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Przeglad metod i narzedzi

Nadzor i kontrola samorzadow
nad podmiotem leczniczym

W artykule podjeto prébe scharakteryzowania metod i narzedzi,
ktore jednostki samorzadu terytorialnego (JST) moga wykorzysty-
wa¢ w ramach nadzoru wlascicielskiego nad podmiotami leczniczy-
mi. Wyrazem tej dbalosci jest wykonywanie czynnosci kontrolnych
we wlasnych podmiotach leczniczych, co powinno by¢ osadzone
w przepisach prawa, w szczegdélnosci odnoszacych sie do prowadzenia
dziatalnosci zdrowotnej. Autor przedstawia dostepne sposoby nadzo-
ru i kontroli nad funkcjonowaniem tych podmiotéw, bazujac na prze-
gladzie obowiazujacych przepiséw, orzeczeri sadowych i literaturze
przedmiotu. Prezentuje wybrane kwestie od strony praktycznej, iden-
tyfikujac narzedzia monitoringu i kontroli oraz mozliwy sposéb ich
wykorzystania.
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Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego od po-
czatku lat dziewie¢dziesigtych XX w. two-
rz31prowadza podmioty lecznicze, najcze-
$ciej w formie samodzielnych publicznych
zakladéw opieki zdrowotnej (SPZOZ).
Dziataja one na konkurencyjnym rynku
ustug medycznych, podlegaja wiec funk-
cjonujagcym tam mechanizmom. Kluczo-
wa kwestig jest realizacja zadan statuto-
wych, koncentrujacych sie na udzielaniu
$wiadczet zdrowotnych, determinowana
przede wszystkim skutecznoscia zarzadza-
nia tego rodzaju placéwkami medycznymi,
jak i efektywno$cia nadzoru wlascicielskie-
g0 JST, jako tzw. podmiotéw tworzacych
te placéwki'. Punktem odniesienia winno
by¢ przy tym praktyczne wykorzystanie ele-
mentéw nadzoru i kontroli w zarzadzaniu
takimi podmiotami, zwlaszcza przy braku
normatywnej definicji pojecia ,nadzér”.

Nadzér i kontrola w zarzadzaniu
Pojecie nadzoru

W nauce o zarzadzaniu kazde zorganizo-
wane dziatanie, niezaleznie od podmio-
tu je podejmujacego, powinno by¢ we-
ryfikowane, a nastepnie oceniane. Jeden
z najbardziej znanych teoretykéw zarza-
dzania, R. W. Griffin rozpatruje organi-
zacje (podmiot leczniczy — przyp. autora)
jako grupe wspétpracujacych ze soba ludzi

w celu osiggniecia ustalonych celéw, kté-
rych dziatania sa skoordynowane i uporzad-
kowane?. Jednak szeroki zakres tego po-
jecia wymaga spojrzenia na , zarzadzanie”
zroznych perspektyw, w tym w znaczeniu
funkcjonalnym, jako proces, zatem i dzia-
Tania majace na celu uporzadkowanie funk-
cjonowania danego podmiotu wpisuja sie
w termin ,nadzér”.

Z kolei wedlug innego znanego teorety-
ka, P. F. Druckera, istotg zarzadzania jest
osiaganie celéw przez innych ludzi. Jego
zdaniem nadrzedna role w zarzadzaniu
odgrywaja ludzie, i to na nich opiera sie
ostateczny sukces danego podmiotu, a za-
daniem kierujacego jest jak najlepsze wyko-
rzystanie ich potencjatu®. Za tym autorem
mozna przyjaé, ze osoba kierujaca grupa
ludzi powinna takze nadzorowac ich prace.

Nadzér jako pojecie nalezy scharaktery-
zowac jako istotny element w ten sposéb
rozumianego zarzadzania i funkcjonowa-
nia JST i podmiotéw im podlegajacych,
takze leczniczych. Powinien przyczynia¢
sie do usuniecia stwierdzonych nieprawi-
dtowosci lub wprowadzenia usprawnief.

