Sygn. akt Il CSK 285/15

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 19 maja 2016 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Grzegorz Misiurek (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Irena Gromska-Szuster

SSN Kazimierz Zawada

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powodztwa Szpitala Miejskiego w R. sp. z 0.0.
przeciwko Narodowemu Funduszowi Zdrowia

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej

w dniu 19 maja 2016 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowe;j

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 5 marca 2015 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o

kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE



Sad Okregowy w K. wyrokiem z dnia 7 lipca 2014 r. oddalit powddztwo
Szpitala Miejskiego w R. spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig w pozwanemu
Narodowemu Funduszowi Zdrowia o zaptate kwoty 750.091,21 zt z odsetkami
ustawowymi od dnia wytoczenia powodztwa i zasadzit od strony powodowe] na
rzecz pozwanego kwote 7.217 zt tytutem kosztdw procesu, przyjmujgc za podstawe

rozstrzygniecia nastepujgce ustalenia i wnioski.

Powodowy Szpital wzigt udziat w konkursie ofert poprzedzajgcym zawarcie
umowy o udzielanie sSwiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych, zorganizowanym przez pozwanego; umowa miata objg¢ leczenie
szpitalne w zakresie choroby wewnetrzne - hospitalizacja na obszarze [...] w
okresie od dnia 1 stycznia 2011 r. do dnia 31 grudnia 2011 r. W pierwotnym
postepowaniu strona powodowa ztozyta oferte o wartosci 3.317.040,00 zt (51,00 zt
za punkt rozliczeniowy), obejmujgcg wymieniony okres. Po przeprowadzeniu
procedury konkursowej strony zawarty w dniu 17 marca 2011 r. umowe o udzielanie
przez strone powodowg sSwiadczeh opieki zdrowotnej w zakresie objetym w
ogtoszeniu o przeprowadzeniu konkursu na okres od dnia 4 lutego 2011 r. do dnia
31 grudnia 2011 r.; wysokos¢ zobowigzania pozwanego okreslono na kwote
maksymalnie 2.614.107,00 zt, zmieniong aneksem z dnia 14 lutego 2012 r. do
kwoty 2.376.447,00 zt.

W toku procedury konkursowej doszto do naruszenia interesu prawnego
powoda w nastepstwie naruszenia zasad postepowania poprzedzajgcego zawarcie
umowy o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej, co zostato stwierdzone w toku
postepowania odwotawczego decyzjami Dyrektora [...] Oddziatu Wojewddzkiego
NFZ z dnia 18 stycznia 2011 r. oraz Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z
dnia 3 pazdziernika 2011 r.; w tej ostatniej decyzji - uchylajgcej decyzje z dnia 18
stycznia 2011 r. w czesci obejmujgcej uzasadnienie - wskazano, ze wpisanie w
protokole korncowym z negocjacji przeprowadzonych w dniu 21 grudnia 2011 r. po
stronie propozycji Funduszu w zakresie iloéci swiadczen oraz ceny wartosci ,0”
stanowi przejaw braku woli negocjowania, co nie da sie pogodzi¢ z obranym przez

komisje konkursowg sposobem przeprowadzenia postepowania konkursowego .



Oceniajgc tak ustalony stan faktyczny, Sad Okregowy uznat, ze powddztwo
nie zastugiwato na uwzglednienie. Wskazat, ze powotany przez strone powodowg
art. 417 k.c. nie moze stanowi¢ podstawy odpowiedzialnosci pozwanego za szkode
wyniklg z niedojscia do skutku umowy o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej
w okresie od dnia 1 stycznia 2011 r. do dnia 3 lutego 2011 r., gdyz dziatanie komisji
konkursowej majgce na celu wytonienie podmiotu, z ktéorym zostanie zawarta
umowa, nie jest wykonywaniem wiadzy publicznej w rozumieniu tego przepisu.
Dziatanie strony pozwanej, mozna ocenic jedynie w pfaszczyznie art. 72 § 2 k.c.
Biorgc pod uwage fakt, ze nie doszto do zawarcia umowy, strona powodowa
mogtaby domagac sie odszkodowania wytgcznie w granicach ujemnego interesu
umownego; nie wskazata jednak okolicznosci pozwalajgcych na uwzglednienie

takiego odszkodowania.

