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Trybtunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjadnienia w sprawie wniosku
Naczelnej Rady Lekarskiej z 3 stycznia 2013 r. (sygn. akt K 22/13), jednoczesnie
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 154 ust. 4 i ust. 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicznych (t.j. Dz. U.
Zz 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze zm.) w brzmieniu obowigzujgcym do dnia wejscia
w zycie ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1290), w zakresie w jakim wskazuje Prezesa Narodowego
Funduszu Zdrowia jako organ odwotawczy od decyzji dyrektora oddziatu
wojewodzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia, jest zgodny z art. 78 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. Naczelna Rada Lekarska (dalej: wnioskodawczyni lub NRL) przedmiotem
kontroli uczynita art. 154 ust. 4 | ust. 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkdw publicznych (t.j. Dz. U.
z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze zm.; dalej: u.$.0.z.). Chociaz nie wskazano tego
wprost w petitum wniosku, przepisy te zaskarzone zostaty w brzmieniu historycznym,
obowiazujacym do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 r.
o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1290; dalej: ustawa
zmieniajgca), za czym jednoznacznie przemawia cytowanie tego wtasnie brzmienia
we wniosku (s. 11) oraz przedstawiona w nim argumentacja.

Zgodnie z zakwestionowanym art. 154 ust. 4 u.§.0.z. we wskazanym wyzej
brzmieniu, od decyzji dyrektora oddziatu wojewddzkiego Narodowego Funduszu
Zdrowia (dalej: NFZ) przystuguje odwotanie do Prezesa NFZ. Odwotanie wnosi sie za
posrednictwem dyrektora wtasciwego oddziatu wojewddzkiego NFZ. Natomiast
wedtug art. 154 ust. 6 u.$.0.z., Prezes NFZ rozpatruje odwotanie w terminie 30 dni od
dnia jego otrzymania i wydaje decyzje administracyjng w sprawie. Decyzja Prezesa

NFZ podlega natychmiastowemu wykonaniu.

2. W Swietle uzasadnienia wniosku, doprecyzowania wymaga zakres
zaskarzenia okre$lony przez Naczelng Rade Lekarska.

Pomimo, ze w petitum wniosku art. 154 wust. 4 | ust. 6 u.s.o0.z
zakwestionowano w catoéci, to z jego uzasadnienia wynika, iz w rzeczywistosci
wnioskodawczyni sformutowata zarzut niezgodno$ci z Konstytucjg jedynie
w zakresie, w jakim powotana regulacja przekazuje Prezesowi NFZ rozpatrzenie
odwotania od decyzji dyrektora oddziatlu wojewddzkiego NFZ. Zakwestionowana
regulacja nie budzi wiec watpliwosci konstytucyjnych NRL in extenso. Odczytujac -
w ten sposéb stanowisko skarzacej (wyrazone skadingd we wniosku, zob. s. 14),

Sejm sktania sie ku zmianie formuty dotyczacej zakresu zaskarzenia kwestionowane;
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regulacji na: ,w zakresie w jakim wskazuje Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia
jako organ odwotawczy od decyzji dyrektora oddziatu wojewédzkiego Narodowego
Funduszu Zdrowia’. W opinii Sejmu, ze wzgledu na tre§é pisma inicjujgcego
postepowanie, wyrok w niniejszej sprawie odnosi¢ sie¢ moze jedynie do pewnego
zakresu normatywnego przepisbw i jego sentencja powinna przybraé postaé

zakresowg (por. wyrok TK z 5 lipca 2011 r., sygn. akt P 14/10).

Il. Analiza formalnoprawna

1. Przed przystapieniem do oceny merytorycznej zaskarzonej regulacji
konieczne jest, zdaniem Sejmu, odniesienie sie do trzech kwestii; po pierwsze,
konsekwencji zmiany zaskarzonych przepiséw, jaka nastgpita po ztozeniu wniosku
do Trybunatu Konstytucyjnego; po drugie, legitymacji czynnej inicjatora
postepowania i po trzecie, mozliwosci badania zgodnosci zakwestionowanej regulacji
— w Swietle zarzutéw sformutowanych we wniosku — z art. 2 Konstytucji.

Nalezy bowiem przypomnie¢, ze w $wietle utrwalonego pogladu Trybunatu,
sad konstytucyjny — bedgc zobligowanym na podstawie art. 7 Konstytucji do
dziatania na podstawie i w granicach prawa — w toku catego postepowania, az do
wydania wyroku w sprawie, kontroluje, czy nie zachodzg ujemne przestanki
procesowe nakazujgce umorzenie postepowania (por. postanowienia TK z: 25
pazdziernika 1999 r., sygn. akt SK 22/98; 16 pazdziernika 2002 r., sygn. akt K 23/02;
8 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 80/06; 18 marca 2009 r., sygn. akt P 13/08; 30
czerwca 2009 r., sygn. akt P 34/07; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08; 26
czerwca 2012 r., sygn. akt K 8/12; 8 stycznia 2013 r., sygn. akt SK 15/10).

2. Uwzgledniajgc fakt, ze przedmiot kontroli Trybunatu Konstytucyjnego moga
stanowi¢, co do zasady, przepisy obowigzujace w dniu wydania orzeczenia,
a przepisy zakwestionowane w niniejszej sprawie Zzostaty zmienione po dacie
wystapienia przez NRL z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego, w pierwszej
kolejnosci — w opinii Sejmu — nalezy rozstrzygnaé, czy nie zachodzi obligatoryjna
przestanka umorzenia postepowania wymieniona w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm. dalej
ustawa o TK).



Wedtug stanu na dzien zilozenia wniosku (3 stycznia 2013 r.)
zakwestionowany art. 154 ust. 4 u.$.0.z., jak wskazano wcze$niej, miat nastepujgce
brzmienie: ,0d decyzji dyrektora oddziatlu wojewddzkiego Funduszu przystuguje
odwotanie do Prezesa Funduszu. Odwotanie wnosi sie za posrednictwem dyrektora
wiadciwego oddziatu wojewddzkiego Funduszu”. Natomiast ust. 6 art. 154 u.$.0.z.
stanowit, ze: ,Prezes Funduszu rozpatruje odwotanie, o ktébrym mowa w ust. 4,
w terminie 30 dni od dnia jego otrzymania i wydaje decyzje administracyjng
w sprawie. Decyzja Prezesa Funduszu podlega natychmiastowemu wykonaniu”.

Ustawa zmieniajaca, ktéra weszta w zycie 21 listopada 2013 r., zmienita
przedmiotowe przepisy, nadajgc im nastepujgce brzmienie:

a) art. 154 ust. 4 u.$.0.z.: ,0d decyzji dyrektora oddziatu wojewc')dzkiego
Funduszu swiadczeniodawcy przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy”;

b) art. 154 ust. 6 u.§.0.z.. ,Dyrektor oddziatu wojewddzkiego Funduszu
rozpatruje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, o ktérym mowa w ust.
4, w terminie 14 dni od dnia jego otrzymania i wydaje decyzje
administracyjng w sprawie. Decyzja dyrektora oddziatu wojewddzkiego
Funduszu wydana na skutek ponownego rozpatrzenia sprawy podlega
natychmiastowemu wykonaniu”.

