Wyrok z dnia 24 wrzesnia 2003 r., | CK 143/03

Skarb Panstwa moze ponosi¢ odpowiedzialnosé¢ odszkodowawczg za
niezgodne z prawem unormowanie zawarte w ustawie, ktére naktada na osobe
prawng obowiagzek swiadczen nie bedacych daning publiczna, jezeli ich

spetnienie powoduje strate w rozumieniu art. 361 § 2 k.c.

Sedzia SN Zbigniew Strus (przewodniczgcy)
Sedzia SN Bronistaw Czech (sprawozdawca)
Sedzia SN Barbara Myszka

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa Wojewddzkiego Szpitala
Specjalistycznego im. Mikotaja Kopernika, Samodzielnego Zespotu Opieki
Zdrowotnej w L. przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez Ministra
Zdrowia i Ministra Finanséw o zaptate, po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie
Cywilnej w dniu 27 sierpnia 2003 r. kasacji strony powodowej od wyroku Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2002 r.

uchylit zaskarzony wyrok i sprawe przekazat Sgdowi Apelacyjnemu w
Warszawie do ponownego rozpoznania, pozostawiajgc temu Sadowi

rozstrzygniecie o kosztach procesu za instancje kasacyjng.

Uzasadnienie

Powodowy Wojewddzki Szpital Specjalistyczny im. Mikotaja Kopernika —
Samodzielny Zespét Opieki Zdrowotnej w L., wykonujgc obowigzek podwyzszenia
wynagrodzenia dla pracownikdéw o kwote co najmniej 203 zt miesiecznie poczynajgc
od dnia 1 stycznia 2001 r., wynikajgcy z art. 4a ust 1, wprowadzonego ustawg z
dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy 0 negocjacyjnym systemie ksztattowania
przyrostu przecietnych wynagrodzenh u przedsiebiorcow oraz o zmianie niektorych
ustaw i ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz.U. z 2001 r. Nr 5, poz. 45 — dalej
,ustawa nowelizujgca”), zrealizowat te podwyzke i wystgpit z powddztwem

skierowanym przeciwko Skarbowi Panstwa — Ministrowi Finanséw oraz Ministrowi



Zdrowia, zgdajgc zasgdzenia tytutem odszkodowania kwot: 1 252 52459 zt z
ustawowymi odsetkami od dnia 1 lipca 2001 r. oraz 1 349 714,52 zt z ustawowymi
odsetkami od dnia 1 stycznia 2002 r. Twierdzit, ze préby uzyskania na ten cel
srodkoéw finansowych od t. Regionalnej Kasy Chorych okazaty sie nieskuteczne,
albowiem Kasa odmowita renegocjowania zawartych wczes$niej uméw. Zdaniem
powoda, mimo podjetych przedsiewzie¢ ograniczajgcych wydatki Szpitala
(restrukturyzacja), wyptacenie podwyzek odbylo sie kosztem ograniczenia
Swiadczen leczniczych, co zwiekszytlo pasywa i stanowi szkode, odpowiadajgca
sumie wyptaconych podwyzek.

Pozwany Skarb Panstwa wniost o oddalenie powddztwa. Obaj Ministrowie
zarzucili, ze system ubezpieczeh zdrowotnych zostat dodatkowo zasilony od dnia
1 stycznia 2001 r. na skutek podniesienia sktadki ubezpieczenia zdrowotnego z
7,5% na 7,75 % oraz odroczenia do konca 2002 r. spfaty pozyczki udzielone;j
kasom chorych z budzetu panstwa, co miato zabezpieczy¢ wykonanie podwyzek z
wymienionego art. 4a. Zdaniem Ministrow, wypetnienie obowigzku podwyzek
powinno nastgpi¢ ze wzrostu przychodu jednostki, uzyskanego w wyniku
renegocjacji z kasg chorych uméw za Swiadczone ustugi oraz poszerzenia ustug
Swiadczonych poza systemem ubezpieczen zdrowotnych, a ponadto obnizenia
kosztow prowadzonej dziatalnosci przez: dokonanie w zakfadach opieki zdrowotnej
restrukturyzacji zatrudnienia, wprowadzenie mniej kosztochtonnej organizacji
funkcjonowania jednostki oraz optymalizacji kosztéw bezposrednich i posrednich.
Ministrowie powotali sie takze na art. 40 k.c., zgodnie z ktérym Skarb Panstwa nie
odpowiada za zobowigzania panstwowych osob prawnych, do ktérych m.in. nalezg
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotne;j.

Sad Okregowy w Warszawie wyrokiem z dnia 18 marca 2002 r. oddalit
powddztwo, a Sad Apelacyjny w Warszawie, wyrokiem zaskarzonym kasacja,
oddalit apelacje powoda.

