Postanowienie z dnia 4 lutego 1997 r.
[l RN 59/96

Rozstrzygniecie Wojewodzkiej Komisji Lecznictwa Uzdrowiskowego w
przedmiocie nieprzyznania skierowania na leczenie sanatoryjne podlega kontroli
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Przewodniczgcy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz,
Janusz tetowski (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 4 lutego 1997 r. na rozprawie sprawy ze
skargi Matgorzaty S. na Wojewddzkg Komisje Lecznictwa Uzdrowiskowego w W.
w przedmiocie niewydania skierowania na bezptatne leczenie sanatoryjne w okresie od
11 maja 1996 r. do 3 czerwca 1996 r., na skutek rewizji nadzwyczajnej Rzecznika Praw
Obywatelskich [...] od postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 12 wrzesnia 1996 r. [...]

postanowit
uchyli¢ zaskarzone postanowienie
Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich wniost w dniu 18 grudnia 1996 r. rewizje
nadzwyczajng od postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z
dnia 12 wrzesnia 1996 r. [...] w sprawie ze skargi Matgorzaty S. na Wojewodzkg
Komisje Lecznictwa Uzdrowiskowego w W. z powodu niewydania skierowania na
bezptatne leczenie sanatoryjne w okresie od 11 maja 1996 r. do 3 czerwca 1996 r. na
podstawie art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm. Dz. U. z 1995 r., Nr 104, poz. 515) w zwigzku z
art. 14 pkt 8 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (jednolity
tekst: Dz. U. z 1991 r., Nr 109, poz. 471).

W konsekwencji wniost o uchylenie zaskarzonego postanowienia Naczelnego
Sadu Administracyjnego i o przekazanie sprawy temu sgdowi do ponownego roz-
poznania.

Stan faktyczny sprawy przedstawiat sie nastepujgco:

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z dnia 12 wrzesnia
1996 r. [...] odrzucit skarge Matgorzaty S. na Wojewddzkg Komisje Lecznictwa
Uzdrowiskowego w W. dotyczacg niewydania skierowania na bezptatne leczenie
sanatoryjne w okresie od 11 maja 1996 r. do 3 czerwca 1996 r. uznajac, ze skierowanie
badz odmowa skierowania do sanatorium, jak réwniez ustalenie terminu pobytu w
sanatorium nie nastepuje w drodze decyzji administracyjnej. W ocenie sktadu orze-
kajgcego nie jest to rowniez innego rodzaju akt lub czynnos¢ z zakresu administracji
publicznej, ktéra stosownie do art. 16 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym S3a-
dzie Administracyjnym bytaby poddana kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego.



Przepisy ustawy z dnia 17 czerwca 1996 r. o uzdrowiskach i lecznictwie uzdrowiskowym
(Dz. U. Nr 23, poz. 150 ze zm.) oraz przepisy zarzadzenia Ministra Zdrowia i Opieki
Spotecznej z dnia 11 pazdziernika 1991 r. w sprawie kwalifikowania do zaktadéw
lecznictwa uzdrowiskowego oraz zasad korzystania ze swiadczen tych zaktadow (M.P.
Nr 37, poz. 269) nie poddajg bowiem kontroli sgdowej orzeczen komisji lecznictwa
uzdrowiskowego.

Zgodnie z pogladem wnoszgcego rewizje nadzwyczajng Rzecznika Praw Oby-
watelskich stanowisko zajete przez NSA w zaskarzonym postanowieniu razgco narusza
art. 16 ust. 1 cytowanej ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, ato z
nastepujgcych przyczyn:

Wystawienie przez lekarza wniosku o celowosci leczenia uzdrowiskowego
powoduje powstanie prawa chorego do korzystania z lecznictwa uzdrowiskowego.
Realizacja tego uprawnienia moze nastgpi¢ w zaleznosci od zasad odptatnosci w
dwoch formach prawnych: cywilnej i administracyjnej. Ta pierwsza forma polega na
tym, ze chory korzysta z leczenia uzdrowiskowego na podstawie wniosku o celowosci
takiego leczenia i za odptatnoscig uzgodniong z instytucjg prowadzaca wiasciwy zakfad
lecznictwa uzdrowiskowego (§ 5 ust. 2 zarzgdzenia Ministra Zdrowia i Opieki
Spotecznej z dnia 11 pazdziernika 1991 r. w sprawie kwalifikowania do zaktaddéw
lecznictwa uzdrowiskowego oraz zasad korzystania ze swiadczen tych zaktadow - M.P.
Nr 37, poz. 269). Forma administracyjna polega na tym, ze osoba uprawniona do
bezptatnych swiadczen zaktadéw spotecznych stuzby zdrowia otrzymuje skierowanie na
leczenie uzdrowiskowe, przez co leczy sie bezptatnie lub za optatg ustalong w
przepisach odrebnych, na warunkach okreslonych w tych przepisach (§ 5 ust. 1 cyt.
wyzej zarzadzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej) Skierowanie na leczenie
uzdrowiskowe rozstrzyga zatem o warunkach odptatnosci za leczenie oraz o terminie i
miejscu leczenia. Moze ono tez zawiera¢ postanowienie o uznaniu w catosci lub czes-
ciowo pobytu w sanatorium uzdrowiskowym za okres pobytu w stacjonarnym zaktadzie
stuzby zdrowia, co upowaznia kierownika sanatorium do wystawienia odpowiedniego
zaswiadczenia (§ 10 cyt. zarzgdzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej).

Zgodnie z § 8 ust. 4 zarzgdzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej mozna
odméwi¢ wydania nastepnego skierowania na leczenie uzdrowiskowe osobie, ktéra bez
uzasadnionej przyczyny nie zwrdcita skierowania, nie wykorzystata go w catosci lub w
czesci albo zostata przedterminowo z wkasnej winy wypisana z sanatorium lub szpitala
uzdrowiskowego albo tez samowolnie przerwata kuracje.

Orzeczenie w sprawie skierowania do sanatorium nie rozstrzyga wytgcznie
kwestii o charakterze medycznym. Potrzeba leczenia sanatoryjnego jest stwierdzana
przez lekarzy i to stwierdzenie, [...] bedgce oceng stanu zdrowia pacjenta nie jest
decyzjg administracyjng. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze rozstrzygniecie co do
wydania lub niewydania skierowania na leczenie uzdrowiskowe jest sprawg z zakresu
administracji publicznej. Liczba i rodzaj skierowan na leczenie uzdrowiskowe jest
ograniczona i nie wystarczajgca w stosunku do potrzeb zgtaszanych przez obywateli.
Dysponenci skierowan reglamentujg je w sposéb typowy i wtasciwy dla administraciji
publicznej. Postepowanie w sprawie wydania skierowania ma doprowadzi¢ do wyto-
nienia sposrod ubiegajgcych sie o leczenie sanatoryjne tylko takiej liczby osob, jaka
odpowiada liczbie i rodzajowi skierowan.

Podobna sytuacja istnieje w innych dziedzinach administracji panstwowej, gdy



organy administracji dysponujg ograniczong liczbg débr (ustug), o ktére ubiegajg sie
obywatele. Wskazac¢ tu mozna na prawnoorganizacyjng forme prowadzenia zaktadow
lecznictwa uzdrowiskowego. Ustawa z 1996 r. o uzdrowiskach i lecznictwie
uzdrowiskowym uzywa okreslenia "zakfady lecznictwa uzdrowiskowego". W teorii prawa
administracyjnego przyjmuje sie dosy¢ powszechnie, ze akty dotyczgce przyjecia do
zakfadu lub odmowy dopuszczenia do korzystania z jego ustug sg decyzjami
administracyjnymi. Poglad ten zostat przyjety rowniez w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego, np. w tezie wyroku z 29 czerwca 1982 r.,Il SA 532/82, Na-
czelny Sgd Administracyjny stwierdzit, Zze rozstrzygniecie w sprawie wtgczenia w poczet
uzytkownikow zaktadu, jakim jest szkota wyzsza, nalezy uznaé za decyzje ad-
ministracyjng wydawang w trybie okreslonym w kodeksie postepowania administra-
cyjnego, ktdra moze by¢ zaskarzona do sgdu administracyjnego z powodu niezgod-
nosci z prawem. Nalezy tez zwrdci¢ uwage m.in. na to., ze zgodnie z art. 43 w zwigzku
z art. 36 i art. 19 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (jednolity
tekst: Dz. U. 2 1993 r., Nr 13, poz. 60 ze zm.) skierowanie do domu pomocy spoteczne;j
ma forme decyzji administracyjne;j.