Zmiana w procedurze kontraktowania $wiadczen zdrowotnych polega m.in. na
tym, ze postepowanie odwotawcze od rozstrzygnie¢ komisji konkursowej
w postepowaniach o zawarcie uméw o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej jest
aktualnie prowadzone na poziomie oddziatéw wojewddzkich Narodowego Funduszu
Zdrowia, a nie przez Prezesa NFZ. Zgodnie z tym rozwigzaniem, od decyzji
dyrektora oddzialu wojewddzkiego NFZ stronie przystuguje obecnie wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Analogicznie jak w stanie prawnym obowigzujgcym
przed wejSciem w zycie ustawy zmieniajgcej, na decyzje wydang w |l instancji stuzy
skarga do sgdu administracyjnego umozliwiajgca kontrole legalnosci
przeprowadzonego postepowania. Ratio legis nowej konstrukcji $rodkéw zaskarzania
w przedmiotowym postepowaniu bylo ,usprawnienie procesu zawierania umoéw
o udzielanie Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych
i wlasciwego zabezpieczenia $wiadczen dla pacjentdw” (uzasadnienie projektu

ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
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Srodkow publiqznych oraz o zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j,
druk sejmowy nr 1785/N/1l kad.).

Wobec powyzszego nalezy rozwazy¢€, czy w zwigzku z uchwaleniem ustawy
zmieniajgcej nastgpita ,utrata mocy obowigzujgcej” zaskarzonego aktu
normatywnego, w szczegoélnosci za§ objetych zaskarzeniem art. 154 ust. 4 i ust. 6
u.$.0.z., gdyz — zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK — Trybunat umarza
postepowanie na posiedzeniu niejawnym, jezeli akt normatywny
w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujacg przed wydaniem
orzeczenia. Dyspozycja przywotanego przepisu ustawy o TK znajduje zastosowanie
rowniez w wypadku zmiany tresci skarzonych przepiséw. Sytuacja taka wystapita na
tle niniejszej sprawy.

Zgodnie z ustalonym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, przepis musi
by¢ uznany za obowigzujacy w takim zakresie, w jakim ma on zastosowanie do
okreslonych zdarzeh prawnych (tzw. ograniczona moc obowigzujaca przepisu),
a wiec przez taki okres, w jakim na jego podstawie sg lub moga byé podejmowane
decyzje stosowania prawa (zob. np. wyroki TK z: 18 listopada 1998 r., sygn. akt
SK 1/98; 14 listopada 2000 r., sygn. akt K 7/00; 31 stycznia 2001 r., sygn. akt
P 4/99). Konieczne staje sie wiec ustalenie, czy w niniejszej sprawie art. 154 ust. 4
iust. 6 u.s.0.z. w brzmieniu dotychczasowym zachowat swojg moc obowigzujaca
W rozumieniu wyzej przywotanym.

Analiza art. 5 ustawy zmieniajgcej wskazuje, ze do postepowan w przedmiocie
odwotan od wyniku konkursu ofert, o ktérych mowa w art. 154 u.§.0.z., wszczetych
i niezakoriczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej, stosuje sie
przepisy dotychczasowe. Innymi stowy, postepowania wszczete w wyniku wniesienia
odwotania od wyniku konkursu ofert oraz odwotania od decyzji dyrektora
wojewodzkiego oddziatu NFZ i niezakoiczone przed 21 listopada 2013 r.
prowadzone sg na zasadach regulowanych postanowieniami u.§.0.z. w brzmieniu
sprzed wejScia w zycie ustawy zmieniajgcej. Pozwala to na stwierdzenie, ze,
uwzgledniajac terminy wynikajace z: postanowien u.§.0.z., dotyczace wnoszenia
Ssrodkéw odwotawczych oraz ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.; dalej:
k.p.a.), w dniu sporzadzenia stanowiska mamy do czynienia z sytuacjg, w ktore;
zaskarzony przepis, mimo formalnej derogacji, nadal moze znajdowac zastosowanie

w postepowaniu przed organami wtadz publicznych.
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Z tego wzgledu nalezy przyjaé, ze art. 154 ust. 4 i ust. 6 u.s$.o.z
w dotychczasowym  brzmieniu zachowat moc  obowiazujgca, jakkolwiek
w ograniczonym  zakresie, poniewaz moze on znalezé zastosowanie
w postepowaniu, ktére toczy¢ sie bedzie po wejsciu w zycie ustawy zmieniajace;.

W tym stanie rzeczy, w opinii Sejmu, istnieje podstawa do dokonania
merytorycznej kontroli art. 154 ust. 4 i ust. 6 u.$.0.z. w brzmieniu obowigzujacym do
dnia wejscia w zycie ustawy zmieniajace;.

W zwigzku z powyzszym nalezy jednak podkresli¢, ze modyfikacja przyjetego
we wniosku sposobu okreslenia przedmiotu zaskarzenia powinna dotyczy¢ takze jego

aspektu temporalnego, co znajduje odzwierciedlenie w petitum stanowiska Sejmu.

3. Przechodzac do kwestii ustalenia legitymacji procesowej NRL w niniejszym
postepowaniu, trzeba podkresli¢, ze jest ona podmiotem wyposazonym w tzw.
legitymacje ograniczong (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 191, s. 7-10).
Podmioty wyposazone w tego typu legitymacje procesowag wymienia enumeratywnie
art. 191 ust. 1 pkt 2-6 Konstytucji, zaliczajac do nich m. in. ogélnokrajowe organy
zwigzkéw zawodowych oraz ogélnokrajowe witadze organizacji pracodawcéow
i organizacji zawodowych (art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji). W Swietle
ugruntowanego orzecznictwa sadu konstytucyjnego uprawniony jest wniosek, ze
Naczelna Rada Lekarska, bedac organem Naczelnej Izby Lekarskiej — jednostki
organizacyjnej samorzadu zawodowego lekarzy, dziatajgcej na podstawie ustawy
z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich (Dz. U. Nr 219, poz. 1708 ze zm.; dalej:
u.i.l.), posiada status ogéinokrajowej wiadzy organizacji zawodowej w rozumieniu art.
191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji (zob. wyrok TK z 23 czerwca 2005 r., sygn. akt K 17/04 —
wydany na wniosek Naczelnej Rady Lekarskiej; por. wyroki TK z: 6 marca 2012 r.,
sygn. akt K 15/18 oraz 30 listopada 2011 r., sygn. akt K 1/10 — wydane na wniosek
Krajowej Rady Notarialnej; 7 marca 2012 r., sygn. akt K 3/10 — wydany na wniosek
Krajowej Rady Radcéw Prawnych).

W Swietle art. 191 ust. 2 Konstytucji, podmioty o ograniczonej legitymacji sg
uprawnione do wystagpienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
abstrakcyjnej kontroli norm tylko wtedy, gdy akt normatywny objety wnioskiem
dotyczy spraw zwigzanych z ich zakresem dziatania (w przypadku Krajowej Rady

Sadownictwa — spraw okreslonych w art. 186 ust. 2 Konstytucji). Odnoszac sie do
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tego zagadnienia, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze w sprawach
iniciowanych przez podmioty wyposazone w legitymacje ograniczong zaréwno
przedmiot kontroli, jak i powotane wzorce muszg miesci¢ sie w Kkonstytucyjnie
i ustawowo okreslonym katalogu spraw nalezacych do zakresu ich dziatania (por.
wyrok TK z 14 grudnia 2010 r., sygn. akt K 20/08 oraz wskazane tam orzecznictwo).
Zakwestionowane przez wnioskodawczynie przepisy reguluja mechanizm
zaskarzenia decyzji konczacej postepowanie w sprawie umowy o udzielanie
Swiadczen opieki zdrowotnej, zawieranej przez NFZ ze $wiadczeniodawcami, ktérymi
moga by¢ takze lekarze, jako podmioty wykonujgce dziatalnos¢ leczniczg
w rozumieniu ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci leczniczej (Dz. U.
Nr 112, poz. 65 ze zm.). Zwazywszy, ze w $Swietle art. 5 pkt 14 u.il. do zadan
samorzadu zawodowego lekarzy nalezy podejmowanie dziatan na rzecz ochrony
zawodu lekarza, w tym wystepowanie w obronie godnosci zawodu lekarza oraz
intereséw indywidualnych i zbiorowych czionkéw samorzadu lekarzy, nalezy
stwierdzi¢, ze przepisy wskazane we wniosku nalezg do sfery objetej zakresem

dziatania Naczelnej Rady Lekarskie;.

