Warszawa, dnia zg!utego 2017r.

RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE] TTAYBUNAL KONSTYTUGYINY
KANCELARIA
Sygn. akt SK 33/15 wpl. |
BAS-WPTK-2132/15 dnia 23 02, 2017
Ldz. v, L.zat v
Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjinym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjadnienia w sprawie potgczonych skarg konstytucyjnych spotki
M S.A. z siedzibg w L z 5 maja 2015 r. i 17 sierpnia 2015 r. (sygn. akt
SK 33/15), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 54 ust. 5 i ust. 6 ustawy
z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1638 ze
zm.) w zakresie, w jakim przewiduje sankcje niewaznosci czynnosci prawnych
majacych na celu zmiane wierzyciela samodzielnego publicznego zakfadu opieki
zdrowotnej, jest zgodny z art. 31 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 64
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytuc;ji
oraz nie jest niezgodny z art. 20 i art. 22 Konstytuc;ji.

Ponadto, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, wnosze o0 umorzenie
postepowania w pozostatym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$éé wydania

wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

Niniejsza sprawa zostata zainicjowana skargami konstytucyjnymi spotki
M S.A. z siedzibg w L (dalej takze: skarzgca) z 5 maja 2015 r.
i 17 sierpnia 2015 r., potgczonymi do wspodlnego rozpoznania ze wzgledu na
tozsamos$¢ przedmiotu sprawy (sygn. akt SK 33/15).

W skardze konstytucyjnej z 5 maja 2015 r. (dalej takze: skarga 1) jako
przedmiot kontroli skarzgca wskazata art. 54 ust. 5 oraz art. 54 ust. 6 ustawy z dnia
15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci leczniczej (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1638 ze zm.;
dalej: u.d.l., ustawa o dziatalno$ci leczniczej) ,w zakresie, w jakim odsyta do ust. 5,
ustawy z 15 kwietnia 2011 roku o dziatalno$ci leczniczej [...] w zakresie, w jakim
zaskarzone przepisy dotyczg czynnosci prawnych dokonywanych w ramach
prowadzonej dziatalnoSci gospodarczej i skutkujacych wstgpieniem w prawa
wierzyciela [...]".

Z kolei w skardze z 17 sierpnia 2015 r. (dalej takze: skarga Il) skarzaca
zarzucita niezgodno$¢ art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. ,w zakresie, w jakim przepisy te
przewidujg niewazno$¢ czynnosci prawnych prowadzgcych do subrogacji
ustawowe;”.

Zakwestionowany art. 54 ust. 5 stanowi: ,Czynno$§¢ prawna majgca na celu
zmiane wierzyciela samodzielnego publicznego zakiadu opieki zdrowotnej moze
nastgpi¢ po wyrazeniu zgody przez podmiot tworzacy. Podmiot tworzacy wydaje
zgode albo odmawia jej wydania, biorgc pod uwage konieczno$¢ zapewnienia
ciggtosci udzielania Swiadczen zdrowotnych oraz w oparciu o analize sytuacji
finansowej i wynik finansowy samodzielnego publicznego zakfadu opieki zdrowotnej
za rok poprzedni. Zgode wydaje sie po zasiegnieciu opinii kierownika samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej”. Natomiast zgodnie z ust. 6 art. 54

u.d.l.: ,Czynnoé¢ prawna dokonana z naruszeniem ust. 2-5 jest niewazna”.

ll. Stany faktyczne spraw i zarzuty skarzacej

1. Skarga konstytucyjna z 5 maja 2015 r. zostata wniesiona na tle

nastepujgcego stanu faktycznego. Skarzaca (bedaca przedsiebiorcg prowadzacym
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dziatalnos¢ gospodarczg w sferze obrotu wierzytelnosciami) domagata sie
zasagdzenia — na podstawie art. 518 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 380 ze zm., dalej takze: k.c.) od pozwanego
W wJ (dalej takze: szpital)
kwoty zt z odsetkami w zwigzku z wykonaniem odpowiednich umoéw
poreczenia wigzgcych jg z wierzycielami szpitala.

Skarzgca — w okresie od marca 2011 r. do lipca 2011 r. — zawarta z dwoma
wierzycielami szpitala, majgcego status samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej (dalej takze: spzoz), ,umowy o wspéiprace w zakresie obstugi
wierzytelnosci i udzielanie poreczen”, a z trzecim wierzycielem ,umowe o wspoétpracy
w zakresie zarzgdzania ptynnoscig”. Nastepnie udzielita poreczenia za istniejace,
niewymagalne, a takze przyszlie diugi pozwanego do wskazanej w umowie
poreczenia granicy. Skarzaca zawiadamiata szpital o udzielaniu poreczen, sptacita
diugi szpitala wobec wierzycieli, wezwata pozwanego do uiszczenia zalegtosci,
a nastepnie poinformowata szpital o dokonanej sptacie. Szpital zwrécit sie do
Zarzadu Wojewddziwa z pro$ba o wyrazenie zgody na zmiane wierzyciela
w stosunkach tgczgcych szpital z dostawcami. W odpowiedzi na powyzsze Urzad
Marszatkowski Wojewodztwa przekazat stanowisko Ministra Zdrowia
zawarte w pi$mie z 23 kwietnia 2012 r., z ktérego wynika, iz w pewnych sytuacjach

umowy poreczenia mogg by¢é uznane za czynnoSci majgce na celu zmiane

wierzyciela.
W dniu maja 2012 r. nakazem zaptaty w postepowaniu nakazowym
(sygn. akt ), Sad Okregowy w L uwzglednit w catosci zadanie

skarzgcej (zapfaty kwoty stanowigcej rownowarto$¢ przejetych wierzytelnosci). Od
powyzszego nakazu pozwany szpital wnidst zarzuty. Nastepnie orzekajgcy w sprawie
Sad Okregowy w G wyrokiem z  stycznia 2013 r. (sygn. akt ),
uchylit ten nakaz i powodztwo oddalit. Ustalit, ze pozwany zawart umowy
z wierzycielami, dostawcami lekéw i produktéw farmaceutycznych, obejmujgcych
wykonanie ustug na rzecz szpitala. W tresci tych uméw (uméw gtéwnych) znalazty
sie postanowienia, zgodnie z ktérymi dostawcy bez zgody szpitala nie mogli
dokonywac cesji wierzytelnosci wynikajgcych z tych umoéw i rozporzagdzaé¢ nimi
w jakikolwiek sposob przewidziany prawem. Wierzytelnosci te nie mogty by¢
przedmiotem zabezpieczenia, a wierzyciele nie mogli dokonywaé takze innych

czynno$ci majacych na celu przystepowanie do diugu zobowigzanego szpitala.
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W ocenie orzekajgcego sadu, do przyjecia skutecznosci udzielonych poreczen
niezbedne bylo zachowanie rezimu prawnego ich udzielania przewidzianego
wart. 53 ust. 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej
(tj. Dz.U. z 2007 r. Nr 14, poz. 89 ze zm.; dalej takze: u.z.0.z.), a nastepnie w jego
odpowiedniku, tj. art. 54 ust. 5 u.d.l. Zobowigzania pozwanego szpitala wobec strony
powodowej powstaty po wejSciu w zycie zmian w art. 53 ust. 6 u.z.0.z. (art. 4 ustawy
z dnia 22 pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej;
Dz.U. Nr 230, poz. 1507; dalej: ustawa z 22 pazdziernika 2010 r.). Udzielone przez
powodke poreczenie nalezy do kategorii czynnosci prawnych wymagajacych zgody
podmiotu tworzacego dang jednostke lecznicza, poniewaz chodzi w istocie
o0 czynno$¢ prawng majacg na celu zmiane wierzyciela (art. 54 ust. 5 u.d.l).
W zwigzku z brakiem takiej zgody poreczenie strony powodowej okazato sie
niewazne. Jednocze$nie Sad Okregowy w L stwierdzit, ze udzielone poreczenia
miaty charakter czynnosci prawnych pozornych w rozumieniu art. 83 k.c., poniewaz
,wWolg stron nie byto zabezpieczenie dtugu, a zmiana wierzyciela”.

W wyniku apelacji skarzgcej Sad Apelacyjny w K zmienit zaskarzony
wyrok z stycznia 2013 r. i utrzymat w mocy nakaz zapfaty z maja 2012 r.
Podzielajgc ustalenia Sgdu Okrggowego w t , przyjat, ze kategoria ,czynnosé
prawna majagca na celu zmiane wierzyciela” nie odnosi sie do umowy poreczenia.
Przepis art. 54 ust. 5 u.d.l. obejmuje — w ocenie sadu — ,wytgcznie czynno$ci prawne
majgce na celu zmiane wierzyciela, co oznacza, ze wylacznie cel zmiany jest
okolicznoscig prawnie relewantng, nie za$ skutek czynnosci jako efekt
niepozostajacy czesto w bezposrednim zwigzku z celem, gdyz w gre moze wchodzié¢
skutek niezamierzony w ogole przez strony danej czynnosci prawnej”.

Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng wniost szpital, domagajac sie
uchylenia zaskarzonego wyroku i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania.
W wyroku z  stycznia 2015 r. (sygn. akt ) Sad Najwyzszy stwierdzit,
ze umowa poreczenia za diugi zaktadu opieki zdrowotnej moze by¢ uznana za
czynnos$¢ prawng majgcg na celu zmiane wierzyciela w rozumieniu art. 54 ust. 5
u.d.l. Tym samym, dla jej skutecznosci niezbedna jest zgoda organu zatozycielskiego
zadiuzonego zaktadu. W ocenie rozpoznajgcego skarge kasacyjng SN, kategoria
,czynnosci prawnych majgcych na celu zmiane wierzyciela samodzielnego
publicznego z.0.z.”, zostata wprowadzona w art. 54 ust. 5 u.d.l. jedynie na uzytek

ustawy o dziatalnosci leczniczej ,w intencji objecia nig wielu przypadkéw zmiany
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wierzyciela”. Zdaniem SN, nie mozna zatem zaktadaé, Zze zamierzeniem
ustawodawcy byto budowanie zamknietego katalogu czynnosci wspomnianych
w art. 54 ust. 5 u.d.l. przy zatozeniu, ze obejmuje on jedynie takie czynnosci prawne,
w ktérych zmiana podmiotu uprawnionego (wierzyciela) stanowitaby niezbedny
element konstrukcyjny danej czynnosci (np. cesja, indos wekslowy, faktoring,
forfaiting). Chodzito raczej o og6lne wskazanie na takie czynnosci prawne z punktu
widzenia ich jurydycznego celu, przewidywanego przez strony czynnosci, niezaleznie
od samych etapéw jego osiagniecia. W tym przypadku nie ma znaczenia sama
konstrukcja tych czynnosci i typowa dla nich funkcja prawna. Innymi stowy,
ustawodawca na pewno zmierzat do wyeliminowania sytuacji, w ktérej w wyniku
dokonania okre$lonej czynnosci prawnej (niekoniecznie tylko miedzy wierzycielem
z.0.z. i osobg trzecig) pojawi sie nowy wierzyciel z.0.z., dochodzacy naleznosci
wynikajacej z pierwotnie zawartej umowy. Rolg sadu — jak wskazat SN — pozostaje
ocena tego, czy okreslona czynno$¢ prawna, niezaleznie od jej prawnej konstrukciji
i zasadniczej funkcji, ma w istocie na celu in concrefo zmiane wierzyciela
w rozumieniu art. 54 ust. 5 u.d.l. W konsekwencji powyzszego, SN uchylit zaskarzony
wyrok Sadu Apelacyjnego w K i oddalit apelacje skarzacej.

2. Podobny stan faktyczny legt u podstaw wniesienia skargi konstytucyjnej
z 17 sierpnia 2015 r. W okresie od czerwca 2012 r. do wrze$nia 2013 r. skarzaca
zawarta umowy z kilkoma wierzycielami S
w R (dalej: szpital w R ), majgcego takze
status spzoz, o wspéipracy w zakresie obstugi wierzytelnosci, zarzadzania
ptynnoscig i udzielania poreczeh dotyczgcych realizacji umoéw cywilnoprawnych
zawartych w wyniku przetargow przeprowadzonych przez szpital w R
Skarzgca przed zawarciem powyzszych umoéw nie wystepowata, w trybie art. 54
ust. 5 u.d.l., do podmiotu tworzacego o wyrazenie zgody na zmiane wierzyciela, gdyz
uznata, ze samo przeniesienie wierzytelnosci nie jest gtdwnym przedmiotem tych
umoéw. Po uregulowaniu wymagainych naleznosci skarzaca zawiadomita szpital
wR o dokonanej splacie i wezwata do =zapfaty. Nastepnie, wobec
niespetnienia $wiadczenia, wystgpita z powbddztwem. Nakazem zaptaty
W postepowaniu upominawczym z maja 2014 r. (sygn. akt ) Sad
Okregowy Wydziat | Cywilny w £ zasadzit na rzecz skarzacej zadang kwote wraz
z odsetkami i kosztami postepowania. W wyniku wniesionego przez szpital
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wR sprzeciwu sprawa zostata przekazana do Sgdu Okregowego
wR , ktory wyrokiem z  pazdziernika 2014 r. (sygn. akt )
orzekt, ze zawarte przez skarzacg z wierzycielami umowy naleza do grupy czynnosci
prawnych majgcych na celu zmiane wierzyciela w rozumieniu art. 53 ust. 6 u.z.o.z.

oraz art. 54 ust. 5 ud.l. i oddalit powédztwo. Od powyzszego wyroku skarzaca

wniosta apelacje, ktéra wyrokiem Sadu Apelacyjnego w R z  kwietnia
2015 r. (sygn. akt ) zostata oddalona. Sad Apelacyjny w R
w cafosci podzielit poglady Sadu Okregowego w R i uznat, ze stosunki

prawne pomiedzy skarzacag a dostawcami nalezy zaliczy¢ do kategorii czynnoéci
prawnych majgcych na celu zmiane wierzyciela spzoz, co dla skutecznosci tej
czynno$ci wymaga zgody organu zatozycielskiego. Tym samym, ze wzgledu na brak
powyzszej zgody, dokonane czynnos$ci dotkniete sa sankcja niewaznosci na

podstawie art. 54 ust. 6 u.d.l. w zwigzku z art. 58 § 1 k.c.

