujemne, zastosowania art. 60 ust. 6 ustawy o
Z0Z, maja w zasadzie jednorazowy charakter 1 sa pochodna niekwestionowanych w
niniejszej sprawie rozwigzan systemowych.

Kwestionowany art. 60 ust. 6 ustawy nie mowi o takich zadaniach samorzadu
terytorialnego, o jakich mowa w art. 167 ust. 1 Konstytucji. Przez ,przypadajace
samorzadowi zadania” nalezy rozumie¢ czgs¢ zadan publicznych o charakterze ogdlnym,
ustrojowym, jakie Konstytucja i ustawy przypisuja wltadzom lokalnym. Sa to zatem
zadania — kompetencje, takie jak np. zapewnienie ochrony zdrowia mieszkancom danej
spoteczno$ci lokalnej, wyrazajace si¢ m.in. w pelnieniu funkcji organizatorskich jako
organow zatozycielskich samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej.
Natomiast obowiazek pokrycia ujemnego wyniku finansowego s.p.z.0.z. przez jego organ
zatozycielski — zaréwno panstwowy, jak 1 samorzadowy — jest jedynie nastgpstwem
prawnym przyjetego zadania, nie za§ samym zadaniem w rozumieniu art. 167 ust. 1
Konstytucji.



Do zadan zar6wno samorzadu, jak i centralnych organow administracji, bgdacych
organami zatozycielskimi s.p.z.0.z. nalezy zapobieganie sytuacjom, w ktorych dochodzi do
likwidacji zaktadu opieki zdrowotnej, a takze ponoszenie odpowiedzialno$ci za pokrycie
ujemnego wyniku finansowego likwidowanego zaktadu.

Wobec jednak wskazanego jako wzorzec art. 167 ust. 1 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny nie moze bada¢, czy uprawnienia organizatorskie samorzadu sa dostateczne
dla zapobiegania konieczno$ci pokrywania ujemnego wyniku finansowego likwidowanych
zakladow.

Konkludujac podkresli¢ nalezy jeszcze raz, ze kwestionowany przepis nie jest
niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji z wielu wzgledow.

Po pierwsze — organ zatozycielski (co zrozumiale) niejako ze swej natury
uprawniony i zobowiazany jest do wykonywania okreslonych zadan i kompetencji z tym
zwiazanych. Niezaleznie od juz wymienionych beda to nie tylko kompetencje nadzorcze i
kontrolne, ale takze kompetencje zwiazane z decydowaniem o bycie prawnym podmiotow,
w stosunku do ktorych jest organem zatozycielskim. Ma w tym wzgledzie rozne
mozliwos$ci. Jezeli dokona wyboru jednej z nich (np. likwidacja s.p.z.0.z.), ponosi wszelkie
negatywne 1 pozytywne konsekwencje takiego dzialania. Skoro bowiem jako organ
zatozycielski wyposazony zostat w konkretne instrumenty i srodki umozliwiajace kontrole
ich dziatalno$ci, to i1 likwidacja zakladu oraz wszelkie zwiazane z tym obciazenia
(zobowiazania) na nim spoczywaja. Gdyby tego rodzaju, przewidziane prawem srodki byty
niewystarczajace i uniemozliwialtyby wykonywanie zadan organu zalozycielskiego, to
wnioskodawcy powinni kwestionowaé zgodno$¢ z Konstytucja tych przepiséw, ktore je
kreuja, a nie przepisu, ktoéry co do jego istoty jest z punktu widzenia wskazanego wzorca
neutralny.

