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Do sprawy: | KANCELARIA |
K.14/03 @12 GRU. 2003

A

Trybunat Konstytucyjny

Dziatajac na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.

o Trybunale Konstytucyjnym w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedstawiam wyjasnienia w sprawie wniosku grupy postéw na Sejm Rze-
czypospolitej Polskiej o stwierdzenie niezgodnosci w catosci ustawy z dnia
23 stycznia 2003 1. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Fundu-
szu Zdrowia (Dz.U. Nr 45, poz. 391) z art. 2, 15 ust. 1, art. 17 ust. 2, art.
20, 22, 32, 68 ust. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
a gdyby Trybunal Konstytucyjny nie uznat zasadnosci wniosku w tej cze-
sci - o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja nastepujacych przepiséow
tej ustawy:

art. 5 pkt 12 - z art. 2, art. 20, art. 22 i art. 32 Konstytucji,
art. 5 pkt 24126 - z art. 2 i art. 68 ust. 2 Konstytucji,
art. 23 ust. 2 - z art. 2 1 art. 167 ust. 4 Konstytucji,

art. 36 ust. 1 - zart. 21 art. 15 ust. 1, art. 17 ust. 2, art. 20 i art. 68 ust. 2
Konstytucji oraz jej preambuta, w czgéci odnoszacej sie do zasady
panstwa pomocniczego oraz dialogu spolecznego i wspétdziatania
wiadz,

art. 43 ust 9 - z art. 2 Konstytucji,

art. 47 ust. 1 pkt 6 i ust. 4 - zart. 2, art. 68 ust. 2 i art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji,

art. 79 ust. 1 - z art. 68 ust. 2 w zw. z art. 32 Konstytucji,
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- art. 104 ust. 4 - z art. 2 Konstytucji,

_ art. 108 ust. 1 - z art. 2, art. 32, art. 68 ust. 2 oraz art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji,
- art. 151 - z art. 2, art. 15 ust. 1 i art. 17 ust. 2 Konstytucji oraz jej pre-

ambula, w czesci odnoszacej sig¢ do zasady panstwa pomocniczego o-
raz dialogu spotecznego i wspotdziatania wiadz,

- art. 222 - z art. 2, art. 15 ust. 1 i art. 17 ust. 2 Konstytucji oraz jej pre-
ambula, w czesci odnoszacej si¢ do zasady panstwa pomocniczego 0-
raz dialogu spotecznego i wspotdziatania wiadz,

- art. 224 - z art. 2 Konstytucji,

W zwigzku z powyzej przedstawionymi zarzutami przedstawiam
nast¢pujace stanowisko:

Ustawa z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu
w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz.U. Nr 45, poz. 391) jest zgodna
z art. 2, 15 ust. 1, art. 17 ust. 2, art. 20, 22, 32, 68 ust. 2 i art. 92 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie

Zdaniem Wnioskodawcow ustawa z dnia 23 stycznia 2003 r. 0 po-
wszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia, zwana dalej
,,ustawa o NFZ”, pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjnymi wartosciami
i zasadami: demokratycznego paristwa prawnego, ochrony praw nabytych,
bezpieczenstwa prawnego, zachowania dostatecznej okreslonosci przepi-
sow prawnych, proporcjonalnosci srodkéw do celdéw, zaufania obywateli
do panistwa i stanowionego przez nie prawa, zachowania odpowiedniej va-
catio legis, poszanowania intereséw w toku, zasada prymatu gospodarki
rynkowej oraz zasada réwnego dostgpu ubezpieczonych do $wiadczen
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych.

Whniosek o orzeczenie niekonstytucyjnosci catej ustawy Wniosko-
dawcy uzasadniaja naruszeniem przez nig art. 2 Konstytucji. Z przepisu
tego wynika, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej.

Zasada panstwa demokratycznego nie jest, jak niemal kazda inna za-
sada konstytucyjna, zasada o charakterze absolutnym. Musi wigc ona by¢
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wazona z innymi zasadami i wartoéciami konstytucyjnymi. Przy jej reali-
zacji chodzi bowiem nie o pele Jej urzeczywistnienie, ale o pewna opty-
malizacje, w konfrontacji z innymi zasadami, z ktérymi wchodzié moze
w kolizje.