Definicja nadzoru nie jest (jednak) jed-
nolita w literaturze zaréwno zzakresu nauk
o zarzadzaniu, jak i nauki prawa. Wedtug
J. Jagielskiego, w rozwazaniach nad kon-
trolg pojawiaja sie kategorie innych funkgji,
takich jak (wasnie) nadzor, kierownictwo
i administrowanie, a kontrola pozostaje
w najwiekszej stycznosci z nadzorem?®.

! Szerzejzob.: J. Klich: Systemowe ograniczenia funkcjonowania sektora publicznego w polskim systemie ochrony
zdrowia, ,Studia i Materiaty Polskiego Stowarzyszenia Zarzadzania Wiedza”, T. 54/2011, s. 249-258.

2 R. W. Griffin: Podstawy zarzadzania organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 5.

3 P.F. Drucker: The Practice of Management, Harper & Row, New York 1954, s. 37 i 64.

4 Szerzej: Prawo administracyjne, J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa,

2022, s. 399-4009.
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Przyktadem realizacji funkcji nadzoru
bedzie wykonywanie czynnosci kontrol-
nych w podmiocie leczniczym (kontrola
sensu stricto, takze podejmowana w trybie
doraznym, skargowym).

Inny autor, J. Zimmerman wskazal, ze
sensem funkcji nadzoru jest zdobycie jak
najszerszej wiedzy o dziatalno$ci organu
podporzadkowanego (podmiotu leczni-
czego — przyp. autora), ktéry jest obser-
wowany przez podmiot nadzorczy (JST
— przyp. autora). Odbywac sie to bedzie
pod katem przyjetego kryterium, ktére ze-
stawia sie z powzietymi dziataniami. Moze
ono dotyczy¢ legalnoéci, celowosci i go-
spodarnosci®. Przyktadem realizacji tak
rozumianego nadzoru bedzie wprowa-
dzenie przez podmiot tworzacy wymo-
gu sprawozdawania on-line, z okre$long
czestotliwoscia, podstawowych danych
o dziatalno$ci medycznej i sytuacji eko-
nomiczno-finansowej wlasnego podmiotu
leczniczego.

Z kolei J. Bo¢ okreslit, ze nadzér to ba-
danie stanu istniejacego danego podmiotu
(ergo kontrola) wraz z udzieleniem pomo-
cy, wywarciem wplywu, jak réwniez mo-
dyfikacja dziatafi podejmowanych przez
taki podmiot (leczniczy — przyp. auto-
ra). Tego rodzaju dziatanie stuzy celowi,
jakim jest postepowanie w zgodnosci z pra-
wem, a w okre$lonych przypadkach zin-
nymi warto$ciami szczegélowymi, takze
umiejscowionymi w ustawodawstwie

® o~ o n

(jak udzielanie $wiadczen zdrowotnych
— przyp. autora)®. Mozna wskaza¢, ze do-
konywanie przez bieglego rewidenta, wy-
branego przezJST, czynnosci zwiazanych
z badaniem sprawozdania finansowego
za dany rok obrotowy, bedzie wpisywalo
sie w takie ujecie nadzoru.

Natomiast W. Dawidowicz okreslit nad-
z6r jako wlasciwos¢ organu nadrzednego
do wywierania wptywu na dziatalno$¢ or-
ganu podporzadkowanego’. Nalezy przy-
ja¢, ze wydawanie przez osoby dziataja-
ce w imieniu organu wykonawczego JST
,polecefi stuzbowych” w sprawach bieza-
cego funkcjonowania wtasnego podmio-
tu leczniczego (np. udzielania $wiadczef
zdrowotnych), bedzie wpisywalo sie w tak
rozumiany nadzér®.

Reasumuijac, doktryny zarzadzania oraz
prawa, przy braku legalnej definicji (co
jest istotne zwlaszcza w przypadku ob-
szaru prawa), w rézny sposob okreslajac
pojecie nadzoru, podkreslaja jego szcze-
g6Ina role w relacjach podporzadkowania.
Istotny jest przy tym ugruntowany po-
glad, ze nadzdr wyraza sie w szczegdlno-
$ci wuprawnieniach kontrolnych, ktére
powinny by¢ §cisle okreslone w przepi-
sach prawnych.

