ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 9 wrze$nia 2020 r. Pozycja 42

WYROK
z dnia 25 sierpnia 2020 r.
Sygn. akt SK 33/15"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przylebska — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Leon Kieres

Mariusz Muszynski

Jakub Stelina — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 25 sierpnia 2020 r., potaczonych skarg konstytucyjnych spotki
M. SA:
1) z 5 maja 2015 r. o zbadanie zgodnosci art. 54 ust. 5 oraz ust. 6 (w zakresie,
W jakim odsyta do ust. 5) ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci
leczniczej (Dz. U. z 2013 r. poz. 217, ze zm.) w zakresie, w jakim dotycza
czynno$ci prawnych dokonywanych w ramach prowadzonej dzialalno$ci go-
spodarczej i skutkujgcych wstagpieniem w prawa wierzyciela, z art. 20 i art. 22
w zwigzku z art. 31 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie oraz art. 31 ust. 3 a takze
z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
2) z 17 sierpnia 2015 r. o zbadanie zgodnosci art. 54 ust. 5 i 6 ustawy powotane;j
w punkcie 1 w zakresie, w jakim przewiduja niewazno$¢ czynnosci prawnych
prowadzacych do subrogacji ustawowej, z art. 22 w zwiazku z art. 20, art. 31
ust. 3iart. 2, z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 2, z art. 64 ust. 2
w zwiazku z art. 32 i art. 2 oraz z art. 78 Konstytucji,

orzeka:
Art. 54 ust. 5 w zwiazku z art. 54 ust. 6 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzia-

lalnosci leczniczej (Dz. U. z 2020 r. poz. 295 i 567) jest zgodny z art. 31 ust. 1 i ust. 2 zda-
nie drugie w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostala ogloszona dnia 3 wrzesnia 2020 r. w Dz. U. poz. 1521.
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Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadto jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
|

1. W skargach konstytucyjnych z 5 maja i 17 sierpnia 2015 r. spotka M. SA (dalej:
skarzgca) wniosta o stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisow ustawy z dnia 15 kwietnia
2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. z 2013 r. poz. 217, ze zm.; dalej: u.d.l.).

W skardze konstytucyjnej z 5 maja 2015 r. skarzaca zakwestionowata zgodnos¢ art. 54
ust. 5 oraz ust. 6 u.d.l. (w zakresie, w jakim odsyta do ust. 5 u.d.l.) z art. 20 i art. 22 zwigzku
zart. 31 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie oraz art. 31 ust. 3, a takze z art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zarzut niezgodnosci ma charakter zakresowy i dotyczy czynnosci
prawnych dokonywanych w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, skutkujacych
wstapieniem W prawa wierzyciela.

W skardze konstytucyjnej z 17 sierpnia 2015 r. skarzaca wniosta o stwierdzenie nie-
zgodnosci art. 54 ust. 51 6 u.d.l. w zakresie, w jakim przewiduja niewaznos$¢ czynno$ci praw-
nych prowadzacych do subrogacji ustawowej, z art. 22 w zwigzku z art. 20, art. 31 ust. 3
iart. 2, z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2, a takze z art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 32 i art. 2 oraz z art. 78 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna z 5 maja 2015 r. zostata wniesiona na tle nast¢pujacego Sta-
nu faktycznego i prawnego:

W 2010 r. i w 2011 r. podmioty prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza (dalej: dostaw-
cy) zawarly umowy z placowka stuzby zdrowia (dalej tez: zaktad, s.p.z.0.z.) na dostawe le-
kow i produktow farmaceutycznych oraz wykonywanie ustug. We wszystkich umowach stro-
ny postanowily, ze bez zgody zamawiajacego nie jest mozliwe przeniesienie wierzytelnosci
wynikajacych z przedmiotowych umow na osoby trzecie, ani jakiekolwiek rozporzadzanie
nimi. W szczeg6lno$ci ustalono, ze wierzytelnos¢ nie moze by¢ przedmiotem zabezpieczenia
zobowigzan dostawcy ani nie mogga by¢ dokonywane inne czynnosci w celu przystapienia
osoby trzeciej do zobowigzan zamawiajacego.

Skarzaca w 2011 roku zawarta umowy dotyczace wspolpracy w zakresie obstugi wie-
rzytelnosci i udzielania porgczen a takze zarzadzania ptynnosciag przystugujacych tym przed-
sighiorcom wierzytelnosci wobec s.p.z.0.z. z tytutu dostarczonych zaktadowi towarow i Swia-
dczonych ustug. Na podstawie tych réznie nazwanych uméw skarzaca podjeta de facto te sa-
me zobowigzania: porgczyla za istniejace oraz niewymagalne (jak rowniez przyszie) zobo-
wigzania zaktadu wobec dostawcow. Skarzaca, przed zawarciem umow, nie wystgpita do
podmiotu tworzaCego S.p.z.0.z. 0 Wyrazenie zgody na zamiang wierzyciela w trybie art. 54
ust. 5 u.d.l. Z uwagi na brak zaptaty przez s.p.z.0.z. naleznosci wzgledem dostawcow, skarza-
ca sptacita wymagalne naleznosci s.p.z.0.z. wobec dostawcow, a nast¢gpnie — powotujac si¢ na
art. 518 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121,
ze zm.; dalej: k.c.) i uznajac, ze wstgpita w prawa wierzyciela — zazadata od zaktadu zaptaty
kwoty odpowiadajacej wysoko$ci dokonanej zaplaty na rzecz dostawcow.

Realizujgc uprawnienia do dochodzenia przejetych wierzytelnosci, skarzgca wystapita
z powoddztwem o zaptatg. Sad Okregowy w L. wydal nakaz zaplaty w postepowaniu nakazo-
wym. Na skutek sprzeciwu wniesionego przez pozwany s.p.z.o.z., Sad Okr¢gowy w G. uchy-
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lit nakaz zaptaty w catosci i oddalit powodztwo. Sad przychylit si¢ do stanowiska pozwanego
0 niewaznosci umow, w wykonaniu ktorych skarzaca splacita naleznosci s.p.z.0.z. wobec
dostawcow. Zdaniem sgdu wazno$¢ umoéw zawartych w celu zmiany wierzyciela — w swietle
art. 54 ust. 5 u.d.l. — uzalezniona jest od zgody podmiotu tworzacego zaktad. Takiej zgody
zarzad wojewodztwa, bedacy podmiotem tworzacym pozwany s.p.z.0.Z., nie wyrazit.

W wyniku apelacji skarzacej, Sad Apelacyjny w K., zmienit zaskarzony wyrok Sadu
Okrggowego, utrzymujac W mocy nakaz zaptaty. Na skutek skargi kasacyjnej pozwanego
s.p.z.0.z. Sad Najwyzszy uchylit zaskarzony wyrok i oddalit apelacje, a tym samym ostatecz-
nie orzekl o wolnosciach i prawach konstytucyjnych skarzacej. W wyroku przychylit si¢ do
pogladu o niewaznos$ci uméw, w nastepstwie ktorych doszto do zmiany wierzyciela s.p.z.0.z.

1.2. Skarga konstytucyjna z 17 sierpnia 2015 r. zostata wniesiona na tle nastepujacego
stanu faktycznego i prawnego:

Skarzaca zawarta z podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarczg, bedacymi
wierzycielami s.p.z.0.z. z tytulu uméw dostawy towaré6w i $wiadczenia ustug, umowy
0 wspolpracy w zakresie obstugi wierzytelnosci, zarzgdzania ptynnos$cig i udzielania poreczen
dotyczacych realizacji umow zawartych z s.p.z.0.z. przez dostawcow. Na podstawie tych roz-
nie nazwanych umow skarzaca podjeta de facto te same zobowigzania: porgczylta za istniejgce
oraz niewymagalne (jak réwniez przyszle) zobowigzania zaktadu wobec dostawcow Skarzaca
przed zawarciem umow nie wystepowata w trybie art. 54 ust. 5 u.d.l. do podmiotu tworzacego
S.p.z.0.z. 0 wyrazenie zgody na zamian¢ wierzyciela. Uznata bowiem, ze skutek w postaci
subrogacji, o ktorej mowa w art. 518 § 1 k.c., jest uboczny i ewentualny. W wykonaniu umow
zawartych z wierzycielami zaktadu skarzaca zaptacita naleznosci s.p.z.0.z. wynikajace z fak-
tur wystawionych przez dostawcow. Nastepnie zawiadomita zaklad o dokonanej splacie i we-
zwala do dobrowolnego uiszczenia zalegtosci.

Wobec braku zaptaty za dostarczane towary i $wiadczone ustugi W wyznaczonym
terminie skarzaca wystgpita do Sadu Okregowego w Lodzi z powddztwem o zaptate. Sad
Okregowy wydal nakaz zaptaty w postgpowaniu upominawczym, zobowigzujac pozwany
zaktad do zaptaty dochodzonej nalezno$ci. Pozwany wniost sprzeciw od nakazu zaptaty,
W nastepstwie czego sprawa zostala przekazana do Sadu Okrggowego w Rzeszowie. Sad ten
stwierdzil, ze umowy zawarte przez skarzaca z wierzycielami zakladu naleza do grupy czyn-
nosci prawnych majacych na celu zmiang wierzyciela w rozumieniu art. 54 ust. 5 u.d.l. Wo-
bec braku zgody podmiotu tworzacego s.p.z.0.z. sg niewazne, o czym przesadza art. 54 ust. 6
u.d.l. Od tego wyroku skarzaca wniosta apelacje, ktora wyrokiem Sadu Apelacyjnego w R.
zostata oddalona. Sad Apelacyjny podzielit poglad o niewaznosci umow zawartych przez
skarzaca spotke. Wyrok ten ostatecznie rozstrzygnat o wolnosciach i prawach skarzace;.

1.3. Skarzaca w obu skargach konstytucyjnych sformutowata tozsame zarzuty — nie-
proporcjonalnego ograniczenia swobody umow i naruszenia konstytucyjnej ochrony wolnosci
nabywania praw majatkowych w postaci wierzytelnosci s.p.z.0.z. W drugiej skardze podnio-
sta takze zarzut nieuzasadnionego konstytucyjnie uprzywilejowania S.p.z.0.z. wobec pozosta-
tych uczestnikow obrotu oraz brak mozliwosci zaskarzenia decyzji podmiotu tworzacego
S.p.z.0.z. 0 odmowie wyrazenia zgody na dokonanie czynnosci prawnej, uznajac t¢ decyzje za
akt administracyjny.

