Sygn. akt IV CSK 215/06

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 9 listopada 2006 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Zbigniew Strus (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Mirostaw Bgczyk
SSN Teresa Bielska-Sobkowicz

w sprawie z powodztwa Samodzielnego Publicznego Zakfadu Opieki Zdrowotnej
w S.

przeciwko Narodowemu Funduszowi Zdrowia Podlaskiemu Oddziatowi
Wojewoddzkiemu w Biatymstoku, Skarbowi Panstwa - Sejmowi Rzeczypospolitej
Polskiej, Senatowi Rzeczypospolitej Polskiej, Ministrowi Skarbu Panstwa i Radzie
Ministrow

0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 9 listopada 2006 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 14 lutego 2006 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i sprawe przekazuje Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o
kosztach procesu w postepowaniu kasacyjnym.

Uzasadnienie



Sad Apelacyjny zaskarzonym wyrokiem oddalit apelacje powodowego
Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej w S. w sprawie
0 zasgdzenie 3 523 654, 27 zt od Skarbu Panstwa reprezentowanego przez Sejm,
Senat, Rade Ministrow i Ministra Skarbu Panstwa oraz od Narodowego Funduszu
Zdrowia, tytulem zwrotu wyptaconych pracownikom 2z tytutu wyptaconych
wynagrodzen z odsetkami i pochodnych naleznosci, zwigzanych z realizacjg
obowigzku podwyzszenia wynagrodzen przewidzianego w art. 4a ustawy z 22
grudnia 2000 r. o negocjacyjnym systemie ksztattowania przecietnych wynagrodzen
u przedsiebiorcéw oraz o zmianie niektorych innych ustaw i ustawy o zaktadach
opieki zdrowotnej (Dz. U. 2001 r. Nr 5, poz. 45).

Sad Apelacyjny opart swe rozstrzygniecie na faktach ustalonych przez sad
pierwszej instancji i aprobowat ocene prawng tego sadu, a odnoszgc sie do
zarzutow naruszenia prawa materialnego, tj. art. 415 k.c. w zwigzku z art. 417 k.c.
i art. 361 § 2 k.c., stwierdzit, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za zaniechanie
powstaje w razie istnienia obowigzku dziatania, z tym, ze przypisanie organom
panstwa zaniechania w zakresie dziatania wtadczego wymaga ustalenia istnienia
skonkretyzowanego obowigzku dziatania. Potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny
w uzasadnieniu wyroku z 4 grudnia 2001 r. (SK 18/00). Zaniechanie legislacyjne,
jako zrédto szkody naprawianej na podstawie zaréwno na podstawie art. 417 k.c.
jak i art. 417 § 4 k.c. wymaga — ze wzgledu na ograniczone mozliwosci ingerencji
wiladzy sgdowniczej w sfere zastrzezong dla wtadzy ustawodawczej — istnienia
obowigzku wydania aktu normatywnego okres$lonej tresci w oznaczonym terminie.
Sad Apelacyjny wykluczyt dopuszczalnos¢ rekonstrukcji konkretnych nakazéw
z norm konstytucyjnych, skoro TK nie jest uprawniony do wkraczania w razie
pozostawienia pewnych kwestii poza zakresem regulacji ustawowej (wyrok
z 19 grudnia 2002 r K 33/02, OTK ZU 2002 nr 7, poz. 97).

W rozpoznawanej sprawie nie zostat wykazany obowigzek wydania aktu
normatywnego o skonkretyzowanej tresci, natomiast niedostateczng podstawe
stanowi stwierdzone przez TK w wyroku z 18 grudnia 2002 r. naruszenie zasad

przyzwoitej legislacji polegajgce na tworzeniu prawa z lukami instrumentalnymi.



Sad Apelacyjny, kontynuujgc dalej wywdd prawny, stwierdzit w slad za poglagdami
TK, ze samodzielnym publicznym zaktadom opieki zdrowotnej nie przystuguje petna
rekompensata wydatkdw na podwyzszenie wynagrodzen, podzielajgc jednak
zapatrywanie o potrzebie wprowadzenia takich rozwigzan, ktére pogodzag
zaspokajanie usprawiedliwionych potrzeb pracowniczych w samodzielnych
publicznych zaktadach opieki zdrowotnej z zapewnieniem egzystencji tych
zaktadow oraz konstatujgc, ze rozwigzanie takie zostato przez ustawodawce
pominiete ale rekonstrukcja niezbednego aktu przez organ wiladzy sgdowniczej
w procesie odszkodowawczym jest niedopuszczalna. Oznacza to, ze nie nastgpito
zdarzenie z ktérym przepis art. 417 § 1 k.c. wigze odpowiedzialno$é
odszkodowawczg Skarbu Panstwa, dlatego sam uszczerbek majgtkowy wywotany

realizacjg tzw. ustawy 203 nie wystarcza do ustalenia szkody.