W przypadku ustawy o NFZ zasada demokratycznego panistwa
prawnego, odnoszaca si¢ do sposobu i metody zarzadzania funduszem
ochrony zdrowia, wchodzi w kolizje z zasadami sprawnosci zarzadzania.
Podkresli¢ nalezy, iz na sprawno$¢ w dziataniu wszystkich instytucji pu-
blicznych powoluje sie preambuta Konstytucji.

Kolejng wartoscia konstytucyjna, ktéra ma tu zastosowanie, jest
Wymog zapewnienia wszystkim obywatelom réwnego dostepu, niezaleznie
od ich sytuacji materialnej, do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze $rodkéw publicznych, co wynika z art. 68 ust. 2 Konstytucji.

Zadanie wywazenia konkurujacych ze soba zasad i wartosci konsty-
tucyjnych przypada ustawodawcy, a nie Trybunatowi Konstytucyjnemu,
Co jest potwierdzone jego orzecznictwem.

Zwazy¢ nalezy, ze Konstytucja nie zawiera expressis verbis zasady,
ze fundusze publiczne powinny znajdowaé sie pod bezposrednig kontrola
podmiotéw, posiadajacych charakter bezposrednie; reprezentacji  0sob,
Swiadczacych na te fundusze. Normy takiej nie da sie wyprowadzié wprost
z zasady panstwa demokratycznego. Ustr6j demokratyczny w Konstytucji
opiera sig przede wszystkim na idei parlamentaryzmu i samorzadu teryto-
rialnego. Wystarczy wigc aby fundusze te pozostawaty pod nadzorem jed-
nego z nich aby przestrzegana byla zasada panstwa demokratycznego.
Z art. 174 ustawy o Narodowym Funduszu Zdrowia wynika, ze Rada Mi-
nistrow przedstawia corocznie Sejmowi i Senatowi Rzeczypospolitej Pol-
skiej, nie pdézniej niz do korica lipca roku nastepnego sprawozdanie
z dziatalnosci Narodowego Funduszu Zdrowia.

Ustawa o NFZ uchyla kompetencjg sejmikéw wojewddzkich do po-
wotywania rad regionalnych kas chorych, poprzez zniesienie w ogdle sa-
mej instytucji kas chorych.

Zmiany organizacyjno-strukturalne czynigce bezprzedmiotowymi
pewne kompetencje organéw publicznych, nie moga by¢ interpretowane
w $wietle zasady ochrony praw nabytych. Publiczno-prawne kompetencje
nie sg subiektywnymi prawami takiego podmiotu.

Trybunat Konstytucyjny dat wyraz zasadzie, ze regulacje o charakte-
rze organizacyjnym nie podlegaja ochronie z punktu widzenia zasady o-
chrony praw nabytych.

W rozpatrywanej sytuacji chodzi o zniesienie kompetencji sejmikéw
wojewodzkich do wyboru cztonkéw rad kas chorych. Sami autorzy wnio-
sku podnosza, ze dokonana reorganizacja nie dotkngta uprawnienia woje-
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wodzkich wspolnot samorzadowych, jakim jest, promocja i ochrona
zdrowia. Dopiero znikniecie tego uprawnienia pozwalatoby mowic o utra-
cie pewnych praw przez samorzady wojewodztw, co dawatoby podstawy
do rozwazan o naruszeniu zasady ochrony praw nabytych.

Zgodnie z art. 104 ustawy o NFZ sejmiki wojewddzkie 1 zarzady
wojewodztw ksztattuja wojewoddzkie plany zdrowotne, czyli posiadaja
nadal istotny wplyw na sferg ochrony zdrowia.

Nawet gdyby przyja¢ dopuszczalno$é rozpatrywania naruszenia za-
sady ochrony praw nabytych nalezatoby uwzglednié, ze nie jest to zasada
o charakterze absolutnym i zaréwno doktryna jak i orzecznictwo dopusz-
czaja mozliwo$¢ pozbawienia okreslonych podmiotéw posiadanych juz
uprawnien.