Sad Apelacyjny wyrokiem zaskarzonym skargg kasacyjng oddalit apelacje
strony powodowej od wyroku Sgadu Okregowego. Podzielit przyjete za podstawe
zaskarzonego wyroku ustalenia faktyczne i ich ocene prawng. Podkreslit, Ze
postepowanie w sprawie zawarcia przez Narodowy Fundusz Zdrowia uméw ze
Swiadczeniodawcami ma charakter cywilnoprawny, w zwigzku z czym dziatanie
komisji konkursowej zmierzajgce do wytonienia podmiotow, z ktorymi majg zostac
zawarte kontrakty o $Swiadczenie ustug medycznych, nie moze by¢é uznane
za wykonywanie wiadzy publicznej. Strona powodowa nie wskazata okolicznosci
faktycznych wymaganych dla zastosowania art. 415 i art. 416 k.c. bgdz tez

pozwalajgcych uwzgledni¢ powddztwo na podstawie art. 72 § 2 k.c.

W skardze kasacyjnej, opartej na obu podstawach kasacyjnych okreslonych
w art. 398§ 1 pkt 1i 2 k.p.c., strona powodowa wniosta o uchylenie zaskarzonego
wyroku i przekazanie sprawy Sgdowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania,
badz tez uchylenie tego wyroku oraz poprzedzajgcego go wyroku Sagdu
Okregowego i przekazanie sprawy temu Sadowi do ponownego rozpoznania
ewentualnie uchylenie zaskarzonego wyroku i zmiane wyroku Sgdu Okregowego

przez uwzglednienie powddztwa.

W ramach podstawy naruszenia przepiséw postepowania skarzgca zarzucita

naruszenie:



-art. 378 § 1 w zwigzku z art. 386 § 4 i art. 187 § 1 pkt 2 k.p.c. przez btedne
przyjecie, ze Sad pierwszej instancji rozpoznat sprawe co do istoty, w sposob
kompleksowy w granicach wyznaczonych przytoczonymi w pozwie okolicznosciami
faktycznymi  usprawiedliwiajgcymi zgdanie, podczas gdy te okolicznosci oraz
dowody zaoferowane na ich poparcie uzasadniaty zbadanie innych
materialnoprawnych podstaw Zgdania, a zaniechanie tego obowigzku powinno
skutkowaé uchyleniem wyroku Sgdu pierwszej instancji i przekazaniem sprawy do

ponownego rozpoznania;

-art. 378 § 1 § w zwigzku z art. 217 § 3 i art. 391 § 1 k.p.c. przez ich
niezastosowanie polegajgce na nierozpoznaniu apelacji w jej granicach
i nieodniesienie sie do zarzutdéw apelacji kwestionujgcych zawezenie przez Sad
pierwszej instancji rozpoznania sprawy jedynie do przestanek okreslonych w art.
417 k.c.;

- art. 382 w zwigzku z art. 328 § 2 i art. 391 § 1 k.p.c. przez niedokonanie
niezbednego uzupetnienia ustalen faktycznych i nieprzeprowadzenia w tym
zakresie postepowania dowodowego i niewyjasnienie w uzasadnieniu wyroku, jakie
konkretnie okolicznosci faktyczne determinowaty rozpoznanie sprawy jedynie przez

pryzmat art. 417 k.c.;

- art. 316 w zwigzku z art. 328 § 2 i art. 391 § 1 przez pominiecie przy
rozstrzyganiu sprawy szeregu okolicznosci faktycznych wskazanych w pozwie
i potwierdzonych zebranym materiatem dowodowym, a w szczegoélnosci faktéw
wskazujgcych na bezprawnos¢ dziatania cztonkow komisji konkursowej NFZ,
zawiniony charakter ich dziatan i doznanie przez strone powodowg szkody oraz
niewyjasnienie w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku dlaczego powofane

okolicznosci nie pozwalaty na zastosowanie w sprawie art. 415 i art. 416 k.c.