3. Skarzaca w obu skargach konstytucyjnych podnosi przede wszystkim, ze
kwestionowane regulacje nieproporcjonalnie ograniczaja zasade swobody umoéw,
ktora wywodzi ona z art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji,
a w skardze konstytucyjnej | takze z art. 31 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Zdaniem
skarzacej, w $Swietle zasad limitowania praw i wolno$ci, nie ma dostatecznych
podstaw do ograniczania swobody kontraktowania we wskazanym zakresie.

W obu skargach podnoszony jest takze zarzut nieproporcjonalnej ingerencji
ustawodawcy w prawa majagtkowe, a ponadto — w skardze konstytucyjnej Il — zarzut
naruszenia zasady réwniej ochrony praw majatkowych. Skarzaca wskazuje na
niekonstytucyjng limitacje praw majgtkowych, polegajacg na ograniczeniu mozliwosci
dysponowania nabytymi prawami majgtkowymi (wierzytelnosciami), i niezachowanie
rébwnosci w ochronie tych praw, przez ustalenie na nizszym poziomie ochrony praw
nabywcow posiadajgcych wierzytelnosci wobec samodzielnych publicznych
zaktadéw opieki zdrowotnej w stosunku do nabywcow posiadajacych wierzytelnoéci
wobec innych podmiotow.

Ponadto, w skardze konstytucyjnej 1l skarzagca dodatkowo powotata jako
zwigzkowy wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji, wskazujac na brak okreslonosci
przepisu art. 54 ust. 5 u.d.l. (w zakresie przestanek wydania lub odmowy wydania
zgody przed podmiot tworzacy), ktory stwarza ,ryzyko arbitralnosci podejmowanych
w tym trybie decyzji”. W skardze tej przywotano takze art. 78 Konstytucji, ze wzgledu
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na — jak wskazuje skarzaca — ,brak mozliwosci zaskarzenia odmowy zgody podmiotu
tworzacego SPZOZ [samodzielne publiczne zakiady opieki zdrowotnej — uwaga
wlasna), pomimo, ze ma ona postaé indywidualnego aktu stosowania prawa,
tj. wtadczej konkretyzacji praw i obowigzkéw Skarzgcej w obszarze wynikajgcym
z dokonanych przez nig czynnosci cywilnoprawnych”.

W odniesieniu do formutowanych w skardze konstytucyjnej zarzutéw nalezy
mie¢ na uwadze, ze czynnos$ci dokonane przez jej inicjatorke z wierzycielami spzoz
sg czynnosciami niewaznymi w rozumieniu art. 58 k.c. (biorgc pod uwage
przedstawiong w dalszej czesci stanowiska analize pogladéw orzecznictwa
i doktryny). Umowy zostaty bowiem zawarte w sposéb sprzeczny z ustawa, tj. bez
uprzedniego uzyskania zgody organu tworzgcego, o kidrg nota bene skarzgca nie
wystepowata. Tym samym, pomimo iz spétka M S.A. wykonata
zobowigzania spzoz, de facto nie nabyla ona skutecznie wierzytelnosci bedgcych
przedmiotem tych uméw, co w jej ocenie niekonstytucyjnie ingeruje w swobode
umoéw. Zakfadajagc, ze przystuguje jej status wierzyciela, nalezy jednak wyraznie
odrézni¢ jej pozycje prawng od pozycji, jakg zajmujg wierzyciele pierwotni spzoz.
Jest to o tyle istotne, ze cze$é zarzutdéw skarzgcej wigze sie z prawami i wolno$ciami
przystugujgcymi jedynie wierzycielom pierwotnym i w tym zakresie nie mozna méwié
0 ziszczeniu sie warunku bezposredniosci i aktualnosci naruszenia. W ocenie Sejmu,
zuwagi na charakter prawny skargi konstytucyjnej, jako $rodka inicjujgcego
tzw. kontrole konkretna, skarzgca moze sie domagac¢ oceny konstytucyjnosci art. 54
ust. 5 i ust. 6 u.d.l. tylko w zakresie, w jakim regulacja ta dotyczy jej jako wierzyciela
wtoérnego”. W pozostatym zakresie normowania art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. skarzacej
nie przystuguje legitymacja do wszczynania postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjinym. W konsekwencji, przeprowadzona ponizej analiza merytoryczna
dotyczy jedynie wyznaczonego przez status skarzacej zakresu zaskarzenia

kwestionowanej regulacji.

lil. Analiza formailnoprawna

1. Uwagi wstepne

1.1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji: ,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub

prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wniesé
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skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub
innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego
obowigzkach okre$lonych w Konstytucji”. Jak zauwaza sie w doktrynie prawa:
,Naruszenie wolnosci lub praw, o ktérych mowa w art. 79 Konstytucji, ze wzgledu na
przyjety model skargi konstytucyjnej polega na tym, ze to ustawa lub inny akt
normatywny naruszajg prawa, a nie orzeczenie sadu [...], choé jednostka nie
mogtaby wnies¢ skargi gdyby posrednio nie kwestionowata orzeczenia [...]. Tak wiec
w rzeczywistosci sktadajgcy skarge, cho¢ formalnie skarzy ustawe lub inny akt
normatywny, to jednak czyni to ze wzgledu na niekorzystny dla siebie wyrok sadu,
u ktérego podstaw wydania lezata ustawa lub inny akt normatywny. W takim sensie
skarzy takze posrednio wyrok” (J. Trzcinski [w:] Konstylucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. |, Warszawa 1999, komentarz do art. 79,
s. 11-12).

Rozwinieciem art. 79 Konstytucji sg odpowiednie przepisy ustawowe. Zgodnie
z art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o organizacji i
trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym): ,Skarga konstytucyjna
moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana,
w ciggu 3 miesiecy od dnia doreczenia skarzacemu prawomocnego wyroku,
ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia® (por. art. 47 ust. 1
ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. poz. 1157; dalej:
ustawa o TK z 2016 r.; art. 64 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym; t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 293; dalej: ustawa o TK z 2015 r. oraz
art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym;
Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.). Wniesienie skargi jest
wiec dopuszczalne tylko w sytuacji, w ktdrej do naruszenia konstytucyjnych praw lub
wolnos$ci doszto na skutek wydania rozstrzygniecia w sprawie skarzacego, przy czym
naruszenie to wynika z zastosowania przez orzekajgce organy przepisu ustawy lub
innego aktu normatywnego, ktéry jest sprzeczny z Konstytucjg (postanowienia
TK z: 19 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 8/01; 5 wrze$nia 2006 r., sygn. akt Ts 130/06;
4 stycznia 2007 r., sygn. akt Ts 101/06).

Trybunat Konstytucyjny podkres$la, ze do zasadniczych przestanek

dopuszczalnosci skargi nalezy uczynienie jej przedmiotem przepiséw (ustawy lub
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innego aktu normatywnego) wykazujgcych podwojng kwalifikacje. Bedac podstawa
prawng ostatecznego orzeczenia wydanego w sprawie skarzgcego przez sad, musza
one prowadzi¢ jednocze$nie do naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw.
Skarzagcy jest przy tym zobligowany nie tylko do wskazania, ktore przepisy
kwestionowanego aktu normatywnego wykazujg taka kwalifikacje, ale réwniez do
sprecyzowania konstytucyjnego wzorca ich kontroli, a wiec wskazania, jakie
konkretnie konstytucyjne wolnosci i w jaki sposdéb — jego zdaniem - zostaty
naruszone przez zaskarzone unormowanie (zob. art. 53 ust. 1 ustawy o organizac;ji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym; por. art. 48 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK z 2016 r.; art. 65 ustawy o TK z 2015 r.; art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy
oTKz 1997 r.). Analizujgc problem podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia
wydanego wobec skarzgcego, nalezy zwr6ci¢ uwage, ze za takg podstawe mogg byc
uznane tylko te przepisy, ktére wyrazajg normy prawne bezposrednio okre$lajgce
sytuacje prawng skarzgcego w chwili wydania ostatecznego orzeczenia. Konieczng
przestankg skargi jest wiec wykazanie zwigzku miedzy kwestionowanym
unormowaniem a ostatecznym orzeczeniem, z ktérego wydaniem skarzacy wigze
zarzut naruszenia jego praw (zob. przyktadowo postanowienia TK z: 15 lipca 2002 r.,
sygn. akt Ts 5/02; 19 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03). Ponadto, wskazane
przez skarzgcego przepisy, bedgc podstawa ostatecznego orzeczenia sadu, powinny
stanowi¢ jednocze$nie bezposrednie 2rédto naruszenia jego konstytucyjnych
wolnosci lub praw (dotyczy¢ go osobiscie). Naruszenie musi mie¢ przy tym charakter
osobisty i aktualny (rzeczywisty), a nie potencjalny, czyli mozliwy do wyobrazenia
w realiach innych niz sytuacja faktyczna i prawna skarzgcego (zob. przyktadowo
postanowienia TK z: 17 marca 1998 r., sygn. akt Ts 11/97; 19 pazdziernika 2004 r.,
sygn. akt SK 13/03; 9 lipca 2012 r.,, sygn. akt SK 19/10). Innymi stowy,
dopuszczalno$é skargi konstytucyjnej zalezy — co do zasady — takze od tego, czy
w wyniku zastosowania aktu normatywnego pogorszyta sie sytuacja prawna
skarzacego w kontekscie jego konstytucyjnych praw i wolnosci (zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, Formy naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw [w:] Skarga
konstytucyjna, red. J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 75; L. Jamrdz, Skarga
konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 192). Powinien on to
wykaza¢ w ramach spetnienia wymogu ,uprawdopodobnienia naruszenia”, ktére

uzasadnia udzielenie ochrony w trybie skargi konstytucyjnej.



1.2. W mysl art. 53 ust. 1 (pkt 1-3) ustawy o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, skarga konstytucyjpa powinna zawieraé
m.in. okreslenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego,
na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzgcego okreslonych w Konstytucji
iw stosunku do ktérego skarzacy domaga sie stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucjg; wskazanie, ktéra konstytucyjna wolno$¢ lub prawo skarzgcego, i w jaki
sposob - zdaniem skarzacego - zostaly naruszone oraz uzasadnienie zarzutu
niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, ze
wskazang konstytucyjng wolnoscig Ilub prawem skarzgcego, z powotaniem
argumentéw lub dowodow na jego poparcie (por. takze art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy
oTK z 2016 r., art. 65 ustawy o TK z 2015 r.,, art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK z 1997 r.). Jak podnosi Trybunat Konstytucyjny: ,[Slkarzacy obowigzany jest
przedstawic konkretne i przekonywajace argumenty Swiadczace
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzacy nie tylko
winien wskazaé, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone
kwestionowang regulacja, lecz takze opisa¢ «sposdb» tego naruszenia. Argumenty
te musza koncentrowaé sie na problemie merytorycznej niezgodnosci zachodzacej
miedzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi,
ktére okreslone sg w niej jako wzorce kontroli [...] Tym samym nie wystarczy, ze
skarzgcy wskaze okreslone przepisy oraz przepisy konstytucyjne, z ktérymi sg one,
w jego opinii, niezgodne. Musi on takze wyja$ni¢, na czym owa niezgodno$¢ polega.
Jest to przestanka konieczna do uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej”
(postanowienie TK z 2 lutego 2012r., sygn. akt SK 14/09; zob. takze
np. postanowienia TK z: 28 lutego 2007 r., sygn. akt SK 78/06; 14 stycznia 2009 v,
sygn. akt Ts 21/07; 15 grudnia 2009 r., sygn. akt Ts 10/09; 12 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt Ts 229/09; 6 grudnia 2012 r., sygn. akt Ts 187/11). Uzasadnienie zarzutéw
musi polega¢ zatem na przedstawieniu takich argumentow, ktdére przemawiajg na
rzecz niezgodnosSci zachodzgcej miedzy normami wynikajgcymi
z zakwestionowanych przepisbw oraz normami konstytucyjnymi. Jak wskazuje
Trybunat: ,Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutow w kontek$cie kazdego
wzorca kontroli nie powinna byé¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie” (wyrok
TK z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 11/12). Miedzy innymi wskazane przepisy

statuujg przestanki dopuszczalnosci wystgpienia ze skarga konstytucyjng, w tym
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naktadajg na skarzacego okreslone wymogi, ktdérych spetnienie jest warunkiem
koniecznym przystgpienia do merytorycznego rozpoznania takiej skargi przez

Trybunat Konstytucyjny.

2. Dopuszczalnosé¢ skargi konstytucyjnej z 5 maja 2015 r. (skarga )

2.1. Jak wskazano, podstawowa przestankg dopuszczalnoéci skargi
konstytucyjnej jest wykazanie, ze na podstawie kwestionowanego przepisu prawa
organ wiadzy publicznej wydat ostateczng decyzje lub prawomocne orzeczenie, ktére
powoduje stan aktualnego i rzeczywistego naruszenia praw lub wolnosci inicjatora
postepowania, determinujac jego interes prawny we wniesieniu skargi. Ponadto,
ustawa o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
doprecyzowuje w art. 77 ust. 1, ze chodzi o orzeczenie uzyskane ,po wyczerpaniu
drogi prawnej, o ile ta droga jest przewidziana®. Co wiecej, zgodnie z powyzsza
regulacja 3 miesieczny termin (zawity) na wzniesienie skargi konstytucyjnej
rozpoczyna bieg od dnia doreczenia takiego orzeczenia.