4. Niezaleznie od oceny formalno-prawnej przedmiotu kontroli i konkluzji
o zasadnosci badania zakwestionowanych przepiséw jedynie w zakresie wskazanym
w petitum niniejszego pisma, analiza argumentacji przedstawionego przez
wnioskodawczynie zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji (wskazanego jako
samodzielny wzorzec kontroli) nasuwa watpliwosci co do dopuszczalnosci
przywotfania tego przepisu Konstytucji jako pierwszoplanowej podstawy kontroli
W niniejszej sprawie.

Zdaniem wnioskodawczyni, zakwestionowana regulacja powinna byé
oceniona, obok art. 78 Konstytucji, takze z perspektywy art. 2 Konstytucji, poniewaz
norma wyinterpretowana z zaskarzonych jednostek redakcyjnych art. 154 u.$.0.z.
,Stoi w sprzecznoéci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego, w ktoérym
kontrola decyzji administracyjnej nie powinna by¢ realizowana przez ten sam
podmiot, ktéry decyzje podjat’ (wniosek, s. 14).

Z przywotanej stylizacji podstawy kontroli wynika, ze intencjg
wnioskodawczyni byta konfrontacja zaskarzonej regulacji z art. 2 oraz art. 78
Konstytucji. Taki uktad wzorcéw kontroli wynika jednoznacznie zaréwno z petitum

wniosku, jak i jego uzasadnienia. Tymczasem, zgodnie z pogladem Trybunatu
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Konstytucyjnego, wyrazonym w petnym skfadzie w wyroku z 2 kwietnia 2003 r., sygn.
akt K 13/02, powotywanie jako podstawy kontroli art. 2 Konstytucji jest zbedne, jezeli
z uzasadnienia zarzutu naruszenia tego wzorca wynika, ze wnioskodawca wskazuje
jako podstawe kontroli norme konstytucyjng wyrazong w odrebnym przepisie
Konstytucji.

Z uzasadnienia wniosku inicjujgcego postepowanie w niniejszej sprawie
wynika, ze naruszenie zasady demokratycznego panstwa prawnego polega -
w ocenie wnioskodawczyni — na ztamaniu prawa do wniesienia $rodka
odwotawczego, przewidzianego w art. 78 Konstytucji. Konstatacja taka
uzasadniataby umorzenie postepowania w zakresie kontroli art. 154 ust. 4 i ust. 6
u.$.0.z. z art. 2 Konstytucji. Jednoczes$nie jednak Sejm ma $wiadomos¢ istnienia linii
orzeczniczej sadu konstytucyjnego, ktéra potwierdza mozliwo$¢é postrzegania zasady
sprawiedliwo$ci  proceduralnej wywodzonej z art. 2 Konstytucji, jako
komplementarnego wzorca kontroli wzgledem prawa do wniesienia $rodka
zaskarzenia, wynikajgcego z art. 78 Konstytucji (zob. np. wyroki TK z: 14 czerwca
2006 r., sygn. akt K 53/05; 15 grudnia 2008 r., sygn. akt P 57/07).

Wzigwszy pod uwage powyzsze ustalenia, Sejm skfania sie ku modyfikacji
uktadu wzorcéw kontroli w niniejszej sprawie. W $wietle zarzutéw sformutowanych
przez NRL, nalezy przyjaé, iz podstawowym wzorcem kontroli jest art. 78 Konstytucji,
natomiast wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwo$ci proceduralnej petni
funkcje uzupetniajgca. Przemawia za tym réwniez to, ze wnioskodawczyni nie
przywotuje odrebnej argumentacji przemawiajgcej za naruszeniem art. 2 Konstytucji,
odnoszac sie jedynie do zarzutu sprzecznosci z art. 78 Konstytucji lub en bloc — art.
2 i art. 78 Konstytucji (,w ramach zarzutu naruszenia art. 2 i art. 78 Konstytucji’;
Jharusza art. 2 i art. 78 Konstytucji"; ,istota prawa do zaskarzenia, wywiedzionego
z art. 78 Konstytucji z uwzglednieniem zasady demokratycznego panstwa prawnego

z art. 2 Konstytucji”; zob. wniosek, s. 21).

lll. Analiza merytoryczna

1. Zarzuty wnioskodawczyni

W opinii NRL, zakwestionowana regulacja godzi w prawo do zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytugiji).
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W ocenie wnioskodawczyni, ,[plrzyjeta przez ustawodawce konstrukcja
odwotania sktadanego do Prezesa NFZ nie zapewnia rzeczywistej kontroli
merytorycznej i formalnoprawnej decyzji podjetych w toku postepowania o zawarcie
umowy o udzielenie $wiadczen opieki zdrowotnej” (wniosek, s. 14).

Jak wskazuje nastepnie NRL, ,[w] demokratycznym panstwie prawnym
postepowanie przed wszystkimi organami wiadzy publicznej, ktére sg prawnie
powotane do rozstrzygania o sytuacji jednostki, powinno spetnia¢ wymagania
sprawiedliwosci i rzetelnosci” (wniosek, s. 14), wywodzac tym samym z art. 2
Konstytucji zasade sprawiedliwosci proceduralnej, ktéra w jej przekonaniu narusza

zakwestionowana regulacja.
2, Wzorce konstytucyjne

1. Podstawowym wzorcem kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanej
regulacji wnioskodawczyni uczynita art. 78 Konstytucji, ktory stanowi: ,Kazda ze stron
ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki
od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa’. Przepis ten wyraza ogélng
zasade zaskarzalnosci wszelkich rozstrzygnie¢ w kazdym postepowaniu prawnym,
zaréwno konczgcym sie orzeczeniem, jak i decyzjg (postanowienie TK z 8 czerwca
2009 r., sygn. akt SK 26/07).