Zdaniem skarzacej, zasada swobody umow — cho¢ niewyrazona wprost w Konstytucji
— ma podstawe konstytucyjng. Odwotujac si¢ do dotychczasowego orzecznictwa TK, skarza-
ca wyjasnita, ze zasada ta jest pochodna przyjecia zasady panstwa liberalnego oraz konkrety-
zacji tego zatozenia w art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji. Zasada swobody umoéw jest zarazem jed-
nym z komponentow zasady wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, a jej ochrong — w odniesie-
niu do umoéw zawieranych mi¢dzy przedsiebiorcami — gwarantuja art. 20 i art. 22 Konstytucji.
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Jednym z elementow wolnosci kontraktowania jest swoboda ksztaltowania tresci
umowy, w tym — na co wskazuje skarzaca — mozliwos¢ zawierania uméw poreczenia i innych
umow, ktorych przedmiotem sg wierzytelnosci s.p.z.0.z. Ustawodawca ograniczyt t¢ wolnos¢,
przewidujgc sankcje niewaznosci czynnosci prawnych majacych na celu zmiang wierzyciela,
jesli na czynno$¢ prawng zgody nie wyrazi podmiot tworzacy zaktad. Zakres doznanego przez
strony ograniczenia jest tym wiekszy, ze przewidziane przestanki wydania zgody lub odmo-
wy jej wydania przez podmiot tworzacy s.p.z.0.z. nie odpowiadaja konstytucyjnym standar-
dom okres$lono$ci przepisow prawa wywodzonym z art. 2 Konstytucji. Zawarte w art. 54
ust. 5 u.d.l. przestanki wydania zgody lub odmowy jej wydania, ze wzgledu na postuzenie si¢
zwrotami niedookreslonymi, Stwarzajg ryzyko arbitralnego ustalenia ich tresci przez podmio-
ty tworzace s.p.z.0.z. W rezultacie adresat decyzji podmiotu tworzacego nie jest w stanie jed-
noznacznie ustali¢, jakie czynniki zostang uwzglednione przy podjeciu przedmiotowej decy-
zji. Utrudnia to przewidzenie konsekwencji przedsiewzig¢ gospodarczych i ma negatywny
wplyw na pewno$¢ prowadzonego obrotu.

Zdaniem skarzacej, warunek formalny, jakim jest wprowadzenie ograniczenia w usta-
wie, zostal spetniony. Ograniczenie nie spetnia natomiast warunku proporcjonalnosci. Ogra-
niczenie swobody umow i nabywania praw majatkowych w postaci wierzytelnosci wprowa-
dzono w celu ochrony zdrowia. Swiadczy o tym uzasadnienie projektu ustawy wprowadzaja-
cej te regulacje do systemu prawnego. Rozwigzanie to ma stuzyé zabezpieczeniu s.p.z.0.z.
przed handlem ich dlugami i zwigzanymi z tym negatywnymi skutkami dla ich sytuacji finan-
sowej i realizacji przez nie swiadczen zdrowotnych. Cel ten miesci si¢ w ramach przestanek
okre$lonych w art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Wedtug skarzacej, ustawowe ograniczenie swobody umow nie spetnia jednak warun-
Ku przydatnosci. Zmiana wierzyciela w nastgpstwie subrogacji ustawowej, o ktorej mowa
wart. 518 § 1 k.c., nie pogarsza sytuacji prawnej S.p.z.0.z Podmioty te powinny wykonywaé
zobowigzania, a okoliczno$¢, kto jest wierzycielem, nie ma relewantnego znaczenia dla obo-
wigzku spelnienia §wiadczenia. Nowy wierzyciel nie moze domagac si¢ od s.p.z.0.z. wigce]
niz wierzyciel pierwotny. Ponadto zaktadowi stuza przeciwko nowemu wierzycielowi te same
zarzuty, jakie mial wzgledem pierwotnego wierzyciela. Niezmienno$¢ sytuacji prawnej
S.p.z.0.z. powoduje, ze deklarowany wazny interes publiczny w postaci ochrony zdrowia pu-
blicznego nie dozna zadnego uszczerbku. Co wigcej, skarzaca podniosta, ze S.p.z.0.z. czeSto
nie dysponuja $rodkami na finansowanie dziatalno$ci i maja problemy z ptynnoscia. W tej
sytuacji bez zabezpieczenia zacigganych zobowigzan firmy farmaceutyczne i inni dostawcy
nie realizowaliby dostaw, obawiajac si¢ o uzyskanie zaptaty w akceptowalnym terminie. Za-
bezpieczenie roszczen umozliwia uzyskiwanie przez szpitale srodkow i ustug medycznych
niezbednych do zapewnienia ciggtosci §wiadczenia ustug leczniczych. Kwestionowany prze-
pis nie tyle chroni cigglos¢ wykonywania $wiadczen, ile sankcjonuje niewywiazywanie si¢
zadhuzonych zaktadow opieki zdrowotnej z zacigganych przez nie zobowigzan.

Zdaniem skarzacej, ustawodawca nie zastosowal srodka najmniej dotkliwego dla
podmiotow, w ktorych wolnosci lub prawa nastepuje ingerencja. Ograniczenie zmiany wie-
rzyciela s.p.z.0.z. mozna bylo uzyska¢ w inny, mniej dolegliwy sposob niz przez niewaznos¢
czynno$ci prawnych naruszajacych zakaz. W ramach swobody uméw strony mogg bowiem
okresli¢ tres¢ stosunku prawnego i wprowadzi¢ umowne ograniczenia zbywania wierzytelno-
$ci. Zapewnianie cigglosci udzielania §wiadczen opieki zdrowotnej mozna takze osiggnac
przez ustanowienie prawa ,,pierwokupu wierzytelnosci” na rzecz podmiotu tworzacego
s.p.z.0.z.

Wymaganiom proporcjonalno$ci nie odpowiada rozktad ci¢zaru naktadanego na do-
stawcow i ich kontrahentéw oraz korzysci odnoszonych przez zadtuzone s.p.z.0.z., a miano-
wicie kosztow poreczenia wierzytelnosci oraz ewentualnej prowizji z tytulu wykonania pore-
czenia (zaptaty nalezno$ci). Te bowiem obcigzajg wierzyciela, a nie zaktad opieki zdrowotnej.
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W swietle dotychczasowego orzecznictwa TK, wierzytelnos¢ stanowi ,,inne prawo
majgtkowe” w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji i podlega ochronie konstytucyjnej.
Ochrona ta moze by¢ ograniczona, pod warunkiem spetnienia wymagan Wynikajacych z za-
sady proporcjonalnosci. Zdaniem skarzacej, zakwestionowany przepis ogranicza swobode
obrotu wierzytelnosciami niezgodnie z Konstytucja. W szczego6lnosci ograniczona jest moz-
liwo$¢ nabycia wierzytelnosci przez skarzacg. Ochrona ta doznaje uszczerbku rowniez z tego
powodu, ze mimo nabycia wierzytelnosci ex lege w trybie subrogacji ustawowej roszczenie
skarzacej wobec s.p.z.0.z., jako wynikajace z niewaznej czynno$ci prawnej, nie moze by¢
skutecznie dochodzone przed sadem.

Naruszenie zasady rownej ochrony praw majatkowych gwarantowanej przez art. 64
ust. 2 w zwigzku z art. 32 Konstytucji polega¢ ma na nieuzasadnionym faworyzowaniu
s.p.z.0.z. wzgledem innych podmiotéw, ktorych wierzytelnosci moga by¢ przedmiotem obro-
tu. Ochrona praw majatkowych wierzycieli s.p.z.0.z. i ich kontrahentow jest znacznie stabsza
i bardziej ograniczona niz ochrona praw majatkowych innych podmiotow. Zdaniem skarza-
cej, zroznicowanie wynikajace z art. 54 ust. 5 i 6 u.d.l. nie odpowiada kryteriom relewantno-
$ci i proporcjonalnosci.

Uzasadniajac zarzut naruszenia art. 78 Konstytucji, skarzaca wyjasnila, ze wyrazenie
lub niewyrazenie zgody na dokonanie czynno$ci prawnej majacej na celu zmiang wierzyciela
stanowi jednostronne, wladcze rozstrzygnigcie organu wladzy publicznej, adresowane do jed-
nostki. W sposob wigzacy ksztattuje ono jej sytuacj¢ prawna, a co za tym idzie ma cechy aktu
administracyjnego i jako takie powinno podlega¢ weryfikacji w trybie instancyjnym. Konsty-
tucyjnie zagwarantowana zaskarzalno$¢ decyzji organow wiladzy publicznej, o ktérej mowa
w art. 78 Konstytucji, dotyczy bowiem wszelkich postepowan pozasagdowych, w ktorych rela-
cje migdzy jednostka a organem wiadzy publicznej oparte sa na wltadczych kompetencjach
organu. Zdaniem skarzgcej, jakakolwiek weryfikacja decyzji podmiotu tworzgcego s.p.z.0.z.
jest w obecnym stanie prawnym niemozliwa.

2. Prokurator Generalny (dalej: Prokurator) w pismie z 16 grudnia 2015 r. wniost
0 stwierdzenie, ze art. 54 ust. 5 w zwigzku z ust. 6 u.d.l. jest zgodny z art. 31 ust. 1 i ust. 2
zdanie drugie w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji, art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz z wywodzong z art. 2
Konstytucji zasadg okreslono$ci prawa a takze nie jest niezgodny z art. 20, art. 22 i art. 78
Konstytucji. W pozostatym zakresie Prokurator wnidst o umorzenie postepowania.

Zdaniem Prokuratora, art. 20 i art. 22 Konstytucji nie moga by¢ adekwatnymi wzor-
cami kontroli zaskarzonego przepisu. Wynikajaca z art. 54 ust. 5 i 6 u.d.l. norma prawna
ograniczajgca wolno$¢ umoéw nie dotyczy jedynie podmiotow prowadzacych dziatalnos$¢ go-
spodarczg, a tylko w takim wypadku — zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem TK —
przepisy gwarantujagce wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej moglyby by¢ adekwatnym wzor-
cem kontroli.

Prokurator stwierdzil, ze zaskarzony przepis spelnia kryteria precyzyjnos$ci, jasnosci
I prawidlowosci. Orzecznictwo sadowe doprowadzito do precyzyjnego ustalenia tresci norma-
tywnej pojecia ,,czynno$¢ prawna majgca na celu zmiang wierzyciela”. Mozliwe jest tez
wskazanie adresatow zakresu dozwolonych i zakazanych dziatan oraz sankcji, jakie moga
grozi¢ w Wypadku nieprzestrzegania zakazu. Przepis ten, w zakresie okreslajacym przestanki
wyrazenia zgody na dokonanie czynno$ci prawnej majacej na celu zmiang wierzyciela, skie-
rowany jest do organu wladzy publicznej, ktory dysponuje wiedzg i instrumentami pozwala-
jacymi odczytaé i zrealizowa¢ wynikajaca z niego norme prawna, a nie do jednostek.

Jak zauwazyl Prokurator, zasada swobody umow nie ma charakteru absolutnego i mo-
ze by¢ ograniczana zgodnie z zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytu-
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cji. Podobnie ochrona innych praw majatkowych wynikajaca z art. 64 Konstytucji nie ma
charakteru absolutnego i dopuszczalne jest jej ograniczenie.