Kontrola i jej rodzaje
Nadzér cechuje mozliwo$¢ szybkiego

podejmowania decyzji i oddzialywania
na jednostki nadzorowane, jest oparty

Zob. J. Zimmermann: Prawo administracyjne, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2022, s. 225-234.
Szerzej: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2010.

Zob.: W. Dawidowicz: Polskie prawo administracyjne, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1978.

Wyzej wskazani przedstawiciele doktryny prawa przyjmuja takze rézne typologie nadzoru, jednak

ich charakterystyka przekraczataby przyjete ramy tej pracy.
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na znacznym stopniu zaleznos$ci (nad-
rzednosci i podleglosci) podmiotéw wzgle-
dem siebie. Natomiast kontrola posiada
wieksza plaszczyzne do dziatania, gdyz
nie ma tu wspomnianej zaleznosci. Termin
nadzor uzywany jest najczesciej do okre-
Slenia sytuaciji, w ktérej organ nadzorujacy
jest wyposazony w Srodki oddziatywana
na postepowanie organdw, czy tezjedno-
stek nadzorowanych. Podmiot nadzorujacy,
na podstawie przyznanych w przepisach
$rodkéw nadzoru, ma prawo do przepro-
wadzenia kontroli oraz wydania sui generis
poleceni nadzorczych, ktére beda wigzace
dla podmiotu objetego nadzorem i beda
wplywaly na sposéb jego dziatania. JST
wypelnia funkcje nadzoru, jak i kontroli,
zuwagi na wystepujace facznie relacje: za-
leznosci, nadrzednoscii podleglosci z ,wha-
snym” podmiotem leczniczym.

Kontrola jako funkcja ma za zadanie zba-

danie stanu istniejacego (faktycznego), po-
réwnanie go ze stanem rzeczy (np. praw-
nym), a w razie powstalych rozbieznosci
przeanalizowanie ich i sformutowanie od-
powiednich zalecef, ktére pomoga je roz-
wiazac i zapobiec takim sytuacjom w przy-
szlosci. Zgodnie z pogladami wyrazanymi
W teorii, pojecie to moze by¢ ujmowane
réwniez jako:
* kontrola w znaczeniu funkcjonalnym
(ang. audit) — rozumiana jako badanie
lub przeglad polegajacy na ustaleniu stanu
faktycznego, poréwnaniu go ze stanem
wymaganym/pozadanym oraz dokona-
nie jego oceny (np. czynnosci audytu ze-
wnetrznego);

kontrola i audyt

* kontrola w znaczeniu zarzadczym (ang.
control) —rozumiana jako przyjety system
zarzadzania (procedury, instrukcje, zasa-
dy, mechanizmy), stuzacy do uzyskania
racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadza-
nia zostana osiagniete lub tezjako proces,
dzieki ktéremu zarzadza sie okre$lonymi
dziataniami.

Kontrolg jest zatem ustalanie i poréw-
nywanie stanu faktycznego dotyczacego
dziatalnosci organu lub jednostki kontro-
lowanej ze stanem wymaganym (pozada-
nym), WyZnaczonym przez normy: prawne,
techniczne, ekonomiczne iinne. Podkresli¢
nalezy, ze kontrola jest nieodzownym ele-
mentem nadzoru, te dwie funkcje sa silnie
ze sobg powiazane. Sposéb ich wypelniania
bedzie warunkowat m.in. skutecznos¢ za-
rzadzania procesem udzielania $wiadczer
zdrowotnych w podmiocie leczniczym?.

Jak juz wskazano, w kazdej ze znanych
koncepciji zarzadzania wyodrebnia sie funk-
cje kontroli. Wsréd wielu definicji mozna
wskazac na taka, ktéra traktuje kontrole
jako zrédto miarodajnych, obiektywnych
irzetelnych informacji, a jej wyniki wpty-
waja na caly proces decyzyjny. W innym
ujeciu jest to jedna z podstawowych funkcji
kierowania przedsiebiorstwem (np. pod-
miotem leczniczym), polegajaca na spraw-
dzeniu prawidlowosci przebiegu proceséw
gospodarczych w stosunku do zamierzone-
go celu. W procesie zarzadzania kontrola
wypelnia réwniez wiele istotnych funkcji:
informacyjna, profilaktyczng, inspiruja-
ca, instruktazowa (doradcza), korygujaca
oraz edukacyjno-wychowawczg.