Réwniez przepis art. 4a wymienionej ustawy, w ocenie Sgdu Apelacyjnego
nie stanowit bezposredniej podstawy roszczenia o finansowanie, czy wspétdziatanie

w finansowaniu podwyzki wynagrodzen spowodowanych ustawg z 22 grudnia 2000 r.

Rozstrzygniecie oparte na przepisie art. 357" k.c. nie mogto byé wydane ze

wzgledu na brak zgdania wydania konstytutywnego orzeczenia.

Skarga kasacyjna powodowego Zakfadu oparta zostata na obydwu

podstawach.
Zarzuty naruszenia prawa materialnego dotyczg naruszenia:

e art. 4a ustawy z dnia 19 grudnia 1994 r o negocjacyjnym systemie
ksztattowania przyrostu przecietnych wynagrodzen i przedsiebiorcow oraz
0 zmianie niektérych ustaw (Dz. U. z 1995 r., Nr 1, poz. 2) polegajgcego na btednej
wyktadni przez uznanie, iz nie wyptywajg z niego roszczenia o zwrot kosztow

wyptaconego zwigkszonego wynagrodzenia pracownikow,

e naruszenia art. 357" k.c. przez odmowe jego zastosowania mimo

spetnienia sie wszystkich przestanek ustawowych,

e naruszenie art. 2 Konstytucji przez uznanie braku podstaw

odpowiedzialno$ci odszkodowawczej mimo naruszenia zasad przyzwoitej legislacji.



Skarzacy zarzucit rdwniez naruszenie przepisoOw postepowania, tj. art.
232 k.p.c. przez oddalenie wnioskow dowodowych powoda zgtoszonych w celu
wykazania, ze pozwany uzyskat dodatkowe srodki na pokrycie kosztéw podwyzek

oraz wykazania wysokosci szkody.

Skarzacy domagat sie uchylenia zaskarzonego wyroku i zasgdzenia
kwoty wymienionej na wstepie lub przekazania sprawy do ponownego

rozpoznania Sgdowi Apelacyjnemu.

Pozwany NFZ wnosit o oddalenie skargi kasacyjnej wskazujgc na jej braki
konstrukcyjne, w szczegolnosci brak art. 56 k.c. i dochodzenie zgdan na podstawie

deliktowej oraz bezpodstawne powotywanie przepisu art. 357" k.c.

Skarb Panstwa reprezentowany przez Senat Rzeczypospolitej Polskiej
zastepowany réwniez przez Prokuratorie Generalng Skarbu Panstwa wnosili

0 oddalenie skargi kasacyjnej w stosunku do Senatu.
Sad Najwyzszy zwazylt, co nastepuje:

Wyktadnie art. 4 a ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 1994 r o negocjacyjnym
systemie ksztattowania przyrostu przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcow
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. 1995 r., Nr 1, poz. 2) w brzmieniu nadanym
ustawg nowelizujgcg z dnia 22 grudnia 2000 r. (Dz. U. 2001 r., Nr 5, poz. 45)
w pierwszym okresie wyrazaty poglady znajdujgce odzwierciedlenie m. in.
w uzasadnieniu uchwaty Sgdu Najwyzszego z 10 stycznia 2002 r., sygn. lll ZP
32/01, OSNP 2002/10/229. Wyjasniono tam, ze przepis ten stanowi podstawe
indywidualnych roszczen pracownikdéw zatrudnionych w samodzielnych publicznych
zaktadach opieki zdrowotnej o podwyzszenie w 2001 r. przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia za prace o kwote nie nizszg niz 203 zt w przeliczeniu na petny
wymiar czasu pracy. Odnosnie do charakteru i adresatdbw normy zawartej
w dodanym przepisie stwierdzono, ze art. 4a odnosi sie w zasadzie do podmiotow
i do materii wtasciwej zbiorowym stosunkom pracy, gdyz na Rade Ministréw,
Komisje Trojstronng do Spraw Spoteczno-Gospodarczych oraz na strony zdolne do
zawarcia ukfadu zbiorowego pracy naktada prawa i obowigzki ksztaltujgce
mechanizm ptacowy u przedsiebiorcow zatrudniajgcych powyzej 50 0s6b,