W ocenie Prokuratora, wartoscia pozostajaca w konflikcie z wolno$ciami i prawami
wskazanymi przez skarzacg jest ochrona zdrowia. Dla ochrony tej warto$ci istotny jest kon-
tekst finansowy 1 organizacyjny podmiotow wykonujacych zadania w zakresie opieki zdro-
wotnej. Dziatania windykacyjne podejmowane wobec $.p.z.0.z. moga doprowadzi¢ do
wstrzymania udzielania §wiadczen zdrowotnych, a w konsekwencji — braku dostepnosci tych
$wiadczen na okreslonym terenie. Prokurator nie zgodzil si¢ zatem z argumentami skarzacej
0 braku zwigzku wprowadzonych ograniczen z realizacja zadan i obowiazkow panstwa
w sferze ochrony zdrowia.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady proporcjonalno$ci, Prokurator stwierdzit,
ze Swobodny obrot dlugami S.p.z.0.z moze rodzi¢ zagrozenia dla ich stabilnosci finansowe;.
Profesjonalny nabywca wierzytelnosci po uzyskaniu nakazu zaptaty kieruje go do egzekuciji,
ktora odbywata si¢ z rachunku bankowego lub wierzytelnosci przystugujacych tym podmio-
tom od NFZ na leczenie chorych. Dhugi s.p.z.0.z. sa wigC stosunkowo tatwe w egzekucji,
a dla szpitala oznacza to przymusowg realizacje zaptaty catej wierzytelnosci wraz z kosztami
dodatkowymi. Dochodzi takze do sytuacji koncentracji wszystkich wierzytelno$ci w rekach
jednego wierzyciela, co rodzi zagrozenie pozbawienia s.p.z.0.z. sSrodkow znajdujacych si¢ na
jego kontach bankowych i ograniczenie doptywu srodkow. Z uwagi na powyzsze, w ocenie
Prokuratora, ograniczenia dotyczace zmiany wierzycieli s.p.z.0.z. stanowia przydatny srodek
stuzacy realizacji zadan panstwa w zakresie opieki zdrowotne;.

Ustawowe ograniczenie wynikajace z art. 54 ust. 5 i 6 u.d.l. nie jest bezwzgledne.
Istnieje mozliwos$¢ uzyskania zgody organu tworzacego zaklad na zmiang¢ wierzyciela. Co
wigcej, ograniczenie to cechuje si¢ nieznacznym stopniem dolegliwo$ci, gdyz obejmuje wy-
tacznie czgs¢ potencjalnie mozliwych do nabycia dlugow wystepujacych w obrocie cywilno-
prawnym.

W ocenie Prokuratora, zbycie wierzytelnosci jest dla pierwotnych wierzycieli s.p.z.0.z.
jedynie zastepczag forma zaspokajania roszczen. Dolegliwo$¢ kwestionowanego ograniczenia
jest mniejsza ze wzgledu na wzgledny charakter zakazu nabycia prawa oraz stosunkowo wg-
ski zakres obowigzywania tej regulacji. Prokurator stangt wigc na stanowisku, ze ustawodaw-
ca przyjal wywazone i skuteczne unormowanie, uwzglgdniajagce prawa podmiotéw uczestni-
czacych w obrocie oraz wage wartos$ci konstytucyjnych stanowiacych aksjologiczne uzasad-
nienie ograniczenia tych praw, a przy tym nienaruszajgce istoty ograniczanych wolnos$ci
i praw.

Prokurator nie podzielil stanowiska skarzacej, jakoby kwestionowane uregulowania
stawiaty w uprzywilejowanej pozycji s.p.z.0.z. w stosunku do pozostatych uczestnikow obro-
tu. Przede wszystkim skarzaca nie wskazata relewantnej cechy wspdlnej poréwnywanych
podmiotoéw ani rodzaju wspolnego im prawa majgtkowego. Zdaniem Prokuratora, szczeg6l-
nego rodzaju cel dziatania dluznika daje podstawy do uznania przyjetego kryterium zr6zni-
cowania za istotne, a zakwestionowane rozwigzania sg relewantne w stosunku do zatozonych
celow.

3. W pis$mie z 28 pazdziernika 2015 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat,
ze nie zgltasza swojego udziatu w niniejszej sprawie.

4. W pismie z 23 pazdziernika 2015 r. Prezes Rzadowego Centrum Legislacji poin-
formowal, ze Rada Ministrow nie zglasza swojego udziatu w niniejszej sprawie.

5. W pismie z 23 lutego 2017 r. Marszalek Sejmu (dalej: Marszatek) przedstawit sta-
nowisko w imieniu Sejmu. Wnidst o stwierdzenie, ze art. 54 ust. 5 i 6 u.d.l. w zakresie,



OTK ZU A/2020 SK 33/15 poz. 42

w jakim przewiduje sankcje niewaznosci czynnosci prawnych majacych na celu zmiang wie-
rzyciela s.p.z.0.z., jest zgodny z art. 31 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz nie jest niezgodny
z art. 20 i art. 22 Konstytucji. W pozostatym zakresie wnidst o umorzenie postepowania ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek, referujac dotychczasowe orzecznictwo TK, zwrdcit uwage na nieadekwat-
nos$¢ art. 20 i art. 22 Konstytucji jako wzorcow kontroli zaskarzonego przepisu. Moga one by¢
wykorzystane w procesie kontroli przepisow ograniczajgcych swobod¢ umow jedynie wow-
czas, gdy badane przepisy odnosza si¢ do uméw zawieranych na zasadzie wylacznosci w ra-
mach obrotu gospodarczego. Art. 54 ust. 5 u.d.l. dotyczy natomiast kazdej czynnosci prawnej,
réwniez takiej ktorej strong sg podmioty nieprowadzace dziatalnosci gospodarcze. Nie istnieje
wobec tego wymagany konstytucyjnie zwigzek miedzy tre$cig przedmiotu i wskazanych
wzorcoéw kontroli.

Zdaniem Marszatka, postepowanie w zakresie badania konstytucyjno$ci zaskarzonego
przepisu z art. 2 i art. 78, a takze art. 32 ust. 2 Konstytucji powinno podlega¢ umorzeniu
z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Jesli chodzi o zarzuty naruszenia art. 2
I art. 78 Konstytucji to, zdaniem Marszatka, skoro skarzaca nie wystgpita do podmiotow two-
rzacych zaktady o udzielenie zgody na dokonanie czynno$cCi prawnej majacej na celu zmiane
wierzyciela, art. 54 ust. 5 u.d.l. nie znalazt — w zakresie okres$lajagcym przestanki i procedure
wyrazenia zgody — zastosowania w jej sprawie. Natomiast w odniesieniu do art. 32 ust. 2
Konstytucji skarzaca nie przedstawita zarzutow uprawdopodabniajacych dyskryminujace
traktowanie.

Marszatek, odwolujac si¢ do uzasadnienia projektu ustawy wprowadzajacej do syste-
mu prawnego wymaganie zgody na dokonanie czynno$ci prawnej majacej na celu zmiane
wierzyciela s.p.z.0.z., stwierdzil, ze zawarte w art. 54 ust. 5 u.d.l. ograniczenie wolno$ci kon-
traktowania jest uzasadnione koniecznoscia zapewnienia cigglosci $wiadczen zdrowotnych
przez zaktady opieki zdrowotnej. Swobodny obrot dtugami zaktadow opieki zdrowotnej moze
zagraza¢ stabilno$ci finansowej tych podmiotoéw. Jest to tym bardziej prawdopodobne, gdy
windykacja nalezno$ci zajmuja si¢ wyspecjalizowane firmy, ktorych dziatalnos¢ moze
W ostatecznosci prowadzi¢ nawet do wstrzymania udzielania §wiadczen zdrowotnych. Wyni-
kajace z art. 54 ust. 51 6 u.d.l. ograniczenie jest wigc relewantne do osiaggnigcia celu, jakim
jest zapewnienie cigglosci wykonywania dziatalno$ci leczniczej. Zmierza do zapobiezenia
narastaniu zadluzenia poszczegdlnych zaktadow, co z reguly stanowi efekt komercyjnego
obrotu wierzytelno$ciami. Samo ograniczenie nie narusza istoty wolnos$ci kontraktowania, nie
jest takze bezwzgledne. Zmiana wierzyciela nie jest bowiem Wylaczona, lecz zalezy od zgody
podmiotu tworzacego. Wymaganie zgody jest efektywnym sposobem kontroli s.p.z.0.z.
w zakresie ich gospodarki finansowej przez podmioty je tworzace. Stanowi réwniez reme-
dium legislacyjne na brak dostatecznej skutecznosci prawnej postanowien uméw zawieranych
przez zaktady, w ktorych wierzyciele s.p.z.0.z. zobowiazuja si¢ nie przenosi¢ swoich wierzy-
telnosci wynikajacych z takich umoéw na podmioty trzecie. Marszatek zwrdcit uwagg, ze de-
cyzja podmiotu tworzacego s.p.z.0.z. nie jest arbitralna, gdyz musi on kierowac si¢ kryteriami
okreslonymi w zaskarzonym przepisie.

Marszatek nie podzielit takze drugiego z zarzutow skarzacej, jakim jest ograniczenie
ochrony jej praw majatkowych. Do prawidlowego dzialania systemu ochrony zdrowia nie-
zbedne jest utrzymanie ptynnos$ci finansowej zaktadow. Trudno zgodzi¢ si¢ ze skarzaca co do
braku zwigzku wprowadzonych ograniczen z realizacja zadan 1 obowigzkoéw panstwa w sferze
ochrony zdrowia, skoro skarzone regulacje bezposrednio dotycza finansowej sfery funkcjo-
nowania s.p.z.0.z. Zauwazyt ponadto, ze ochrona majatkowa podmiotéw nabywajgcych wie-
rzytelnosci na podstawie niewaznych czynnosci prawnych nie jest wylaczona, gdyz moga
one, na podstawie art. 410 k.c., zada¢ zwrotu nienaleznego $wiadczenia. Ponadto podmioty
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profesjonalne, takie jak skarzaca, musza si¢ liczy¢ z konsekwencjami prawnymi swych decy-
zji biznesowych.

W ocenie Marszatka nietrafny jest takze zarzut niekonstytucyjnosci zrdznicowania
ochrony praw majatkowych. Biorgc pod uwage wspominany szczegolny cel dziatalnosci tych
jednostek, nalezy uznac, ze jest to dopuszczalne Kryterium zréznicowania. Jednoczesnie waga
interesu, ktoremu ma stuzy¢ réznicowanie, a mianowicie ochrona zdrowia, pozostaje w od-
powiedniej proporcji do wagi naruszonych interesow wierzycieli s.p.z.0.z. i znajduje oparcie
w wartosciach konstytucyjnych.

Obowigzujgca ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK) stanowi, ze
Trybunat moze rozpozna¢ skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym (z wyjatkiem
spraw rozpoznawanych w pelnym sktadzie) wowczas, gdy:

— pisemne stanowiska wszystkich uczestnikéw postepowania oraz pozostate dowody
zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajaca podstawe do wydania orzeczenia,

— sprawa dotyczy zagadnienia prawnego wystarczajaco wyjasnioneg0 We wczesniej-
szym orzecznictwie Trybunatu,

— z pisemnych stanowisk wszystkich uczestnikow postgpowania bezspornie wynika,
ze zakwestionowany akt normatywny jest niezgodny z Konstytucjg (art. 92 ust. 1 pkt 1
uotpTK).

Formalnym warunkiem rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym jest ponadto
wptyniecie do Trybunatu stanowisk wszystkich uczestnikow postgpowania (art. 92 ust. 2 zda-
nie drugie uotpTK).

Ustawodawca uzyt — migdzy punktami w art. 92 ust. 1 uotpTK — spojnikow ,,lub”, co
0znacza ze, po pierwsze: ustawowe przestanki rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym
nie muszg (cho¢ oczywiscie moga) zosta¢ spelnione jednoczesnie, a po wtdre — spelnienie
chocby jednej z nich pozwala Trybunatowi odstgpi¢ od wyznaczenia rozprawy.