2. Ustalajgc znaczenie prawa zagwarantowanego w przywotanej regulacji,
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkres$lat, ze prawo do zaskarzania orzeczen
stanowi istotny element sprawiedliwosci proceduralnej. Z art. 78 zdanie 1 Konstytugiji
mozna wywieS¢ skierowany do prawodawcy postulat takiego ksztattowania
procedury, aby w miare mozliwosci przewidziane w niej byto prawo wniesienia przez
strone $rodka zaskarzenia. Zgodnie z orzecznictwem sadu konstytucyjnego, do istoty
analizowanego prawa nalezy mozliwos¢ uruchomienia weryfikacji decyzji lub
orzeczenia podjetego w pierwszej instancji, co stwarza mozliwosé kontroli
pierwszego rozstrzygniecia i przeciwdziatania tym samym arbitralno$ci i utrwalaniu
pomytek (wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., sygn. akt P 13/01). Ustawodawca ma
obowigzek nie tylko umozliwi¢ stronie prawo wniesienia $rodka zaskarzenia od
orzeczenia lub decyzji wydanych w pierwszej instanc;ji, ale takze umozliwi¢ organowi

rozpatrujgcemu  Srodek zaskarzenia merytoryczng ocene  prawidlowosci
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rozstrzygnietej sprawy. Srodek zaskarzenia powinien przy tym co do zasady spetiaé
wymog dewolutywno$ci, tzn. skorzystanie z niego przez strone powinno powodowaé
przeniesienie rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy do wyzszej instancji. Nalezy
doda¢, ze ustawodawca powinien ponadto preferowaé $rodki zaskarzenia
o charakterze suspensywnym, ktérych wniesienie zawiesza wykonanie wydanego
rozstrzygniecia, w uzasadnionych przypadkach prawo do zaskarzenia orzeczen
idecyzji moze réwniez byé realizowane przy pomocy $rodkéw prawnych
o charakterze niesuspensywnym. Nalezy takze przypomnie¢, ze w wyroku
z 16 listopada 1999 r. (sygn. akt SK 11/99) Trybunat wyrazit poglad, ze:
- ,konstytucyjna kwalifikacja konkretnych $rodkdéw zaskarzenia pozostawionych przez
prawodawce do dyspozycji strony, uwzgledniaé musi caloksztait unormowan
determinujacych przebieg danego postepowania. W szczegdlnosci konieczne jest
zardbwno odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w danym postepowaniu,

struktury i charakteru organéw podejmujacych rozstrzygnigcie [...]".

3. Zakres przedmiotowy art. 78 Konstytucji obejmuje nie tylko postepowanie
sgdowe i administracyjne, ale réwniez inne postepowania prowadzone przez organy
wiadzy publicznej w celu rozpatrzenia indywidualnych spraw jednostki i innych
podmiotéw prawa prywatnego. Jak wskazuje sie w literaturze, szczegbtowa nazwa
rozstrzygniecia nie stanowi kryterium poddania go prawu zaskarzenia (A. Bfas
[w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 149; zob. takze L. Garlicki, op. cit., komentarz do art.
78, s. 5).

4. Prawo zagwarantowane w art. 78 Konstytucji nie ma charakteru
bezwzglednego i dopuszczalne sg od niego wyjatki. Nie oznaéza to jednak, ze
Konstytucja upowaznia do ich dokonywania w sposéb arbitrainy, bez istotnego
materialnie lub proceduralnie kryterium, pozwalajgcego w sposéb jasny
i przekonywajgcy okresli¢ odstepstwa od zasady sformutowanej w art. 78 Konstytucii.
Podkreslit to Trybunat w uzasadnieniu wyroku z 12 czerwca 2002 r. (sygn. akt
P 13/01).

Jak wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytucyjny, prawo do zaskarzania
orzeczeh zagwarantowane w art. 78 Konstytucji pozostaje w S$cistym zwigzku

z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego wyrazong w art. 176
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Konstytucji. W sprawach rozpoznawanych ,od poczatku do korica” przez sady
obowigzuje zasada dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego, a stronie powinny
przystugiwaé $rodki zaskarzenia rozpoznawane przez sad wyzszej instancji.
Natomiast w sprawach przekazanych do wiasciwo$ci innych organow, $rodki
zaskarzenia, o ktérych mowa w art. 78 Konstytucji, moga by¢ rozpoznawane
zarbwno przez organy administracji publicznej, jak i przez organy sgdowe. Jezeli
jednak érodek zaskarzenia rozpatruje organ administracji publicznej, z art. 45 ust. 1
Konstytucji wynika wymég, aby ustawa zagwarantowata stronie mozliwosé
uruchomienia sadowej kontroli wydanego rozstrzygniecia przez organ administrac;ji
publicznej drugiej instancji (tak m.in. w wyrokach TK z: 14 marca 2006 r., sygn. akt
SK 4/05; 13 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 10/03).

5. W piSmiennictwie, na podstawie przeprowadzonych badan
prawnoporéwnawczych, formufowany jest wniosek, ze: ,istnienie odpowiednich
mechanizméw kontroli decyzji w administracyjnym toku instancji (pojmowanej jako
jedna z odmian kontroli wewnetrznej) nie jest kwalifilkowane jako obowigzujgcy
standard europejski czy tez zasada rekomendowana panstwom cztonkowskim Rady
Europy. Uznaje sie jej dopuszczalnosé, pozostawiajgc wewnetrznemu
prawodawstwu okreslenie zakresu stosowania tej konstrukcji, jej instytucjonalnego
ksztaltu oraz relacji do kontroli sgdowej. Problem instancyjnosci postepowania
administracyjnego nie jest zatem kwestig, ktorej rozstrzygniecie (w sensie
opowiedzenia sie za ktérym$§ z wchodzacych w gre wariantéw) rzutuje na poziom
gwarantowanej w danym systemie ochrony praw jednostki. [...] Wydaje sie, iz
kontrola przeprowadzana w administracyjnym toku instancji, podobnie zreszta jak
inne formy kontroli wewnetrznej administracji, ma wspofcze$nie w duzej mierze
petni¢ role «filtra», zapobiegajgcego zalaniu sgdéw skargami oraz pozwalajgcego na
merytoryczne zatatwienie przynajmniej czesci spraw bez potrzeby angazowania w
nie sgdéw” (Z. Kmieciak, Instancyjno$¢ postepowania administracyjnego (uwagi
prawnoporéwnawcze) [w:] Wespblczesne zagadnienia prawa i procedury
administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. dr hab. Jackowi
M. Langowi, red. M. Wierzbowski i in., Warszawa 2009, s. 139). Z powyzszego
mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze na szczeblu miedzynarodowym nie ma podstaw dla
formutowania dyrektyw interpretacyjnych majgcych znaczenie dla ustalenia sensu

normatywnego art. 78 Konstytuciji.
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6. Zwazywszy na przywotane przez wnioskodawczynie argumenty, majgce
przemawiaC za naruszeniem zasady demokratycznego panstwa prawnego, na
potrzeby niniejszej sprawy wystarczy poprzesta¢ na stwierdzeniu, ze Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze z przywotanej zasady wynika, adresowany do organow
wladzy publicznej prowadzacych postepowania w celu rozstrzygniecia spraw
indywidualnych, standard sprawiedliwosci proceduralnej. Jak zauwazyt sad
konstytucyjny, ,W szczegblnosci regulacje prawne tych postepowan muszg zapewnié
wszechstronne i staranne zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia
sprawy, gwarantowaé wszystkim stronom i uczestnikom postepowania prawo do
wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich racji, a jednocze$nie
umozliwiaC sprawne rozpatrzenie sprawy w rozsgdnym terminie. Istotnym elementem
sprawiedliwo$ci proceduralnej jest takze m.in. obowigzek uzasadniania swoich
rozstrZygnieé przez organy wiadzy publicznej oraz prawo do zaskarzania przez
strony i uczestnikéw postepowania rozstrzygnie¢ wydanych w pierwszej instancji,
zagwarantowane w art. 78 Konstytucji” (wyrok TK z 14 czerwca 2006 r., sygn. akt
K 53/05; zob. takze wyrok TK z 15 grudnia 2008 r., sygn. akt P 57/07).