a znaczenie nowelizacji z dnia 22 grudnia 2000 r. polega na rozszerzeniu zakresu



podmiotowego ustawy, obejmujgcym samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej z tym zastrzezeniem, ze w ramach samodzielnie prowadzonej
gospodarki finansowej ustalajg we wlasnym zakresie wielkos¢ $rodkéw na
pracownicze wynagrodzenia przy uwzglednieniu sytuacji i mozliwosci
przedsiebiorcy oraz wskaznikbw zamieszczonych w art. 4a ustawy
I w rozporzgdzeniu Rady Ministréw z dnia 30 listopada 2000 r. w sprawie /.../ (Dz.
U. Nr 105, poz. 1111). Wskaznikowi temu ustawodawca nadat roszczeniowy
charakter, na co wskazuje sformutowanie, ze przyrost przecietnego miesiecznego

wynagrodzenia w kwocie minimum 203 zt pracownikom "przystuguje”.

Sady powszechne w wiekszosci oraz Sgd Najwyzszy nie dopatrywaty sie
natomiast w omawianym przepisie podstawy roszczenia zaktaddéw opieki
zdrowotnej objetych regulacjg art. 4a, do Narodowego Funduszu Zdrowia (d. Kasy
chorych) o zwrot kwot wydatkowanych na podwyzke ptac. Zasadnicza
argumentacja wywodzona byla z charakteru uméw o Swiadczenia opieki
zdrowotnej, w ktorych zapfata przez ,ptatnika” i organizatora opieki (NFZ)
odpowiadata liczbie i rodzajom ,zakontraktowanych” i wykonanych przez zaktady
Swiadczen opieki zdrowotnej. Samodzielno$¢ tych zaktadéw miata wedtug
powszechnie znanych zatozen reformy systemu opieki zdrowotnej z 1998 r.
zapewniC im rozwigzania organizacyjne, pozwalajgce utrzymaé koszty zakfadu na
takim poziomie, aby suma wynagrodzenia zaptaconego za wszystkie wykonane

Swiadczenia zdrowotne sumy zapewnita funkcjonowanie zaktadu.

Powstanie dodatkowych zobowigzan zaktadow =z tytutu ustawowego
przyrostu wynagrodzen, ze wzgledu na stosowanie przepiséw kodeksu cywilnego
do umow o swiadczenia opieki zdrowotnej, uznawano réwniez za zdarzenie objete
hipotezg art. 357" k.c., ale dochodzenie roszczen opartych na tej podstawie
okazywato sie nieskuteczne, ze wzgledu na inne przestanki stosowania przepisu,
zwlaszcza wczesniejsze wygasniecie zobowigzania wskutek wykonania wedtug

dostownego brzmienia umowy.

W orzecznictwie pojawiat sie takze watek sprzecznosci umow o Swiadczenie
opieki zdrowotnej z zasadami wspétzycia spotecznego (art. 58 § 2 k.c.) ze wzgledu

na nierzetelne kalkulowanie jednostkowych stawek ,ceny” za udzielane



Swiadczenia (np. wyrok Sgdu Najwyzszego z 16 lutego 2005 r., IV CK 541/04, LEX
nr 149585), a takze konstrukcja odpowiedzialnosci deliktowej Skarbu Panstwa
z tytulu wadliwej (niespdjnej) legislacji polegajacej na obcigzeniu dwdch stron
stosunku zobowigzaniowego obowigzkami, ktorych wykonanie prowadzi do straty
po stronie Swiadczeniodawcy i szkody (wyrok z 24 wrzesnia 2003 r., | CK 143/03).
Podejmowano réwniez proby wywodzenia odpowiedzialnosci Kas Chorych (NFZ)
z odmowy renegocjacji umow oswiadczenie, mimo zobowigzania do takiego
postepowania, odmowy  traktowanej  jako praktyki monopolistyczne.
W orzecznictwie sgdow nie uzyskiwaty natomiast akceptacji préby oparcia roszczen
zaktadéw opieki zdrowotnej na konstrukcji bezpodstawnego wzbogacenia oraz na
klauzuli rebus sic stantibus, ze wzgledu na sprzecznos¢ z podstawowymi

zatozeniami tych instytucji prawa zobowigzaniowego.