Trybunat stwierdzit, ze do akt postegpowania wptynety pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikOw postepowania, stanowigce wystarczajacg podstawe wydania orzeczenia w spra-
wie. Przestanki rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym zostaty zatem spetnione.

i
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Ustalenia wstepne.

Przystgpujac do rozpoznania sprawy, nalezalo przypomnie¢, ze — zgodnie z art. 9
ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o organizacji i try-
bie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe 0 statusie s¢dziow Trybu-
natu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.; dalej: przepisy wprowadzajace uotpTK)
— do postgpowan wszczetych i niezakonczonych przed wejsciem w zycie ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK) — stosuje si¢ przepisy nowe. Poniewaz przepisy
dziatu II uotpTK ,,Postgpowanie przed Trybunatem”, zaczgly obowigzywacé od 3 stycznia
2017 r. (art. 1 przepisow wprowadzajacych uotpTK), procedowanie w niniejszej sprawie od-
bywato si¢ na podstawie uotpTK.
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2. Przedmiot i zakres zaskarzenia.

2.1. W dwoch skargach konstytucyjnych — z 5 maja i 17 sierpnia 2015 r. — spotka M.
SA (dalej: skarzagca) zakwestionowata art. 54 ust. 5 i 6 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r.
0 dziatalnosci leczniczej (obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 295, ze zm.; dalej: u.d.l.). Ich tres¢
jest nastepujaca:

0. Czynno$¢ prawna majaca na celu zmiang wierzyciela samodzielnego publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej moze nastgpi¢ po wyrazeniu zgody przez podmiot tworzacy. Pod-
miot tworzacy wydaje zgode albo odmawia jej wydania, bioragc pod uwage konieczno$¢ za-
pewnienia ciggtosci udzielania $wiadczen zdrowotnych oraz w oparciu 0 analiz¢ sytuacji fi-
nansowej i wynik finansowy samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej za rok
poprzedni. Zgode wydaje si¢ po zasiggnieciu opinii kierownika samodzielnego publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej.

6. Czynnos¢ prawna dokonana z naruszeniem ust. 2-5 jest niewazna”.

2.2. W obydwu skargach, wniesionych w podobnym stanie faktycznym i prawnym,
okreslono przedmiot kontroli w odmienny sposob. Powstata wigc konieczno$¢ sprecyzowania
przedmiotu kontroli w tym postepowaniu.

W skardze konstytucyjnej z 5 maja 2015 r. zakwestionowano art. 54 ust. 5 i 6 w zakre-
sie (w jakim odsyta do art. 54 ust. 5) u.d.l. Przychylajac si¢ do stanowiska Prokuratora, Try-
bunal uznat, ze w tym wypadku skarzgcej idzie 0 zakwestionowanie art. 54 ust. 5 u.d.l., okre-
Slajacego przestanke dokonania czynnosci prawnej majacej na celu zmiang wierzyciela,
w zwigzku z art. 54 ust. 6 u.d.l. regulujacego sankcje naruszenia wymagania okreslonego
w ust. 5.

Kwestionowanej regulacji postawiono dwa zarzuty. Po pierwsze, nieproporcjonalnej
ingerencji w wolnos¢ umow, bedacej — zdaniem skarzacej — jednym z komponentow wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej (art. 20 i art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji). Zarzut zostat ujety zakresowo. Skarzaca nie podwazyta kon-
stytucyjnos$ci przepisu w calym zakresie, a jedynie ,,w zakresie, w jakim zaskarzone przepisy
dotycza czynno$ci prawnych dokonywanych w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodar-
czej i skutkujacych wstagpieniem w prawa wierzyciela”. Po drugie, nieproporcjonalnej inge-
rencji w prawo do ochrony praw majatkowych, a precyzyjniej — w swobode nabywania wie-
rzytelnosci oraz ochrony podmiotu, ktory nabyl wierzytelnos¢ (art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

W skardze konstytucyjnej z 17 sierpnia 2015 r. skarzaca zakwestionowata art. 54
ust. 51 6 u.d.l. ,,w zakresie, jakim przepisy te przewiduja niewazno$¢ czynnosci prawnych
prowadzacych do subrogacji ustawowej”. Sformutowata pod jego adresem cztery zarzuty. Po
pierwsze, nieproporcjonalnej ingerencji w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, w tym swobo-
de umoéw (art. 22 w zwiagzku z art. 20, art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji), podnoszac dodatko-
wo w uzasadnieniu, ze nieproporcjonalnos$¢ ingerencji jest tym dotkliwsza, gdyz art. 54 ust. 5
u.d.l. postuje si¢ zwrotami niedookreslonymi, co przyczynia si¢ do arbitralnosci stosowania
prawa, a tym samym narusza art. 2 Konstytucji. Po drugie, zarzut nieproporcjonalnego
ograniczenia prawa do ochrony praw majatkowych wynikajacych z zawartych umow cywil-
noprawnych (art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji). Po trzecie, zarzut
naruszenia prawa do rownej ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32
i art. 2 Konstytucji). Po czwarte, zarzut naruszenia prawa do zaskarzenia rozstrzygnie¢ wyda-
nych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji).

2.3. Uwzgledniwszy petitum i uzasadnienia obydwu skarg konstytucyjnych, Trybunat
stwierdzit, ze istota problemu konstytucyjnego wynikajacego z obydwu skarg sprowadza si¢
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do oceny dopuszczalno$ci wprowadzenia w art. 54 ust. 5 u.d.l. ograniczenia wolnosci kon-
traktowania polegajacego na obowigzku uzyskania uprzedniej zgody podmiotu tworzacego
samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej (dalej tez: zaktad, s.p.z.0.z.) na dokonanie
czynno$ci prawnych majacych na celu zmiane wierzyciela. Skutkiem prawnym naruszenia
tego ograniczenia jest niewaznos$¢ czynnosci prawnych, co przewiduje art. 54 ust. 6 u.d.l. Po-
niewaz podstawowy zarzut jest skierowany wobec ustawowego obowigzku uzyskania zgody
podmiotu tworzacego s.p.z.0.z. na dokonanie czynnosci prawnych okreslonego rodzaju, ktory
wynika z art. 54 ust. 5 u.d.l., to wlasnie ten przepis musiat by¢ przepisem podstawowym,
a art. 54 ust. 6 — okreslajacy sankcje naruszenia obowigzku wynikajacego z ust. 5 — przepisem
wobec niego zwigzkowym. Trybunal orzekt w tym postepowaniu o normie prawnej interpre-
towanej z art. 54 ust. 5 w zwiagzku z art. 54 ust. 6 u.d.l., przewidujacej niewaznos¢ czynnosci
prawnych majacych na celu zmiane wierzyciela s.p.z.0.z. dokonanej bez uprzedniej zgody
podmiotu tworzacego zaktad.

3. Dopuszczalnos$¢ orzekania.

3.1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub pra-
wa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ do Trybunatu
skarge w sprawie zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na pod-
stawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o jego wolnosciach
lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Skuteczne zainicjowanie
kontroli aktow normatywnych w trybie skargi konstytucyjnej zalezy od spetnienia trzech pod-
stawowych przestanek, ktore zostaly przewidziane w art. 79 ust. 1 Konstytucji, a skonkrety-
zowane w majgcym zastosowanie w niniejszej sprawie art. 53 ust. 1 i art. 77 ust. 1 uotpTK.

Pierwsza przestanka jest naruszenie okreslonych w Konstytucji wolnosci lub praw
skarzacego. Druga przestanka to uzyskanie ostatecznego orzeczenia sagdu lub organu admini-
stracji publicznej rozstrzygajacego o tych wolnosciach Iub prawach. Trzecig jest koniecznosc¢
wykazania, ze to ustawa lub inny akt normatywny, ktore byty podstawa ostatecznego orze-
czenia wydanego w sprawie skarzacego, stanowig zrodlo naruszenia wolnosci lub praw. For-
mutujac zarzut niezgodnosci z Konstytucja, skarzacy ma obowigzek wykazaé, ze jest podmio-
tem konkretnych, wskazanych w skardze, konstytucyjnych wolnosci lub praw. Spoczywa na
nim cigzar uprawdopodobnienia, ze dana wolnos$¢ lub prawo zostaly naruszone, a naruszenie
to wynika z treSci zakwestionowanych przepiséw, na podstawie ktorych sad lub organ admi-
nistracji publicznej ostatecznie uksztaltowal sytuacje prawng skarzacego (art. 53 ust. 1
uotpTK).

Trybunat stwierdzit, ze w obydwu skargach wymagania formalne wynikajace z art. 79
ust. 1 Konstytucji i przepisow uotpTK zostaly, co do zasady, spelnione. Trybunat przychylit
si¢ do zawartego w skargach konstytucyjnych i popartego przez uczestnikow postepowania
stanowiska, ze przedmiotem kontroli jest art. 54 ust. 5 w zwiazku z art. 54 ust. 6 u.d.l. w ta-
kim ksztalcie, jaki nadato mu orzecznictwo sagdowe.

Pojecie ,,czynnosci prawnej majacej na celu zmiang wierzyciela”, rozumiane jest przez
sady jednolicie. Obejmuje swoim zakresem wszelkie czynno$ci prawne, niezaleznie od ich
prawnej konstrukcji i funkcji, prowadzace do zmiany wierzyciela s.p.z.0.z., cho¢by nawet
zmiana wierzyciela nie nalezata do normatywnego celu czynno$ci prawnej, a byta jej skut-
kiem (zob. m.in. wyroki SN z: 6 czerwca 2014 r., sygn. akt | CSK 428/13; 19 listopada
2014 r., sygn. akt 11 CSK 9/14; 9 stycznia 2015 r., sygn. akt V CSK 111/14; 24 kwietnia
2015 r., sygn. akt Il CSK 664/14, Il CSK 797/14 i 11 CSK 546/14; 13 stycznia 2016 r., sygn.
akt I1 CSK 379/15 i Il CSK 150/15; 20 stycznia 2016 r., sygn. akt V CSK 301/15; 21 kwietnia
2016 r., sygn. akt 111 CSK 245/15; 6 maja 2016 r., sygn. akt | CSK 371/15; 2 czerwca 2016 r.,
sygn. akt I CSK 486/15). Jak wyjasnit SN ,,0 celu czynno$ci prawnej $wiadczy nie tyle sama
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konstrukcja prawna i typowe skutki, do jakich umowa prowadzi, ale to czy w konkretnych
okolicznosciach moze by¢ wykorzystywana do osiggniecia skutku w postaci zmiany wierzy-
ciela na podmiot trudnigcy si¢ profesjonalnie obrotem wierzytelnosciami i czy skutek taki
moze by¢ uzyskany poprzez obejscie nakazu uzyskania zgody organu zalozycielskiego samo-
dzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej (...). Nawet bowiem w sytuacji, w ktorej
bezposrednig istotg czynnosci prawnej nie jest zmiana wierzyciela, lecz np. wspodlpraca, gwa-
rancja czy porgczenie, to nie jest wykluczone uznanie takiej umowy za czynnos$¢ prawng ma-
jaca na celu zmiang wierzyciela. Jezeli bowiem taka czynno$¢ prawna moze prowadzié
do subrogacyjnego nabycia wierzytelnosci, to w istocie jej celem jest wlasnie zmiana wierzy-
ciela bez koniecznos$ci uzyskania zgody wymaganej w ustawie. Ustawowy zakaz obrotu wie-
rzytelno$ciami wynikajacymi z zobowigzan samodzielnych publicznych zakladdéw opieki
zdrowotnej bez zgody organu tworzacego wylgcza wiec rowniez subrogacyjne nabycie wie-
rzytelnosci na podstawie art. 518 § 1 k.c.” (wyrok SN z 6 maja 2016 r., sygn. akt | CSK
371/15 i powotane tam orzecznictwo). Poglad ten jest caly czas aktualny (zob. wyrok SN
z 26 kwietnia 2019 r., sygn. akt V CSK 503/18).