% M. Raczynska, K. Krukowski: Zarzadzanie w administracji publicznej. Od idealnej biurokracji do zarzadzania
procesowego, Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2020.
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Warto nadmieni¢, ze wéréd teoretykéw
nauk o zarzadzaniu oraz prawa wyrdznia sie
réwniez formy (metody) kontroli, do kt6-
rych zalicza sie: inspekcje, lustracje i wi-
zytacje. Inspekcja polega na bezposredniej
obserwacji procesu, zachowania, zjawisk
w podmiocie, a podczas jej prowadzenia
wykonywane s3 proste czynno$ci kontrol-
ne, niewymagajace skomplikowanych na-
rzedzi kontrolnych (np. ogledziny procesu
udzielania §wiadczern zdrowotnych in con-
creto). Z kolei lustracja polega na ocenie
stanu rzeczywistego w kontrolowanym
podmiocie, przy czym najczesciej okresle-
nie , lustracja” odnoszone jest do jednostek
dziatajacych w formie spétdzielni (notabe-
ne takze dopuszczalnych jako formy prowa-
dzenia dziatalnoci leczniczej). Natomiast
wizytacja polega na ocenie kontrolowanego
podmiotu przez wnikliwy, bezposredni
wglad w jego dziatania. Ta forma kontroli
moze objaé zaréwno caloksztalt dziatad
jednostki, jak tez wybrane jej fragmen-
ty (najczesciej w wypadku podmiotéw
leczniczych, z racji znacznej skali prowa-
dzonej dziatalnosci, bedzie to dotyczylto
takich aspektéw, jak np. realizacja planu
finansowego, zatrudnianie oséb wykonuja-
cych zaw6d medyczny, jakos¢ udzielanych
$wiadczen zdrowotnych).

Uzupetnieniem tych metod kontroli
jest jeszcze wskazywana przez niektd-
rych autoréw rewizja, wyrdzniajaca sie
przedmiotem badania, ktérym sa sprawy
finansowe i majatkowe kontrolowanego
podmiotu. Polega na sprawdzeniu stanu
faktycznego srodkéw finansowychiinnych

sktadnikéw majatkowych oraz poréwnaniu
zodpowiednia dokumentacja i dokonaniu
oceny prawidtowosci dysponowania tymi
sktadnikami. W takim ujeciu jej przykta-
dem jest dokonywanie zewnetrznej oceny
sprawozdania finansowego podmiotu lecz-
niczego, ktérej wyrazem jest opinia bie-
glego rewidenta'.

Instytucjami pokrewnymi do kontroli sa:
* monitoring — stala, systematyczna ob-
serwacja oraz zbieranie i analizowanie in-
formacji/danych dotyczacych okreslonych
proceséw, zjawisk i stanéw (np. w drodze
sprawozdawczoSci realizowanej przez pod-
miot leczniczy za pomoca $srodkéw komu-
nikacji elektronicznej);
e controlling - system sterowania organi-
zacja, zorientowany na wynik realizowany
przez planowanie, kontrole i kierowanie
(jego wyrazem jest system wewnetrznego
zarzadzania projektami oraz raportowania);
* ewaluacja - kontrola wykonywana ex
post, ktérej zadaniem jest dokonanie oceny
stopnia osiggniecia zatozonych celéw,
a w konsekwencji skorygowanie realizo-
wanego programu oraz wykorzystanie usta-
lefA w przygotowaniu przysztych progra-
méw (np. badanie satysfakcji pacjentéw
z udzielanych swiadczefi zdrowotnych);
¢ audyt wewnetrzny jako dziatalno$¢ nie-
zalezna i obiektywna, ktdrej celem jest
wspieranie kierownika podmiotu (lecz-
niczego) w realizacji celéw i zadafi przez
systematyczng ocene kontroli zarzadczej
oraz czynnosci doradcze.