Sad Apelacyjny, powotujgc sie na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4
grudnia 2001r., SK 18/00 (OTK Zb.Urz. 2001, nr 8, poz. 256) przyjat, ze
przypisanie Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci odszkodowawczej z art. 417 K.c.
lub z art. 77 Konstytucji, wymaga ustalenia, ze dziatanie organu wtadzy publicznej,
ktére spowodowato szkode, jest bezprawne w znaczeniu naruszenia nakazéw lub
zakazéw wynikajgcych z normy prawnej. W zarzuconych przez powoda Ministrowi

Finansow i Ministrowi Zdrowia dziataniach (doprowadzenie do inicjatywy



ustawodawczej) i zaniechaniach (niewydanie stosownych zarzgdzen) nie mozna
zas dopatrzy¢ sie cechy bezprawnosci, a ze wzgledu na zadania samodzielnych
publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej (art. 68 Konstytucji), przedmiotowa
nowelizacja nie narusza art. 20, 22 i 32 Konstytucji. W konsekwencji Sad
Apelacyjny stwierdzit, Zze nie ma podstawy do przypisania pozwanemu
odpowiedzialnosci stosownie do art. 417 k.c. i art. 77 Konstytucji. Sagd Apelacyjny w
uzasadnieniu zaskarzonego wyroku stwierdzit rowniez, ze powdd nie wykazat
»WYysokosci szkody”.

Powdd w kasacji zarzucit naruszenie prawa materialnego — art. 77 Konstytucji
i art. 417 k.c. przez ich niezastosowanie oraz ,art. 20 i 32 Konstytucji przez btedng
ich wyktadnie, polegajacg na przyjeciu, ze przepisy te nie odnoszg sie do
podmiotéw bedgcych samodzielnymi zaktadami opieki zdrowotnej,” i wnidst o
uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy Sgdowi Apelacyjnemu do
ponownego rozpoznania, ewentualnie — o zmiane wyroku i orzeczenie zgodnie z
Zgdaniem pozwu.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje: (...)

Zasadniczg przyczyng sporu miedzy powodem — samodzielnym publicznym
zaktadem opieki zdrowotnej — a pozwanym Skarbem Panstwa, sg niejasne
regulacje prawne dotyczagce sposobu finansowania przyrostu wynagrodzen
przewidzianego w ustawie nowelizujgcej.

Zadaniem publicznego zaktadu opieki zdrowotnej jest spetnianie swiadczen
zdrowotnych, polegajgcych przede wszystkim na diagnozowaniu, leczeniu i
rehabilitowaniu pacjentow. Tak w szczegolnosci stanowig przepisy ustawy z dnia 30
sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 91, poz. 408 ze zm.) oraz
obowigzujgcej woéwczas ustawy z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz.U. Nr 28, poz. 153 ze zm.), ktdére przyznajgc
pacjentom tych zaktaddéw liczne uprawnienia, naktadaty na nie obowigzek
udzielania swiadczen zdrowotnych. Z drugiej strony, zasadniczym zrédtem
finansowania swiadczen zdrowotnych byly srodki pochodzgce od kas chorych,
ktorym — przede wszystkim — powierzono realizacje ubezpieczen zdrowotnych, a
ktére nie dysponowaty (podobnie jak obecnie Narodowy Fundusz Zdrowia)
odpowiednimi  $drodkami finansowymi, aby zapewni¢ spetnienie wszystkich
Swiadczen oczekiwanych i naleznych uprawnionym z tytulu powszechnego

ubezpieczenia zdrowotnego. Dlatego, zawierajgc kontrakty ze



Swiadczeniodawcami, instytucje ubezpieczenia zdrowotnego, zgodnie z
obowigzkiem ustawowym, maksymalizowaty liczbe Swiadczen, co pociggato
minimalizacje jednostkowej ceny. W takim wypadku, wedtug powszechnej opinii
zaktaddw opieki zdrowotnej zwigzanych kontraktami ustanawiajgcymi zaptate po
wykonaniu swiadczenia, nie byty one w stanie zapewni¢ pracownikom (zwtaszcza
medycznym — bezposrednio odpowiedzialnym za opieke nad pacjentami)
wynagrodzen odpowiadajgcych spotecznej wartosci ich pracy. Stan taki doprowadzit
do masowych protestow pracowniczych. Wprowadzone pod ich presjg zmiany
ustawy o0 negocjacyjnym systemie ksztattowania przyrostu przecietnych
wynagrodzen u przedsiebiorcow ograniczaty sie jednak do naprawy jednego
odcinka powigzanych systemow opieki zdrowotnej i ubezpieczenia zdrowotnego, a
pomijaty skutki narzucanych zaktadom opieki zdrowotnej przesunie¢ wydatkow w
ramach ogolnej kwoty uzyskanej na realizacje zakontraktowanych swiadczen.
Przepis art. 4a stanowi podstawe indywidualnych roszczen pracownikéw
zatrudnionych w samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej o
podwyzszenie w latach 2001 i 2002 przecietnego miesiecznego wynagrodzenia za
prace o kwote nie nizszg niz 203 zt w przeliczeniu na petny wymiar czasu pracy
(uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2002 r., Il ZP 32/01, OSNAPUS
2002, nr 10, poz. 229). Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej nie mogty
zatem uchylac sie od obowigzku zrealizowania wymienionego podwyzszenia
wynagrodzenia. Powdd twierdzi, ze wykonanie obowigzku wynikajgcego z art. 4a
uszczuplito i tak juz skromne $rodki finansowe, ktérymi dysponowat na swiadczenia
zdrowotne.