Trybunat nie zakwestionowat spelnienia wymagan formalnych w skardze konstytu-
cyjnej z 5 maja 2015 r. wniesionej dopiero po wyroku Sadu Najwyzszego z 9 stycznia 2015 r.
(sygn. akt [...]). Trybunat przychylit si¢ do argumentow skarzacej i uczestnikow postepowa-
nia, ze dopiero reformatoryjny wyrok SN zmieniajacy na niekorzys¢ skarzacej prawomocny
wyrok Sadu Apelacyjnego ostatecznie uksztattowat jej sytuacje prawna.

3.2. Niezaleznie od ogolnej oceny dopuszczalno$ci obydwu skarg, merytoryczne roz-
poznanie czg$ci zarzutow byto niedopuszczalne.

3.2.1. Skarzaca zakwestionowata zgodnos¢ art. 54 ust. 5 u.d.l. — w czgsci okreslajacej
kryteria, jakie powinien uwzgledni¢ podmiot tworzacCy s.p.z.0.z., podejmujac decyzje w spra-
wie wyrazenia zgody na dokonanie czynno$ci prawnej majacej na celu zmiang wierzyciela
— z art. 2 Konstytucji. Uzyte w tym przepisie wyrazenia takie jak ,konieczno$¢ zapewnienia
cigglosci udzielania $wiadczen zdrowotnych” i ,w oparciu 0 analiz¢ sytuacji finansowe;j”
maja by¢, jej zdaniem, niejednoznaczne i narusza¢ zasad¢ okreslonosci prawa. Jej zdaniem,
niekonstytucyjno$¢ ingerencji w przystugujace skarzacej wolnosci jest spowodowana tym, ze
przewidziane w art. 54 ust. 5 u.d.l. przestanki wydania zgody na dokonanie czynnosci praw-
nej majacej na celu zmiane wierzyciela s.p.z.0.z. lub odmowy jej wydania przez podmiot two-
rzacy zaktad, majac charakter niedookreslony, pozostawiajg organowi wiladzy publicznej
szeroki margines uznaniowosci.

Trybunat stwierdzit, ze w sprawach zainicjowanych przez skarzaca nie doszto do uru-
chomienia procedury zmierzajgcej do uzyskania zgody, o ktorej mowa w art. 54 ust. 5 zdanie
drugie i trzecie u.d.l. W tej sytuacji zarzut odnoszacy si¢ do niedostatecznej okreslonosci wy-
razen tam zawartych (art. 2 Konstytucji), prowadzacej do arbitralnego traktowania skarzacej
przez podmiot tworzacy s.p.z.0.z., nie mogt by¢ rozpoznany w niniejszym postepowaniu.

3.2.2. Skarzagca w obu skargach zarzucila tez nieproporcjonalng ingerencje w prawo
ochrony innych praw majatkowych (art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Konstytucyjnie chronionym ,,innym prawem majgtkowym”, na ktoére powotuje sie skarzaca,
ma by¢ wierzytelno$¢ nabyta w wyniku zaspokojenia wierzyciela i wstapienia w jego prawa
na podstawie art. 518 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.
z 2019 r. poz. 1145, ze zm.; dalej: k.c.). Skarzaca w tym kontekscie postawita ponadto zarzut
ujety bardziej ogdlnie, a mianowicie ograniCzenia mozliwosci skutecznego nabycia wierzy-
telnosci okreslonych podmiotéw wystepujacych w obrocie. Ustawowe ograniczenie polegajace
na koniecznos$ci uzyskania uprzedniej zgody podmiotu tworzacego s.p.z.0.z. narusza¢ ma istote
jej praw majatkowych, gdyz uzaleznia waznos¢ czynnosci podejmowanych miedzy przedsie-
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biorcami w ramach taczacych ich stosunkéw zobowigzaniowych od uzyskania zgody podmiotu
tworzacego zaklad.

Analiza zarzutu naruszenia art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nasung-
ta kilka watpliwosci. Z uzasadnienia obydwu skarg wydaje si¢ wynika¢ nieco inna perspek-
tywa problemu konstytucyjnego. Z jednej strony skarzaca przyjeta, ze ustawodawca ograni-
czyt jej konstytucyjna swobode nabycia wierzytelnosci, gdyz uzaleznit wazno$¢ czynnosci, na
mocy ktérej dochodzi do wstapienia w prawa wierzyciela, od uprzedniej zgody podmiotu
tworzacego s.p.z.0.z. Skarzgca przyjela, ze przystuguje jej konstytucyjna wolno$¢ nabywania
wierzytelnosci, a ustawodawca w art. 54 ust. 5 1 6 u.d.l. zaingerowal w nig, domagajac si¢
uprzedniej zgody podmiotu tworzgcego s.p.z.0.z. na nabycie wierzytelnosci. Skarzaca ekspo-
nuje ten zarzut w skardze z 5 maja 2015 r. Trybunat zwrdcit jednak uwage, ze zasadnicza o$
uzasadnienia tego zarzutu dotyczy ograniczenia mozliwosci zbywania wierzytelnosci zakta-
dow opieki zdrowotnej przez pierwotnych wierzycieli, a nie nabywania tych wierzytelnosci
przez skarzacg. Wyraznie widaé to, gdy skarzaca sygnalizuje negatywne konsekwencje za-
skarzonej regulacji dla podmiotow, ktore nie moga uzyskac zaptaty od zaktadu oraz wynika-
jace stad nastepstwa dla systemu ochrony zdrowia (s. 38-41 skargi z 5 maja 2015 r.). Z dru-
giej strony skarzaca podniosta, ze nabyta wierzytelno$¢ i weszta w uprawnienia wierzyciela
na podstawie art. 518 § 1 k.c., ale — wskutek niewazno$ci czynnosci prawnej — nie uzyskata
sagdowej ochrony swoich praw (s. 9-10 skargi z 17 sierpnia 2015 r.).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, w trybie skargi konstytucyjnej mozna dochodzi¢
ochrony naruszonych wolno$ci i praw przystugujacych konkretnemu skarzacemu. Art. 79
ust. 1 Konstytucji zaktada wiec, ze podmiot wnoszacy skarge dziata nie tyle w obronie prawa
w ogole, ile w obronie swoich indywidualnych wolnosci lub praw okre§lonych w Konstytucji.
Skarzacy ma wigc obowigzek wykaza¢ osobisty (subiektywny) i aktualny interes prawny
W merytorycznym rozpoznaniu skargi. Rozstrzygniecie wydane w postgpowaniu zainicjowa-
nym skargg konstytucyjng wywiera wprawdzie skutki erga omnes, jednakze w szczego6lnosci
dotyczy podmiotu, ktory postgpowanie zainicjowal (zob. postanowienie TK z 29 czerwca
2016 r., sygn. SK 26/15, OTK ZU A/2016, poz. 48 oraz powotane tam wczesniejsze orzecz-
nictwo).

Uwzgledniajac powyzsze spostrzezenia Trybunat stwierdzil, ze zarzut naruszenia
art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze by¢ merytorycznie rozpoznany
z kilku powodow.

Po pierwsze, w ramach legitymacji skarzacej nie miesci si¢ kwestionowanie art. 54
ust. 5 i 6 u.d.l. z perspektywy ograniczenia uprawnien pierwotnych wierzycieli zaktadow
opieki zdrowotnej, ktorzy nie moga zby¢ przystugujacych im wierzytelnosci wobec s.p.z.0.z.
W tej bowiem sytuacji skarzgca dziata nie w obronie wlasnego prawa, ale w obronie upraw-
nien innych podmiotow (tj. wierzycieli zakladow, ktorzy nie moga — bez uzyskania zgody
podmiotoéw tworzacych s.p.z.0.z. — skutecznie zby¢ wierzytelnosSci wobec zaktadu bedacego
ich dluznikiem).

Po drugie, Trybunat podtrzymuje poglad, ze wierzytelnos¢ jest ,,innym prawem ma-
jatkowym”, ktorego ochron¢ gwarantuje art. 64 ust. 1 Konstytucji. Stwierdzit jednak, ze skar-
zgca nie moze by¢ uznana za podmiot konstytucyjnie chronionego innego prawa majgtkowe-
g0 W postaci wierzytelnosci wobec S.p.z.0.z., ktore nadaje si¢ do ochrony w trybie skargi kon-
stytucyjnej. Skoro bowiem nie doszto do skutecznego nabycia wierzytelnosci przez skarzaca,
gdyz czynnos$¢ prawna — co potwierdzity sady — byta bezwzglednie niewazna, to konsekwent-
nie nie mogto dojs¢ do ziszczenia si¢ przestanek wstgpienia w prawa wierzyciela wynikaja-
cych z art. 518 § 1 k.c. (zob. wyrok SN z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt V CSK 301/15 i po-
wolane tam orzecznictwo). Do uznania, ze skarzacej przystuguje przymiot bycia podmiotem
prawa majatkowego w postaci wierzytelnosci, nie wystarczy jej przekonanie o nabyciu wie-
rzytelnosci badz byciu wierzycielem. Trybunat podtrzymat w tym konteks$cie dotychczas wy-
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razany poglad, ze ochrony innego prawa majatkowego, w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytu-
Cji, ,,moze domagac si¢ osoba, ktora jest podmiotem tego prawa z mocy ustawy lub innego
aktu normatywnego. Kto$, komu nie przystuguje prawo majatkowe (nie ma podstawy praw-
nej), nie miesci si¢ w zakresie podmiotowym zastosowania art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji”
(wyrok TK z 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 42/08, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 85).

Po trzecie, Trybunat dostrzegt argumenty skarzacej, ze doszto do uszczuplenia jej ma-
jatku wskutek zaptaty przez nig dtugu s.p.z.0.z. Skarzacej przystuguje konstytucyjna ochrona
w tym zakresie, gdyz ma wierzytelno$¢ wobec tych podmiotow, ktore uzyskaty przysporzenie
z jej majatku. Jednak ewentualne naruszenie prawa do ochrony tej wierzytelnosci tkwi nie
w treSci normatywnej art. 54 ust. 5 i 6 u.d.l., lecz ewentualnie w innych przepisach prawa
badz, co nie jest wykluczone, w zachowaniu samej skarzacej. Nie mozna traci¢ z pola widze-
nia, ze skarzaca jest podmiotem profesjonalnie trudnigcym si¢ obstugg finansowa podmiotow
dziatajacych na rynku leczniczym, zaréwno S.p.z.0.Z., jak i ich kontrahentow. Powinna zatem,
dziatajac racjonalnie, antycypowa¢ konsekwencje wlasnego dziatania i podejmowanych de-
cyzji gospodarczych, w tym dokonania zaptaty cudzego dtugu. Prawo jest bowiem tworzone
przy og6élnym zatozeniu, ze kazdy podmiot musi liczy¢ si¢ z konsekwencjami wiasnego dzia-
tania i podejmowanych decyzji. Dopiero gdy nastepstwa tego dziatania nie dajg si¢ racjonal-
nie przewidzie¢ z przyczyn lezacych po stronie jako$ci tresci aktu normatywnego, ocena tego
aktu normatywnego jest dopuszczalna w procedurze kontroli hierarchicznej zgodno$ci norm.
Pamieta¢ przy tym nalezy, ze od poczatku — zardbwno w regulacjach ustawowych, jak i w Spe-
cyfikacjach Istotnych Warunkow Zamowienia kazdej z uméw zawieranych przez dostawcow
(pozniejszych wierzycieli 5.p.z.0.z.) — zawarte byly klauzule dotyczace warunkow przeniesie-
nia wierzytelnosci.