Jednym z narzedzi, ktére podmiot
tworzacy moze wykorzysta¢ do nadzoru

10" Na marginesie mozna wskaza¢ na rozrézniany w doktrynie podziat kontroli — pod wzgledem podmiotu
przeprowadzajacego kontrole — na kontrole zewnetrzna i wewnetrzna.
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jest wlaénie kontrola zarzadcza. SPZOZ,
jako tzw. jednostka sektora finanséw pu-
blicznych, jest zobowiazany do jej przepro-
wadzenia. Podobna sytuacjamoze dotyczy¢
(ipowinna) podmiotu leczniczego prowa-
dzonego jako spétka kapitatowa z udzia-
fem (wiekszo$ciowym, tj. przekraczajacym
50%) majatku danej JST

Poprzestajac tylko na charakterystyce
tego zagadnienia nalezy wskaza¢, ze na
podstawie art. 68 ustawy z 27 sierpnia
2009 . o finansach publicznych!! kontrole
zarzadcza w jednostkach sektora finanséw
publicznych stanowi ogét dziatan podejmo-
wanych dla zapewnienia realizacji celéw
i zadaf w sposéb zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy.

Z koleina podstawie art. 69 ust. 1 pkt 3
ww. ustawy zapewnienie funkcjonowania
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kon-
troli zarzadczej nalezy do obowiazkéw kie-
rownikajednostki (podmiotu leczniczego).
Mozna przyjaé, ze obowigzki te beda od-
noszone kazdorazowo do stopnia realizacji
zadan statutowych w obszarze udzielania
$wiadczen zdrowotnych, w powiazaniu
zoceng sytuacji ekonomiczno-finansowe;j.

Konstatujac nalezy wskaza¢, ze polskie
ustawodawstwo zawiera takze regulacje od-
noszace sie do prowadzenia nadzoru i kon-
troli nad podmiotami leczniczymi, ktére
moga by¢ kwalifikowane w wyzej scha-
rakteryzowanej perspektywie naukowej'.

kontrola i audyt

Narzedzia nadzoru i kontroli
Dokumenty statutowe

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac,
ze analizowane w pracy podmioty leczni-
cze powinny funkcjonowaé na podstawie
dokumentéw definiujacych ich dziatalnos¢
w obszarze udzielania $wiadczen zdrowot-
nych, czyli statutu i regulaminu organiza-
cyjnego. Ich regulacja bedzie implikowac
dobdr, a nastepnie stosowanie narzedzi
nadzoru nad ich dziatalnoscia, ktéry po-
winien by¢ oparty na przepisach prawa.

Zgodniezart. 42 ust. 1 ustawy o dzialal-
nosci leczniczej, jako podstawowego aktu
prawnego regulujacego prace zwiazana
z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych,
ustréj podmiotu leczniczego niebedacego
przedsiebiorca, w tym SPZOZ, a takze inne
sprawy dotyczace jego funkcjonowania nie-
uregulowane w ustawie okresla statut'3.
W dokumencie tym przedstawia sie (ust. 2)
m.in. organy i strukture organizacyjna pod-
miotu, w tym zadania, czas trwania ka-
dencji i okolicznosci odwotania cztonkéw
rady spolecznej przed uptywem kadenciji'.
Statut nadaje podmiot tworzacy (ust. 4)
—tj. takze JST (przyp. autora).

Nalezy zwréci¢ uwage na wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
z 21 czerwca 2021 r., zgodnie z ktérym
uchwata w sprawie nadania statutu, wy-
dana na podstawie upowaznienia usta-
wowego zawartego w art. 42 ust. 4 u.d.L,

1 Ustawa z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1530, ze zm.).

12 P. Lipowski: Kontrola podmiotéw leczniczych — wybrane zagadnienia prawne, ,Kontrola Pafstwowa” nr 6/2018, s. 32-45.

13 Ustawa z 15.4.2011 o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. 2 2024 r. poz. 799, ze zm.), dalej u.d.l. Dla uproszczenia
wywodu autor odwotywac sie bedzie do SPZOZ jako dominujacej kategorii ,,podmiotow leczniczych niebedacych

przedsiebiorcami”.