I

Ustawie o NFZ Wnioskodawcy zarzucaja sprzecznos¢ z art. 15 ust. 1
Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolite]
Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wladzy publiczne;.

W zwiazku z tym nalezy rozwazy¢, czy zlikwidowane przez ustawe
o0 NFZ kasy chorych, a wlasciwie rady kas chorych byty elementami wia-
dzy publicznej, w rozumieniu niniejszego przepisu konstytucyjnego. Na
0g0t przez ustroj terytorialny w $wietle art. 15 ust. 1 Konstytucji, rozumie
si¢ jedynie organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego.
W tym znaczeniu zlikwidowane kasy chorych nie miaty przymiotu organu
wladzy publiczne;.

Nalezy bowiem odrdézni¢, ze czym innym jest jednostka organiza-
cyjna, przy udziale ktorej realizowane sa zadania natozone na wiladze pu-
bliczna, a czym innym wykonywanie wtadzy publiczne;.

111

Art. 68 ust. 2 Konstytucji przyznaje kazdemu prawo do ochrony
zdrowia, natomiast obywatelom rowny dostgp do swiadczen opieki zdro-
wotne] ze srodkdéw publicznych, za$ art. 32 ustanawiajac zasade rownosci
wobec prawa 1 prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne
wzmacnia wymowg zasady z art. 68 ust. 2 Konstytucji.

Zdaniem Wnioskodawcow, NFZ jako jedyny podmiot zarzadzajacy
srodkami publicznymi przeznaczonymi na ochrone zdrowia, moze dowol-
nie ksztattowac ceny jakie ptaci¢ bedzie swiadczeniodawcom ushug w za-
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kresie ochrony zdrowia, za tego samego rodzaju swiadczenia. Jak podkre-
slaja Wnioskodawcy te rézne ceny moga pociagac za soba odpowiednie
zroznicowanie jakosci tego samego rodzaju ustug, $wiadczonych przez
rozmaitych ushugodawcédw, doprowadzajac do przekreslenia wymagane;j
posrednio przez Konstytucje jednakowe;j jakosci tych ustug dla wszystkich
pacjentow.

Argumentacja ta nie jest logicznie poprawna, gdyz poszczegdlni
ustugodawcy funkcjonowaé moga w bardzo zroznicowanych warunkach
i odpowiednio do tego w uzasadniony sposéb mogg otrzymywac zrdzni-
cowane ceny. Ceny moga by¢ przy tym takie, ze zezwalaé beda réwniez na
dziatalno$¢ inwestycyjna, pozwalajaca wyréwnywaé¢ w goére standard
swiadczonych ustug.

Sami Wnioskodawcy dopuszczaja przeciez réznicowanie cen ustala-
nych przez NFZ, podnosza jednak zarzut, ze ustawa nie ustanawia jednoli-
tych dla wszystkich ustugodawcow kryteriow tego roznicowania.
W szczegolnosci ustawa o NFZ w art. 108 ust. 1 upowaznia jedynie do u-
stalania cen maksymalnych za poszczegélne rodzaje $wiadczen zdrowot-
nych, nie ustanawia natomiast dalszych kryteriéw ich réznicowania.

Jednakze wskazywanie przez wnioskodawcéw, ze w ten SposoOb art.
108 ust. 1 ustawy o NFZ jest sprzeczny z art. 92 ust. 1 Konstytucji jest
oczywiscie nietrafny. Ten przepis konstytucyjny dotyczy bowiem roZpo-
rzadzen, natomiast maksymalne ceny ushug medycznych ustalane by¢ maja
w uchwatach obejmujacych krajowe plany zabezpieczenia $wiadczen
zdrowotnych. Adresatami tych norm beda wojewddzkie oddziaty NFZ,
ktore beda na ich podstawie zawieraé umowy ze $wiadczeniodawcami.

Mamy wiec do czynienia z typowymi aktami o charakterze we-
wnetrznym obowiazujacymi jedynie jednostki organizacyjne podlegle
podmiotowi, wydajacemu te uchwaty.

Iv

Wnioskodawcy zarzucajg naruszenie art. 68 ust. 2 Konstytucji,
w zwiazku z odestaniem spraw regulowanych w art. 47 ustawy o NFZ do
rozporzadzenia, a nie ustalenie ich w ustawie.