3.2.3. Skarzaca zarzucita rowniez niezgodnos¢ art. 54 ust. 51 6 u.d.l. z art. 64 ust. 2
w zwiagzku z art. 32 Konstytucji. Trybunat stwierdza, ze zarzut ten nie moze by¢ merytorycz-
nie rozpoznany.

W skardze z 17 sierpnia 2015 r. skarzaca stwierdzita, ze przywotane wzorce konstytu-
cyjne zostaty naruszone ,,poprzez uprzywilejowujace SPZOZ zrdznicowanie zakresu ochrony
prawnej przystugujacych im praw majatkowych w stosunku do pozostatych uczestnikow ob-
rotu cywilnoprawnego” (s. 3 skargi). W dalszej czesSci skargi przyjeta jednak nieco inng opty-
ke argumentacji, dopowiadajac, ze ,,ochrona praw majatkowych wierzycieli Szpitala i ich
kontrahentéw, w tym Skarzacej, jest znacznie stabsza i bardziej ograniczona niz w przypadku
ochrony praw majatkowych wierzycieli innych podmiotow (i ich kontrahentow). Cechg rele-
wantng taczaca obie grupy podmiotoéw jest fakt, ze z tytutu zawartych i zrealizowanych umow
przystuguje im okreslona wierzytelno$¢” (s. 11). Wydaje sie zatem, ze z jednej strony skarza-
ca probuje porownywaé sytuacj¢ prawng dtuznikow i zarzucaé uprzywilejowanie s.p.z.0.z.
wzgledem innych dluznikéw, z drugiej zas strony — uzasadnia¢ naruszenie art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji, wskazujgc nierowne traktowanie wierzycieli pierwot-
nych, ktorzy nie moga — bez uzyskania zgody — przenie$¢ swej wierzytelnosci na inny pod-
miot, w tym na skarzaca.

Zdaniem Trybunatu, tak postawiony zarzut nie mogt zosta¢ rozpoznany w procedurze
zainicjowanej niniejszg skargg. Niezaleznie od rozbieznosci (a przynajmniej niekonsekwen-
cji) miedzy trescig zarzutu a jego uzasadnieniem, Trybunat stwierdzil, ze zarzut nie zostat
uzasadniony, nie powotano dowoddéw ani argumentéw na jego poparcie, czego wymagat
art. 53 ust. 1 pkt 3 uotpTK. Trybunat wielokrotnie przypominal, na czym ma polega¢ uzasad-
nienie zarzutu niekonstytucyjnosci. Poglady te zachowujg aktualno$¢ réwniez w obecnym
stanie prawnym.

Niezaleznie od tego, pozostajg aktualne uwagi sformutowane na tle zarzutu naruszenia
art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji — skarzaca nie moze w postepowaniu
skargowym stawiaé zarzutu naruszenia wolnosci lub praw innych podmiotow. Taki za$ cha-
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rakter ma zarzut uprzywilejowania s.p.z.0.z. badz gorszego traktowania wierzycieli pierwot-
nych, ktérzy nie moga swobodnie zby¢ wierzytelnosci na rzecz skarzace;.

Skarzaca nie wykazala takze, by w jej sprawie doszto do naruszenia konstytucyjnego
zakazu dyskryminacji wyrazonego w art. 32 ust. 2 Konstytucji. W $wietle utrwalonego
orzecznictwa TK zakaz dyskryminacji ,,[0]znacza (...) m.in. niedopuszczalno$¢é wprowadzania
regulacji réznicujacych sytuacje prawna adresatow norm, wylacznie oraz ze wzgledu na in-
dywidualne (osobowe) cechy adresata normy prawnej, takie jak pte¢ (...). Dyskryminacja sta-
nowi zatem kwalifikowany przejaw nierdéwnego traktowania. Jest ona bezwzglednie niedo-
puszczalna, nawet w rezimie stanow nadzwyczajnych” (wyrok z 5 lipca 2011 r., sygn.
P 14/10, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 49). Zarzut naruszenia zakazu dyskryminacji wymaga
zatem przedstawienia innych argumentoéw niz stwierdzenie naruszenia nakazu réwnego trak-
towania podmiotow podobnych. W konsekwenciji, ,,[a]by dowie$¢ naruszenia art. 32 ust. 2
Konstytucji nalezy wykaza¢ w szczeg6lnosci, ze: a) réznicowanie opiera si¢ na indywidualnej
osobowej cesze adresata normy oraz b) wprowadzone kryterium roéznicowania jest zakazane
konstytucyjnie” (postanowienie pelnego sktadu TK z 22 lipca 2015 r., sygn. SK 20/14, OTK
ZU nr 7/A/2015, poz. 115).

Trybunal stwierdzit wiec, ze w zakresie badania zgodno$ci zakwestionowanego prze-
pisu z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji postepowanie winn0 zO0staé
umorzone, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

3.2.4. Skarzaca postawita takze zarzut naruszenia art. 20 i 22 Konstytucji.

Trybunat stwierdzit, ze rowniez w tym zakresie pozostaje aktualny wyzej sformuto-
wany poglad, ze skarzacej nie przystuguje legitymacja do wyst¢powania 0 kontrole kwestio-
nowanych przepisow z perspektywy ograniczenia uprawnien pierwotnych wierzycieli, ktorzy
nie moga zby¢ przystugujacych im wierzytelnosci wobec s.p.z.0.z.

Niezaleznie od tego nalezy zauwazy¢, ze cho¢ stronami umoéw mogg by¢ wszyscy
uczestnicy obrotu bez wzgledu na status organizacyjnoprawny, to jednak zawarty w art. 20
Konstytucji zwrot ,,wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej” skierowany jest do oséb fizycznych
I instytucji niepublicznych, ktore korzystajg z praw i wolnosci przyshugujacych cztowiekowi
i obywatelowi. W konsekwencji, konstytucyjng gwarancjg zakazu ograniczania wolnoS$ci
dziatalnos$ci gospodarczej, w inny sposob jak ustawg i tylko ze wzgledu na wazny interes pu-
bliczny, wynikajacag z art. 22 Konstytucji, objeta jest tylko ta dziatalno$¢ gospodarcza, dla
ktérej materialng podstawa jest szeroko pojeta wlasno§¢ prywatna, a nie dziatalno$¢ prowa-
dzona przez panstwo i rozne instytucje publiczne z wykorzystaniem majatku Skarbu Panstwa,
innych panstwowych osob prawnych lub mienia nalezacego do jednostek samorzadu teryto-
rialnego (por. wyrok z 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00, OTK ZU nr 4/A/2001, poz. 82). Nalezy
zauwazy¢, ze na ptaszczyznie konstytucyjnej to przede wszystkim art. 31 ust. 1 i ust. 2 Kon-
stytucji reguluje problematyke, ktora w sferze prawa cywilnego jest objgta zakresem swobody
umoéw. Przepis ten stanowi najbardziej ogdlny, a takze podstawowy samodzielny wzorzec
oceny w tym zakresie. Natomiast pozostate przepisy konstytucyjne w zasadzie dopetniajg t¢
norme¢ 1 wzmacniajg gwarancje jej ochrony; w zaleznosci od tego, jakich sfer dotyczy dana
regulacja, mogg by¢ one wskazane jako przepisy zwigzkowe do art. 31 ust. 1 i ust. 2 zdanie 2
Konstytucji (J. Podkowik, Wolnos¢ umow i jej ograniczenia w swietle Konstytucji RP, War-
szawa 2015, s. 1091 n.).

Uwzgledniwszy powyzsze, postepowanie w zakresie badania zgodnosci art. 54 ust. 5
w zwigzku z art. 54 ust. 6 u.d.l. z art. 2, art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 oraz art. 20 i art. 22 Konstytucji zostato umorzone na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 uotpTK, z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.
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4. Kontrola konstytucyjnosci.

W obu skargach skarzaca zarzucita art. 54 ust. 5 1 6 u.d.l. nieproporcjonalng ingerencj¢
w wolnos¢ kontraktowania. Z obydwu skarg wynika, ze wolno$¢ skarzacej doznaje ograni-
czenia w zakresie uksztaltowania tresci umow z przedsi¢gbiorcami bedgcymi wierzycielami
5.p.z.0.z.

4.1. Trybunal w pierwszej kolejnosci uznal za konieczne przypomnienie dotychcza-
sowego orzecznictwa dotyczgcego konstytucyjnych podstaw ochrony stosunkéw umownych
miedzy podmiotami prywatnymi.