3. Analiza zgodnosci

1. Analize poddanego rozwadze Trybunatu problemu nalezy poprzedzi¢
zwiezlg charakterystykg procedury kontraktowania $wiadczen zdrowotnych
finansowanych ze $rodkdéw publicznych, prowadzonej przed NFZ. W Swietle ustalen
Trybunatu Konstytucyjnego, ,tres¢ art. 78 Konstytucji wymaga, aby, biorac pod
uwage sposob uksztattowania danego srodka zaskarzenia, kazdorazowo sprawdzac,
czy stronie postepowania rzeczywiScie zapewniono mozliwos¢ weryfikacji
rozstrzygniecia pierwszoinstancyjnego, ukierunkowang na zwalczenie wszelkich
ewentualnych nieprawidtowosci i arbitralnosci, jakie mogty sie w nim ujawni¢” (wyrok
TK z 25 lipca 2013 r., sygn. akt SK 61/12), co zaktada konieczno$¢ uwzglednienia
charakteru i istoty danego postepowania. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem
Trybunatu,  konstytucyjna =zasada sprawiedliwosci postepowania przewiduje
dostosowanie kryteribw oceny rzetelnosci badanej procedury do jej funkgji
i charakteru prawnego (zob. wyroki Trybunatu z 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05,
OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29 oraz z 3 lipca 2007 r., sygn. SK 1/06, OTK ZU
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nr 7/A/2007, poz. 73 i powotane tam orzecznictwo). [...] «Sprawiedliwo$é
proceduralna nie moze byé oceniana w kategoriach abstrakcyjnych, niezaleznie od
kategorii spraw, ktére sg przedmiotem rozpoznania sgdowego, konfiguracii
podmiotowych, znaczenia poszczegdlnych kategorii praw dla ochrony intereséw
jednostki itd. Ustawodawca zachowuje w tym zakresie do$¢ znaczne pole swobody,
ktore umozliwia ksztattowanie procedur sadowych 2z uwzglednieniem tych
zréznicowanych czynnikbw i zarazem w sposdb stanowigcy probe wywazenia
intereséw pozostajgcych w pewnym Kkonflikcie» (zob. takze wyrok Trybunatu
z 28 lipca 2004 r., sygn. P 2/04, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 72)” (wyrok TK z 12 lipca
2011 r., sygn. akt SK 49/08). Nalezy podkresli¢, ze jakkolwiek przywotane stanowisko
dotyczyto zagwarantowania zasady dwuinstancyjno$ci postepowania sgdowego, to
wopinii  Trybunatu Konstytucyjnego zachowuje ono swa aktualno$é takze
w odniesieniu do postepowan prowadzonych przed innymi organami (wyrok TK
z 25 lipca 2013 r., sygn. akt SK 61/12).

2. Udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze $§rodkéw
publicznych (pochodzacych m.in. ze sktadek na obowigzkowe ubezpieczenie
zdrowotne) zastrzezone jest dla podmiotéw wykonujacych dziatalno$é lecznicza,
z ktérymi umowe zawart dyrektor wojewédzkiego oddziatu NFZ.

W $wietle art. 132 ust. 2 u.$.0.z,, umowa o udzielanie $wiadczen opieki
zdrowotnej moze byé zawarta wytacznie ze Swiadczeniodawca, spetniajacym warunki
okreslone w u.$.0.z. Ustawa ta przewiduje dwa tryby wyboru $wiadczeniodawcow:
konkurs ofert lub rokowania (art. 139 ust. 1 u.§.0.z.), przy czym charakter
podstawowy ma pierwszy z nich (A. Pietraszewska-Macheta, Ustawa
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze S$rodkéw publicznych.
Komentarz, komentarz do art. 142-145, Lex). Rokowania moga by¢ przeprowadzone
w wypadkach enumeratywnie wskazanych w art. 144 u.$.0.z., przy czym regulacja ta
nie wytacza mozliwosci przeprowadzenia konkursu ofert w okolicznosciach
przewidzianych tym przepisem.

Prowadzenie postepowania w sprawie zawarcia kontraktu na udzielanie
Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych nalezy do
zadan dyrektora wojewoédzkiego oddziatu NFZ. Zasady ogtaszania postepowania
okre$la rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 15 grudnia 2004 r. w sprawie

sposobu ogtaszania o postepowaniu w sprawie zawarcia umowy o udzielanie
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Swiadczen opieki zdrowotnej przez Narodowy Fundusz Zdrowia, zapraszania do
udziatu w rokowaniach, skitadania ofert, powolywania i odwotywania komisji
konkursowej oraz jej zadan (Dz. U. Nr 273, poz. 2719). Zgodnie z § 1 ust. 1 tego
rozporzadzenia, dyrektor oddziatu wojewédzkiego NFZ zamieszcza ogtoszenie
o konkursie ofert albo ogtoszenie o rokowaniach na tablicy ogtoszen w siedzibie
oddziatu wojewddzkiego NFZ oraz na stronie internetowej oddziatu. Ponadto
przesyta ogtoszenie do wilasciwych miejscowo okregowych izb zrzeszajgcych osoby
wykonujgce zawody medyczne. W przypadku prowadzenia rokowan, oddziat NFZ
przesyta dodatkowo zaproszenie do wybranych swiadczeniodawcéw.

Ogtoszenie o konkursie ofert zawiera m.in.: 1) nazwe i adres siedziby
zamawiajacego; 2) okreSlenie wartosci i przedmiotu zamowienia; 3) wymagane
kwalifikacje zawodowe i techniczne $wiadczeniodawcéw, z uwzglednieniem Polskich
Norm wprowadzajgcych normy europejskie, europejskich aprobat technicznych lub
norm panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wprowadzajgcych europejskie normy
zharmonizowane oraz klasyfikacji statystycznych wydanych na podstawie przepiséw
o statystyce publicznej.

Nalezy zauwazyé, ze przedmiot zamdwienia powinien by¢ opisany w sposob
jednoznaczny i wyczerpujacy, za pomoca dostatecznie doktadnych i zrozumiatych
okreslen, uwzgledniajgc wszystkie wymagania i okolicznosci mogace mie¢ wptyw na
sporzadzenie oferty. Natomiast u.5.0.z. kategorycznie zakazuje opisywania
przedmiotu zamédwienia: 1) w sposéb, ktéry mégiby utrudnia¢ uczciwg konkurencie;
2) przez wskazanie znakéw towarowych, patentéw lub pochodzenia, chyba ze jest to
uzasadnione specyfikg przedmiotu zaméwienia lub zamawiajgcy nie moze opisaé
przedmiotu zamoéwienia za pomoca dostatecznie doktadnych okreslen, a wskazaniu
takiemu towarzyszg wyrazy ,lub réwnowazne” lub inne réwnoznaczne wyrazy
(art. 140 u.§.0.z.). Warto podkresli¢, ze kryteria oceny ofert i warunki wymagane od
$wiadczeniodawcow sa jawne i nie podlegajg zmianie w toku postepowania (art. 147
u.$.0.z.).

W celu przeprowadzenia postepowania dyrektor wojewddzkiego oddziatu NFZ
powotuje komisje konkursowg (art. 139 ust. 4 u.$.0.z.).