Po drugie — organy jednostek samorzadu terytorialnego staly si¢ organami
zatozycielskimi samodzielnych publicznych zakladow opieki zdrowotnej w wyniku zmian
systemowych. Te rozwiazania systemowe nie zostaly jednak zaskarzone w niniejszej
sprawie. Trybunat Konstytucyjny — jak juz wskazano — jest zwigzany granicami wnioskow
i nie ma prawnych mozliwosci wyjscia poza granice zaskarzenia. W tym kontekscie nalezy
tez przypomnie¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa bezposrednimi adresatami art. 68
ust. 2 Konstytucji. Moéwi si¢ w nim o ,,wladzach publicznych” przez ktére przede
wszystkim nalezy rozumie¢ organy panstwa i organy samorzadu terytorialnego. Z tego
faktu wynikaja dla jednostek samorzadu terytorialnego okreslone konsekwencje w zakresie
ochrony zdrowia. Szczegdlowy zakres pojgcia ,,wladza publiczna” mozna zdekodowac
przez analiz¢ nalozonych na ,,wladze publiczne” okreslonych obowiazkow. I w tym
zakresie ustawodawstwo samorzadowe nie pozostawia zadnych watpliwosci.

Po trzecie — ewentualne negatywne od strony finansowej funkcjonowanie
samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej na terenie danej jednostki
samorzadu terytorialnego moglo by¢ nastepstwem nie tylko niewlasciwej dystrybucji
srodkdéw publicznych przeznaczonych na realizowanie zadan z zakresu opieki zdrowotne;,
ale takze blednej polityki zdrowotnej konkretnego s.p.z.0.z. oraz zlym systemem
organizacyjnym zwiazanym z zarzadzaniem S$rodkami finansowymi. Nie ma to jednak
zwiazku z tre$cia art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Po czwarte — zadluzenie likwidowanych zakladow opieki zdrowotnej nalezy
postrzega¢ nie tylko jako konsekwencje wilasnych bledow czy niegospodarnosci, ale i
przez pryzmat rozwiazan systemowych zwiazanych z niedofinansowaniem sektora opieki
zdrowotnej w Polsce. Moze to mie¢ czgsto i ma wplyw na zakres zadan wlasnych
jednostek samorzadu terytorialnego w plaszczyznie ich ewentualnych dodatkowych
obciazen, ale jednostki samorzadu terytorialnego sa elementem tego systemu i dopdki nie
zostang zmienione, czy zakwestionowane przepisy tworzace taki normatywny uklad



odniesienia, ponosza wszelkie konsekwencje okolicznos$ci, ze sa organami zatozycielskimi,
a to oznacza, ze dotycza ich nastgpstwa likwidacji samodzielnych publicznych zaktadow
opieki zdrowotnej. Stad tez sam fakt zadtuzenia konkretnego s.p.z.0.z., nie musi si¢ wiazac
z ,,oczekiwaniem” przez jednostke samorzadowa na $rodki z budzetu panstwa na pokrycie
zwiazanych z tym zobowiazan.

W niniejszej sprawie wnioskodawcy skoncentrowali si¢ na zarzutach
ukierunkowanych na przepis prawny w kontekscie uwarunkowan systemowych neutralny a
nadto dla jego oceny wskazano wzorzec kontroli nieodpowiedni i nieadekwatny. To w
gruncie rzeczy uniemozliwia Trybunatowi orzeczenie o zgodnosci lub niezgodnosci
zakwestionowanego przepisu z Konstytucja. Nie oznacza to oczywiscie, ze Trybunat nie
dostrzega istotnych probleméw zwiazanych z konsekwencjami finansowymi dotyczacymi
samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej dla ktorych kompetencje organow
zatozycielskich przekazane zostaly organom poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego. By¢ moze zasadna w tym zakresie jest ingerencja ustawodawcy. Jednakze
dla zakwestionowania jakiegokolwiek rozwiazania prawnego wymagana jest prawidlowa
identyfikacja skarzonego przepisu oraz wskazanie stosownego w tym zakresie wzorca
kontroli. Tego wnioskodawcy nie uczynili.

Trybunat Konstytucyjny majac na uwadze wagg problemoéw prawnych zwiazanych
z funkcjonowaniem samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej — co
przynajmniej w czg$ci ujawnione zostalo m.in. na rozprawie — rozwazy potrzebe
wystapienia do Sejmu ze stosowna sygnalizacja.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl, jak w sentencji.