W swoim orzecznictwie Trybunat wielokrotnie wyjasniat znaczenie formuty
.wyczerpania drogi prawnej’. Przyktadowo w postanowieniu z 21 grudnia 2010 r.
(sygn. akt Ts 11/10), powotujgc sie na swoje wczesniejsze judykaty, wskazat: ,do
wyczerpania drogi prawnej — w rozumieniu wskazanego powyzej przepisu — dochodzi
w momencie uzyskania prawomocnego orzeczenia w konsekwencji skorzystania
z przystugujacych skarzacemu zwyczajnych $rodkéw odwotawczych. Wystapienie
przez skarzacego z innymi srodkami zaskarzenia, tzw. nadzwyczajnymi $rodkami
(np. skarga kasacyjna w sprawach cywilnych, kasacja w sprawach karnych, skarga
0 wznowienie postepowania, czy tez skarga o stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem
prawomocnego rozstrzygniecia) wykracza poza ramy «drogi prawnej», o ktérej mowa
w art. 46 ust. 1 ustawy o TK [ustawy o TK z 1997 r. — uwaga wiasna]
(zob. postanowienia TK z dnia: 25 lipca 2006 r., Ts 143/06, OTK ZU nr 1/B/2007,
poz. 55; 15 lutego 2007 r. i 16 maja 2007 r., Ts 144/06, OTK ZU nr 3/B/2007,
poz. 129 i 130; 13 lutego 2007 r.,, Ts 162/06, OTKZU nr 1/B/2008, poz. 15;
4 pazdziernika 2007 r., Ts 47/07, OTK ZU nr 2/B/2008, poz. 67; 27 listopada 2007 r.,
Ts 107/07, OTK ZU nr 1/B/2008, poz. 39; 27 listopada 2007 r., Ts 284/06,
OTK ZU nr 2/B/2008, poz. 60)". Trybunat podkreslit wowczas, ze skarga kasacyjna

whniesiona od prawomocnego rozstrzygniecia sadu drugiej instancji w sprawach
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rozpatrywanych w trybie postepowania cywilnego nie mie$ci sie wramach
tzw. zwyczajnych srodkéw odwotawczych, ktorych wniesienie jest z jednej strony
warunkiem sine qua non merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej,
z drugiej zas wyznacza moment, od kiérego biegnie termin do wniesienia skargi
konstytucyjnej.

W tym miejscu warto takze wskazaé na orzeczenie TK z 25 lipca 2006 r.
(sygn. akt Ts 143/06), w ktdérym przedstawiono skutki wejscia w zycie — w kontekécie
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej — ustawy z dnia 22 grudnia 2004 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy — Prawo o ustroju sadow
powszechnych (Dz. U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98; dalej: ustawa z 22 grudnia 2004 r.).
Ustawa ta wprowadzita w miejsce kasacji, przystugujacej od nieprawomocnych
wyrokéw i postanowien, skarge kasacyjng, bedacg srodkiem kontroli legalnosci
prawomocnych orzeczen sgdéw cywilnych. W powyZzszym postanowieniu 0 odmowie
nadania biegu skardze sgd konstytucyjny wskazat, ze z dniem wejscia w zycie
ustawy z 22 grudnia 2004 r., na mocy ktérej skarga kasacyjna nabrata charakteru
nadzwyczajnego $rodka wzruszenia prawomocnych orzeczen sadowych, do
wyczerpania drogi sgdowej dochodzi po skorzystaniu przez skarzgcego z mozliwosci
wniesienia zazalenia lub apelacji do sadu drugiej instancji i uzyskaniu
merytorycznego rozstrzygniecia tego sadu. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
podstawowe znaczenie w tej materii ma prawomocnoS¢ orzeczenia
(por. postanowienie TK z 1 sierpnia 2000 r., sygn. akt Ts 71/00). Tym samym, termin
do wniesienia skargi konstytucyjnej po opisanych zmianach w charakterze
postepowania cywilnego biegnie zatem od daty doreczenia skarzgcemu
prawomochego orzeczenia sadu drugiej instancji, niezaleznie od okolicznosci, czy
wdanej sprawie moze jeszcze zosta¢ wniesiona skarga kasacyjna do Sadu

Najwyzszego.

2.2. W zwigzku z powyzszym, pewne watpliwosci co do dopuszczalnosci
skargi | mogag wynika¢ z faktu, iz skarzagca jako orzeczenie korczace postepowanie
w sprawie wskazata wydany w wyniku wniesienia skargi kasacyjnej przez strone
pozwang (skarzgca byta powodem) wyrok SN z  stycznia 2015 r. (sygn. akt

). Jak wskazano powyzej, co do zasady wniesienie skargi kasacyjnej,
ktéremu nie towarzyszy réwnoczesne wniesienie skargi konstytucyjnej, najczesciej

przekresla mozliwos¢ pézniejszego skorzystania z tej drugie;.
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Réwnoczesnie nalezy przypomnieé¢, ze w wyjatkowych wypadkach dopiero
rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego moze otworzyé skarzgcemu mozliwo$é
wniesienia skargi konstytucyjnej. Ma to miejsce przede wszystkim w przypadku,
w ktorym przedmiotem skargi konstytucyjnej sa przepisy k.p.c. dotyczace sposobu
rozpatrywania przez Sad Najwyzszy skarg kasacyjnych. W takiej sytuacji termin do
ztozenia skargi konstytucyjnej bedzie biegt od dnia doreczenia skarzacemu
orzeczenia Sadu Najwyzszego (P. Tuleja, Dopuszczalno$¢ ztoZzenia skargi
konstytucyjnej po nowelizacji przepiséw kodeksu postepowania cywilnego
dotyczgcych skargi kasacyjnej,
http://trybunal.gov.plffileadmin/content/dokumenty/DopuszczalnoscZlozeniaSkargi.pd
f). Wydaje sie, ze z podobnym wyjgtkowym przypadkiem mamy do czynienia
w sytuacji, w ktérej nastepuje merytoryczna zmiana prawomocnego wyroku przez
Sad Najwyzszy i oddalenie uwzglednionej (na korzy$¢ skarzacego) apelacji — tak jak
miato to miejsce w niniejszym stanie faktycznym — lub uwzglednienie oddalonej
(rowniez na korzys¢ skarzacego) apelacji. W tego typu przypadkach nalezy przyjac,
ze jesli zarzuty skargi konstytucyjnej zwiazane sg z trescig orzeczenia Sadu
Najwyzszego, termin do ziozenia skargi konstytucyjnej biegnie od doreczenia
skarzacemu orzeczenia Sadu Najwyzszego. Powracajgac do stanu faktycznego
lezacego u podstaw niniejszej sprawy — trudno bytoby wszak oczekiwaé, aby
skarzaca wniosta skarge konstytucyjng w zwigzku z prawomocnym wyrokiem Sadu
Apelacyjnego w K , skoro byt on dla niej korzystny. Zadne
z przystugujacych jej praw i wolnosci nie zostato bowiem naruszone. Do takiego
— zarzuconego — naruszenia doszto dopiero wskutek odmiennego rozstrzygniecia
SN. Biorac pod uwage powyzsze nalezy uznac, iz w niniejszej sprawie termin na

wniesienie skargi konstytucyjnej zostat dotrzymany.

3. Wzorce kontroli

3.1. W kontekscie przywotanych regulacji konstytucyjnych i ustawowych nie
budzi zastrzezeh sama dopuszczalnos¢ kontroli konstytucyjnosci art. 54 ust. 5i ust. 6
u.d.l. Blizszej uwagi wymaga natomiast okreslenie witasciwego wzorca (wzorcow)
takiej kontroli — zardwno w kontekscie treSci zarzutow sformutowanych przez

skarzacg, jak réwniez jej statusu podmiotowego.
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3.2. Skarzaca zarzuca art. 54 ust. 5 oraz ust. 6 u.d.l nadmierne
i nieuzasadnione naruszenie zasady swobody uméw, wywodzonej zaréwno z art. 20
iart. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (skarga 1), jak réwniez z art. 31 ust. 1
I 2 wzw. z ust. 3 Konstytucji (skarga 1). Przychyla sie przy tym — m.in. ze wzgledu na
zakres zakwestionowanej regulacji oraz jej status jako podmiotu prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarcza — do dokonania oceny w Swietle art. 20 i art. 22 Konstytuc;ji
,W powigzaniu z art. 31 ust. 1 i art. 31 ust. 2 zd. 2 i art. 31 ust. 3”. Ponadto podkresla:
»d]Jazac do zachowania mozliwie najwickszej symetrii miedzy przedmiotem
zaskarzenia a wzorcem konstytucyjnym oraz zachowujgc logike skargi
konstytucyjnej, Skarzaca zakwestionowata art. 54 ust. 5 i ust. 6 w zakresie, w jakim
przepisy te dotyczg czynnosci prawnych dokonywanych w ramach prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej i skutkujgcych wstapieniem w prawa wierzyciela”.

W piSmiennictwie i orzecznictwie jest bezsporne, ze zasada swobody umoéw
(swobody kontraktowania) nie ma rangi zasady konstytucyjnej, ale stanowi zasade
okreslonej gatezi prawa, tj. prawa cywilnego, a w szczeg6lnosci prawa zobowiazan.
Nie oznacza to jednak, ze nie ma ona swojego wymiaru i znaczenia konstytucyjnego;
innymi stowy — Ze jest konstytucyjnie irrelewantna. Podstawg jej obowigzywania — na
co wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 kwietnia 2003 r. (sygn. akt
SK 24/02) — sg przepisy art. 31 ust. 1 i ust. 2, a w pewnym zakresie takze art. 20
i art. 22 Konstytucji. Jak stwierdzit Trybunat: ,Postanowienia te [art. 31 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji — uwaga wilasna] najbardziej odpowiadajg cywilistycznej koncepciji
autonomii woli”, ale réwnoczesnie: ,Zasade swobody uméw mozna rozpatrywaé
takze w kontekscie innych norm rangi konstytucyjnej. W pewnym zakresie jest ona
zwigzana z zasada spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji). Oczywiste
jest bowiem, ze rynkowy charakter gospodarki moze by¢ urzeczywistniony tylko
przez zapewnienie swobody ksztaltowania sie stosunkdédw ekonomicznych przez
zawieranie umow, przy istnieniu mechanizmu popytu i podazy. Zasada ta akcentuje
jednak w sposéb szczegdlny pewien aspekt swobody uméw, a mianowicie mozliwosé
«rynkowego» (bez ingerencji panstwa) ustalania cen towaréw i ustug w drodze
umownej. Bez swobody uméw w tym zakresie nie mozna zatem wyobrazi¢ sobie
funkcjonowania prawa popytu i podazy, a zatem i gospodarki rynkowej. Mozna wiec
stwierdzi¢, ze w tym szczegblnym zakresie (ustalanie ceny) obowigzywanie zasady

swobody uméw «wzmocnione» jest przez wskazang wyzej zasade konstytucyjng”.
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Niezaleznie od powyzszych wypowiedzi, wskazujgcych na zwigzek zasady
swobody uméw z zasadg wolno$ci gospodarczej, nalezy zauwazyC, ze w sprawie
o sygn. akt SK 24/02 Trybunat Konstytucyjny uznat art. 22 Konstytucji za wzorzec
nieadekwatny, z uzasadnieniem, iz: ,[...] niniejsza sprawa nie dotyczy pewnej
kategorii umoéw, ktére bylyby $cisle i na zasadzie wytgcznosci prawnej lub faktycznej
zwigzane z prowadzeniem dziatalnoSci gospodarczej, co mogtoby ewentuainie
uzasadniaé¢ trakiowanie art. 22 Konstytucji jako miarodajnego wzorca kontroli.
[...]Najem i dzierzawa sg to umowy «obrotu powszechnego». Ograniczenia
wprowadzone przez zakwestionowany przepis nie dotyczg tylko przedsiebiorcow, ale
wszystkich podmiotéw stosunkéw prawnych, nie majg zadnego formalnego
odniesienia do dziatalnosci gospodarczej”. Warto natomiast wskazaé kolejny
fragment, w ktérym sad konstytucyjny stwierdzit: ,Zakwestionowany przepis
i wzorzec konstytucyjny powinny pozostawa¢ — o ile to mozliwe — w takim zwigzku,
aby ich zakres przedmiotowy i podmiotowy pozwalat na jednoznaczne sMierdzenie
zgodnos$ci lub niezgodnosci normy wyrazonej w przepisie nizszej rangi z norma
konstytucyjng. W niniejszej sprawie zwigzek tego rodzaju nie zachodzi, poniewaz nie
mamy do czynienia z umowami «typowymi» wytgcznie dla obrotu gospodarczego.
Adresatem uprawnien wynikajgcych z art. 22 Konstytucji sg bowiem wytagcznie
podmioty prowadzace (lub zamierzajgce prowadzi¢) dziatalno$¢ gospodarcza.
Natomiast adresatem art. 673 § 3 k.c. sg wszystkie podmioty stosunkéw
cywilnoprawnych, bez wzgledu na to, czy prowadza dziataino§¢ gospodarcza.
Dlatego wiec nawet w sytuacji, gdyby uzasadnione bylo stwierdzenie niezgodnosci
zaskarzonego przepisu z art. 22 Konstytucji — niezgodno$¢ ta mogtaby sie odnosié¢
tylko do pewnego zakresu zastosowania art. 673 § 3 k.c., obejmujacego jedynie
umowy zawierane w ramach wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, a wiec
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego musiatoby przybra¢ posta¢ orzeczenia
interpretacyjnego”.