Komisja konkursowa, w czesci jawnej konkursu ofert, w obecnosci oferentow:
1) stwierdza prawidlowo$é ogtoszenia konkursu ofert oraz liczhe zlozonych ofert;
2) otwiera koperty lub paczki z ofertami i ustala, ktére z ofert spetniajg warunki,

o ktérych mowa w art. 146 pkt 3 u.$.0.z.; 3) przyjmuje do protokotu zgtoszone przez
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oferentéw wyjasdnienia lub oswiadczenia. Natomiast w czesci niejawnej konkursu
ofert komisja moze: 1) wybra¢ oferte lub wieksza liczbe ofert, ktére zapewniaja
ciggtosé, kompleksowosé i dostepnos¢ udzielanych swiadczenn opieki zdrowotnej
oraz przedstawiajg najkorzystniejszy bilans ceny w odniesieniu do przedmiotu
zamowienia; 2) nie dokonaé wyboru zadnej oferty, jezeli nie wynika z nich mozliwo$é
wiasciwego udzielania $wiadczen opieki zdrowotnej (art. 142 u.§.0.z.).

Komisja konkursowa ogfasza o rozstrzygnieciu postepowania. W $wietle
wypowiedzi sadéw administracyjnych, postepowanie prowadzone przez komisje
konkursowg, zmierzajgce do wyboru najkorzystniejszej oferty na udzielanie
$wiadczen opieki zdrowotnej jest ,wzorowane na czynno$ciach poprzedzajgcych
zawarcie umowy cywilnoprawnej, uregulowanych w Kodeksie cywilnym” (wyrok NSA
z 8 listopada 2007 r., sygn. akt Il GSK 376/07, zob. takze prawomocny wyrok WSA
w Warszawie z 19 kwietnia 2011 r., sygn. akt VI SA/Wa 2135/10 oraz postanowienie
NSA z 7 czerwca 2011 r., sygn. akt Il GZ 111/11) i w konsekwencji nie jest ono
postepowaniem  administracyjnym, regulowanym przez przepisy Kk.p.a.,
a rozstrzygniecie komisji konkursowej nie stanowi decyzji administracyjnej, ani
innego aktu o charakterze administracyjnoprawnym.

Rekompensujac niestosowanie instrumentéw zaskarzania uregulowanych
w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (tj. Dz. U.
z2013 r. poz. 907 ze zm.) w postepowaniu w przedmiocie zawarcia umowy
o $wiadczenia zdrowotne (argumentum ex art. 138 u.§.0.z.), ustawodawca
przewidziat w u.$.0.z. $rodki odwotawcze w postaci protestu i odwotania oraz skarge
do sadu administracyjnego. Protest jest srodkiem odwotawczym, ktéry skiada sie
w toku postepowania, i jest skierowany do komisji konkursowej. W przypadku
ztozenia protestu, postepowanie, co do zasady, ulega zawieszeniu i komisja
konkursowa rozstrzyga protest, uwzgledniajgc go lub nie. Uwzglednienie protestu
skutkuje powtérzeniem czynnosci (art. 153 u.$.0.z.).

Od rozstrzygniecia komisji konkursowej przystuguje natomiast odwotanie do
dyrektora oddziatu wojewédzkiego NFZ, wnoszone w terminie 7 dni od dnia
ogtoszenia o rozstrzygnieciu postepowania (art. 154 ust. 1 u.§.0.z.). Po rozpatrzeniu
odwotania, co ma nastgpi¢ w ciagu 7 dni od dnia jego otrzymania, dyrektor oddziatu
wojewodzkiego NFZ wydaje decyzje administracyjng uwzgledniajaca lub oddalajgca
odwotanie. Decyzja jest zamieszczana, w terminie 2 dni od dnia jej wydania, na

tablicy ogtoszen oraz na stronie internetowej wtasciwego oddziatu wojewo6dzkiego
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NFZ. Przedmiotowa decyzja jest decyzjg wydawang w pierwszej instancji i — zgodnie
z zaskarzonym art. 154 ust. 4 u.$.0.z. w brzmieniu obowigzujacym do 20 listopada
2013 r. — przystuguje od niej odwotanie do Prezesa NFZ, wnoszone za
posrednictwem dyrektora wiasciwego oddziatu wojewddzkiego NFZ (obecnie:
wniosek 0 ponowne rozpatrzenie sprawy przez dyrektora wojewddzkiego oddziatu
NFZ). Swiadczeniodawca wnosi odwotanie w terminie 7 dni od dnia otrzymania
decyzji dyrektora oddziatu wojewédzkiego NFZ, natomiast Prezes NFZ rozpatruje
odwotanie w terminie 30 dni od dnia jego otrzymania i wydaje decyzje
administracyjng w sprawie. Decyzja Prezesa NFZ podlega natychmiastowemu
wykonaniu (art. 154 ust. 6 u.$.0.z.). W postepowaniu odwotawczym dochodzi do
,ustalenia, czy postepowanie konkursowe przeprowadzone =zostato zgodnie
Z przepisami prawa, z zachowaniem zasad uczciwej konkurencji oraz zasad rownego
traktowania $wiadczeniodawcow. Oznacza to, ze nie chodzi jedynie o zbadanie, czy
nie zostaty naruszone wymagania formalnoprawne, ale réwniez o ustalenie, czy nie
naruszono wymienionych zasad w znaczeniu materialnym przez nieréwnoprawne
stosowanie kryteriow przyjetych jako podstawa dokonanych ocen. W postepowaniu
administracyjnym koniecznym staje sie dokonanie kontroli postepowania w sprawie
zawarcia umowy o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej pod katem ewentualnego
naruszenia przepisow prawa, ale takze zbadanie stanu faktycznego sprawy w takim
zakresie, ktéry mogt mie¢ wplyw na uszczerbek interesu prawnego uczestnika
postepowania (wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 grudnia 2009 r. w sprawie VI
SA/Wa 1827/09, z dnia 3 wrzesnia 2009 r. w sprawie VI SA/Wa 996/09 i z tego
samego dnia w sprawie VI SA/Wa 995/09)" (przywotywany wcze$niej prawomocny
wyrok WSA w Warszawie z 19 kwietnia 2011 r., sygn. akt VI SA/Wa 2135/10).

3. W $wietle analizy uzasadnienia wniosku, pierwszoplanowym argumentem,
ktéry w opinii wnioskodawczyni miatby przemawiaé za niezgodnoscig
zakwestionowanej regulacji z art. 78 Konstytucji, jest to, ze ustawodawca, przyznajac
prawo kierowania odwotania od decyzji dyrektora oddziatu wojewddzkiego NFZ do
Prezesa NFZ, nie zapewnit stronie prawa do rzetelnego, ponownego rozpatrzenia
sprawy. Swojg teze NRL wspiera analizg pozycji ustrojowej NFZ, wskazujac, ze
konstytucyjny standard zaskarzania decyzji zostat naruszony przez to, iz rozpoznanie

odwotania nastepuje przez organ tej samej osoby prawnej, jaka jest NFZ.
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W istocie, zaréwno Prezes NFZ, jak i dyrektorzy wojewodzkich oddziatéw NFZ
sg organami tej samej osoby prawnej (art. 98 ust. 1 u.§.0.z.). Wnioskodawczyni
utozsamia taki stan rzeczy z brakiem dewolucji kompetencji. Z taki stanowiskiem
trudno sie zgodzi€. Nalezy bowiem zauwazyé, Zze rozwigzanie przyjete
w kontestowanej przez NRL konstrukcji opowiada w istocie klasycznemu
mechanizmowi dewolucji kompetencji do rozpoznania sprawy w wyniku wniesienia
odwotania. |

W Swietle art. 1 pkt 2 k.p.a., nalezy uznaé, ze zaréwno Prezes NFZ, jak
i dyrektorzy oddziatéw wojewddzkich NFZ stanowig ,inne organy panstwowe”, ktére
zmocy prawa powotane sg do zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych
wdrodze decyzji administracyjnych. Pojecie innego organu panstwowego
w rozumieniu art. 1 pkt 2 k.p.a. oznacza inny niz organ administracji publicznej
(rzadowej i samorzgdowej) organ panstwowy, ktory w literaturze przedmiotu definiuje
sie jako wyodrebniong kompetencyjnie i organizacyjnie czes¢ aparatu panstwowego
(jlednostke organizacyjng) powotang do wykonywania oznaczonych przez prawo
zadan panstwowych (zob. np. E. Ochendowski, Centralne organy administracji
[w:] System prawa administracyjnego, t. 2, System prawa administracyjnego, red.
J. Jendroska, Ossolineum 1977, s. 6; M. Stahl, Zagadnienia ogédine [w:] System
prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 64-92).