Podstawe kasacyjng naruszenia prawa materialnego skarzgca wypetnita

zarzutami naruszenia:

- art. 415 w zwigzku z art. 416 k.c. przez ich niezastosowanie mimo
przytoczenia w uzasadnieniu zgdania pozwu okoliczno$ci wskazujgcych na

zawinione bezprawne dziatanie organéw strony pozwanej pozostajgce w zwigzku



ze szkodg poniesiong przez strone powodowg w rozmiarze precyzyjnie

udowodnionym;

- art. 417 k.c. przez btedng wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie skutkujgce
uznaniem, ze pozwany na gruncie niniejszej sprawy nie moze by¢ traktowany jako
panstwowa osoba prawna wykonujgca wiadze publiczng i ponoszaca
odpowiedzialnos¢ za szkode spowodowang niezgodnym z  prawem

przeprowadzeniem konkursu ofert na udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej;

- art. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 6 ust. 4, art. 97 ust. 1-3 i art. 107 ust. 5 pkt 8
ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach zdrowotnych finansowanych
ze srodkéw publicznych (jedn. tekst: Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze zm;
dalej: ,u.s.0.z.”) przez btedng wykladnie skutkujgcg wadliwym przyjeciem,
ze przewidziane w tych przepisach zadania wtadz publicznych realizowane przez
NFZ oraz dyrektorow oddziatow wojewodzkich w celu zagwarantowania nalezytego
finansowania i zapewnienia réwnego dostepu do sSwiadczen opieki zdrowotnej,
w tym przeprowadzanie konkursow ofert i zawieranie uméw na udzielanie tych

Swiadczen nie miesci sie w sferze wykonywania wtadzy publicznej;

- art. 72 § 2 k.c. przez btedng wykfadnie i niewtasciwe uznanie, ze znajdowat

on zastosowanie do stanu faktycznego ustalonego w sprawie.
Pozwany w odpowiedzi na skarge kasacyjng wniost o jej oddalenie.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

W orzecznictwie i piSmiennictwie wskazuje sie na mieszany, publiczno -
prywatny charakter regulacji ksztattujgcych system ochrony zdrowia finansowany
ze srodkdéw publicznych. Wyrdznia sie przy tym trzy typy stosunkéw prawnych
stuzacych realizacji prawa do Swiadczen z ubezpieczenia zdrowotnego: stosunek
ubezpieczenia tgczgcy ubezpieczonego z Narodowym Funduszem Zdrowia,
stosunek pomiedzy Narodowym Funduszem Zdrowia i Swiadczeniodawcg oraz

stosunek fgczacy swiadczeniodawce z ubezpieczonym.

Stosunek pomiedzy Narodowym Funduszem Zdrowia i $wiadczeniodawcyg
powstaje na podstawie umowy o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej, do ktorej
stosuje sie przepisy kodeksu cywilnego, jezeli przepisy ustawy o Swiadczeniach



zdrowotnych finansowanych ze $srodkéw publicznych nie stanowig inaczej (art. 155
ust. 1); w doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sie, ze jest to relacja o charakterze
cywilnoprawnym (zob. m.in wyroki Sgdu Najwyzszego: z dnia 22 maja 2014 r.,
IV CSK 536/13, nie publ. i z dnia 10 marca 2016 r., lll CSK 156/15, nie publ. oraz -
wydane przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach
zdrowotnych finansowanych ze srodkéw z dnia 16 lutego 2005 r., IV CK 541/04,
nie publ. oraz z dnia 7 sierpnia 2003 r., IV CKN 393/01, Biul.SN 2004, nr 1,
poz. 11).