Praktyka nie dostarczata rowniez przyktadow uznania art. 4a jako zrédta
stosunku zobowigzaniowego typu gwarancyjnego, z ktérego wynikatoby roszczenie
0 pokrycie w catosci lub w czesci okreslonego sktadnika kosztow dziatania zaktadu
opieki zdrowotnej, jakim byt wzrost wynagrodzen w latach 2001 i 2002. Taki
kierunek wyktadni pojawit sie w wyroku z 17 marca 2005 r., Ill CK 405/04, OSNC
2006/2/36, w ktérym SN uznat, Zze skutki wzrostu wynagrodzen pracownikow
samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej wynikte z uregulowania
zawartego w art. 4a /.../ obcigzajg takze kasy chorych (Narodowy Fundusz
Zdrowia). W uzasadnieniu sktad orzekajgcy odwotat sie do zapatrywania Trybunatu
Konstytucyjnego zawartego w wyroku z dnia 18 grudnia 2002 r., K 43/01 (OTK-A
Zb.Urz. 2002, nr 7, poz. 96) uznajgcego zgodnos¢ z Konstytucijg art. 4a, o tyle tylko,
o ile jest on rozumiany jako tworzgcy wspotodpowiedzialnos¢ systemu finanséw
publicznych za jego wykonanie. Ten sam punkt wyjscia przyjety zostat w uchwale 7
sedziéw Sgdu Najwyzszego z 30 marca 2006 r., Il CZP 130/05, stwierdzajgcej, ze
art. 4a ustawy z dnia 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie ksztattowania
przyrostu przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcéw oraz o zmianie niektérych
ustaw (Dz. U.z 1995 r., Nr 1, poz. 2 z p6zn. zm.) stanowi - w zwigzku z art. 56 k.c. -
podstawe roszczenia samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej
w stosunku do kasy chorych (Narodowego Funduszu Zdrowia) o zwrot kosztéw

zwiekszonego wynagrodzenia pracownikéw, jezeli zaktad ten, mimo prawidtowego



gospodarowania srodkami uzyskanymi na podstawie umowy o0 udzielenie
Swiadczen zdrowotnych, nie mogt tych kosztéw pokryé w catosci lub w czesci.
Przystugiwanie zaktadowi opieki zdrowotnej roszczenia do Narodowego Funduszu
Zdrowia o zaptate ,kwot niezbednych do pokrycia kosztéw wyptaconego
pracownikom wynagrodzenia bez koniecznosci wykazywania szkody wynikiej
z niewykonania zobowigzania w terminie” nie wyklucza ,, zgodnie z art. 481 § 3 k.c.,
domagania sie réwniez naprawienia szkody doznanej przez samodzielny publiczny
zaktad opieki zdrowotnej wskutek zwtoki kontrahenta, tj. nieotrzymania naleznej
kwoty w terminie z przyczyn, za ktore kasa chorych (Narodowy Fundusz Zdrowia)
ponosi odpowiedzialnos¢ (art. 476 w zwigzku z art. 471 in fine i art. 472 k.c.)”.
Wedtug wskazan wyrazonych w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziow
roszczenie o zaptate kierowane do Narodowego Funduszu Zdrowia, bedace
korelatem jego obowigzku, stanowigce Zadanie wykonania zobowigzania
umownego stanowi podstawowg i prawidiowg droge do uzyskania czesciowego
wyréwnania kosztow dziatania zaktadu zwiekszonych przez realizacje roszczen
pracowniczych. Istnienie takiej podstawy ogranicza mozliwos¢ konstruowania
Zzgdania odszkodowania na ptaszczyznie deliktowej. W wyroku z 11 kwietnia 2006 r.
sygn. | CSK 120/05 (niepubl.) wyrazono zapatrywanie oparte na przedstawionej
wyktadni art. 4a (w zwigzku z art. 56 k.c.), ze wyptacona przez zaktad kwota
podwyzszonego wynagrodzenia nie moze by¢ uznana za szkode przed
zrealizowaniem przez ten zaktad roszczenia opartego na art. 4a w stosunku do
Narodowego Funduszu Zdrowia. Przyjeta konstrukcja roszczenia opartego na
zobowigzaniu umownym wyprzedzajgcym roszczenia odszkodowawcze rzutuje na
podstawe prawng rozstrzygnie¢ zapadajgcych w sprawach o zwrot kosztow
zwiekszonego wynagrodzenia przeciw oddziatom NFZ, a tym bardziej przeciw
jednostkom organizacyjnym Skarbu Panstwa, poniewaz odpowiedzialnos¢
deliktowa w ujeciu przedstawionym w uzasadnieniu uchwaty moze by¢ miec
miejsce w ,sytuacjach patologicznych”, co oznacza ich subsydiarnos¢ i niedajgca
sie z gory okresli¢ wyjgtkowos¢.