Analogiczne stanowisko zajat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 27 listopada
2006 r. (sygn. akt K 47/04), dotyczgcym regulacji prawnej zawartej w ustawie z dnia
9 lipca 2003 r. o gwarancji zaptaty za roboty budowlane (Dz. U. Nr 180, poz. 1758;
dalej: u.g.z.r.b.). Trybunatl, przyjmujagc za wiasne ustalenia dokonane w sprawie
osygn. akt SK 24/02 oraz wskazujac na roznice zakresu przedmiotowego
i podmiotowego obydwu analizowanych zasad, stwierdzit wowczas, ze: ,Pojmowana

ogolnie swoboda uméw jest [...] przede wszystkim konsekwencjg proklamacii
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ochrony wolnosci cztowieka. Tak wiec na pfaszczyznie konstytucyjnej to przede
wszystkim art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji reguluje problematyke, ktéra w sferze prawa
cywilnego jest objeta zakresem swobody uméw. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze
Zaden z przepisdéw ustawy gwarancyjnej nie jest niezgodny z art. 22 Konstytucji”.
W rezultacie, Trybunat stwierdzit, ze kwestionowane przepisy nie sg niezgodne
zart. 22 Konstytucji. Podobne wypowiedzi znalazty sie w orzeczeniu sadu
konstytucyjnego z 16 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt SK 20/12).

W nieco odmiennym tonie Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat sie w wyroku
z 21 listopada 2005 r. (sygn. akt P 10/03), w ktérym stwierdzit m.in.: ,Trybunat
Konstytucyjny, respektujgc swa dotychczasowg linie orzecznicza, podkresla, ze
analiza tre$ci normatywnych art. 22 Konstytucji ujawnia, iz zamieszczone w tym
przepisie wyrazenie «wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej» oznacza nie tylko zasade
ustrojowg, lecz takze zasade wolnosci podmiotdw w sferze dziatalnosci
gospodarczej, ktérej istotnym elementem jest zasada swobody (wolnosci) podmiotow
w zakresie stosunkéw umownych. Z umieszczenia «wolnosci dziatalnosci
gospodarczej» w rozdziale | Konstytucji dotyczacym zasad ustrojowych wynika
natomiast dyrektywa, ze nie nalezy wolnosci podmiotdw w sferze dziatalnosci
gospodarczej odrywaé od mechanizméw spotecznej gospodarki rynkowe;.
W rezultacie nie nalezy odrywaé zagadnienia swobody uméw (i ich ograniczen)
podmiotow dziatalnosci gospodarczej, jako elementu wolno$ci dziatalno$ci
gospodarczej, od mechanizméw spotecznej gospodarki rynkowej, jezeli rozpatruje
sie to zagadnienie w ogélnospotecznym wymiarze”. W uzasadnieniu tego wyroku
Trybunat wyrazit — obiter dicta — akceptacje dla dopuszczaino$ci kontroli przepiséw
wprowadzajgcych ograniczenia swobody uméw w obrocie profesjonalnym z punktu
widzenia art. 20 i art. 22 Konstytucji.

Stanowisko, zgodnie z ktérym, jesli dany przepis stanowi podstawe prawng
uméw zaliczanych do obrotu powszechnego - chociazby nawet umowy te
zwyczajowo byly zawierane przez przedsiebiorcéw — to art. 20 i art. 22 Konstytuciji
nie stanowig wzgledem tego przepisu adekwatnego wzorca kontroli konstytucyjnosci,
zajmuje takze Sad Najwyzszy (zob. postanowienie SN z 22 marca 2013 r., sygn. akt
Il CZP 85/12). Réwniez w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze na ptaszczyznie
konstytucyjnej to przede wszystkim art. 31 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji reguluje
problematyke, ktéra w sferze prawa cywilnego jest objeta zakresem swobody umow.

Przepis ten, zdaniem przedstawicieli doktryny, stanowi najbardziej ogbiny, a takze
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podstawowy samodzielny wzorzec rekonstrukcji w tym zakresie. Natomiast pozostate
przepisy konstytucyjne w zasadzie dopetniajg te norme i wzmacniajg gwarancje jej
ochrony; w zaleznoséci od tego, jakich sfer dotyczy dana regulacja, moga byé one
wskazane jako przepisy zwigzkowe do art. 31 ust. 1 i ust. 2 zdanie 2 Konstytucji
(J. Podkowik, Wolno$¢ uméw i jej ograniczenia w $wietle Konstytucji RP, Warszawa
2015r.,s.109in.).

3.3. Wypowiedzi sadu konstytucyjnego zawarte w przywotanych powyzej
judykatach, w powigzaniu z brakiem orzeczen stwierdzajgcych zgodno$¢ lub
niezgodno$é okreslonej regulacji ustawowej z art. 31 ust. 1 i ust. 2 Konstytuciji
zuwagi na zbyt daleko idace ograniczenie zasady swobody umoéw, utrudniajg
jednoznaczng odpowiedZz na pytanie o wilasciwy wzorzec kontroli w niniejszej
sprawie. Poniewaz jednak umowy dotyczace czynnos$ci prawnych majgcych na celu
zmiane wierzyciela mogg by¢ zawierane zarbwno w obrocie powszechnym, jak
i gospodarczym, zasadnym wydaje sie oparcie kontroli o wzorzec o charakterze
uniwersalnym (podobna optyke przyjat Prokurator Generalny w przedstawionym
stanowisku z 16 grudnia 2015 r.; PG VIIl TK 111/15). Niniejsza sprawa nie dotyczy
kategorii umoéw, ktére na zasadzie wytacznosci prawnej lub faktycznej bytyby
zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, Tym samym, biorac pod
uwage relacje tresci normy kontrolowanej do wzorca, pierwszenstwo, jako
adekwatnemu wzorcowi kontroli konstytucyjnosci w kontekscie zgodnosci z zasadg
swobody kontraktowania, nalezy przyzna¢ art. 31 Konstytucji. Przepisy art. 20
iart. 22 Konstytucji stanowig wprawdzie regulacje bardziej precyzyjng, jednak
odnoszaca sie tylko do dziatalno$ci gospodarczej. Tym samym mogtyby by¢ punktem
odniesienia dla oceny przepisow stanowiacych podstawe prawng umoéw, ktére
zawiera¢ mogg wytacznie podmioty prowadzace taka dziatalnosé.

Podsumowujgc, w zakresie ingerencji art. 54 wust. § oraz ust. 6
u.d.l. w swobode uméw zasadnym jest — w ocenie Sejmu — oparcie kontroli na art. 31
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz uznanie art. 20 i art. 22 Konstytucji za nieadekwatne

wzorce kontroli konstytucyjnos$ci.

3.4. W kontekscie analizy przywotanych przez skarzgcg wzorcow warto takze
odnies¢ sie do wskazanych przepisow ustawy zasadniczej zwigzanych z ochrong

wlasnosci i innych praw majatkowych oraz formutujacych prawo do ich réwnej
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ochrony. Skarzgca (skarga IlI) obok art. 64 ust. 2 wskazata zwigzkowo art. 32
Konstytucji — w catosci. Niemniej jednak nie przedstawita zadnej argumentacji na
rzecz niezgodnosci art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. z zakazem dyskryminacji. W ocenie
Trybunatu, tego rodzaju braki uniemozliwiajg rozpoznanie jej w zakresie dotknietym
uchybieniami (np. wyrok TK z 23 wrzes$nia 2014 r., sygn. akt SK 7/13). Tym samym,
w zakresie kontroli zgodnoséci art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. z art. 32 ust. 2 Konstytucji
postepowanie powinno ulec umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym z powodu

niedopuszczalno$ci wydania wyroku.

3.5. Kolejna kwestia, wywotujgca watpliwosci natury formalnej, zwigzana jest
z przywotaniem przez skarzacg w charakterze wzorcéw kontroli art. 2 i art. 78
Konstytucji (scil. dotyczy relacji pomiedzy wskazanymi postanowieniami ustawy
zasadniczej a kwestionowanym przepisem).

Zdaniem skarzgcej zawarte w art. 54 ust. 5 u.d.l. przestanki wydania lub
odmowy zgody na zmiane wierzyciela w postaci ,koniecznosci zapewnienia ciggto$ci
udzielania $wiadczen zdrowotnych” oraz ,analizy sytuacji finansowej s.p.z.0.z.” ze
wzgledu na postuzenie sie zwrotami niedookreslonymi, stwarzajg ryzyko arbitralnego
ustalania tresci tych sformutowan. W odniesieniu do art. 2 Konstytucji skarzaca
kwestionuje zatem nieprecyzyjne — jej zdaniem — ujete przestanki odmowy zgody na
dokonanie czynnosci prawnej, W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze w zadnym
z prezentowanych stanéw faktycznych skarzaca przed dokonaniem czynnoS$ci
prawnych nie wystgpita o udzielenie takiej zgody do podmiotu tworzacego.
W rezultacie, w tym zakresie, przepis nie znalazt zastosowania w jej przypadku.

Jedynie na marginesie mozna wskaza¢, Zze co prawda na tle
kwestionowanego unormowania wystepowaty rozbiezno$ci interpretacyjne, lecz nie
dotyczyty one kwestii wskazanych przez skarzaca. Jak wspominano wczes$niej
problemy te dotyczyty gtébwnie pojecia ,czynnosci majgcych na celu zmiane
wierzyciela”. Co wiecej, obecnie orzecznictwo sgddéw powszechnych oraz SN jest
spojne i mozna méwi¢ o ustaleniu znaczenia tego zwrotu. Trudno uznaé, by
skarzona regulacja byta niejednoznaczna. Fragmenty, ktére skarzaca uznaje za
niedookreslone, skierowane sg do organu tworzacego spzoz. Wyrazenie zgody
nastepuje po zasiegnieciu opinii kierownika spzoz, ktory jest odpowiedzialny za

zarzgdzanie podmiotem leczniczym. Kryterium, jakim kieruje sie organ, jest sytuacja
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finansowa i wynik finansowy spzoz. Tym samym za punkt wyjscia bierze sie wynik
finansowy wynikajacy z analizy finansowej, na ktéry skiada sie wysokosé
przychodéw, zobowigzan oraz konieczno$é zapewnienia ciggtosci udzielania
Swiadczeh. TreS¢ jezykowa kwestionowanego przepisu nie stwarza mozliwosci
naduzycia wiadzy ani nie zastawia putapek na jednostke. Kryteria odnoszace sie do
wyniku finansowego sag jasne i precyzyjne. W ocenie Sejmu stopienn ogolnosci
zastosowanych okreslen: ,konieczno$é zapewnienia ciggtosci udzielania swiadczen
zdrowotnych” oraz ,analiza sytuacji finansowej s.p.z.0.z.” nie odbiega od
akceptowanego w doktrynie i orzecznictwie trybunalskim poziomu ogodlnosci i nie
powoduje problemdw z ich interpretacja.

Podobne zastrzezenia nalezy podnies¢ w stosunku do zarzutu naruszenia
przez kwestionowang regulacje art. 78 Konstytucji. Skarzaca prezentuje poglad,
ze przewidziana w art. 54 ust. 5 u.d.l. zgoda (lub odmowa jej wydania) podmiotu
tworzagcego na dokonanie czynnosci skutkujgcych zmiang wierzyciela ,stanowi
jednostronne, witadcze rozstrzygniecie organu wtadzy publicznej, adresowane do
jednostki w sposéb wiazacy ksztattujgce jej sytuacje prawng”. Skoro jednak skarzgca
nie wystgpita o udzielenie zgody, to réwniez we wskazanym zakresie przepis art. 54
ust. 5 u.d.l. nie znalazt wobec niej zastosowania.