Omawiane unormowanie doprowadzito zatem do kolizji miedzy zadaniami kas
chorych, polegajgcymi na obowigzku zapewnienia ubezpieczonym sSwiadczen
zdrowotnych okreslonych w art. 68 ust. 2 Konstytucji oraz w art. 3 i 4 ustawy o
powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, a obowigzkiem zrealizowania przez
samodzielne, publiczne zaktady opieki zdrowotnej podwyzek wynagrodzenia
finansowanych z tych samych srodkow (tj. gtéwnie ze srodkdw uzyskiwanych przez
kontrakty na Swiadczenia zdrowotne).

Przechodzgc do oceny podstaw kasacji, Sgd Najwyzszy przede wszystkim
stwierdza, ze nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 20 i 32 Konstytucji polegajacy
na przyjeciu przez Sad Apelacyjny, ze wymieniony art. 4a nie uchybia tym
przepisom. Juz po wydaniu zaskarzonego wyroku Trybunat Konstytucyjny (dalej



réwniez: "Trybunat") w wyroku z dnia 18 grudnia 2002 r., K 43/01 (OTK Zb.Urz.
2002, nr 7, poz. 96) orzekt bowiem m.in., ze art. 4a ustawy z dnia 16 grudnia
1994 r. o negocjacyjnym systemie ksztattowania przyrostu przecietnych
wynagrodzen u przedsiebiorcow oraz o zmianie niektérych ustaw rozumiany jako
tworzgcy wspotodpowiedzialnosé systemu finanséw publicznych za jego wykonanie
jest zgodny z art. 2, art. 7 i art. 32 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 20
Konstytucji. Wyrok ten jest wigzgcy w sprawie niniejszej (art. 188 i 190 ust. 1
Konstytucji).

Pozostaje zatem do rozwazenia zarzut naruszenia art. 417 k.c. i art. 77
Konstytucji, przy czym rozwazania nalezy rozpoczg¢ od kwestii ogoinych.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00
(OTK Zb.Urz. 2001, nr 8, poz. 256) przyjat m.in., ze podstawg odpowiedzialnosci
Panstwa z art. 77 § 1 Konstytucji jest niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy
publicznej, co rzutuje na rozumienie art. 417 k.c. w tym sensie, ze Skarb Panstwa
odpowiada wowczas, gdy szkoda zostata wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu
czynnosci o charakterze wtadczym.

W wyroku tym Trybunat podkreslit, ze nie ma przeszkdéd, aby w ramach
odpowiedzialnosci odszkodowawczej z art. 417 k.c., niezgodnos¢ z prawem
ujmowac w tradycyjnym sensie cywilistycznym, jako dziatanie naruszajgce przepisy
prawa, normy moralne i obyczajowe, okreSlane jako ,zasady wspotzycia
spotecznego” lub ,dobre obyczaje”. Trybunat wykluczyt tez wine funkcjonariusza
jako jedng z przestanek odpowiedzialnosci z art. 417 k.c.

Jednoczesnie Trybunat zaakcentowat, ze pojecie ,dziatanie” organu wiadzy
publicznej obejmuje zarbwno zachowania czynne tego organu, jak i zaniechania. Te
ostatnie dotyczg sytuacji, w ktorych obowigzek okreslonego dziatania organu
wiadzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisie prawa i mozna ustali¢, na czym
konkretnie miatoby polega¢ zachowanie organu wtadzy publicznej, aby do szkody
nie doszto. Poglad taki wyrazony zostat rowniez w literaturze.

W sprawie niniejszej chodzi w szczegdlnosci o posta¢ czynu niedozwolonego,
polegajgcego na tzw. bezprawiu legislacyjnym (normatywnym). Pojecie to obejmuje
czynne bezprawie legislacyjne oraz tzw. zaniechanie legislacyjne. Po wejsciu w
zycie Konstytucji w pismiennictwie utrwalit sie poglad — podzielany przez Sad
Najwyzszy w sktadzie rozpoznajgcym kasacje — ze art. 77 ust. 1 Konstytucji stanowi



podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej Panstwa za niezgodne z prawem
dziatanie (zaniechanie) wszystkich organow wiadzy publicznej, a wsrdd nich
rowniez wiadzy ustawodawczej, za szkody wyrzagdzone tzw. bezprawiem
legislacyjnym. W doktrynie uznano takze trafnie, ze — co do zasady — panstwo
moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za zaniechanie legislacyjne.
Z zaniechaniem takim mamy do czynienia wowczas, gdy wbrew obowigzkowi
prawnemu, ustawodawca nie stworzyt wymaganych regulacji (zaniechanie
wiasciwe), albo stworzyt unormowanie niepetne, fragmentaryczne (zaniechanie
wzgledne).

Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach wielokrotnie podkreslat, ze na
podstawie art. 188 Konstytucji ma kompetencie do stwierdzania
Lhiekonstytucyjnosci” danego aktu normatywnego (tzw. czynnego bezprawia
legislacyjnego), nie jest natomiast uprawniony do orzekania o zaniechaniach
ustawodawcy (zob. np. wyroki: z dnia 6 maja 1996 r., K 37/97, OTK Zb.Urz. 1998,
nr 3, poz. 33, z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK 2001, nr 1, poz. 216, z
dnia 2 lipca 2002 r., U 7/01, OTK-A Zb.Urz. 2002, nr 4, poz. 48, z dnia 19 grudnia
2002 r., K 33/02, OTK-A Zb.Urz. 2002, nr 7, poz. 97; postanowienia: z dnia 27
stycznia 1998 r., Ts 1/98, OTK Zb.Urz. 1998, nr 2, poz. 22, z dnia 30 czerwca
1998 r., Ts 83/98, OTK Zb.Urz. 1998, nr 5, poz. 85, z dnia 7 sierpnia 1998 r., Ts
83/98, OTK Zb.Urz. 1998, nr 5, poz. 86, z dnia 4 lipca 2000 r., Ts 148/99, OTK
2000, nr 5, poz. 166; z dnia 18 grudnia 2000 r., Ts 100/00, OTK Zb.Urz. 2000, nr 8,
poz. 311 oraz z dnia 21 stycznia 2003, Ts 76/02, OTK-B Zb.Urz. 2003, nr 1, poz.
47).

Biorgc to pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze o niezgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucjg i usunieciu go z obrotu prawnego moze orzekac jedynie Trybunat
Konstytucyjny (lub Naczelny Sgd Administracyjny, gdy chodzi o przepisy prawa
miejscowego), natomiast bezprawie normatywne w postaci zaniechania
ustawodawcy, bedace zrodtem szkody, moze by¢ ustalane przez sgdy powszechne
i Sgd Najwyzszy w postepowaniu odszkodowawczym. Wynika to m.in. z art. 2
k.p.c., ktoéry ustanawia generalng zasade kompetencji sgdow powszechnych w
sprawach cywilnych, ale przede wszystkim z art. 177 i 175 Konstytucji, a takze z art.
188 Konstytucji (a contrario), ktoéry nie przyznaje takiej kompetencji Trybunatowi

Konstytucyjnemu.



Trybunat Konstytucyjny, w wymienionym wyroku z dnia 18 grudnia 2002 r.,
dokonat oceny prawidtowosci przedmiotowej legislacji, ktérg to ocene podziela Sad
Najwyzszy w sktadzie rozpoznajgcym kasacje, i stwierdzit, ze powotana nowelizacja
uchybia zasadom przyzwoitej legislacji dlatego, iz ,tworzgc prawo, uczyniono to
wskazujgc cel regulacji (podwyzka wynagrodzen) przy jednoczesnym pominieciu
Ssrodkéw koniecznych do realizacji tego celu. W ten sposob powstato prawo z
lukami instrumentalnymi (zrédfa finansowania podwyzek, instrumenty umozliwiajgce
doprowadzenie zasilenia finansowego uzyskanego przez kasy chorych do osob,
ktére wedle zaskarzonej nowelizacji mialy otrzymac¢ podwyzki).” Oceniajgc to
uchybienie Trybunat przyjgt rowniez, ze ,w systemie wartosci sktadajgcych sie na
pojecie demokratycznego panstwa prawnego, zasada ochrony zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa zajmuje nadrzedne miejsce. Demokratyczne
panstwo prawne, przyznajgc obywatelom uprawnienia, nie moze prowadzi¢ z nimi
«gry», polegajgcej na tworzeniu uprawnien pozornych czy niemozliwych do
realizacji ze wzgledéw prawnych czy faktycznych albo ze wzgledu na niejasne
okreslenie warunkéw korzystania z uprawnien.” Trybunat, stojagc wobec konfliktu
dwoch wymienionych wartosci konstytucyjnych i ,wazac, z jednej strony, racje
wynikajgce z faktu, ze kontrolowana norma narusza zasady rzetelnej legislacji — co
przemawiatoby za uznaniem jej niekonstytucyjnosci, a z drugiej strony fakt, iz ta
sama ustawa wykreowata uzasadnione w tej sytuacji oczekiwanie pracownikow
stuzby zdrowia, powodujgce samozwigzanie sie sektora finanséw publicznych w
zakresie zaufania co do sposobu ksztattowania ptac personelu w zaktadach opieki
zdrowotnej — co przemawiatoby za uznaniem tego samozwigzania za wigzgce
stangt na stanowisku, iz nalezy dac¢ pierwszenstwo ochronie zasady zaufania.”
Przyjat, ze zasada zaufania obywateli do panstwa nie pozwalata na uznanie
zaskarzonych przepiséw za niezgodne z Konstytucja, poniewaz konsekwencjg tego
,bytoby usuniecie podstaw dla podwyzek wynagrodzen pracownikéw publicznych
zaktaddw opieki zdrowotnej, dokonywanych w okresie ostatnich dwdéch lat. Zgodnie
z zasadg ochrony zaufania do panstwa nie jest dopuszczalne przerzucenie
negatywnych konsekwencji, wynikajgcych 2z wadliwych i niedostatecznie
precyzyjnych regulacji w sprawie wynagrodzeh na pracownikow — beneficjentow
tych uregulowan.”