Nalezy dodaé, Zze w uzasadnieniu uchwaty nie rozstrzygano, jako
okolicznosci zmiennej — zaleznej od okolicznosci faktycznych sprawy, koniecznego

zakresu wspoOtuczestniczenia NFZ w finansowaniu wydatkbw na podwyzke



wynagrodzen pracowniczych w latach 2001 i 2002 ani katalogu okolicznosci
wymagajgcych wykazania (i rozwazenia) w ramach przestanki prawidtowego
gospodarowania srodkami oraz braku mozliwosci pokrycia tych kosztow w catosci

lub w czesci.

Wyktadnia art. 4a, dokonana przez pryzmat art. 56 k.c., stanowigca
podstawe uchwaty skltadu siedmiu sedzidw Sadu Najwyzszego, zostata
powszechnie akceptowana w pdézniejszym (po 30 marca 2006 r.) orzecznictwie —

w tym przez sktad orzekajgcy w rozpoznawanej sprawie.

Oceniajgc zasadnos¢ skargi w Swietle przytoczonych rozwazan, nalezy
zgodzi¢ sie z zarzutem podniesionym w punkcie 1. podstaw skargi kasacyjne;.
Przyjecie odmiennej tresci normy prawa materialnego niz w zaskarzonym wyroku
implikuje réwniez rozktad ciezaru dowoddw i ocene przestanek pominiecia dowodu
(art. 232 k.p.c. i art. 217 § 2 k.p.c.). Podnoszone w odpowiedziach na skarge
zarzuty, iz skarzgcy opierat podstawe roszczenia na rezimie deliktowym (art. 415
k.c.) nie sg przekonujgce, poniewaz powodowy Zaktad tylko z pozoru wskazywat te
jedng podstawe. W rzeczywistosci oprécz art. 415 k.c. strona powodowa
powotywata sie takze na art. 4a ustawy o negocjacyjnym ksztattowaniu /.../,
prawidtowo upatrujgc w tym przepisie zrédta obowigzku partycypowania
pozwanego w kosztach jej dziatalnosci. Poniewaz wyktadnia m. in. tego przepisu
usprawiedliwiajgca oddalenie powddztwa a nastepnie oddalenie apelacji okazata
sie btedna, to podstawa skargi kasacyjnej w takim zakresie jest usprawiedliwiona
i uzasadnia uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania Sgdowi Apelacyjnemu. Wskazanie zawarte w uzasadnieniu uchwaty
sktadu siedmiu sedziow dotyczace domnieman faktycznych jako sposobu
dowodzenia w procesie, wyraza poglad o petnej przydatnosci tej metody
dowodzenia, opartej na przepisie ustawy, a zarazem oznacza pewng elastycznosc
w ocenie dotychczasowej aktywnosci procesowej stron, postawionych wobec
koniecznos$ci interpretacji aktu normatywnego nie poddajgcego sie utartym

metodom wykfadni.

Nieusprawiedliwiony jest natomiast zarzut skargi dotyczacy naruszenia art.

357 k.c. z przyczyn wyjasnionych na str. 12-ej uzasadnienia zaskarzonego wyroku.



Pominiecie wskazanego przepisu jako podstawy rozstrzygniecia wynikato z braku
zgdania wydania konstytutywnego orzeczenia. BezzasadnoS¢ zarzutu
oznaczonego jako pkt. 2.nie wptywa jednak na ocene skutecznosci wniosku skargi
kasacyjnej, skoro usprawiedliwiony okazat sie zarzut wskazany pod punktem

pierwszym.

Z przytoczonych wyzej przyczyn Sad Najwyzszy na podstawie art. 398 ° § 1

K.p.c. orzekt jak w sentencji wyroku.