Warto takze zwré6ci€¢ uwage na niekonsekwencje skarzacej dotyczacg oceny
charakteru przedmiotowej zgody. W skardze | podnosi bowiem: ,Nie mozna wreszcie
dostrzec, ze «zgoda» podmiotu tworzacego nie ma charakteru decyzji
administracyjnej [...]" (skarga |, s. 31). Natomiast w skardze Il, w jej ocenie decyzja ta
posiada cechy aktu administracyjnego i powinna podiegaé kontroli instancyjnej, przy
czym strong postepowania powinien by¢ takze nabywca wierzytelno$ci spzoz (skarga
Il, s. 12). Jedynie sygnalizacyjnie mozna wskaza¢, ze w orzecznictwie sadéw
administracyjnych prezentowany jest natomiast poglad, Zze zgoda podmiotu
tworzgcego na zbycie wierzytelnosci przystugujgcych wobec samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej nie przybiera formy decyzji administracyjne;.
Kwestia wyrazenia zgody lub jej odmowa nie jest takze sprawg nalezaca do spraw
z zakresu administracji publicznej. Jest ona wprawdzie wyrazana przez organ
administracji publicznej, lecz réwnoczesnie S$ciSle zwigzana jest ze stosunkiem
obligacyjnym faczacym podmiot leczniczy i wierzyciela. Wprawdzie organ
administracji dziata tu w sferze publicznej i w zwiazku z zadaniami, jakie zostaty na

niego natozone w zakresie ochrony zdrowia oraz ,nadzoru" czy ,kontroli" nad
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majatkiem przekazanym spzoz, lecz kwestia wyrazenia takiej zgody lub jej odmowa
nie moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu od zobowigzania ktérego wierzytelnosé
— ktérej zgoda dotyczy — wynika. Jak wskazuje sie w judykaturze: ,Zgoda, o ktérej
mowa w art. 54 ust. 5 ustawy o dziatalno$ci leczniczej ma charakter oswiadczenia
uprawnionego organu dokonywanego w ramach przyznanych temu organowi
uprawnien w stosunku do majatku podmiotu leczniczego dziatajgcego w formie
samodzielnego publicznego zakfadu opieki zdrowotnej. | cho¢ zgoda lub jej brak ma
wplyw na indywidualng sytuacje wierzyciela zakfadu, to nie ksztattuje ona
bezposrednio i w sposbéb wtadczy jego praw lub obowigzkéw. To przepisy prawa
uzalezniajg waznos$¢ czynnosci prawnej jakg jest zbycie wierzytelnosci przystugujgcej
wobec samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej od zgody podmiotu
tworzgcego® (wyrok WSA w Gliwicach z 16 listopada 2012 r., sygn. akt
IV SA/GI 122/12). Poglad ten jest takze aprobowany przez Naczelny Sad
Administracyjny, ktéry odnoszac sie do charakteru prawnego tej zgody stwierdzit, iz
petni ona funkcje ochronng, nie stanowi jednak formy administrowania stuzbg
zdrowia. Zdaniem NSA: ,nie posiada ona (zgoda) cech publicznoprawnych, stad
omawiana sprawa nhie ma charakteru sprawy administracyjnej. Skoro zatem decyzja
moze by¢ wydana tylko w sprawie administracyjnej, przyja¢é nalezato, ze
przedmiotowa zgoda nie ma znamion takiego aktu” (wyrok NSA z 28 lutego 2014 r.,
sygn. akt Il OSK 2218/12; zob. takze wyrok NSA z 14 lutego 2014 r., sygn. akt.
OSK 1930/12). Biorgc pod uwage przedstawione powyzej poglagdy dotyczgce
charakteru zgody, ktéra nie przybiera zadnej procesowej formy czynnos$ci mogace;j
podlegac¢ zaskarzeniu, nalezy uzna¢ wskazany w skardze |l art. 78 Konstytucji za
nieadekwatny wzorzec kontroli konstytucyjnosci.

Przedstawione powyzej poglady pozwalajg uznac, ze w zakresie kontroli
zgodno$ci art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. z art. 2 oraz z art. 78 Konstytucji postepowanie
powinno ulec umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizaciji
itrybie  postepowania przed Trybunatem  Konstytucyjnym, 2z  powodu

niedopuszczalnosci wydania wyroku.
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IV. Wzorce konstytucyjne

1. Zasada ochrony wolnosci a zasada swobody uméw (swobody

kontraktowania)

1.1. Wolnos$¢ cziowieka chroniona przez przepisy art. 31 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji postrzegana jest albo jako norma ogoélna, ktéra nie znajduje
zastosowania, gdy pozostajace w zbiegu przepisy szczegbine okreslajg wolnosci
konstytucyjne, albo jako norma znajdujgca zawsze zastosowanie, takze wtedy gdy
przepisy szczegolne chronig wolno$é cztowieka (L. Bosek [w:] Konstytucja RP. Tom
. Komentarz art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do
art. 31, s. 758 i przywotane tam orzecznictwo i literatura). Z przepisu tego wynika
obowigzek ustawodawcy nienaruszania wolnosci cztowieka oraz jej ochrony przed
ingerencjami ze strony innych podmiotéw. Tylko przy tym zatozeniu mozna uzgodnié
tres¢ art. 31 ust. 1 z definicjg wolnosci zawartg w art. 31 ust. 2 Konstytucji (ibidem,
s. 762). W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 7 marca 2007 r. (sygn. akt K 28/05)
podkreslono, ze istotg art. 31 Konstytucji jest ochrona swobody podejmowania aktow
woli i wyboru.

Jak wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny, zasada
swobody uméw w Swietle Konstytucji powinna by¢é rozpatrywana w pierwszej
kolejnosci w powigzaniu z zasadg ochrony wolnosci cztowieka (art. 31 ust. 1
Konstytucji) i zakazem zmuszania kogokolwiek do czynienia tego, czego prawo mu
nie nakazuje (art. 31 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji). Podstawg takiego zatozenia
jest geneza zasady swobody kontraktowania oraz to, ze zasada swobody umoéw jest
normg nalezacg do dziedziny prawa prywatnego, dotyczy bowiem stosunkow
prawnych miedzy podmiotami prawa cywilnego, a wiec osobami fizycznymi i osobami
prawnymi. Zwigzek zasady swobody uméw z konstytucyjng gwarancja ochrony
wolnos$ci cziowieka polega na tym, Zze obowigzek poszanowania wolnosci
Konstytucja naktada na wszystkie podmioty stosunkdéw prawnych, takze podmioty
wystepujgce w obrocie cywilnoprawnym. Zgodnie z art. 31 ust. 2 Konstytucji kazdy
jest obowiazany szanowa¢ wolnosci i prawa innych. Zasada swobody uméw nie ma
za$ charakteru normy prawa publicznego, tj. — méwiac bardzo ogdélnie — nie dotyczy
wylgcznie relacji panstwa lub innego podmiotu prawa publicznego, wystepujgcego

z pozycji wiadczej, w stosunku do innych podmiotéw stosunkéw prawnych. Odnosi
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sie ona takze do stosunkéw miedzy podmiotami prawa prywatnego. Dlatego zasada
swobody umoéw nie powinna by¢ traktowana jako pochodna klasycznych” praw
wolno$ciowych (wolno$ci cziowieka i obywatela), dotyczgcych relacji wtadz
publicznych i jednostek w niektérych sferach Zycia, ale ogéinej konstytucyjnej
proklamacji wolnosci cziowieka.

Jak wyjasnit w cytowanym juz (por. pkt lll.3 stanowiska) wyroku z 29 kwietnia
2003 r. (sygn. akt SK 24/02) sad konstytucyjny: ,Obowigzujgca Konstytucja
w zadnym ze swoich przepiséw wprost nie proklamuje zasady swobody (wolnosci)
uméw jako instytucji o randze konstytucyjnej. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego
nie oznacza to jednak, ze z konstytucyjnego punktu widzenia zasada ta nie ma
znaczenia. Zgodnie z jej genezg zasade swobody umow nalezy widzie¢ w pierwszej
kolejnosci przez pryzmat wolnosci jednostki, przy czym nie ma koniecznosci
przesadzaé¢ w tym miejscu czy (i ewentualnie — w jakim zakresie), obejmuje ona
rébwniez inne niz cziowiek podmioty stosunkéw prawnych. Przepisy rozdziatu
Il Konstytucji formutujag ogdine zatozenie, w mysl ktdérego «wolno$é cztowieka
podlega ochronie prawnej», a «nikogo nie wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego
prawo mu nie nakazuje» (art. 31 ust. 1 i ust. 2 zd. 2 Konstytucji). Postanowienia te
najbardziej odpowiadaja cywilistycznej koncepciji autonomii woli. Bardzo istotne jest
przy tym uregulowanie konstytucyjne, zgodnie z ktérym obowigzek poszanowania
wolnosci cztowieka ma zgodnie z art. 31 ust. 2 zd. 1 Konstytucji zastosowanie nie
tylko do relacji cztowieka i obywatela z panstwem i wtadzami publicznymi, ale takze
do stosunkéw miedzy samymi jednostkami. Z art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji w sposéb
najpetniejszy wynika, ze nie wolno nikogo zmusza¢ do zawarcia umowy lub
zakazywaé mu zawarcia umowy, ani zmuszaé do wyboru okreslonego kontrahenta,
ani narzucaé mu jej konkretnych postanowien, o ile przepisy prawa nie stanowig
inaczej. Ograniczenie to dotyka wszystkich w jednakowym stopniu. Tak pojmowana
wolnos¢ cztowieka, stanowigca oczywiscie tylko pewnag «czastke» catej sfery

wolnosci cztowieka, podlega ochronie konstytucyjnej”.

1.2. Ograniczenia wolnosci i praw sg dopuszczalne wylgcznie w zakresie
wyraznie wyznaczonym przez art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jakkolwiek w orzecznictwie
podkre$ia sie, ze zakres znaczeniowy okreslenia ,wazny interes publiczny” jest
szerszy niz katalog wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji jako

materialne podstawy (przestanki) dopuszczalno$ci ograniczenia praw i wolnosci
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unormowanych w rozdziale Il Konstytucji (zob. przyktadowo wyroki TK z: 8 kwietnia
1998 r., sygn. akt K 10/97; 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02), to przy ocenie
sposobu wywazenia przez ustawodawce kolidujgcych ze sobg wartosci zwykto sie
odwotywa¢ do metodyki ,testu proporcjonalnosci” wypracowanej na gruncie tego
ostatniego przepisu. W rezultacie, ,wymdg koniecznosci jest spetniony, jezeli
ustanowione ograniczenia sg zgodne z zasada proporcjonalnosci”, to znaczy, ze:

1) $rodki zastosowane przez prawodawce muszg by¢ w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych celéw,

2) muszg by¢ one niezbedne do ochrony interesu z ktérym sg powigzane,

3) ich efekty muszg pozostawaé¢ w proporcji do ciezarbw naktadanych na
obywatela” (orzeczenie TK z 9 sierpnia 1998 r., sygn. akt K 28/97; poglad ten
zostat powtérzony m.in. w wyrokach TK z: 17 grudnia 2003 r., sygn. akt
SK 15/02; 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 33/03).

Ustawodawca nie moze ,ustanawiaé ograniczen przekraczajgcych pewien
stopieft ucigzliwo$ci, a zwlaszcza zapoznajgcych proporcje pomiedzy stopniem
naruszenia uprawnien jednostki a ranga interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb
podlega¢ ochronie” (orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94).
W innym miejscu Trybunat Konstytucyjny wskazywat na konieczno$¢ ,uwzglednienia
przy ograniczaniu praw jednostki zasady wymagajgcej odpowiedniego wywazenia
wagi interesu publicznego, ktéremu stuzy ograniczenie danego prawa i wagi
intereséw naruszonych przez takie ograniczenie” (wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r,,
sygn. akt K 33/98).

Zwazywszy, ze ochrona wolno$ci i prawa nie jest absolutna i podlega
ustawowemu miarkowaniu przy zastosowaniu art. 31 ust. 3 Konstytucji, w czesci
poswieconej wzorcom kontroli nalezy odnieS¢ sie do konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci zakotwiczonej w tym przepisie. Zgodnie z nim, ,Jo]lgraniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym parnstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg
naruszac¢ istoty wolnosci i praw”. Przepis ten jest normatywnym Zrodiem zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze), zakazu naruszania istoty prawa
i wolnosci (art. 31 ust. 3 zdanie drugie) oraz zasady wytgcznosci ustawy (art. 31

ust. 3 zdanie pierwsze).
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Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego prowadzi do wniosku, Ze
zasada proporcjonalnosci ustala dopuszczalny zakres ograniczehh korzystania
z konstytucyjnych wolnoéci i praw. Ustanowione limitacje spetniajg wymbg
proporcjonalnoéci, jezeli wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nig skutkow (zasada przydatnosci), jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada koniecznos$ci), a jej efekty
pozostajg w proporcji do ciezarbw naktadanych przez nig na obywatela (zasada
proporcjonalnosci w $cistym znaczeniu — zob. wyroki TK z: 11 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt K 15/98; 11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04). Przestanka
proporcjonalnosci sensu stricto, konieczna dla uznania zasadno$ci wprowadzenia
ograniczenia konstytucyjnych wolnosci lub praw, oznacza zatem dla ustawodawcy
obowigzek wyboru najmniej dolegliwego srodka realizacji okre$lonego interesu
(wartosci) podlegajacego konstytucyjnej ochronie. Ocena, czy przestanki te zostaly
spetnione, wymaga zatem w kazdym konkretnym przypadku skonfrontowania
wartosci i débr chronionych dang regulacjg z tymi, ktére w jej efekcie podlegaja

ograniczeniu.

2. Ochrona praw majatkowych

2.1. Artykut 64 ust. 1 Konstytucji stanowi normatywng podstawe prawa
podmiotowego jednostki do zadania ochrony prawnej prawa do wiasnos$ci, innych
praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia. W zgodnej opinii Trybunatu
Konstytucyjnego i nauki prawa, art. 64 Konstytucji okresla jednak nie tylko prawo
podmiotowe, ale ustanawia rowniez ogdélng zasade ustrojowg, wokét ktérej
zbudowany jest caly porzgdek spofeczny i prawny panstwa (por. np. L. Garlicki
[w:} Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. Il
Warszawa 2003, komentarz do art. 64, s. 5-6; S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna
zasada ochrony wtasnoéci, Krakéw 2003, s. 32-43; wyrok TK z 12 stycznia 2000 r.,
sygn. akt P 11/98).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, na tle art. 64 Konstytucji, zostat
ugruntowany poglad, ze: ,na ustawodawcy zwyklym spoczywa tym samym nie tylko
obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajacych ochrony
prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od

przyjmowania regulacji, ktére owo prawo mogtyby pozbawiaé ochrony prawnej lub
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tez ochrone te ograniczac” (zob. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98;
29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 10/05;
20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08).

Sposbéb ograniczenia prawa wilasnosci wskazuje — bedacy réwniez wzorcem
kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie — art. 64 ust. 3 Konstytucji, zgodnie
z ktérym: ,\Wiasnos$é moze byc¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci’. Z tego przepisu wyprowadzany jest
bezwzgledny zakaz naruszania istoty prawa wtasnosci, co oznacza, ze ustawodawca
nie moze przyjmowac¢ regulacji prawnych, ktoére uniemozliwiatyby korzystanie
z prawa wiasnosci (zob. wyrok TK z 21 marca 2000 r., sygn. akt K 14/99).