4.1.1. Ochrona wolno$ci umow nie zostala wprost przewidziana w przepisach Konsty-
tucji. Niemniej jednak, co kilkukrotnie potwierdzal TK, swoboda umoéw jest wartoscig podle-
gajacg konstytucyjnej ochronie (zob. wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK
ZU nr 4/A/2003, poz. 33; 21 marca 2005 r., sygn. SK 24/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 25;
26 stycznia 2005 r., sygn. P 10/04, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 7; 13 wrze$nia 2005 r., sygn.
K 38/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 92, 21 listopada 2005 r., sygn. P 10/03, OTK ZU
nr 10/A/2005, poz. 116; z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 40/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 5;
z 27 listopada 2006 r., sygn. K 47/04, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 153; 16 pazdziernika
2014 r., sygn. SK 20/12, OTK ZU nr 9/A/2014, poz. 102). Najszerzej Trybunat odniost si¢ do
zagadnienia ochrony swobody kontraktowania w wyroku o sygn. SK 24/02. Stwierdzit wow-
czas, z¢ ,,zasade swobody umow nalezy widzie¢ w pierwszej kolejnosci przez pryzmat wol-
nos$ci jednostki (...). Przepisy rozdziatu II Konstytucji formuluja ogoélne zatozenie, w mysl
ktorego «wolnos$¢ cztowieka podlega ochronie prawnej», a «nikogo nie wolno zmusza¢ do
czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje» (art. 31 ust. 1 i ust. 2 zdanie 2 Konstytucji).
Postanowienia te najbardziej odpowiadaja cywilistycznej koncepcji autonomii woli. Bardzo
istotne jest przy tym uregulowanie konstytucyjne, zgodnie z ktorym obowigzek poszanowania
wolnosci cztowieka ma zgodnie z art. 31 ust. 2 zdanie 1 Konstytucji zastosowanie nie tylko
do relacji czlowieka 1 obywatela z panstwem i1 wladzami publicznymi, ale takze do stosunkow
mig¢dzy samymi jednostkami. Z art. 31 ust. 1 1 2 Konstytucji w sposob najpetniejszy wynika,
ze nie wolno nikogo zmusza¢ do zawarcia umowy lub zakazywa¢ mu zawarcia umowy, ani
zmusza¢ do wyboru okreslonego kontrahenta, ani narzuca¢ mu jej konkretnych postanowien,
o ile przepisy prawa nie stanowig inaczej. Ograniczenie to dotyka wszystkich w jednakowym
stopniu. Tak pojmowana wolno$¢ cztowieka, stanowigca oczywiscie tylko pewng «czastke»
catej sfery wolnosci cztowieka, podlega ochronie konstytucyjnej”. Trybunat zwrdcit uwage,
ze zasade swobody umoéw mozna rozpatrywac takze w kontekscie innych norm rangi konsty-
tucyjnej. W pewnym zakresie jest ona zwigzana z zasadg spotecznej gospodarki rynkowej
(art. 20 Konstytucji). Taki charakter gospodarki moze by¢ urzeczywistniony przez zapewnie-
nie swobody ksztattowania si¢ stosunkow ekonomicznych przez zawieranie umow, przy ist-
nieniu mechanizmu popytu i podazy. Zasada swobody uméw, a W jej ramach mozliwos¢ za-
ciggania zobowigzan i rozporzadzania prawami majatkowymi w drodze umownej, moze by¢
uwazana za zwigzang z prawem wlasnosci i innymi prawami majatkowymi okreslonymi
w art. 64 ust. 1 Konstytucji. Podsumowujac TK uznal, ze zasada swobody uméw, mimo ze
niewyrazona wprost w Konstytucji, ma swoj wymiar i znaczenie konstytucyjne. Zasada ta jest
przede wszystkim pochodng przyjecia zasady panstwa liberalnego i konkretyzacji tego zato-
zenia dokonanego w art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy, w ktorej zarzuty ogniskuja si¢ wokot inge-
rencji w swobode umow jako elementu wolnosci dziatalnosci gospodarczej, konieczne byto
zwrocenie uwagi na stanowisko Trybunatu zawarte w wyroku o sygn. SK 24/02. Trybunat
zajal wowczas stanowisko, ze wzorcem kontroli przepiséw ingerujacych w stosunki umowne
powinny by¢ przepisy rozdziatu II Konstytucji, a w szczeg6lnosci art. 31 ust. 1 i 2 Konstytu-
cji. Jak wowczas wskazat, ,,[z]asada swobody umow nie jest pochodng zasady wolno$ci go-
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spodarczej przede wszystkim z uwagi na odmienny zakres przedmiotowy i podmiotowy obu
zasad. Zasada swobody umow w rozumieniu konstytucyjnym dotyczy z zatozenia wszystkich
umow zawieranych przez jednostki (osoby fizyczne i podmioty zrownane z nimi, jesli chodzi
0 korzystanie z wolno$ci i praw czlowieka i obywatela). Natomiast zasada wolno$ci dziatal-
nos$ci gospodarczej dotyczy podmiotow prowadzacych (lub zamierzajacych prowadzi¢) dzia-
talno$¢ gospodarcza i umoéw zawieranych w ramach prowadzenia takiej dziatalnosci, typo-
wych dla takiej dziatalnosci”. Przesadzit wowczas, ze art. 22 Konstytucji, okreslajacy prze-
stanki ograniczenia wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, jest adekwatnym wzorcem kontroli
przepis6w ingerujacych w stosunki umowne migdzy podmiotami gospodarczymi. Nie doty-
Czy natomiast przepisoOw, ktore odnosza si¢ do umow zawieranych w obrocie powszechnym
lub konsumenckim.

Stanowisko TK z czasem ewoluowato. Jak wyjasniono w wyroku o sygn. K 38/04,
oba podejscia ujmujgce swobode umow jako pochodng zasady ochrony wolnosci cztowieka
i wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej ,,s8 w stosunku do siebie komplementarne i kazde
z osobna nie wystarcza samodzielnie dla oddania znaczenia i istoty tej sfery aktywnosci
uczestnikéw obrotu prawnego. O ile bowiem fundament aksjologiczny zasady swobody
umow wspiera si¢ silnie na zasadzie wolnosci, o tyle zasada swobody gospodarczej wyznacza
bardzo wyraznie konieczng konstytucyjnie sfer¢ zastosowania zasady wolnosci umow, obej-
mujac nig stosunki gospodarcze. (...) Wolnos¢ jednostki, przejawiajaca si¢ w wolnosci umow,
na gruncie stosunkow gospodarczych bedzie zawsze silnie determinowana przez przyjety
w danym systemie model gospodarczy. Gwarancje konstytucyjne udzielane modelowi spo-
tecznej gospodarki rynkowej (art. 20) oraz wolno$ci gospodarczej (art. 22) stanowia wiec tym
samym naturalne zabezpieczenie wolnosci uméw realizowanej w ramach stosunkow prywat-
noprawnych. Nie istnieje bowiem mozliwo$¢ urzeczywistnienia wolnosci gospodarczej bez
wolnosci umow”. Podobne stanowisko TK zajat w wyroku o sygn. P 10/03, wskazujac, ze
»analiza tresci normatywnych art. 22 Konstytucji ujawnia, iz zamieszczone w tym przepisie
wyrazenie «wolnos$¢ dziatalno$ci gospodarczej» oznacza nie tylko zasade ustrojows, lecz tak-
ze zasade wolnosci podmiotow w sferze dziatalnosci gospodarczej, ktorej istotnym elemen-
tem jest zasada swobody (wolnosci) podmiotow w zakresie stosunkow umownych. (...)
W rezultacie nie nalezy odrywac zagadnienia swobody umow (i ich ograniczen) podmiotow
dziatalnosci gospodarczej, jako elementu wolnosci dziatalnosci gospodarczej, od mechani-
zmoéw spotecznej gospodarki rynkowej, jezeli rozpatruje si¢ to zagadnienie w ogdlnospotecz-
nym wymiarze”.

4.1.2. Trybunat stwierdzit, ze wolno$¢ umow nie jest tylko pochodng czy elementem
innych, nazwanych, wolnos$ci konstytucyjnych. Ma ona range samodzielnej wolnosci konsty-
tucyjnie chronionej. Normatywng podstawe jej ochrony stanowi przede wszystkim art. 31
ust. 1 i1 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji. Wolnos¢ ta przystuguje z samej natury kazdemu
cztowiekowi, a ponadto tworzonym przez czlowieka podmiotom zbiorowym (tj. osobom
prawnym, innym jednostkom organizacyjnym). Konstytucyjna wolnos¢ umow jest — jesli
chodzi o jej tre$¢ — szersza od swobody umow, jako instytucji prawa cywilnego. Nie sprowa-
dza si¢ jedynie do swobody okreslenia tresci i celu stosunku prawnego. Trybunal stwierdzit,
ze obejmuje ona mozliwo$¢ podjecia decyzji, czy zawrze¢ umowe, kto ma by¢ kontrahentem,
jakie beda ich tresé i cel, a takze w jakim trybie i formie umowa zostanie zawarta itp. Z istoty
tak ujetej wolnosci wynika rownoczesnie to, ze skoro kazdemu przystuguje wolnos¢ w po-
wyzszych aspektach, to nikt nie moze by¢ zmuszony do zawarcia umowy, jest wolny od na-
rzucenia osoby kontrahenta, tresci czy formy umowy. Wolno$¢ umow jest zatem niezaleznym
od ingerencji pochodzacej od panstwa i od innych jednostek zejsciem si¢ aktoéw woli i wybo-
ru co najmniej dwoch podmiotow, bedacych podmiotami wolnosci konstytucyjnych odnosza-
cych sie do ich wlasnego przysztego zachowania.
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Chociaz aksjologiczne i normatywne podstawy ochrony wolnosci umow sa w art. 31
ust. 1 i 2 zdanie drugie Konstytucji, to nie nalezy ignorowa¢ zwigzkow tej wolnosci z innymi
sferami aktywnosci cztowieka, w tym wolnoscig dziatalno$ci gospodarczej i wolnoscig majg-
tkowa. Trybunatl podtrzymat podglad, ze art. 20 i art. 22 Konstytucji — jako bardziej szczego-
towe przepisy gwarantujace wolnos$¢ kontraktowania w obrocie gospodarczym — maja zasto-
sowanie do przepiséw prawa dotyczacych umow, ktére na zasadzie normatywnej wytacznosci
zawierane sg przez podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza. Jesli dotycza one uméw
zawieranych w obrocie powszechnym lub konsumenckim, to wowczas art. 20 i art. 22 Kon-
stytucji nie mogg by¢ wzorcami kontroli.

Wolnos$¢ umoéw jako wolno$¢ konstytucyjnie chroniona nie ma jednak absolutnego
charakteru, a co za tym idzie moze podlega¢ koniecznym ograniczeniom. Ograniczenia te
musza spetnia¢ wymagania wynikajace z zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 31
ust. 3 Konstytucji i, 0 czym stanowi art. 31 ust. 3 zdanie drugie — nie moga naruszac istoty tej
wolnosci.

4.2. Przystepujac do oceny konstytucyjnosci normy prawnej wynikajacej z art. 54
ust. 5 w zwigzku z art. 54 ust. 6 u.d.l. Trybunat stwierdzil, ze wzorcami kontroli zarzutu nie-
proporcjonalnej ingerencji w wolnos¢ umow w niniejszej sprawie moze by¢ art. 31 ust. 1
I ust. 2 zdanie drugie w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zaskarzony art. 54 ust. 51 6 u.d.l.
dotyczy nie tylko czynnos$ci prawnych dokonywanych w ramach obrotu gospodarczego przez
przedsiebiorcow. Znajduje zastosowanie do kazdej czynno$ci prawnej, rowniez takiej, ktorej
strong jest osoba fizyczna nieprowadzaca dziatalnoSci gospodarczej. W konsekwencji nie
wystepuje w tym zakresie wymagany konstytucyjnie zwigzek migdzy tre$cig normatywng
zakwestionowanego przepisu a art. 20 i art. 22 Konstytucji.

W mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji, przepis ograniczajacy korzystanie z konstytucyj-
nych wolnosci lub praw musi stuzy¢ ochronie legitymowanych konstytucyjnie wartosci wy-
mienionych w tym przepisie, to jest bezpieczenstwu publicznemu lub porzadkowi, ochronie
srodowiska, ochronie zdrowia, moralnosci publicznej albo ochronie wolnosci i praw innych
osob. Wyliczenie to ma charakter wyczerpujacy, co znaczy, ze wylgcznie te wartosci — jesli
szczegotowy przepis konstytucyjny nie stanowi odmiennie — moga by¢ materialng przestanka
usprawiedliwiajgcg ingerencje w wolnosci lub prawa konstytucyjne.

Trybunat wyjasnit juz, ze zasada proporcjonalnosci jest — w historycznym ujeciu —
konsekwencja rozwinigcia ogdlnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji, ktory najpierw
wigzano z nakazem stosowania §rodkdw koniecznych i przydatnych do osiagnigcia zaklada-
nych celow. Z czasem wypracowano trzecie wymaganie, okres§lane mianem zbilansowania
(proporcjonalnosci sensu stricto), polegajace na zapewnieniu odpowiedniej rownowagi mig-
dzy dobrem poswigcanym i dobrem, ktérego ochronie (realizacji) stuzy ingerencja. Tak ro-
zumiany trojstopniowy test proporcjonalnosci stat si¢ podstawg oceny dopuszczalnosci inge-
rencji ustawodawcy w wolnosci i prawa konstytucyjne (zob. wyrok z 31 stycznia 2013 r.,
sygn. K 14/11, OTK ZU nr I/A/2013, poz. 7). Trybunat przypomniat, ze ocena proporcjonal-
nosci regulacji wymaga odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy regulacja jest niezbedna dla
ochrony okreslonej wartosci konstytucyjnej, 2) czy jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzo-
nych przez prawodawce skutkow, 3) czy rezultaty pozostaja w odpowiedniej proporcji do
cigzaroOw naktadanych na obywatela.