Zdaniem Trybunatu, ,w zasadzie ochrony zaufania do panstwa i stanowionego

przez nie prawa zawarte jest swoiste domniemanie, zgodnie z ktorym, jezeli



ustawodawca tworzy prawo stanowigce podstawe roszczen finansowych, a nie
okresla w sposéb jednoznaczny podmiotu zobowigzanego, to czyni zobowigzanym
system finanséw publicznych. Ustawa, na mocy ktérej powstaty indywidualne
roszczenia pracownikbw wobec samodzielnych publicznych zaktaddéw opieKi
zdrowotnej jako pracodawcéw, obcigza odpowiedzialnoscig ten segment finansow
publicznych, za ktérego posrednictwem realizowane sg obowigzki wtadzy publicznej
okreslone w art. 68 ust. 2 Konstytucji.” Nie znaczy to, ze ,samodzielnym publicznym
zaktadom opieki zdrowotnej przystuguje petna rekompensata wydatkow na
podwyzszenie wynagrodzeh. Istnie¢ powinien jednak mechanizm takiej
redystrybucji zwiekszonych $rodkéw na opieke zdrowotng, ktory pozwoli na
zapobiezenie pogorszeniu warunkow funkcjonowania placéwki z powodu
wypetniania przez nig ustawowego obowigzku podniesienia wynagrodzen
pracowniczych.” W art. 1 pkt 3 ustawy nowelizujgcej — w ktérym zamieszczony jest
obowigzek wypftaty przedmiotowej podwyzki i sposdb okreslania przyrostu
przecietnego miesiecznego wynagrodzenia — ,zawarty jest wymog takich
rozwigzan, ktére godzi¢ bedg zaspokajanie uprawnionych roszczen pracowniczych
w publicznych zaktadach opieki zdrowotnej z zapewnieniem egzystencji tych
zakfadow, stuzgcych realizacji naleznego obywatelom prawa dostepu do swiadczen
zdrowotnych finansowanych ze srodkoéw publicznych.”

Trybunat stwierdzit, ze z przedstawionych mu wyjasnien Rady Ministréw oraz
Ministra Finansow wynika, ze do systemu finansujgcego publiczng opieke
zdrowotng w 2001r. i 2002r. wptynety dodatkowe Srodki o wielkosci
przekraczajgcej koszty zwigekszonych wynagrodzen. Ziozyly sie na nie kwoty
uzyskane z podniesionej o 0,25% sktadki na ubezpieczenie zdrowotne (ustawg z tej
samej daty co ustawa nowelizujgca), wyzsze niz planowano przychody kas chorych
wynikajgce z poprawy windykacji sktadek, zwolnienie kas chorych z koniecznosci
zwrotu w 2001r. i w 2002 r. pozyczki udzielonej z budzetu kasom chorych,
zawieszenie wpftaty rat kapitalowych i odsetkowych w 2001 r. i 2002 r. oraz
przesuniecie sptaty pozyczki do dnia 31 grudnia 2004 r. oraz uznat, ze ,zwiekszone
srodki finansowe pozostajgce w dyspozycji kas chorych powinny by¢ wykorzystane
W pierwszym rzedzie na cele zwigzane z pokryciem wzrastajgcych kosztow
Swiadczen  zdrowotnych, wynikajgcych z  wprowadzonego mechanizmu

podwyzszenia wynagrodzen.”



W sprawie niniejszej pozwanym jest Skarb Panstwa. Powstaje zatem pytanie,
na ktérym organie witadzy publicznej spoczywat obowigzek podjecia dziatan
umozliwiajgcych ,przeptyw” wymienionych srodkéw finansowych do samodzielnych
publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, majgcych realizowa¢ wspomniany przyrost
wynagrodzen. ZauwazycC przy tym trzeba, ze kwestia ta nie sprowadza sie jedynie
do prostej dystrybucji srodkéw finansowych, ktérymi dysponowaty kasy chorych,
lecz do prawidlowego wykonania ustawy nowelizujgcej, a szczegdlnie
przedmiotowego art. 4a.