Chodzi Wnioskodawcom o dopuszczalno$¢ wprowadzenia, w dro-
dze rozporzadzenia, ograniczen praw obywatelskich. W art. 47 ust. 1 usta-
wy o NFZ ustanowiono prawo obywateli do pewnej catosci $wiadczenh
zdrowotnych. Rozporzadzenie za$, poprzez wykaz ustug ponadstandardo-
wych, zawiera wyjatki od tego prawa.
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Nalezy podkresli¢, ze zdanie drugie art. 68 ust. 2 Konstytucji z kt6-
rego wynika, Zze warunki i zakres udzielania $wiadczen opieki zdrowotnej
okre$la ustawa, nie gwarantuje samo przez si¢ prawa do zadnego, konkret-
nego $wiadczenia zdrowotnego.

W tym sensie nie mamy do czynienia z obywatelskim prawem kon-
stytucyjnym, co do ktérego art. 31 ust. 3 Konstytucji wprowadza zasadg, 1z
mogloby by¢ ograniczone tylko w ustawie.

Artykut 68 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ stosowany samoistnie
(wylacznie). Wymodg wylacznosdci ustawy w okreslaniu zakresu korzysta-
nia z konstytucyjnych wolnosci i praw obywatelskich traktowany jest na
og6t jako odnoszacy sig przede wszystkim do prawa represyjnego 1 dani-
nowego. W zakresie prawa do ochrony zdrowia wystgpuje wigc dopusz-
czalno$é czynienia w drodze rozporzadzen pewnych wyjatkow od usta-
wowo okreS§lonego zakresu tych §wiadczen.

Whnioskodawcy podnosza takze zarzut, ze art. 47 ust. 4 ustawy
o NFZ jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji, gdyz nie zawiera wyma-
ganych przez ten przepis wytycznych dotyczacych tresci zapowiadanego
rozporzadzenia.

Nie mozna sie z tym zgodzi¢. Powolany przepis zawiera bowiem
poczynajac od stow ,,uwzgledniajac §wiadczenia”, ogdlne wskazowki co
do tresci tego rozporzadzenia.

\%

Wnioskodawcy podnosza, Zze z uwagi na obszerno$¢ regulacji
w ustawie o NFZ oraz radykalno$¢ wprowadzonych przez nia zmian,
przewidziane w ustawie vacatio legis w minimalnym, 14-dniowym wymia-
rze, nie jest odpowiednie.

Ustawowym obowiazkiem jest oglaszanie aktow normatywnych,
zawierajacych przepisy powszechnie obowiazujace, w terminie 14 dni.

Ustawa o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu
Zdrowia zostala uchwalona w dniu 23 stycznia 2003 r. Ogloszenie ustawy
nastapito w Dzienniku Ustaw z dnia 17 marca 2003 r. Jak z tego wynika,

od daty uchwalenia ustawy do jej ogloszenia uptyneto prawie dwa miesia-
ce.

Ustawa o NFZ nie wprowadzila istotnych zmian w sytuacji prawne]j
0sOb ubezpieczonych, a takze $wiadczeniodawcoéw w stosunku do regu-
lacji uchylonej ustawy z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpie-
czeniu zdrowotnym. Przyjecie wigkszosci rozwiazan z poprzednie) ustawy
oraz wprowadzenie odpowiednich regulacji o charakterze dostosowaw-
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czym 1 przejéciowym pozwolito na ptynne przejécie z poprzedniego sys-
temu prawnego na nowy.

Ponadto uchwalenie ustawy poprzedzone bylo dlugotrwajacymi
dyskusjami i pracami przygotowawczymi, umozliwiajacymi zapoznanie
si¢ z nowymi rozwiazaniami zainteresowanych pracownikéw bylych kas
chorych, ktérzy mieli znaleZé zatrudnienie w NFZ.

W zwiazku z powyzszym nalezy uznaé, ze 14-dniowe vacatio legis
jest odpowiednie dla wejscia w zycie ustawy o NFZ.