Strona powodowa wskazywata, ze zrédtem doznanej przez nig szkody
objetej zgdaniem pozwu byto naruszenie przez strone pozwang podstawowych
zasad postepowania majgcego doprowadzi¢ do zawarcia umowy o udzielanie
Swiadczen opieki zdrowotnej w zakresie choroby wewnetrzne - hospitalizacja na
czas dnia od 1.01.2011 r. do dnia 31.12.2011 r. o wartosci 3.317.955 z;
w nastepstwie tego naruszenia strony ostatecznie zawarty umowe na okres krotszy,
tj. od dnia 3 lutego 2011 r. do dnia 31 grudnia 2011 r., okre$lajgcg wysokosc
zobowigzania pozwanego na kwote 2.614.107,00 zt, obnizong nastepnie aneksem
do kwoty 2.376.447,00 zt. W skardze kasacyjnej zarzucita Sgdowi Apelacyjnemu —
powotujgc sie na naruszenie art. 417 k.c. oraz art. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 6 ust. 4,
art. 97 ust. 1-3 i art. 107 ust. 5 pkt 8 u.$.0.z. - wadliwe uznanie, ze postepowanie
cztonkdow komisji konkursowej, poprzedzajgce zawarcie umowy o udzielanie
Swiadczen opieki zdrowotnej nie miesci sie w sferze wykonywania wiadzy

publicznej.

W  zwigzku tak skonstruowanymi zarzutami wypada przypomniec,
ze zawieranie przez Narodowy Fundusz Zdrowia uméw o udzielanie $wiadczen
opieki zdrowotnej zasadniczo odbywa sie - stosownie do art. 139 ust. 1 u.s.0.z. -
po przeprowadzeniu postepowania w trybie: 1) konkursu ofert albo 2) rokowan.
Konkurs ofert sktada sie z cze$ci jawnej i niejawnej (art. 142 ust. 1), przy czym
w czesci niejawnej konkursu komisja moze przeprowadzi¢ negocjacje z oferentami
w celu ustalenia liczby planowanych do udzielenia swiadczen opieki zdrowotnej
oraz ceny za udzielane tych sSwiadczen (art. 142 ust. 6). Komisja ma jednak
obowigzek przeprowadzenia negocjacji co najmniej z dwoma oferentami, o ile

w konkursie bierze udziat wiecej niz jeden oferent (art. 142 ust. 7).



W orzecznictwie wyrazono zapatrywanie, ze postepowanie zmierzajgce
do wytonienia najkorzystniejszej oferty na udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej
jest wzorowane na  czynnosciach  poprzedzajgcych  zawarcie  umowy
cywilnoprawnej, uregulowanych w kodeksie cywilnym. Postepowanie to nie jest
postepowaniem administracyjnym w rozumieniu przepisow kodeksu postepowania
administracyjnego, a "rozstrzygniecie" komisji nie jest decyzjg administracyjng ani
innym aktem o charakterze administracyjnoprawnym. Podmiot prowadzgcy
to postepowanie - Narodowy Fundusz Zdrowia reprezentowany przez dyrektora
oddziatu wojewddzkiego Funduszu - jest panstwowg jednostkg organizacyjna,
posiadajgcg osobowos¢ prawng (art. 96 ust. 1 u.$.0.z); nie jest organem
administracji publicznej w rozumieniu ustrojowym i nie przyznano mu generalnie
kompetencji do stosowania srodkéw prawnych, wtasciwych organom administraciji
publicznej. Sprawa o zawarcie umowy o udzielanie $swiadczen staje sie sprawg
administracyjng z chwilg zlozenia przez $wiadczeniodawce odwotania
od rozstrzygniecia komisji. Ustawa wyraznie stanowi bowiem, Zze po rozpatrzeniu
odwotania Prezes Funduszu wydaje decyzje administracyjng; art. 154 ust. 6
(zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
14 czerwca 2007 r., Il GSK 54/07, wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 29 grudnia 2014 r., Il SA/Po 1124/14, postanowienie
Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 listopada 2006 r.,
Il GSK 186/06, nie publ.).