Wobec powyzszego nalezy uznadé, ze rozstrzygniecie wojewddzkiej komisiji
lecznictwa uzdrowiskowego w przedmiocie skierowania na leczenie uzdrowiskowe jest
decyzjg administracyjng, poniewaz jest to rozstrzygniecie w sprawie przyznania
choremu prawa do pokrycia ze srodkéw publicznych catosci lub czesci kosztow leczenia
uzdrowiskowego w zakfadzie lecznictwa uzdrowiskowego wskazanym w skierowaniu.
Jakkolwiek przepisy ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o uzdrowiskach i lecznictwie
uzdrowiskowym (Dz. U. Nr 23, poz.150 ze zm.) oraz przepisy zarzgdzenia Ministra
Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 11 pazdziernika 1991 r. w sprawie kwalifikowania do
zaktaddw lecznictwa uzdrowiskowego oraz zasad korzystania ze Swiadczen tych
zaktadow (M.P. Nr 37, poz. 269) nie stanowig wprost o koniecznosci rozstrzygania w
drodze decyzji administracyjnej spraw dotyczacych przyjecia na leczenie uzdrowiskowe
oraz wypisania z leczenia, to nalezy mie¢ na uwadze, ze w swietle ugruntowanego
orzecznictwa Sgdu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego, decyzjg
administracyjng jest kazdy akt administracyjny spetniajgcy okreslone warunki
materialne, a nie jedynie akt administracyjny noszgcy nazwe "decyzja".

Naczelny Sad Administracyjny powotat sie rowniez na to, ze orzekajgce w
sprawach skierowania do sanatorium komisje lecznictwa uzdrowiskowego nie sg
organami administracji w rozumieniu art. 1 § 1 KPA. Takze i tego pogladu rewidujgcy
nie podziela. Stwierdza on, iz art. 1 KPA okresla zakres stosowania przepiséw kodeksu,
nie mozna zatem wnioskowac z tresci tego przepisu o tym, jakie jednostki
organizacyjne sg organami administracji lub jakie podmioty wykonujg administracje.
Natomiast ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzgdowej adminis-
tracji ogolnej (Dz. U. Nr 21, poz. 123 ze zm.) okre$la w art. 1 podmioty wykonujgce
zadania administracji rzgdowej w terenie i zalicza do nich:

1) wojewodow i podporzadkowane im organy jako organy administracji ogolnej,

2) kierownikow stuzb i inspekcji oraz innych wojewddzkich jednostek organizacyjnych
wykonujgcych, z upowaznienia wojewody, zadania i kompetencje okreslone w ustawach
szczegolnych,

3) terenowe organy administracji podporzadkowane bezposrednio ministrom jako or-
gany administracji specjalnej,



4) organy gminy oraz organy zwigzkéw komunalnych (miedzygminnych), jezeli ustawy
tak stanowig lub jezeli wykonywanie zadarn administracji rzgdowej wynika z zawartego
porozumienia z organami administracji rzgdowej.