VI

Whnioskodawcy uwazaja, ze ustawa o NFZ naruszyta zasady posza-
nowania interesdw w toku przez rozwigzania zawarte w art. 43 ust. 9, po-
legajace na wprowadzeniu zakazu laczenia funkcji pracownika NFZ badz
cztonka Zarzadu NFZ - z funkcjg cztonka organu samorzadu terytorialnego
lub z funkcja pracownika jednostki tego samorzadu. Poniewaz ustawa
0 NFZ wchodzita w zycie w trakcie kadencji organéw samorzadu teryto-
rialnego naruszyla tym samym, jak nalezy sadzi¢, pewne interesy w toku
aktualnych radnych lub cztonkéw zarzadéw wspélnot samorzadowych.

Zarzut ten jest nietrafny. Czlonkostwo w radzie lub w zarzadzie sa-
morzadowym jest wykonywaniem pewnej funkcji publicznej, nalozonej
przepisami Konstytucji i ustaw na wspélnoty samorzadowe - nie powinno
by¢ natomiast realizowaniem okre$lonego interesu obywatela, ktory aktu-
alnie jest radnym. Funkcjg publiczna jest réwniez zatrudnienie w pan-
stwowej jednostce organizacyjnej, jaka jest NFZ, a tym bardziej cztonko-
stwo w jego zarzadzie. Zasada poszanowania intereséw w toku uzasadnia-
na jest potrzeba pozostawienia osobom, prowadzacym okreslong dziatal-
nos¢ interesowna, wystarczajacej ilosci czasu na dokonczenie przedsie-
wzig¢, podjetych na podstawie wezesniejszych regulacji, czyli na dostoso-
wanie sig do nowej sytuacji prawne;.

Wprowadzenie regulacji prawnych wobec okreslonych funkcji pu-
blicznych, nie jest sytuacja, do ktdrej zasada poszanowania intereséw
w toku posiada zastosowanie.

Kolejna sytuacje, w ktorej zdaniem Wnioskodawcow dochodzi do
naruszenia wymogu ochrony intereséw w toku, stwarza art. 23 ust. 2 usta-
wy o NFZ. Przepis ten bowiem podnosi podstawe wymiaru sktadki na u-
bezpieczenie zdrowotne dla 0séb, prowadzacych dziatalnosé gospodarcza.
W ten sposob nastepuje podwyzszenie ptaconych przez nich pewnych da-
nin publicznych, w trakcie danego roku budzetowego. Zmieniaja sie tym
samym reguly gry prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej, dziatalnosci
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ktéra byla zaplanowana pod rzadami innych regut i prowadzacy taka dzia-
lalno$¢ miat prawo oczekiwaé ich stabilnosci, przynajmniej w trakcie da-
nego roku.

Wymoég ochrony interesow w toku nie jest naturalnie wymogiem
konstytucyjnym o charakterze absolutnym, zwlaszcza iz nie zostal w niej
sformutowany expressis verbis. Jego ograniczenie moze by¢ wprowadzone
z uwagi na dazenie do pehniejszej realizacji w szczegolnosci wymogow
z art. 68 ust. 2 Konstytucji. Trudno tez uznaé, ze podniesienie sktadki
o ktérej mowa, zmienia w sposéb istotny dotychczasowe warunki gospo-
darowania. Jest to zagadnienie merytorycznej oceny przyjgtych rozwiazan
iich skutecznoéci. Miesci sie ono w granicach swobody ustawodawcy.

VII

Artykut 20 Konstytucji ustanawia zasadg spolecznej gospodarki
rynkowej i wskazuje na jej najwazniejsze elementy. Wsrod nich znajduje
sie rowniez dialog partneréw spotecznych. W nawigzaniu do tego elemen-
tu Wnioskodawcy podnosza, iz opracowanie ustawy o NFZ nie bylo dosta-
tecznie konsultowane z samorzadami zawodowymi oraz z samorzadami
terytorialnymi.

Sprawa stopnia dostateczno$ci konsultacji jest rzecza na tyle subiek-
tywna, iz zarzutu tego nie mozna uznac za zasadny.

Z podanych powyzej wzgledow, nalezy zaja¢ stanowisko jak na
wstepie.

MARSZALEK SEJMU
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