Z tej perspektywy nalezy postrzegaC zarzuty skarzacej, ktéra kwestionuje
zaskarzong regulacje z uwagi na fakt, Zze — jej zdaniem — ustawodawca ustanowit
regulacje, ktéra jest dotknieta wadami legislacyjnymi na tyle powaznymi, iz jej

stosowanie prowadzi do uszczuplenia w sferze praw majatkowych skarzacej.

2.2. Stosownie do art. 64 ust. 2 Konstytucji: ,Wtasnos¢, inne prawa majatkowe
oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej’.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracat uwage, ze powotany przepis dopetnia
regulacje zawartg w art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji, nawigzujac
jednoczesnie — w perspektywie konstytucyjnej regulacji ochrony wtasnosci — do
ogdlnej normy art. 32 ust. 1 zd. 1 Konstytucji, statuujacej zasade réwnosci.

Istota regulacji art. 64 ust. 2 Konstytucji sprowadza sie do podkres$lenia, ze
ochrona wtasnosci i innych praw majatkowych nie moze by¢ ré6znicowana z uwagi na
charakter podmiotu danego prawa (zob. wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt
K 23/98; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; 20 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
SK 15/08). Wobec tak ujetej istoty konstytucyjnego nakazu zapewnienia ochrony
prawnej ,rownej dla wszystkich” podmiotédw danego typu (postaci) prawa
podmiotowego nie moze ulega¢ watpliwosci dopuszczalno$é roznicowania
intensyfikacji tejze ochrony w zaleznosci od obiektywnie stwierdzalnych
i relewantnych okolicznos$ci o charakterze przedmiotowym (np. rézny zakres ochrony
wiasnosci nieruchomosci i ruchomosci czy tez okreslonych kategorii zobowigzan,
zaliczanych do zobowigzan naturalnych, wzmozony zakres ochrony prawnej dobr
kultury etc.). Jak wskazuje Trybunat. ,Wyalienowanie od elementéw podmiotowych

ma zapewni¢ obiektywizacje nakazu zapewnienia réwnej ochrony wiasnos$ci (innych
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praw majatkowych)” (wyrok TK z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03).
Dyrektywe réwnej ochrony prawnej wiasnosci i innych praw majatkowych nalezy
odnosi¢ zaréwno do sfery pozytywnych, jak i negatywnych obowigzkéw
ustawodawcy, zwigzanych z realizacjg norm art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji.
Z drugiej strony, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze art. 64 ust. 2
Konstytucji nie tylko nawiazuje do zasady réownosci, ale tez daje wyraz ogdélnemu
stwierdzeniu, Zze wszystkie prawa majatkowe muszg podlegaé ochronie prawnej
(por. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 2 czerwca 1999 r., sygn. akt
K 34/98 oraz 14 marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05).

2.3. W art. 32 Konstytucji unormowano zasade réwnosci. Nastgpito to przez
okreslenie w ust. 1, ktéry jest wzorcem kontroli w niniejszej sprawie, ogélinego
pojecia i zakresu tej zasady (,WWszyscy sg wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo
do réwnego traktowania przez wiadze publiczne”) oraz sformutowanie w ust. 2
zakazu dyskryminacji (,Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym,
spofecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”) — zob. L. Garlicki
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. 1ll, Warszawa 2003, komentarz do art. 32, s. 5 i n.; wyroki TK z: 23 pazdziernika
2001 r., sygn. akt K 22/01; 2 kwietnia 2003 r., sygn. akt K 13/02. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze istotg zasady réwnosci jest ,réwne
traktowanie wszystkich podmiotéw charakteryzujacych sie w réwnym stopniu dang
cechg istotng (relewantna)’. Zatem ,wszystkie podmioty charakteryzujgce sie dang
cechg istothng wrownym stopniu, majg by¢ traktowane réwno, tzn. wedtug
jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych
[...]. Oznacza to jednocze$nie dopuszczalno$¢ zrdéznicowania sytuacji prawnej
réznych podmiotéw [...]. Dopiero, jezeli kontrolowana norma traktuje odmiennie
adresatéw, ktdrzy odznaczajg sie okreslong cecha wspolng, to mamy do czynienia
z odstepstwem od zasady roéwnosci [...]. [...] takie odstepstwo nie musi jednak
oznacza¢ naruszenia art. 32 konstytucji. Niezbedna jest wéwczas ocena przyjetego
kryterium zréznicowania [...]” (wyrok TK z 17 stycznia 2001 r., sygn. akt K 5/00;
zob. tez np. orzeczenie TK z 28 listopada 1995 r., sygn. akt K 17/95 oraz wyroki
TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 7/98;
28 marca 2007 r., sygn. akt K 40/04; 18 lipca 2008 r., sygn. akt P 27/07; 18 listopada
2008 r., sygn. akt P 47/07). Trybunat Konstytucyjny stoi przy tym na stanowisku,
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ze: ,Aby odpowiedzie¢ na pytanie, czy dane kryterium moze stanowi¢ podstawe
réznicowania podmiotow prawa, charakteryzujgcych sie wspélng cechg istotna,
nalezy rozstrzygnaé: 1) czy kryterium to pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem
i trescig danej regulacji; 2) czy waga interesu, ktéremu réznicowanie ma stuzyé
pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone
w wyniku wprowadzonego réznicowania; 3) czy kryterium réznicowania pozostaje
wzwigzku z innymi wartosciami, zasadami, czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajgcymi  odmienne traktowanie = podmiotdéw  podobnych”  (wyrok
TK z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 7/98; zob. tez m.in. wyroki TK z: 9 czerwca
1998 r., sygn. akt K 28/97; 28 marca 2007 r., sygn. akt K 40/04; 7 listopada 2007 r.,
sygn. akt K 18/06; 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 77/06; 18 lipca 2008 r., sygn. akt
P 27/07; 18 listopada 2008 r., sygn. akt P 47/07).

V. Analiza zgodnosci

1. Jak juz wczes$niej wskazano, ograniczenia obrotu zobowigzaniami spzoz po
raz pierwszy wprowadzono ustawa z dnia 20 pazdziernika 2010 r., ktéra weszta
w zycie z dniem 22 grudnia 2010 r. (ustawa zmieniajgca u.z.0.z.). Obowigzujgca
poprzednio u.z.0.z. zawierata w art. 53 ust. 6 i ust. 7 regulacje podobng do bedacej
przedmiotem zaskarzenia. W poprzednio obowigzujgcym stanie prawnym czynnos$é
majgca na celu zmiane wierzyciela, w przypadku zobowigzan samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej, mogta zosta¢ dokonana po wyrazeniu zgody
przez podmiot, ktory go utworzyt. W ust. 7 przewidziano, ze w przypadku naruszenia
art. 53 ust. 2-6 lub art. 1 ust. 4 i ust. 5 o stwierdzenie niewaznosci umowy zbycia,
dzierzawy, najmu, uzytkowania, uzyczenia aktywéw trwatych spzoz oraz przelewu
wierzytelnosci mogt wystapi¢ do sgdu takze podmiot, ktéry utworzyt zaktad. Z dniem
1 lipca 2011 r. przepisy te zostaty zastapione przez wskazane w niniejszej sprawie
jako przedmiot kontroli art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. (jak wskazano, regulacje obu ustaw
w tym zakresie sg zbiezne: obie przewidujg wymog uzyskania zgody podmiotu
tworzacego na dokonanie czynno$ci prawnej, majacej na celu zmiane wierzyciela,
identyczny jest takze skutek niezachowania tego warunku w postaci niewaznosci

dokonanej czynno$ci).
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2. Ustawodawca w kodeksie cywilnym przewidziat explicite dwie instytucje
ogoine prawa zobowigzan, prowadzace do zmiany wierzyciela. Pierwsza to instytucja
przelewu wierzytelnosci, gdy do zmiany wierzyciela dochodzi w drodze czynnosci
prawnej, umowy zawartej przez wierzyciela z osobg trzecig (art. 509 k.c.) oraz
regulacja zawarta w art. 518 k.c. dotyczaca wstapienia osoby trzeciej w prawa
zaspokojonego wierzyciela tzw. subrogacja ustawowa (cessio legis). Subrogacja
ustawowa polega na tym, ze w sytuacjach okreslonych w tym przepisie osoba trzecia
sptacajac wierzyciela, nabywa spfacong wierzytelnos¢ do wysokosci dokonanej
zaptaty.

Kwestionowane regulacje w art. 56 ust. 5 u.d.l. dotyczg zmian podmiotowych
po stronie wierzyciela spzoz. Juz w poprzednim stanie prawnym pojawit sie problem
wyktadni pojecia ,czynnoS¢ prawna majgca na celu zmiane wierzyciela” spzoz.
Watpliwosci dotyczyty miedzy innymi sytuacji, w ktérych do zmiany dochodzito
w wyniku subrogacji ustawowej. Obecnie w judykaturze utrwalony jest poglad,
zgodnie z ktérym intencjga ustawodawcy byto objecie zmienionymi przepisami
wszystkich czynnosci prawnych, ktérych skutkiem byta zmiana wierzyciela
samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej. Przyjeta zostata jednolita
wyktadnia tego pojecia, zgodnie z ktérg obejmuje ono nie tylko umowy bezposrednio
dotyczace zmiany wierzyciela, lecz takze takie, ktérych jest ona skutkiem, a wiec gdy
w ich rezultacie wierzytelnosci z pierwotnie zawartej umowy dochodzi nowy
wierzyciel. Za czynno$ci wymagajgce zgody podmiotu tworzacego, a w przypadku jej
braku za niewazne, zostaty uznane m.in. umowy cesji — takze powiernicze,
faktoringu, gwarancji, subrogacji umownej i indosu wekslowego (wyrok
SN z 13 stycznia 2016 r., sygn. akt Il CSK 150/15).

Zagadnienie oceny skutkéw prawnych umowy poreczenia wierzytelnosci do
zaktadu opieki zdrowotnej zawartej bez zgody podmiotu tworzgcego byito takze
przedmiotem rozwazah Sadu Najwyzszego, ktdry konsekwentnie podkresla, ze
z uwagi na skutek subrogacji okreslony w art. 518 § 1 pkt 1 k.c. jest ona czynnoscig
prawng wymagajaca takiej zgody. W szczegdlnosci SN przyjmowat koncepcje
niewaznosci takiego poreczenia. Jak juz zasygnalizowano, problem oceny skutkéw
prawnych zawarcia i wykonania umowy poreczenia, zabezpieczajgcej wierzytelnosci
wobec zaktadu opieki zdrowotnej, pojawit sie juz w poprzednio obowigzujgcym stanie
prawnym. Podobnie jak obecnie, do umow zawieranych przez wierzycieli z spzoz

wprowadzano z reguty postanowienia o zakazie cesji wierzytelno$ci przystugujacych
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wobec szpitali bez wiedzy i zgody szpitala, co miato ograniczyé obrot
wierzytelnosciami w interesie zadluzonych jednostek leczniczych. Przed
roszczeniami subrogacyjnymi poreczycieli (art. 518 § 1 pkt 1 k.c.) szpitale bronity sie
m.in. tym, Zze zawierane przez ich wierzycieli umowy poreczenia stanowity de facto
postaé umowy faktoringu lub umowe o zblizonych do niej skutkach prawnych. Miato
to w rezultacie prowadzi¢ do nieskutecznosci poreczenia z racji naruszenia
odpowiedniego pactum de non cedendo (art. 509 k.c.). W wyroku SN z 24 kwietnia
2008 r. (sygn. akt IV CSK 39/08) wyjasniono, ze zawarcie przez wierzyciela szpitala
umowy poreczenia z innym podmiotem, mimo zawartego w umowie ze szpitalem
zakazu cesji, ,bylo wprawdzie dziataniem zgodnym z treScig zobowigzania, ale nie
da sie ono pogodzi¢ z zasada rzetelnosci i lojainosci w wykonaniu zobowigzania
wzgledem kontrahenta, bowiem naruszato jego uzasadniony interes”. Taka sytuacja
moze prowadzi¢ do uznania poreczenia za niewazne jako naruszajgcego zasady
wspotzycia spotecznego. Z kolei w uchwale SN z 20 kwietnia 2012 r. (sygn. akt
Il CZP 10/12) przyjeto, ze umowa poreczenia moze by¢ uznana za umowe pozorng
(art. 83 § 1 k.c.), zawarta w celu ukrycia innej czynno$ci prawnej, tj. przelewu
wierzytelnosci wykluczonego w stosownym pactum de non cedendo. W swoim
orzecznictwie Sad Najwyzszy wyjasnit takze, ze poreczenie ma charakter
akcesoryjny wobec zobowigzania podstawowego, a poreczyciel zobowigzuje sie
Swiadezy¢ w miejsce dtuznika, stad ptacac cudzy dtug, za ktoéry odpowiada osobiscie,
co do zasady wstepuje w prawa zaspokojonego wierzyciela z mocy ustawy (cessio
legis). W przypadku umowy poreczenia nie dochodzi do przeniesienia wierzytelnosci
na skutek czynnosci prawnej wierzyciela, ale do nabycia wierzytelnosci z mocy
samego prawa przez osobe trzecig (poreczyciela), ktéra zaspokaja wierzyciela
spetniajgc dtug formalnie witasny, a materialnie cudzy (art. 518 § 1 k.c.). Jak
podkresia SN: ,Skoro jednak ustawodawca wprowadzit swoistg reglamentacje obrotu
wierzytelnosciami wynikajgcymi ze zobowigzan samodzielnych publicznych zaktadow
opieki zdrowotnej, bez zgody organu tworzacego, to nalezy przyja¢, ze ustawa
wylgcza takze subrogacyjne nabycie wierzytelnosci bez zgody wskazanego organu”
(wyrok SN z 13 stycznia 2016 r., sygn. akt || CSK 379/15, zob. takze wyroki
SN z: 6 czerwca 2014 r., sygn. akt | CSK 428/13; stycznia 2015 r., sygn. akt