Wojewoda powotuje wojewddzkg komisje lecznictwa uzdrowiskowego (§ 11 pkt 1
zarzadzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 11 pazdziernika 1991 r. w
sprawie kwalifikowania do zaktadow lecznictwa uzdrowiskowego oraz zasad korzystania
ze Swiadczen tych zaktadow), zatem nalezy przyjaé, ze komisja ta jest jednostkg
organizacyjng podporzgdkowang wojewodzie i wykonujgcg zadania administracji
rzgdowej w mysl art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach
rzgdowej administracji ogolne;j.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym sgdowej kontroli sg poddane inne niz decyzje administracyjne i
postanowienia, akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajgcych z
przepiséw prawa administracyjnego. Nie jest zatem konieczne wykazanie, ze dany akt
lub czynno$¢ zostata dokonana przez organ administracji, ale ze w sprawie chodzi o akt
lub czynno$¢ z zakresu administracji publicznej.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna jest uzasadniona, a argumenty w niej zawarte - prze-
konywajgce. Jeszcze pod rzgdami dawniej obowigzujgcych przepiséw, dotyczgcych
kognicji NSA przyjmowano w pismiennictwie i w orzecznictwie dosy¢ powszechnie, iz
akty organow tzw. zaktaddéw administracyjnych (m.in. ze sfery szkolnictwa, lecznictwa i
in.), ktérymi rozstrzyga sie istotne dla obywateli indywidualne sprawy dopuszczenia ich
do uczestnictwa w swiadczeniach tych zaktadéw powinny by¢ traktowane, jak decyzje
administracyjne podlegajgce - po wyczerpaniu wiasciwego toku instancji - kontroli
sgdowej (miedzy innymi postanowienie NSA z 13 lipca 1983 r., Il SA 983/83, OSPiKA
1984 nr 3). Obecnie, pod rzgdami cyt. wyzej ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o NSA (...),
formuta przyjeta w art. 16 ust. 1 pkt 4 nie nasuwa watpliwosci, iz réowniez akty organow
zaktadowych, ktorych trescig jest przyznanie komus uprawnienia (tak jak w niniejszej
sprawie: uprawnienia do bezptatnego korzystania z panstwowego sanatorium) powinny
podlegac¢ kontroli sgdowej na ogdlnych zasadach. Odmaowienie skarzgcej prawa do
merytorycznego rozpoznania jej sprawy przez sad jest wiec niewatpliwie naruszeniem
cytowanego wyzej przepisu ustawy o NSA, przeto juz chocby tylko z tego wzgledu nie
moze sie ostac. Zgodnie z ratyfikowanymi przez Polske przepisami Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka, prawo do rozpatrzenia sprawy w odpowiednim
terminie przez niezawisty sad stanowi jedno z fundamentalnych praw cztowieka (art. 6
konwenc;ji), a orzecznictwo zaréwno SN jak i NSA nie pozostawia zadnych watpliwosci
co do tego, iz w razie watpliwosci przepis ten powinien by¢ interpretowany
rozszerzajgco nie zas zwezajgco.

Zwroci¢ jednak nalezy uwage na to, iz sgdowa kontrola zgodnosci z prawem
decyzji podjetej przez fachowy organ z zakresu stuzby zdrowia ma w istocie rzeczy
charakter ograniczony. Sad nie moze wiec wkracza¢ w dziedzine podlegajgcg ocenie
wytgcznie przez specjalistow lekarzy, a wiec tego, czy przyznanie komus (lub nie)
skierowania na leczenie sanatoryjne byto "stuszne" lub "niestuszne" ani tez tego, czy



przyznanie go komus innemu bytoby "bardziej sprawiedliwe". Tego bowiem sad, nie
dysponujgcy wiadomosciami z zakresu nauk medycznych, uczynic¢ nie jest w stanie,
szczegolnie w sytuaciji, gdy jego kontrola nad rozstrzygnieciami administracyjnymi
ogranicza sie tylko i wytgcznie do sfery legalnosci, a wiec zgodnosci decyzji z prawem.
Przedmiotem badan sgdu moze i powinno by¢ to, czy postepowanie przeprowadzone w
sprawie byto prowadzone nalezycie, czy dziatajgcy w sprawie organ miat w skfadzie
wiasciwych fachowcow, czy rozwazyt witasciwie wszelkie przestanki przemawiajgce
zarowno za decyzjg pozytywng jak i negatywng, czy w uzasadnieniu decyzji znalazty sie
wystarczajgce i przekonywajgce argumenty, a wiec - czy znalazt (lub nie) dosyé¢
prawnych przestanek przemawiajgcych za podwazeniem zaskarzonego rozstrzygniecia
lub tez za utrzymaniem go w mocy. Jesli przeprowadzi tego rodzaju kontrole i w jej
wyniku wyda przekonywajgco uargumentowane orzeczenie, spetni w sposob wiasciwy
przewidziane dlanh przez prawo zadanie.

Biorgc powyzsze pod uwage, Sad Najwyzszy na podstawie art. 393" KPC w
zwigzku z art. 10 ustawy z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cy-
wilnego, rozporzgdzen Prezydenta Rzeczypospolitej - Prawo upadtosciowe i Prawo o
postepowaniu uktadowym, Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o
kosztach sgdowych w sprawach cywilnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U .Nr 43,
poz. 189) orzeki, jak w sentencji.