Na cywilnoprawny charakter relacji miedzy podmiotem przeprowadzajgcym
postepowanie przewidziane w art. 139 u.$.0.z. a jego uczestnikami wskazat
réwniez Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 10 marca 2016 r., wydanym w sprawie
Il CSK 156/15 pomiedzy tymi samymi stronami o zaptate odszkodowania
okreslonego w ten sam sposob jak w sprawie niniejszej, odnoszgcego sie do
szkody wyniktej z naruszenia zasad postepowania konkursowego poprzedzajgcego
zawarcie umowy o udzielenie Swiadczen opieki zdrowotnej w zakresie Izby Przyjec.
W uzasadnieniu tego orzeczenia podkresiono, ze charakteru tego nie niweczy
realizowanie przez Narodowy Fundusz Zdrowia zadan publicznych w celu
zagwarantowania nalezytego finansowania i zapewnienia réwnego dostepu do

Swiadczen opieki zdrowotnej. Wydatkowanie $rodkdéw publicznych moze bowiem



odbywac sie w oparciu o cywilnoprawng metode zawierania i wykonywania umow,
za$s obwarowanie tej metody formalizmem i administracyjng kontrolg stanowi
jedynie zabezpieczenie racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi,
co winno przetozy¢ sie na realizacje wskazywanych przez skarzgcego celéw
ustawy. Stojgc na gruncie tego zapatrywania - aprobowanego przez skfad
orzekajgcy - nalezato uzna¢ za chybione zarzuty naruszenia art. art. art. 417 k.c.
oraz art. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 6 ust. 4, art. 97 ust. 1-3 i art. 107 ust. 5 pkt 8

u.s.o.z.

Zamierzonego skutku nie moégt odnies¢ rowniez zarzut naruszenia art. 72
§ 2 k.c. Skoro Sad Apelacyjny wylgczyt mozliwos¢ uwzglednienia powddztwa na
podstawie tego przepisu, to podniesiony przez skarzgcg zarzut wadliwego uznania,
ze przepis ten moze stanowi¢ podstawe dochodzonego roszczenia, nie mogt miec

wptywu na ocene zasadnosci skargi kasacyjnej.

Sad Apelacyjny, uznajgc powddztwo za bezzasadne w Swietle art. 417 k.c.,
dostrzegt potrzebe jego oceny w ptaszczyznie art. 416 w zwigzku z art. 415 k.c.
W istocie jednak zaniechat przeprowadzenia tej oceny, gdyz swoje rozwazania
w tym zakresie ograniczyt do lakonicznego stwierdzenia, ze strona powodowa
,nie wskazywata okolicznosci faktycznych, jakie musialyby zaistnie¢ dla
zastosowania art. 415 k.c. i art. 416 k.c.” Konstatacja ta budzi - co trafnie zarzucita
skarzgca - istotne zastrzezenia, gdyz w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku
zabrakio wskazania, z jakiej przyczyny okolicznosci faktyczne powotane
w uzasadnieniu zgdania pozwu nie poddawaty sie ocenie przez pryzmat tych
przepisow. Kwestii tej nie wyjasniajg nalezycie wywody odnoszgce sie do oceny
roszczenia strony powodowej, dokonanej na podstawie art. 72 § 2 k.c.; przytoczono
w nich stanowisko doktryny co do sposobu ustalania rozmiaru szkody wynikitej
podczas zawierania umow i mozliwosci ewentualnego zastosowania w tym zakresie
art. 415 k.c., jednak bez wtasciwego odniesienia do okolicznosci faktycznych
ustalonych w rozpoznawanej sprawie i przy btednym zatozeniu, ze przyjecie
najkorzystniejszej oferty w postepowaniu konkursowym nie kreuje obowigzku
zawarcia umowy O udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej (zob. wyroki: Sgdu
Najwyzszego z dnia 10 marca 2016 r., Il CSK 156/15 oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2013 r., Il GSK 1735/12).



Strona powodowa wskazywata w apelacji na zaniechanie przez Sad
pierwszej instancji rozwazenia zgtoszonego zgdania w ptaszczyznie art. 416
w zwigzku z art. 415 k.c. Sposdb, w jaki Sgd Apelacyjny odnidst sie do tego
zarzutu, nie pozwala skutecznie odeprze¢ zarzutu naruszenia art. 378 § 1
w zwigzku z art. 187 § 1 pkt 2 k.p.c.iart. 328 § 2 wzw. z art. 391 § 1 k.p.c.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy na podstawie art. 398 § 1 k.p.c. orzekt, jak

w sentenciji.
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