Jak wskazuje sie w doktrynie, niewatpliwa kwalifikacja do trzeciej, obok
administracji rzadowej i administracji samorzadowej, czesci administracji publicznej
sensu largo, mozliwa jest w sytuacji, gdy przepisy prawa upowazniajgce do
wydawania decyzji administracyjnych okre$laja expressis verbis jednostke
upowazniong jako panstwowg jednostke organizacyjna, przy czym bez znaczenia
pozostaje, czy sg to panstwowe osoby prawne, czy tez panstwowe jednostki
organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej (A. Wrédbel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, komentarz do art. 1, Lex).

Z powyzszych wzgledéw, wbrew opinii wnioskodawczyni, organy NFZ nalezy
klasyfikowa¢ jako organy administracji publicznej sensu largo, w rozumieniu
funkcjonalnym.

Naczelna Rada Lekarska zdaje sie nie dostrzegac szczegélnego statusu NFZ,
jaki jawi sie w Swietle jego ustawowych zadan, wéréd ktérych podstawowym jest

zarzadzanie $rodkami finansowymi, na ktére sktadajg sie w gtéwnej mierze $rodki
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pochodzgce ze sktadek na ubezpieczenie zdrowotne. Nalezy podkreslic, ze
w zakresie zadania finansowania $wiadczeh zdrowotnych w ramach systemu opieki
zdrowotnej finansowanego ze $rodkéw publicznych, majacego na celu zapewnienie
bezpieczenstwa zdrowotnego obywateli (ubezpieczonych), NFZ realizuje zadanie
wiladz publicznych wynikajgce z art. 68 Konstytucji, ktére ze swej istoty jest zadaniem
ogdlnokrajowym.

Z uwagi na to, ze NFZ funkcjonuje jako wyspecjalizowana jednostka
organizacyjna panstwa (i wpisujagc sie w pojecie administracji publicznej,
zobligowana do respektowania wynikajgcej z art. 7 Konstytucji zasady
praworzgdno$ci), dziatajgca we wtasnym imieniu, ale na rzecz $wiadczeniobiorcéw
Swiadczen opieki zdrowotnej, trudno przyjaé, ze organy NFZ beda realizowaé
partykularny interes osoby prawnej, bez uwzglednienia jej ustawowych zadan oraz
refleksji nad interesem ubezpieczonych. W opinii Sejmu, powierzenie Prezesowi NFZ
funkcji organu odwotawczego wzgledem decyzji podejmowanych w przedmiotowym
postepowaniu przez dyrektoréw oddziatéw wojewddzkich NFZ, w petni realizuje
zasade dewolutywnosci.

Argumentujgc na rzecz takiego stanowiska nalezy przede wszystkim wskazac,
ze zasada dwuinstancyjnosci postepowania okreSla kolejno$é ,zatatwiania”
konkretnej sprawy administracyjnej, a jednocze$nie zapewnia stronom postepowania
mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygniecia dokonanego -przez organ | instancji, gdy
w ocenie strony rozstrzygniecie to narusza jej interes prawny. Natomiast pozadanag
w Swietle art. 78 Konstytucji dewolutywo$é srodka zaskarzenia trzeba upatrywaé
w postaci przesuniecia kompetencji do rozpoznania lub rozstrzygniecia sprawy na
organ wyzszego stopnia. W tym kontek$cie nalezy podnie$é, ze dla ustalania
,0rganow wyzszego stopnia’ ustawodawca stosuje dwie zasadnicze metody.
Pierwsza polega na wyraznym wskazaniu tego organu, jako organu wyzszego
stopnia w sprawach regulowanych w danej ustawie (jak ma to miejsce w realiach
niniejszej sprawy). Taka metoda regulacji nie stwarza watpliwosci co do ustalenia
wlasciwosci instancyjnej. Metoda druga to klauzula generalna okres$lajgca
wtasciwo$¢ danego organu w okre$lonych sprawach, stosowana z uwzglednieniem
art. 17 k.p.a., wskazujgcego organy wyzszego stopnia w odniesieniu do organéw,

ktére wydaty decyzje w | instanc;i.
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Zwazywszy poczynione ustalenia, a takze biorgc uwage fakt, ze
zakwestionowana regulacja precyzyjnie wskazuje dwa rézne organy do rozpoznania
sprawy, kolejno w | i w Il instancji, nie wylaczajagc mozliwosci wniesienia $rodka
zaskarzenia, ani nie ,sptaszczajac’ toku instancji, ograniczajac rozpoznanie $rodka
przez jeden organ, Sejm stoi na stanowisku, ze art. 154 ust. 4 i ust. 6 u.§.0.z.
realizuje konstytucyjny standard wynikajgcy z zasady sprawiedliwo$ci proceduralnej
wywodzonej z art. 2 i prawa do wniesienia srodka zaskarzenia z art. 78 Konstytuc;ji.

Niejako na marginesie mozna dodaé, ze akceptujac teze wnioskodawczyni
o braku dewolutywnosci w postepowaniu regulowanym badanymi przepisami, mozna
bytoby wywiesé ad absurdum, ze rozpoznawanie odwotan od decyzji wojewddzkiego
inspektora farmaceutycznego przez Gtéwnego Inspektora Farmaceutycznego
narusza zasade dewolutywnosci, gdyz nie przenosi rozpoznania $rodka
odwotawczego na organ spoza tej struktury administracji zespolonej, co byloby
uzasadnione tym, ze wojewddzki inspektor jest powolywany za zgodg Gtéwnego
Inspektora, a wiec w pewien sposédb od niego zalezy.