Uchwalajgc obowigzek dokonania podwyzki wynagrodzen, Sejm nie wskazat,
w jaki sposéb zwiekszone srodki finansowe, ktore miaty wptyng¢ do kas chorych po
dniu 1 stycznia 2001 r., miatyby zosta¢ wykorzystane m.in. na wspomniang
podwyzke, ani nie udzielit w tym zakresie odpowiedniej delegacji do wydania
rozporzadzen wykonawczych (verba legis: ,w celu wykonania” ustawy — art. 92 ust.
1 Konstytucji). Nalezy wiec uznac¢, ze Sejm nie stworzyt — jak wyrazit sie Trybunat
Konstytucyjny — odpowiedniego ,instrumentarium” w tym przedmiocie, mimo ze taka
potrzeba istniata, skoro kasy chorych miaty otrzymac dodatkowe fundusze w 2001 r.
i skoro w debacie sejmowej nad projektem ustawy nowelizujgcej, bylty wypowiedzi
wskazujgce na niedostatki regulacji, w szczegolnosci co do zabezpieczenia
Srodkdw na podwyzki wynagrodzen i ,przeptywu” tych srodkow do pracodawcow
(zaktadow opieki zdrowotnej).

O potrzebie utworzenia wspomnianego ,instrumentarium” mogg Swiadczy¢
rowniez dalsze okolicznosci dotyczgce wielkosci srodkow finansowych, ktorymi
dysponowaty kasy chorych na pokrycie kosztow Swiadczen zdrowotnych i
wspomnianej podwyzki wynagrodzen.

W aktach sprawy znajduje sie, przedtozona przez powoda, kopia pisma
zastepcy dyrektora t. Regionalnej Kasy Chorych z dnia 31 maja 2001r.,
skierowanego do dyrektora powodowego Szpitala, w ktérym to piSmie zawarte sg
m.in. zdania: ,Zarzad t. Regionalnej Kasy Chorych pragnie zapewni¢, ze
zwiekszone przychody ze sktadek na ubezpieczenie zdrowotne, z tytutu zmiany
wysokosci sktadki na ubezpieczenie zdrowotne z 7,5 % na 7,75 % podstawy
wymiaru sktadki, po dokonaniu zmiany w planie finansowym, zostang przekazane
na wykupienie dodatkowych $wiadczen zdrowotnych m.in. z zakresu Swiadczen
zdrowotnych dotychczas okreslonych w wykazie wysokospecjalistycznych procedur
medycznych finansowanych do dnia 1 stycznia 2001 r. z budzetu panstwa.”



Tymczasem powodd twierdzi, ze niektore wysokospecjalistyczne procedury
medyczne finansowane byty z budzetu panstwa, a nastepnie zakres tego
finansowania zostat ograniczony, co doprowadzito do koniecznosci finansowania
ich w czesci ze srodkéw uzyskanych z kontraktdw z kasg chorych. Zdajg sie to
potwierdza¢ rozporzgdzenia wykonawcze w tym przedmiocie. Rozporzgdzenie
Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 2 listopada 1998 r. w sprawie wykazu
wysokospecjalistycznych procedur medycznych finansowanych z budzetu panstwa
oraz zasad i trybu udzielania tych $wiadczen (Dz.U. Nr 140, poz. 910 ze zm.)
zawierato w zatgczniku wykaz wspomnianych procedur w liczbie 23. Zostato jednak
uchylone z dniem 31 grudnia 2001 r. przez rozporzgdzenie Ministra Zdrowia z dnia
19 grudnia 2001 r. w sprawie wykazu swiadczen zdrowotnych, lekéw i leczniczych
srodkow technicznych finansowanych z budzetu panstwa, a takze trybu nabywania i
przekazywania swiadczeniodawcom lekow i leczniczych srodkéw technicznych oraz
trybu przekazywania srodkow publicznych na ich zakup (Dz.U. Nr 148, poz. 1663 ze
zm.). To drugie rozporzgdzenie wymienia w zatgczniku procedury medyczne
jedynie w 15 pozycjach i leki w 3 pozycjach, a jego wydanie wynikato z delegacji
zawartej w ustawie z dnia 20 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 88, poz. 961 ze
zm.), ktéra m.in. ograniczata zakres finansowania z budzetu panstwa swiadczen
leczniczych i lekow.

Z powyzszych przepiséw zdaje sie wynikaé, ze srodki finansowe pochodzgce
ze zwiekszonych skfadek na ubezpieczenie zdrowotne oraz z bardziej efektywnego
ich egzekwowania, mogty zosta¢ — przynajmniej w czesci — przeznaczone przez
kasy chorych, realizujgce prawa ubezpieczonych do swiadczen, na zwiekszenie
liczby tych swiadczen, a nie na podwyzke wynagrodzen, o ktérej stanowit omawiany
artykut 4a. Uszczuplito to — i tak juz niewystarczajgce — $rodki finansowe kas
chorych.

Z artykutu 2 Konstytucji stanowigcego, ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej wyprowadza sie m.in. zasady rzetelnej legislacji oraz ochrony zaufania
do prawa i panstwa. Trybunat Konstytucyjny temu dat wyraz w wielu orzeczeniach
(zob. np. wyrok z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK Zb.Urz. 2001, nr 7,
poz. 217 oraz wyrok z dnia 18 grudnia 2002 r., K 43/01). Naruszenie kazdej z tych



zasad przez organ wtadzy publicznej jest dziataniem niezgodnym z prawem, tj. z
wymienionym art. 2 Konstytuciji.