W ww. podmiotach leczniczych powinna dziata¢ rada spoteczna jako drugi i ostatni, po kierowniku, organ
takiego podmiotu. Szerzej: F. Grzegorczyk (red.), Ustawa o dziatalnoSci leczniczej. Komentarz, ,,LexisNexis
2013, Komentarz do art. 42, LEX/el., (dostep 7.7.2024).
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jest aktem prawa miejscowego, a wiec jej
wydanie lezy niewatpliwie w kompetencji
organu stanowiacego”?.

W wypadku spétek prawa handlowego
prowadzacych podmioty lecznicze statut
bedzie dokumentem ustrojowym dla sp6l-
ki akcyjnej, a umowa — dla sp6tki z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia. Regulacja
w tym zakresie znajduje sie w Kodeksie
spotek handlowych!'.

Drugim dokumentem o charakterze
ustrojowym dla wszystkich podmiotéw
wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza jest re-
gulamin organizacyjny, ktérego minimalna,
wymagang prawem tre$¢ okresla art. 23
u.d.l. Regulamin organizacyjny jest usta-
lany przez kierownika podmiotu.

Wazny jest takze wyrok NSA z 28 wrze-
$nia 2018 r., w ktérym stwierdzono m.in.,
ze ,regulamin organizacyjny jest aktem we-
wnetrznym regulujacym funkcjonowanie
podmiotu udzielajacego $wiadczeri zdrowot-
nych oraz prawa i obowigzki pacjentéw”"’.
Powyzszy judykat ma szczeg6lne znaczenie
w perspektywie dokonywania oceny prze-
strzegania praw pacjentéw, ktéra powinna
by¢ dokonywana przez podmiot tworzacy.

Swiadczenie pracy przez kierownika
podmiotu leczniczego

Istotnym uprawnieniem JST, mieszcza-
cym sie w obszarze nadzoru nad dziatal-
no$cig ,wlasnego” podmiotu lecznicze-
go, jest ksztaltowanie warunkéw swiad-
czenia pracy przez kierownika podmiotu

leczniczego, zwyczajowo okreslanego ter-
minem ,dyrektor”, coznajduje takze czesto
wyraz w postanowieniach statutu takiego
podmiotu.

Analizowana ustawa wskazuje, ze okre-
$lone przeznig prawai obowiazki podmio-
tu leczniczego dotycza wytacznie wykony-
wanej przez niego dziatalno$ci leczniczej
i s3 realizowane przez kierownika pod-
miotu, chyba ze ustawa stanowi inaczej
(art. 4 ust. 2); co oznacza, ze ta droga for-
mutowane jest domniemanie kompetencji
zarzadczych w takim podmiocie. Wazny
jest przy tym art. 2 ust. 2 pkt 1 u.d.l,
zgodnie z ktérym ustawa uznaje za kie-
rownika takze zarzad spétki kapitatowe;,
wwypadku podmiotéw leczniczych czesto
jednoosobowy, a w wypadku innych pod-
miotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecz-
nicza — osobe uprawniong do kierowania
tymi podmiotami i ich reprezentowania
nazewnatrz, jezeli przepisy ustawy nie sta-
nowig inaczej. Kierownik jest zatem klu-
czowym organem, zwlaszcza w SPZOZ,
ponoszac de facto i de iure jednoosobowg
odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie podmio-
tem (art. 46 ust. 1 u.d.l).

Wtasnie w przypadku tego rodzaju pod-
miotéw leczniczych, podmiot tworzacy
nawigzuje z kierownikiem stosunek pracy
napodstawie powolania lubumowy o prace,
albo zawiera z nim umowe cywilnopraw-
ng, zwang ,kontraktem menadzerskim”
(art. 46 ust. 3)'8. W tym zakresie mozna
wskazac na judykat Wojewédzkiego Sadu

15 Wyrok NSA z 21.6.2021, sygn. akt: Il OSK 2818/18; LEX nr 3243662.

16 Ustawa z 15.9.2000 — Kodeks spétek handlowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 18, ze zm.), dalej k.s.h.