Trybunat zwrocit uwage, ze wladze publiczne sa zobowigzane do wprowadzenia efek-
tywnych mechanizméw prawnych rownowazacych faktyczng pozycje podmiotéw wchodza-
cych w stosunki zobowigzaniowe. Ochrona ktorag ma realizowac¢ prawodawca ksztattujac za-
sady obrotu wierzytelno$ciami ma podwojng perspektywe. Odnosi si¢ nie tylko do pierwot-
nego wierzyciela i potencjalnego kontrahenta nabywajacego wierzytelnos¢, lecz musi
uwzglednia¢ ochrong praw dtuznika, zwtaszcza przed dziataniami podejmowanymi poza sferg
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oddzialywania dtuznika przez inne podmioty. W szczego6lnosci ustawodawca jest legitymo-
wany do ingerencji w stosunki zobowigzaniowe z udziatem podmiotow wykonujacych zada-
nia publiczne, w tym w sferze ochrony zdrowia. Ich dziatalno$¢ gospodarcza nie jest bowiem
neutralna publicznie, szczegolnie jesli finansowana jest ze srodkow pochodzacych z danin
publicznych.

4.2.1. W projekcie ustawy o dziatalnosci leczniczej nie wyjasniono szerzej motywow
przemawiajacych za ograniczeniem wolnosci kontraktowania wyrazonym w art. 54 ust. 51 6
u.d.l. By¢ moze wynika to z faktu, ze nie byt to srodek nowy — analogiczne ograniczenie za-
wieral rowniez wczesniej obowigzujacy art. 53 ust. 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o za-
ktadach opieki zdrowotnej (Dz. U. z 2007 r. Nr 14, poz. 89, ze zm.). Dla rekonstrukcji celu
regulacji nalezy wigc przypomnie¢ wyjasnienia zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy z 22
pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz. U. Nr 230
poz. 1507), wprowadzajacej to rozwigzanie do polskiego systemu prawa (zob. druk
nr 2138/VI kadencja Sejmu). Ich celem byto zapobiezenie powszechnemu w Polsce zjawisku
obrotu dlugami publicznych podmiotdéw leczniczych, ktére wigze si¢ czesto z dodatkowymi
kosztami dla s.p.z.0.z. Ponadto ma ono sprzyja¢ zwigkszeniu wptywu podmiotow tworzacych
S.p.z.0.z. na gospodarke finansowa tych zaktadow (s. 1 uzasadnienia projektu). Jest to tym
bardziej istotne, ze to podmioty tworzace S.p.z.0.z. ponosza finansowg odpowiedzialnos¢ za
zobowigzania zaktadow (zob. tez ustalenia zawarte w wyroku z 20 listopada 2019 r., sygn.
K 4/17, OTK ZU A/2019, poz. 67). Zmiana wierzyciela i zwigzane z tym dzialania windyka-
cyjne moglyby, jak przyjat ustawodawca, doprowadzi¢ do zaburzenia, a nawet wstrzymania
udzielania takich $wiadczen, a w konsekwencji ograniczenia ich dostepnosci na danym tere-
nie. Dlatego, zdaniem ustawodawcy, ograniczenie wolno$ci umoéw wynikajace z art. 54 ust. 5
I 6 u.d.l. jest srodkiem stuzagcym ochronie zdrowia oraz konstytucyjnego prawa do ochrony
zdrowia wyrazonego w art. 68 Konstytucji. Na takie uzasadnienie ograniczenia wskazywali
ponadto skarzaca 1 uczestnicy postgpowania.

Trybunat uznat wiec, wskazany przez prawodawce cel — ochrony podmiotow §wiad-
czacych ustugi w zakresie zapewnienia zdrowia publicznego — za mieszczacy si¢ wsrod prze-
stanek wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.2.2. Zdaniem TK, uzaleznienie skuteczno$ci zmiany wierzyciela s.p.z.0.z. od zgody
podmiotu tworzacego jest — na co wskazuje obszerne orzecznictwo Sadu Najwyzszego — dosé
skutecznym srodkiem ograniczajacym koncentracje dtugdéw s.p.z.0.z. w rekach jednego wie-
rzyciela. Decyzja o dopuszczalnosci zmiany wierzyciela zostala powierzona podmiotowi od-
powiadajagcemu za realizacje zadan publicznych w zakresie opieki zdrowotnej, a jednoczesnie
podmiotu nadzorujacego i ekonomicznie odpowiedzialnego za gospodarke finansowa zakta-
du.

Trybunat nie podzielit stanowiska skarzacej, jakoby zmiana wierzyciela byta neutralna
dla dtuznika oraz nie wplywata na dziatalnos¢ s.p.z.0.z. Nalezy zauwazy¢, ze zmiana dtuznika
wzmaga ryzyko podjecia jednoczesnej egzekucji kilku dlugéw i moze prowadzi¢ do zwigk-
szenia kosztow wynikajacych ze skumulowanych odsetek za opdznienie, naleznych od kwoty
zasadzonej przez sad. Nie mozna rowniez traci¢ z pola widzenia faktu, ze celem wszystkich
umow zawieranych przez skarzaca, w obu rozpatrywanych skargach konstytucyjnych, nieza-
leznie od niewielkich zmian w ich brzmieniu, byto przejecie zobowigzan S.p.z.0.z. W zamian
za nalezng skarzacej prowizj¢. W efekcie dostawcy godzili si¢ na utrate czesci naleznych im
srodkow, czego skutkiem, jak uczy do§wiadczenie zyciowe, byto podnoszenie cen dostarcza-
nych s.p.z.0.z. towarow 1 ustug, aby zrekompensowac pozniejsza utratg czesci dochodow wy-
nikajacg ze sprzedazy diugu.

Wprowadzone ograniczenie nie oznacza jednak — wbrew pogladom skarzacej — sank-
cjonowania niewywigzywania si¢ s.p.z.0.z. ze zobowigzan, a wrgcz przerzucania Kosztow
dziatalnosci tych zakltadéw na podmioty prywatne — bedace dostawcami towardéw i1 ushug.
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Ustawodawca w zaskarzonym przepisie (ani w jakimkolwiek innym przepisie) nie wylaczyt
bowiem obowigzku zaptaty dlugu przez s.p.z.0.z. ani wywigzywania si¢ ze zobowigzah
wzgledem wierzycieli. Trybunat zwrocil uwage, ze kwestie sposobu wykonywania i egze-
kwowania zobowigzan zakladu wobec jego kontrahentow, bedacych wszakze podmiotami
gospodarczymi ponoszacymi naturalne ryzyko zwigzane z niewyptacalnoscig dtuznika, moga
by¢ unormowane przez strony w umowie i wkalkulowane w ceng¢ towaru badz ustugi. Usta-
wodawca ponadto nie ogranicza w zaden sposdb uprawnien pierwotnego wierzyciela do do-
chodzenia zaptaty na drodze sagdowej lub pozasgdowej ani $wiadczen ubocznych wynikajg-
cych z nieterminowej zaptaty.

4.2.3. Ograniczenie to nie jest, w ocenie Trybunatu, nadmiernie dolegliwym $rodkiem
prawnym. Cho¢ ustawodawca zastosowal najdalej idacg sankcje cywilnoprawng w postaci
niewaznosci czynnos$ci prawnej — to nie wylgczyl mozliwosci zawierania umow i swobodne-
go ksztattowania ich tre$ci, w nastepstwie ktorych dochodzitoby do zmiany wierzyciela za-
ktadu. Umowy takie sg dopuszczalne, pod warunkiem uzyskania uprzedniej zgody na zmiang
wierzyciela wyrazong przez podmiot tworzacy zaklad i odpowiadajacy majatkowo za jego
dziatalno$¢. Zaro6wno $.p.z.0.Z., jak i jego wierzyciele oraz zainteresowane nabyciem wierzy-
telnosci osoby trzecie moga wystgpi¢ do podmiotu tworzacego o uzyskanie zgody, i po jej
uzyskaniu czynno$¢ prawna dojdzie do skutku. Mozliwe jest rowniez wystapienie o zgode
facznie z podpisaniem umowy.

Trybunat nie podzielit tez pogladu skarzacej spotki, ze ustawodawca mogt zastosowac
inne, mniej dolegliwe $rodki prawne, jak chociazby pozostawi¢ zainteresowanym stronom
mozliwo$¢ umownego ograniczenia zbywania wierzytelnoSci wynikajacych z taczacej je
umowy. Tego rodzaju ograniczenia sg zasadniczo skuteczne inter partes i nie zapobiegaja
kumulacji dtugu w rekach jednego podmiotu. Nie tylko nie gwarantowatoby to efektywnej
ochrony s.p.z.0.z. przed zmiang wierzyciela, lecz takze nie dawatoby podmiotowi tworzace-
mu zaktad oraz odpowiadajacemu finansowo za jego zobowiazania narzgdzi kontrolnych
w tym zakresie. O nieefektywnosci tego rozwigzania dobitnie $wiadczy stan faktyczny lezacy
u podstaw skarg konstytucyjnych. Mimo umownego zakazu rozporzadzania wierzytelno$cia-
mi wobec s.p.z.0.z., kontrahenci zaktadow probowali faktycznie przenies¢ wierzytelnosci na
skarzaca, omijajac umowny zakaz. Jednak art. 54 ust. 5 u.d.l. zostat sformutowany na tyle
elastycznie (,,[C]zynnos¢ prawna majgca na celu zmiange wierzyciela (...) moze nastgpi¢ po
wyrazeniu zgody przez podmiot tworzacy.”), ze nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci,
iz wszelkie formuty prawne majace na celu obejécie jego postanowien bgdg przynosi¢ ten
sam, z gory znany skutek prawny, okreslony w art. 54 ust. 6 u.d.l.

Zdaniem Trybunatu, ograniczenie nie eliminuje mozliwosci swobodnego zawierania
umoéw i ksztattowania ich tre§ci migdzy wierzycielami s.p.z.0.z. i innymi podmiotami, kto-
rych istota bylaby pomoc w zapewnieniu ptynnosci finansowej czy poreczenie na wypadek
niespetnienia $§wiadczenia na rzecz tych podmiotow w terminie. Zakaz ustawowy ma w tej
perspektywie waski charakter z punktu widzenia wolnosci kontraktowania. Ogranicza bo-
wiem mozliwo$¢ zawierania umow o okreslonym skutku gospodarczym. Dolegliwos¢ ta
— zdaniem Trybunatu — jest z géry znana zaro6wno ustugodawcom, jak i podmiotom skupuja-
cym zobowigzania czy tez udzielajagcym poreczen w tym zakresie. Nie mozna wiec przyjac,
ze stanowi ona nadmierne ograniczenie w stosunku do bezpieczenstwa ekonomicznego za-
ktadow opieki zdrowotnej.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.
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