Przyjeta przez Sejm ustawa nowelizujgca uchybia zasadzie rzetelnej (spojnej i
koherentnej)  legislacji przez  zaniechanie  stworzenia  odpowiedniego
.instrumentarium” dla zapewnienia skutecznosci ,przeptywu” srodkéw finansowych
do podmiotéw majgcych obowigzek realizacji przyrostu wynagrodzen. Trybunat, w
granicach swoich kompetencji (art. 188 Konstytucji), biorgc pod uwage obie
wymienione zasady, dat pierwszenstwo jednej z nich, a mianowicie zasadzie
ochrony zaufania do prawa oraz panstwa i dlatego uznat za ,konstytucyjny”
omawiany przepis art. 4a (tzn. istniejgce uregulowanie), jako przyznajgcy prawa
podmiotowe pracownikom okreslonych zaktadow opieki zdrowotnej, ktorzy w
przeciwnym razie zostaliby pozbawieni prawa do tej podwyzki wynagrodzen.
Trybunat dodat jednak zastrzezenie — jezeli przepis ten bedzie ,rozumiany jako
tworzgcy wspotodpowiedzialno$é systemu  finansow  publicznych  za  jego
wykonanie”. Ta wspotodpowiedzialnos¢ systemu finanséw publicznych wymaga
regulacji rangi ustawowej, pozwalajgcej samodzielnym publicznym zaktadom opieki
zdrowotnej — w razie wyczerpania sie ich wlasnych rezerw ekonomicznych i
organizacyjnych — uzyskac¢ srodki na pokrycie zwiekszonych wydatkow na pface
bez naruszania liczby i jakosci $wiadczen leczniczych.

Zawarty w art. 4a, skierowany do pracodawcéw (okreslonych zaktadow opieki
zdrowotnej), nakaz podwyzszenia wynagrodzenia, Trybunat Konstytucyjny uznat za
zgodny m.in. z art. 2 Konstytucji, ze wzgledu na zasade zaufania obywateli do
panstwa i prawa. Beneficjenci normy prawnej uzyskali bowiem prawo podmiotowe
do zagdania podwyzszenia wynagrodzenia (zob. réwniez powotang uchwate Sgdu
Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2002 r., Il ZP 32/01).

Nie znaczy to jednak, ze wykazane uchybienie drugiej z wymienionych zasad,
tj. zasadzie rzetelnej legislacji (polegajgce na braku w ustawie nowelizujgcej
wspomnianego ,instrumentarium”) nie narusza art. 2 Konstytuciji.

Brak tej regulacji dotyczy wprost sytuacji prawnej innych podmiotow, tj.
zaktadow opieki zdrowotnej (a nie ich pracownikéw), w relacji do finansow
publicznych przeznaczonych na ochrone zdrowia. To zaniechanie legislacyjne nie
byto przedmiotem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, naruszajgc zas w

wymienionym sensie art. 2 Konstytucji, spetnia podstawowg przestanke



odszkodowawczej odpowiedzialnosci Panstwa w postaci niezgodnego z prawem
dziatania organu wtadzy publicznej (art. 77 § 1 Konstytucji i art. 417 k.c.).

Sad Najwyzszy zauwaza przy tym, ze legislator, uchwalajgc ustawe
nowelizujgcg (szczegdlnie art. 4a) i trafnie nakazujgc podwyzszenie wynagrodzen,
zwracat wprawdzie uwage na mozliwos¢ uzyskania przez kasy chorych
dodatkowych srodkéw finansowych, ale skoro nie bilansowat ich z rzeczywistymi
potrzebami, to tym bardziej powinien byt zadba¢ o utworzenie ,instrumentarium”, w
celu zabezpieczenia wykonania nakazanego przyrostu wynagrodzen, w razie braku
odpowiedniegj ilosci pieniedzy w systemie finanséw publicznych przewidzianych na
ochrone zdrowia oraz pieniedzy uzyskanych przez zaktady opieki zdrowotnej za
odptatne $wiadczenia zdrowotne.

Potraktowanie wymienionego zaniechania legislacyjnego jako czynu
niedozwolonego Sejmu, bedgcego zasadniczym organem stanowienia prawa w
formie ustawy, nie jest naruszeniem przez Sad Najwyzszy konstytucyjnej zasady
podziatu i rownowagi wtadz, w tym — niezaleznosci wtadzy ustawodawczej od
wiladzy sadowniczej (art. 10 Konstytucji), poniewaz Sad ten i sgdy powszechne
orzekajg o skutkach (scil. odszkodowawczych) wymienionej wadliwej legislacji w
odniesieniu do zindywidualizowanego podmiotu, ktory sie jej podporzgdkowat, a to
wchodzi w zakres stosowania prawa, powierzonego organom wymiaru
sprawiedliwosci (art. 173 i 175 ust. 1 Konstytucji).