; 19 listopada 2014 r., sygn. akt || CSK 9/14; 6 lutego 2015 r., sygn. akt
Il CSK 319/14; 6 lutego 2015 r., sygn. akt Il CSK 238/14; 18 lutego 2015 r., sygn. akt
| CSK 110/1; 24 kwietnia 2015 r., sygn. akt Il CSK 546/14; 15 maja 2015 r., sygn. akt
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V CSK 400/14; 7 pazdziernika 2015 r., sygn. akt | CSK 810/14; 13 stycznia 2016 .
sygn. akt Il CSK 150/150). Ostatecznie wyrazono w sposéb ogoéiny poglad, ze
niewazne jest poreczenie udzielone za zobowigzania zaktadu opieki zdrowotnej bez
wymaganej zgody organu tworzacego ten zaktad (art. 53 ust. 6 u.z.0.z.; obecnie
art. 54 ust. 5 u.d.l.) (zob. wyroki SN z: 6 czerwca 2014 r., sygn. akt | CSK 428/13;
19 listopada 2014 r., sygn. akt Il CSK 9/14; 24 kwietnia 2015 r., sygn. akt
| CSK 664/14; czy tez wyrok SN wydany w sprawie skarzacej stycznia 2015 r.,
sygn. akt )-

Ostatecznie uksztattowat sie zatem poglad, ze dyspozycja art. 54
ust. 5 u.d.l. obejmuje wszystkie te czynnosci prawne, ktérych istota dotyczy
przeksztatcenia podmiotowego po stronie wierzyciela (zob. takze T. Rytlewski
[w:] Ustawa o dziafalno$ci leczniczej. Komentarz, red. F. Grzegorczyk, Warszawa
2013, komentarz do art. 54, s. 191). Intencjg ustawodawcy, jak podkre$la sie
zarbwno w doktrynie, jak i orzecznictwie SN, bylo bowiem objecie kontrolg
wszystkich przypadkéw zmiany wierzyciela, a nie budowanie zamknietego katalogu
czynnosci prawnych (zob. np. wyrok SN z 19 listopada 2014 r.,, sygn. akt
| CSK 428/13). Przyjeta zostata takze jednolita wyktadnia pojecia ,czynno$é¢ prawna
majaca na celu zmiane wierzyciela", zgodnie z ktérg obejmuje ono nie tylko umowy
bezposrednio dotyczgce zmiany wierzyciela, lecz takze takie, ktérych jest ona
skutkiem. Podsumowujac, zgodnie z dokonang przez SN wyktadnig art. 53 ust. 6
iust. 7 u.z.o.z. oraz art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. przepisy wytgczajg subrogacyjne
nabycie wierzytelnosci samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej na
podstawie art. 518 § 1 pkt 1 k.c. bez zgody podmiotu tworzacego.

Konsekwencjg naruszenia zasad opisanych m.in. w art. 54 ust. 5 u.d.l. jest
niewaznos¢ dokonanej czynnosci. Przedmiotowe unormowanie ustawy o dziatalnosci
leczniczej jest niejako powtdrzeniem regulacji zawartej w art. 58 k.c., ktdéry okresla
sankcje dokonania czynnoéci prawnej sprzecznej z ustawg lub zasadami wspétzycia
spotecznego. Jes$li przepis szczegdlny nie stanowi inaczej, sankcjg tg jest

niewazno$¢ czynno$ci (jej czesci).

3. Zarzuty skarzgcej dotyczace braku uzasadnionego i chronionego
konstytucyjnie interesu, ktéry podlega ochronie na podstawie art. 54 ust. 5 i ust. 6
ud.l., a ktéry uzasadnia ograniczenie zakresu swobody kontraktowania stron

wystepujacych w obrocie handlowym, nalezy uzna¢ za bezpodstawne. Majac na
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uwadze, ze kwestionowana regulacja w zasadzie jest tozsama z regulacjami
wprowadzonymi ustawag zmieniajgcg u.z.0.z., celowe wydaje sie odniesienie do
uzasadnienia tej zmiany. Ustawodawca wprost wskazat, ze jego zamierzeniem jest
ograniczenie ,handlu wierzytelnosciami” poprzez konieczno$é uzyskania zgody przez
podmiot, ktéry utworzyt zaktad (druk sejmowy nr 2138/VI kad.). Potrzeba ta wynika,
zdaniem projektodawcy, 2z ,koniecznosci wzmochienia wplywu organu
zalozycielskiego na zmiane wierzyciela zobowigzan samodzielnego publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej”, a takze ograniczenia wtérnego obrotu wierzytelnosciami,
ktéry wigze sie z dodatkowymi kosztami dla zakladow opieki zdrowotnej. Jak
wskazano nastepnie w uzasadnieniu: ,Przepis ten stanowi wprawdzie ograniczenie
zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej, jednakze miesSci sie w zakresie
okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP [...]. W tym przypadku wprowadzenie
ograniczenia podyktowane jest wzgledami ochrony zdrowia. Ograniczenie
w proponowanej formie nie ogranicza istoty wolnosci dziatalno$ci gospodarcze;.
Stwarza natomiast narzedzie dia organéw zatozycielskich do skutecznej kontroli nad
«swoimi» zaktadami opieki zdrowotnej, co przyczyni sie do wtasciwej realizacji zadan
tych podmiotdw w zakresie bezpieczenstwa zdrowotnego populacji. Przepis ten
stuzy¢ bedzie realizacji prawa do ochrony zdrowia wynikajacego z art. 68
Konstytucji RP. Samodzielny publiczny zakiad opieki zdrowotnej jest jednostka
realizujgcg szczegdblnego rodzaju zadania publiczne poprzez udzielanie $wiadczenh
zdrowotnych ratujgcych zycie i zdrowie. Dziatania windykacyjne mogtyby
doprowadzi¢ do wstrzymania udzielania Swiadczen zdrowotnych, a w konsekwenciji
do braku dostepu do tych swiadczen na danym terenie. Nalezy przy tym podkreslic,
ze decyzja podmiotu, ktoéry utworzyt samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej
w zakresie wyrazenia zgody, nie bedzie zupetnie arbitralna. Podmiot ten bedzie
wydawa¢ zgode na dokonanie czynnosci prawnej majgcej na celu zmiane wierzyciela
w oparciu o analize sytuacji finansowej i wynik finansowy samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej za rok poprzedni oraz uwzgledniajgc
koniecznos¢ zapewnienia ciggtosci udzielania $wiadczenh opieki zdrowotnej”.

Warto w tym miejscu przypomnieé, ze zasadniczy zarzut skarzacej dotyczy
ograniczenia jej swobody kontraktowania Zarzut ten nalezy uznaé za nietrafny.
Nalezy ponownie podkresli¢ cel i charakter regulacji zawartej w art. 53 ust. 6 i ust. 7
u.z.o.z. i art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. Przewidziano w niej szczeg6lng reglamentacje

prawng obrotu wierzytelnosciami, i to w interesie ogdélnym, a nie tylko w interesie
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samej jednostki wykonujacej dziatalno$é lecznicza. Swiadczg o tym wskazane
w ustawie przestanki wyrazenia zgody, czas i procedura jej udzielania, a takze
przyznanie legitymacji czynnej organowi zatozycielskiemu w sprawie o stwierdzenie
niewaznosci czynnosSci prowadzacej do zmiany wierzyciela. Zgoda organu
zatozycielskiego stanowi niewatpliwie wyraz kontroli finansowej zaktadu opieki
zdrowotnej i ma zapewnia¢ mozliwosé sprawnego wykonywania ustug medycznych
przez ten podmiot, a nie tylko zwyktg, formalnoprawng przestanke skutecznosci
czynno$ci prawnej wierzyciela zaktadu opieki zdrowotnej. Jak wskazuje sie
w orzecznictwie, reglamentacyjny charakter omawianej regulacji potwierdza takze
przyjecie sankcji w postaci niewaznosci czynnosci prawnej, dokonanej bez zgody
organu zafozycielskiego (zob. wyroki SN z: 6 czerwca 2014 r., sygn. akt
| CSK 428/13; 19 listopada 2014 r., sygn. akt Il CSK 9/14).

Biorgc pod uwage ratio kwestionowanej regulacji nalezy uznaé, ze
ustawodawca w petni $wiadomie zdecydowat sie wprowadzi¢ pewne ograniczenia,
jednak sa one uzasadnione interesem publicznym, jakim jest prawo do ochrony
zdrowia gwarantowane przez art. 68 Konstytucji. Wprowadzenie sankcji w postaci
niewazno$ci nalezy traktowaé jako remedium legislacyjne na brak dostatecznej
skutecznosci prawnej umieszczanego w umowach wierzycieli z zakladem opieki
zdrowotnej pactum de non cedendo w stosunku do podmiotéw udzielajgcych
np. poreczenia za zobowigzania szpitali (art. 57 k.c.) i wywodzacych nastepnie
roszczenia z subrogacji ex lege (art. 518 § 1 k.c.).

Warto takze wskazaé, ze chociaz zgodnie z art. 509 § 1 k.c. zasadg jest
zbywalno$¢ wierzytelnosci, to jednak ograniczenie zbywalnosci nie jest instytucjg
wyjatkowa. Tytutem przyktadu mozna wskazaé art. 595 § 1 k.c. (odkup rzeczy) czy
tez art. 602 § 1 k.c. (pierwokup rzeczy). Prawo odkupu nie moze by¢ przelane na
inng osobe z mocy wyraznego postanowienia ustawy (art. 595 § 1 k.c.). Prawo
pierwokupu jest natomiast niezbywalne bez wzgledu na zrodio jego zastrzezenia
(art. 802 § 1 k.c.). Zakaz uzasadniony jest naturg tych instytucji. Ponadto
niezbywalne sg wierzytelnosci z tytutu umowy o prace (art. 84 k.p.) Celem jest
ochrona interesow wierzyciela (pracownika). Co do zasady niezbywalne sg takze
roszczenia odszkodowawcze, ktérych zrodtem jest czy niedozwolony (dopuszcza sie
cesje wierzytelnosci jedynie wyjatkowo, kiedy sg one wymagaine i zostaty uznane na
pismie lub gdy zostaty przyznane prawomocnym orzeczeniem). Kolejnym przyktadem

jest takze wierzytelno$¢ zabezpieczona hipoteka. Z ustawowych zakazdéw cesji
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mozna takze wymieni¢ zakaz zbywalnosci lokatorskiego prawa do lokalu
spétdzielczego (art. 9 ust. 3 u.s.m.). W odréznieniu od wtasnosciowego prawa do
lokalu spétdzielczego, prawo Ilokatorskie do lokalu spétdzielczego stanowi
wierzytelno$é o rozszerzonej skutecznosci przystugujgcg czionkowi spotdzielni
mieszkaniowej, ktéry uzyskat przydziat do tego prawa,

Biorgc pod uwage powyzsze, nalezy uznaé, ze wynikajgce z kwestionowanej
regulacji ograniczenie swobody uméw jest usprawiedliwione, a art. 54 ust. 5 i ust. 6
u.d.l. spetia konstytucyjne przestanki ustanawiania ograniczen.

Nie powinno ulega¢ watpliwosci, Zze regulacja art. 54 ust. 56 i ust. 6
u.d.l. spetnia przestanke przydatnosci wprowadzanego ograniczenia swobody uméw.
Zdaniem skarzacej ograniczenie swobody kontraktowania i praw majatkowych
cechujg sie irrelewantnosécia w stosunku do celéw zaskarzonej regulacji. Jak
podnosi, zmiana wierzyciela w zaden sposOb nie wplywa na sytuacje spzoz
bedacego dtuznikiem i nie stwarza zagrozenia dla ciggto$ci udzielania Swiadczen
medycznych. Odnoszac sie do powyzszego nalezy wskazaé, ze przede wszystkim
celem spzoz jest wlasnie nieprzerwane zaspokajanie istotnych potrzeb spotecznych
przy wykorzystaniu $rodkéw publicznych. Zadania panstwa w sferze ochrony zdrowia
nie sprowadzajg sie tylko do dziatan leczniczych sensu stricto, lecz polegajg takze na
stworzeniu odpowiednich rozwigzan o charakterze organizacyjnym i finansowym,
ktére majg stuzy¢ realizacji tych zadan. Swobodny obrét zobowigzaniami — bez
wprowadzania ograniczen w postaci kwestionowanej normy - rodzié moze
zagrozenia dla stabilnosci finansowej spzoz. Zjawiska takie jak wykupywanie dtugoéw
czy obrét ich wierzytelnosciami prowadzi¢c moga do destabilizacji finansowej
i zaktocajg dziatalno$é spzoz. Ponadto, pozasagdowa windykacjg najcze$ciej zajmuja
sie wyspecjalizowane firmy, ktérych dziatalnoS¢ moze w ostatecznosci prowadzié¢
nawet do wstrzymania udzielania $wiadczen zdrowotnych. Jak wskazano
w uzasadnieniu wprowadzonych regulacji: ,Dziatania windykacyjne mogtyby
doprowadzi¢ do wstrzymania udzielania $wiadczen zdrowotnych, a w konsekwengciji
do braku dostepu do tych $wiadczenn na danym terenie”. Z tego powodu nalezy
uznac, ze wynikajaca z art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. limitacja obrotu wierzytelno$ciami
spzoz stanowi rozwigzanie majgce za zadanie stabilizowac sytuacje finansowa tych
podmiotéw, tym samym jest relewantna do osiggniecia celu jakim jest zapewnienie

ciggtosci wykonywania dziatalnosci leczniczej.
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Problem koniecznosci i proporcjonalnosci sensu stricto statuowanego przez
art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. ograniczenia zasady swobody uméw mozna oméwié
tacznie. Pierwszy z wymienionych aspektéw byt juz zreszta czesciowo podnoszony
przy wskazaniu wartosci, ktérych ochronie analizowane ograniczenie stuzy.