W opinii Sejmu, wbrew twierdzeniom NRL, zarzutu naruszenia art. 78
Konstytucji nie sposob potwierdzi¢, udzielajac pozytywnej odpowiedzi na pytanie, czy
W strukturach administracji publicznej nie istnieje organ, ktéremu mozna by
powierzy¢ rozpatrzenie odwotania od decyzji dyrektora oddziatu wojewéddzkiego
NFZ" (wniosek, s. 20). Argument wnioskodawczyni polegajgcy na wskazywaniu
innych mozliwych rozwigzan procedury odwotawczej nalezy postrzegaé jako
polemike z przyjetg przez ustawodawce w ustawie koncepcjg uksztattowania trybu
rozpoznania $rodka odwotawczego. Takie lokowanie problemu nalezatoby raczej
kwalifikowaé jako postulat de lege ferenda wobec przyjetego przez ustawodawce
modelu zaskarzania. W tym kontekscie Sejm pragnie zauwazyé, ze Trybunat
Konstytucyjny wstrzemiezliwie podchodzi do kontroli celowosci i trafnosci
przyjmowanych przez ustawodawce rozwigzan, uznajac zazwyczaj, ze ocena taka
wykracza poza zakres kompetencji sgdownictwa konstytucyjnego (por. np. wyrok TK
z 17 maja 2005 r., sygn. akt P 6/04). Jak wskazuje Trybunat. ,Punktem wyjscia dla
jego orzeczen jest zawsze =zatozenie racjonalnego dziatania ustawodawcy
i domniemanie zgodnosci ustaw z konstytucja. Jezeli jednak konstytucja naktada na
ustawodawce obowigzek stanowienia prawa zgodnego z wymaganiami o tak
generalnym charakterze, jak demokratyczne panstwo prawne czy zaufanie

obywatela do panstwa, to nakazuje to Trybunatowi Konstytucyjnemu interweniowaé
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w tych wszystkich przypadkach, gdy ustawodawca przekroczy zakres swej swobody
regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze naruszenie wspomnianych klauzul
konstytucyjnych stanie sie ewidentne” (zob. wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt
K 10/97).

4. W swoim orzecznictwie Trybunat wskazywat, ze na standard konstytucyjny
Ssrodkobw zaskarzania sklada sie w szczegélnosci realny dostep do $rodka
zaskarzenia (zob. wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01), co oznacza, ze
skorzystanie z niego nie powinno nastrecza¢ nadmiernych trudnosci, przy czym:
,Jtrudnienie powinno byé uznane za nadmierne (a zatem sprzeczne z art. 78
Konstytucji), jezeli spetnienie wymogdw formalnych jest bardzo trudne dla strony[...]"
(wyrok TK z 1 lutego 2005 r., sygn. akt SK 62/03).

Poniewaz postanowienia u.$.0.z. nie formutujg kryteribw wzruszenia decyzji
dyrektora oddziatu wojewoddzkiego NFZ, z uwagi na to, Zze mamy do czynienia
Z postepowaniem administracyjnym, nalezy zastosowaé w tym zakresie przestanke
,niezadowolenia” z decyzji, przewidziang w art. 128 k.p.a. Z tego wzgledu nie sposéb

uznaé, ze dostep do tego $rodka jest utrudniony.

5. W zwigzku z tym, ze sama dostepno$¢ srodka zaskarzenia nie wyczerpuje
konstytucyjnego standardu, sad konstytucyjny sformutowat wymaganie merytoryczne
pod adresem s$rodkéw zaskarzenia, stwierdzajgc, ze powinny by¢ one efektywne,
tzn. stwarza¢ realng mozliwo$é oceny rozstrzygniecia, ktére zapadto i dokonania
jego uchylenia lub zmiany. Trybunat podkreslit miedzy innymi, ze: ,[Z] punktu
widzenia regulacji zawartych w Konstytucji $rodek zaskarzenia powinien byé
skuteczny w tym sensie, iz powinien umozliwia¢ merytoryczne rozstrzygniecie
sprawy w postepowaniu odwotawczym. Gwarancje takie zapewnia postepowanie
apelacyjne, a nie kasacyjne. Dotyczy to w szczegdlnosci mozliwosci
przeprowadzenia postepowania dowodowego” (wyroki TK z: 12 czerwca 2002 r.,
sygn. akt P 13/01; 13 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 10/03).

Odnoszac to wymaganie do realibw niniejszej sprawy, nalezy zauwazy¢, ze
decyzja Prezesa NFZ, uwzgledniajaca odwotanie, ma charakter reformatoryjny,
bowiem u.§.0.z. nakazuje w takim wypadku ponowne przeprowadzenie

postepowania w sprawie zawarcia umowy o udzielanie Swiadczen opieki zdrowotne;j.
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Do ponownie przeprowadzanego postepowania stosuje sie odpowiednio art. 144 pkt

1 oraz art. 145 u.$.0.z.

6. Wypowiadajac sie w odniesieniu do konstytucyjnego standardu
zaskarzalnosci orzeczen wydanych w pierwszej instancji, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze wymaga on, ,[...] aby w postepowaniu przed pozasgdowym organem,
ktéry wydaje akt ksztaltujgcy sytuacje prawng podmiotu konstytucyjnych praw
i wolnoséci zagwarantowano w szczegélnosci: a) mozliwos¢ bycia wystuchanym;
b) jawno$¢ wewnetrzng jako zasade; c) udziat podmiotu, ktérego to postepowanie
dotyczy; d) ujawnienie w sposob czytelny motywow uzasadniajgcych rozstrzygniecie,
ktére umozliwia ewentualng jego weryfikacje przez sad [...]" (wyrok TK z 6 grudnia
2011 r., sygn. akt SK 3/11).

Konfrontujac postepowanie prowadzone przez Prezesa NFZ z przywotanymi
przestankami, nalezy stwierdzi¢, ze realizuje ono kazda z nich. Przepisy u.$.0.z. nie
wytgczajg ani nie modyfikujg w postepowaniu prowadzonym w drugiej instancji zasad
wynikajgcych z k.p.a., co oznacza, ze mozliwos¢ bycia wystuchanym oraz udziat
w postepowaniu podmiotu, ktérego ono dotyczy, sg zapewnione przez zastosowanie
art. 10 oraz art. 81 k.p.a.; motywy uzasadniajgce rozstrzygniecie muszg zostac
przekazane adresatowi decyzji w Swietle art. 107 k.p.a. Ponadto zasada jawnosci
wewnetrznej zostata istotnie wzmocniona w postanowieniu art. 134 ust. 2 u.$.0.z.,
zgodnie z ktérym wszelkie wymagania, wyjasnienia i informacje, a takze dokumenty
zwigzane z postepowaniem w sprawie zawarcia umowy o udzielanie $wiadczen
opieki zdrowotnej udostepniane sg Swiadczeniodawcom na takich samych zasadach.
Narodowy Fundusz Zdrowia ma takze obowigzek przestrzegaC zasady jawnosci

umow i ofert (art. 135 u.$.0.z.).

7. Kolejnym wymogiem, jaki sformutowat Trybunat Konstytucyjny pod adresem
Srodkow zaskarzania, jest takie ich uksztattowanie, aby umozliwialo sprawne
rozpatrzenie sprawy w rozsgdnym terminie (zob. wyrok TK z 14 czerwca 2006 r.,
sygn. akt K 53/05). Odnoszac sie do tego kanonu, nalezy wskazaé, ze zgodnie
z art. 154 ust. 6 u.$.0.z., Prezes NFZ rozpatruje odwotanie w ciggu 30 dni od dnia
otrzymania odwotania, co oznacza, ze ustawodawca wskazat maksymalny termin na
dokonanie tej czynno$ci proceduralnej, zainteresowany podmiot leczniczy nie

pozostaje wiec w niepewnosci, oczekujac na ostateczng decyzje.
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8. W rezultacie poczynionych ustaleri, w ocenie Sejmu nalezy uznaé, ze art.
154 ust. 4 i ust. 6 u.$.0.z., w brzmieniu obowigzujgcym do dnia wejScia w zycie
ustawy zmieniajacej, w zakresie wskazanym w petitum niniejszego pisma, jest

zgodny z art. 78 w zwigzku z art. 2 Konstytuc;ji.

MARSZALEK SEJMU

Ewa Kopacz
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