Réwniez w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci przyjeta
jest zasada odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa, za bezprawne
zaniechanie legislacyjne. Przyktadem jest tutaj w szczegdlnosci sprawa Andrea
Francovich i Danila Bonifaci przeciwko Wtochom, C 6/90 i 9/90 (por. W. Czaplinski,
R. Ostrihansky, P. Saganek, A. Wyrozumska: Prawo Wspdlnot Europejskich.
Orzecznictwo, Warszawa 2001, s. 234 in.).

Nakaz podwyzszenia wynagrodzenia, zawarty w omawianym art. 4a, w
wyktadni dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny, umozliwiajgcej przyjecie
.konstytucyjnosci” tego przepisu oraz brak wspomnianego ,instrumentarium” w
ustawie nowelizujgcej, doprowadzity — jak juz wspomniano w ustepie drugim
niniejszego uzasadnienia — do sytuacji konfliktowej, w ktérej kasy chorych miaty
obowigzek zawiera¢ kontrakty na swiadczenia zdrowotne (w praktyce finansowane
,Z dotu”, tzn. po wykazaniu przez zaktad opieki zdrowotnej liczby i rodzaju

wykonanych $wiadczen) wynikajgcy z ustawy o powszechnym ubezpieczeniu



zdrowotnym, nie miaty natomiast podstawy prawnej, do uruchomienia odrebnego
zrodfa finansowania obligatoryjnych dla zaktadu opieki zdrowotnej podwyzek
wynagrodzen. Brak tej podstawy prawnej — jak wykazano — wynikat z zaniechania
legislacyjnego Sejmu.

Sad Apelacyjny nie rozwazyt tego aspektu odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
wobec powodowego Szpitala. Uwzglednienie go prowadzitoby do koniecznosci
podejmowania przez Sejm w niniejszej sprawie czynnosci procesowych za Skarb
Panstwa (art. 67 § 2 k.p.c.).

Bezzasadny jest zarzut odnoszacy sie do kwestii popetnienia czynu
niedozwolonego przez Ministra Finanséw i Ministra Zdrowia. Sad Apelacyjny trafnie
przyjat, ze Ministrowie ci nie dopuscili sie czynu niedozwolonego przez to, ze nie
wydali rozporzgdzen wykonawczych do ustawy nowelizujgcej, albowiem w ustawie
tej nie byto w tym przedmiocie upowaznienia (art. 92 ust. 1 Konstytucji). Nie mozna
réwniez czyni¢ im zarzutu, ze wspotdziatali w przygotowaniu projektu tej ustawy, bo
o ostatecznym jej ksztatcie decydowat Sejm. Powodowy Szpital nie wykazywat
natomiast innych zaniedban, ktérych mieliby sie dopusci¢ wymienieni Ministrowie.

W ramach przytoczonej podstawy kasacji rozwazy¢ nalezy - poza
niezgodnym z prawem dziataniem organu witadzy publicznej — takze pozostate
przestanki odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej. Skarb Panstwa mogtby ponosic
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg, gdyby powdd wykazat, ze ponidst szkode na
skutek wyptacenia podwyzek wynagrodzen oraz ze miedzy dziataniem
(zaniechaniem) organu wtadzy publicznej naruszajgcym prawo i szkodg wystepuje
adekwatny zwigzek przyczynowy (art. 361 § 1 k.c.). (...)

Ciezar udowodnienia istnienia i wysokosci szkody spoczywa na powodzie (art.
6 k.c.). Szkode nalezy tu rozumie¢ w znaczeniu cywilistycznym (art. 361 § 2, art.
362 i 363 k.c.). W stanie faktycznym sprawy wykazanie jej istnienia moze okazac
sie zadaniem wymagajgcym z jednej strony uwzglednienia ztozonosci relacji miedzy
kasg chorych i publicznym samodzielnym zaktadem opieki zdrowotnej, a z drugiej
strony — uprawnienia Panstwa do wkraczania z regulacjami prawnymi w sfere
dziatalnosci samodzielnych podmiotéw gospodarczych. Sgd Najwyzszy zauwaza
rébwniez, ze podnoszony przez strone pozwang zarzut, jakoby przyczyng
zwiekszenia pasywéw powodowego Szpitala byla jego nienalezyta gospodarka

uzyskanymi srodkami finansowymi nie zostat dotychczas rozwazony.



Kwestia wystgpienia zwigzku przyczynowego miedzy przedstawionym
zaniechaniem organu wiadzy ustawodawczej nie byta w ogodle przedmiotem
badania przez Sady obu instancji, poniewaz wytgczyty one bezprawnos¢ dziatania
organu wiadzy publicznej i nie ustality stanowczo istnienia (nieistnienia) szkody.
Obowigzek okres$lonego dziatania i dopuszczenia sie okreslonego zaniechania
przez organ wiadzy publicznej — przedstawiony wyzej — jest jednak dostatecznie
skonkretyzowany, przeto nie mozna wykluczy¢ alimine istnienia zwigzku
przyczynowego.

Z powyzszych przyczyn Sad Najwyzszy orzeki, jak w sentencji wyroku (art.
3932 § 1 k.p.c.).