Po pierwsze — jak trafnie podnosi Sad Najwyzszy, i na co juz wskazywano
powyzej, wprowadzenie ograniczen obrotu wierzytelnoSciami spzoz nalezy traktowaé
jako remedium legislacyjne na brak skutecznosci pacfa de non cedendo
umieszczanych w umowach wierzycieli z spzoz w stosunku do podmiotéw
udzielajgcych np. poreczen za zobowigzania szpitali (wyrok SN z 6 czerwca 2014 r.,
sygn. akt | CSK 428/13). Unormowania powyzsze majg na wzgledzie zapobiezenie
narastaniu zadtuzenia poszczegbinych spzoz, co z reguly stanowi efekt
komercyjnego obrotu wierzytelnosciami, niezaleznie od przyjetej formuty prawnej
takiego obrotu i etapu uzyskiwania wspomnianego efektu. Nie mozna bowiem nie
wzigé pod uwage, ze dochodzenie zaptaty na drodze postepowania sgdowego
rowniez zwieksza obcigzenie spzoz. Niesie to takze ze sobg ryzyko
niekontrolowanych dziatan windykacyjnych, mogacych wptywa¢ na wypetnianie przez
szpitale swych zadan. Zaktady opieki zdrowotnej majg do spetnienia funkcje
lecznicze w interesie ogélnym, a ich uczestniczenie w obrocie prawnym powinno
sprzyja¢ niezaktéconemu wypetianiu tych funkcji. Tym samym, takze zdaniem
SN, reglamentacja dziatalnosci gospodarczej publicznych zakladow opieki
zdrowotnej miata chroni¢ je od ,petnego uczestnictwa w komercyjnym obrocie
gospodarczym” (wyrok SN z 6 czerwca 2014 r., sygn. akt CSK 428/13).
W odniesieniu do przestanki konieczno$ci ograniczenia stusznie wskazano
w uzasadnieniu dla wprowadzanych mechanizméw, ze obrot wierzytelnosciami
powoduje dodatkowe koszty po stronie spzoz. Jak podkreslono, naduzywanie prawa
w zwigzku z obrotem wierzytelnosciami zaktadéw opieki zdrowotnej bylo zjawiskiem
istotnym z punktu widzenia finansowania publicznej stuzby zdrowia

Po drugie — tres¢ art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. nie wyklucza dokonywania
czynno$ci majacych na celu zmiane wierzyciela spzoz, istnieje bowiem mozliwosé
uzyskania zgody organu tworzacego. Ograniczenie swobodnego zbycia
wierzytelnosci przez pierwotnego wierzyciela nie jest zatem bezwzgledne. Z kolei
w odniesieniu do potencjalnych nabywcédw nalezy wskazac, ze nawet jesli dojdzie do
nabycia — co bedzie skutkowato niewaznoscig — to podmiot ten moze na podstawie

art. 410 k.c. zadaé zwrotu Swiadczenia. Podkresli¢ jednak nalezy, ze jest to podmiot
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profesjonalny, ktéry jest lub powinien byé w stanie przewidzieé konsekwencje
— wynikajgce wprost z regulacji ustawowych — w postaci niewaznos$ci i ewentualnych
-komplikacji” w postaci koniecznosci dochodzenia roszczen na postawie art. 410 k.c.
Oceniajac ,dolegliwos¢” kwestionowanego ograniczenia i odwotujgc sie do
wczesniejszych ustalen nie sposéb tez nie zauwazyé, ze ustrojodawca nie
zdecydowat sie explicite na konstytucjonalizacje samej zasady swobody umow.

Po trzecie - oceniajagc czy efekty zaskarzonej regulacji pozostajg
w odpowiedniej proporcji do ciezaréw przez nig naktadanych, nalezy braé¢ pod uwage
specyfike chronionych przez nig warto$ci. Wynikajagce z art. 68 Konstytucji prawo do
ochrony zdrowia daje ustawodawcy silne uzasadnienie ewentualnej ingerencji. Jak
juz wielokrotnie wskazywano, zarbwno w orzecznictwie i doktrynie podnosi sie, ze
.waznym interesem publicznym” uzasadniajgcym obowigzywanie art. 54 ust. 5
iust. 6 u.d.l. jest ochrona zdrowia. Ponadto, jak przyjmuje Trybunat Konstytucyjny
w swoim orzecznictwie, ,dziatalno$¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter,
a zwlaszcza na bliski zwigzek zaréwno z interesami innych osob, jak i interesem
publicznym moze podiegaé réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym niz
prawa i wolnosci o charakterze osobistym badz politycznym” (wyrok TK 8 kwietnia
1998 r., sygn. akt K 10/97; podobnie m.in. wyroki TK z: 14 czerwca 2004 r., sygn. akt
SK 21/03; 25 maja 2009 r., sygn. akt SK 54/08).

W ocenie Sejmu, regulacja zawarta w art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. speinia
kryterium niezbednosci i stanowi efektywng reakcje na nieskuteczno§¢ umownych
regulacji obrotu wierzytelnosciami. Ponadto, ustawodawca przyjat wywazone
i skuteczne unormowanie, uwzgledniajace prawa podmiotdw uczestniczacych
wobrocie oraz wage wartosci konstytucyjnych stanowigcych uzasadnienie
wprowadzonego ograniczenia.

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzié¢, ze art. 54 ust. 5 i ust. 6
ustawy o dziatalnosci leczniczej jest zgodny z art. 31 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

4. Kolejne zarzuty skarzacej zwigzane sg z ochrong praw majgtkowych.
Wracajac w tym miejscu do poczynionej wczesniej uwagi dotyczacej statusu
skarzacej, zwazywszy skutek w postaci sankcji niewaznosci, nalezy podkresli¢, ze
ponizsze rozwazania nie dotycza zarzutbw majgcych odniesienie jedynie do

wierzycieli ,pierwotnych” spzoz. Odnoszac sie do kwestii oceny zgodnosci art. 54
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ust. 5 i 6 u.d.l. z wzorcami wynikajacymi z art. 64 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji takze trudno zgodzi¢ sie z zastrzezeniami skarzace;.

Ograniczenie praw majatkowych skarzacej polega na uzaleznieniu wazno$ci
czynnosci prawnych dokonywanych z wierzycielami od dyskrecjonalnej decyzji
podmiotu tworzgcego. Ponadto, zdaniem skarzgcej, w nastepstwie obowigzywania
regulacji ujetej w art. 54 ust. 5 i ust. 6 u.d.l. zakres ochrony praw majatkowych jest
réozny, tj. zakres ochrony praw wierzycieli spzoz jest mniejszy niz zakres ochrony
praw przystugujgcych wierzycielom innych podmiotdw. W ocenie skarzgcej
relewantng cechg wspélng tych grup jest posiadanie wierzytelnosci wynikajgcej
zumowy. Zréznicowanie sytuacji tych podmiotéw ze wzgledu na status prawny
diuznika nie odpowiada wymogom relewantnosci i proporcjonalnosci (skarga
Il, s. 11).

Odnoszgc sie do powyzszych zarzutéw, trudno zgodzi¢ sie z twierdzeniem
skarzacej, ze ,ochrona” zaktaddéw opieki zdrowotnej przed obrotem ich diugami
w zaden sposéb nie wpltywa pozytywnie na funkcjonowanie tych zaktadéw. Jak juz
wskazywano, do wiasciwego dziatania systemu ochrony zdrowia niezbedne jest
utrzymanie ptynnosci finansowej tych jednostek. Trudno zgodzi¢ sie ze skarzgcg co
do braku zwigzku wprowadzonych ograniczenn z realizacja zadan i obowigzkéw
panstwa w sferze ochrony zdrowia, skoro skarzone regulacje bezpo$rednio dotycza
finansowej sfery funkcjonowania spzoz. Aktualne pozostajg przyczyny wprowadzenia
ograniczen w obrocie dlugami spzoz: zwiekszenie obcigzen spzoz w zwigzku
zdochodzeniem zaptaty na drodze postepowania sadowego, ryzyko
niekontrolowanych dziatan windykacyjnych, wptywajacych na wypetnianie przez te
podmioty swoich zadah oraz uzyskanie nadzoru nad zmianami podmiotowymi
w zakresie przystugiwania wierzytelnosci przeciwko spzoz podmiotom innym, niz ich
pierwotni wierzyciele. Zasadnym zatem wydaje sie wzmocnienie wpilywu organu
tworzacego na zmiane wierzyciela spzoz. Zadania panstwa w sferze ochrony zdrowia
powinny polega¢ réwniez na tworzeniu warunkéw — w tym takze finansowych
— stuzacych realizacji tych zadan. Nalezy zaznaczyé, ze obrét wierzytelnosciami
powoduje dodatkowe koszty dla zaktadéw opieki zdrowotnej. Z kolei jak wskazuje
SN dla potencjalnego nabywcy przejecie wierzytelnosci moze wrecz stanowic
korzystng inwestycje kapitatowa: ,Ustalenia faktyczne dokonane w danej sprawie
wskazujg na komercyjny charakter standardowych «umoéw o wspétpracy w zakresie

obstugi wierzytelnosci i udzielania poreczen» i jednocze$nie na inne (dalsze) jeszcze
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cele ekonomiczno-prawne powigzane z poreczeniem strony powodowej. Poreczenie
obejmujgce zobowigzania z.0.z. udzielane byto przez przedsiebiorce dziatajgcego na
tzw. rynku wierzytelnosci, odptatnie, odsetki za opéznienie ze sptaceniem naleznosci
subrogacyjnej stanowig dodatkowy dochéd poreczyciela, a poreczeniem
obejmowano zawsze tzw. pewne wierzytelnosci (m.in. bezsporne, nieprzedawnione,
nieobcigzone zadnym prawem, nieobjete zadnym postepowaniem upadtoSciowym
i egzekucyjnym). Jezeli jeszcze wezmie sie pod uwage i to, Ze poreczeniem nie sg
obejmowane wierzytelnosci z.0.z., ktére «nie podlegajg potrgceniu ani innym
zarzutom dopuszczalnym do podniesienia do dtuznika, w szczegdinosci w trybie
art. 513 k.c.» [...] to nie ma watpliwosci co do tego, iz poreczyciel — przedsiebiorca
liczyt przede wszystkim na nabycie sptaconej wierzytelnosci (art. 518 § 1 pkt 1 k.c.)
inie byt zainteresowany podejmowaniem zadnej obrony przed roszczeniem
zgloszonym przez wierzyciela z.0.z. (art. 883 k.c.), a nabytg w wyniku sptaty
wierzytelno$é (art. 518 § 2 k.c.) mogt taktowaé jako okreslong inwestycje kapitatowa.
Oznacza to, ze poreczenie takiego przedsiebiorcy udzielone zostato przede
wszystkim w interesie ekonomicznym poreczyciela, zmierzajacego do uzyskania
prawnego statusu wierzyciela wobec z.0.z. na podstawie przepisbw o subrogaciji
[...](wyrok SN z 6 czerwca 2014 r., sygn. akt | CSK 428/13; zob. takze wyrok
SN z 19 listopada 2014 r., sygn. akt Il CSK 9/14). Nalezy zgodzi¢ sie z SN, ze cel
ochronny zakazu obrotu wierzytelno$ciami spzoz bez zgody organu tworzacego jest
jasny i przekonujacy. W wyroku z  stycznia 2015 r. (sygn. akt ), SN po
raz kolejny wskazat na fakt, Ze ograniczenie obrotu wierzytelnosciami spzoz lezy nie
tylko w interesie tych podmiotéw samych, ale takze w interesie ogolnym, ze wzgledu
na szczegoblne funkcje jakie petnia. Tym samym, uznat, ze interes leczacych sie
pacjentbw ma wieksze znaczenie niz swobodny udziat w rynku obrotu
wierzytelnosciami.

Odnoszac sie natomiast do lakonicznie uzasadnionych zarzutéw dotyczacych
art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji nalezy wskazac, ze wprowadzone
zréznicowanie dotyczy okreslonego rodzaju wierzytelnosci — wierzytelnosci wobec
spzoz. Biorac pod uwage wspominany juz wielokrotnie szczegéiny cel dziatalnosci
tych jednostek nalezy uznaé¢, iz jest to kryterium réznicowania dopuszczaine.
Jednoczes$nie waga interesu ktéremu ma stuzyé réznicowanie — ochrona zdrowia
— pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi naruszonych intereséw wierzycieli

spzoz i znajduje oparcie w innych warto$ciach konstytucyjnych. Réznicowanie
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sytuacji podmiotéw posiadajacych takg sama ceche ma w tym przypadku takze
oparcie w normach wynikajacych z art. 68 jak i art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

W tej sytuacji zasadne jest uznanie, ze art. 54 ust. 5 i ust. 6 ustawy
o dziatalnoéci leczniczej jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
i art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytuc;ji.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski
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