17 Wyrok NSA z 28.0.2018, sygn. akt: Il OSK 1342/18, LEX nr 2572826.

18 Zob. tez J. Nowak-Kubiak: Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, Komentarz, Wydawnictwo C.H.

Beck, Warszawa 2012, (dostep 12.10.2024).
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Administracyjnego (WSA) w Gliwicach
z 28 lipca 2020 r., w ktérym powolujac sie
naart. 4 ust. 1 pkt 2, art. 6 ust. 2, art. 46
ust. 1,art. 2ust. 2 pkt 1 iart. 46 ust. 3u.d.L
Sad wskazuije in fine, ze podmiot tworzacy
nawigzuje z kierownikiem stosunek pracy
na podstawie powotania lubumowy o prace,
albo zawiera z nim umowe cywilnoprawna,
a w konsekwencji jest takze uprawniony
do jego rozwigzanial.

Nalezy podkresli¢, ze kierownik SPZOZ
nie moze podejmowac innego zatrudnienia
bez pisemnej zgody podmiotu tworzace-
go (ust. 3); ta droga wyrazony jest takze
tzw. zakaz konkurencji. Warto w tym
miejscu wskazac na rozstrzygniecie nad-
zorcze Wojewody Lubelskiego z 28 kwietnia
2017 r., wydane w przedmiocie wskaza-
nia organu wlasciwego do udzielenia zgody
na podjecie dodatkowego zatrudnienia
przez kierownika podmiotu leczniczego.
Wojewoda wskazat, ze organem wtasciwym
do udzielenia wymaganej w ww. art. 47
ust. 3u.d.l. zgody bedzie organ, ktéry po-
siada kompetencje do nawigzania stosunku
pracy lub zawarcia umowy cywilnoprawne;j,
tj. organ wykonawczy?’.

Wybér i powotanie kierownika

Jedna z podstawowych funkcji nadzo-
ru w obszarze zarzadzania jest wptyw
na obsade stanowiska osoby zarzadzaja-
cej — kierownika. Zgodnie z art. 49 ust. 1
pkt 1 u.d.l. w SPZOZ przeprowadza sie
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konkurs na to stanowisko, ktéry oglasza
podmiot tworzacy (ust. 2). Przy czym
art. 46 ust. 2 ustawy enumeratywnie
okresla przestanki, ktérych spetnienie
jest wymagane przez osobe ubiegajaca sie
o to stanowisko. Wymagania ustawowe
nie s3 zbyt wygérowane, nie zawezaja kregu
0s6b, ktére moga je objac¢. Nalezy odnoto-
wac wyrok WSA w Lublinie z 26 kwietnia
2022 r. stwierdzajacy m.in., ze w sytuacji,
gdy dana osoba zajmuje stanowisko samo-
dzielne w komérce jednoosobowej, gdzie
organizuje (zarzadza) tylko wlasna praca,
nie mozna przyjac, ze jest to réwnoznaczne
zcechami przypisanymi pracy na stanowi-
sku kierowniczym. Sad ten réwniez dodat,
ze nawet wykazywane w praktyce umie-
jetnosci organizacyjne i zarzadcze nie moga
mie¢ wplywu na wyktadnie ww. przepisu?’.
Z kolei Sad Najwyzszy w wyroku Izby
Cywilnej z 14 wrze$nia 2022 r. wskazal,
ze ujawnienie faktu prowadzenia przeciw-
ko kandydatowi postepowania karnego
ma istotne znaczenie dla poszukiwania
rozwiazania prawnego tej sytuacji i nie-
nawigzania z nim stosunku pracy®2.
Wsréd wielu dostepnych orzeczen sa-
dowych warto wskazaé¢ na te odnosza-
ce sie do wymaganej przepisami prawa,
zwlaszcza w przypadku SPZOZ, obliga-
toryjnej procedury konkursowej. Na przy-
ktad wwyroku NSA z 15 czerwca 2023 r.
Sad stwierdzit, ze stosownie do art. 9
ust. 1, art. 26 ust. 1 iart. 32 ust. 1 ustawy

9 Wyrok WSA w Gliwicach z 28.7.2020, sygn. akt: [Il SA/GI 218/20, LEX nr 3049828.

2 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z 28.4.2017, znak: PN-11.4131.189.2017, Legalis, (dostep

12.10.2024).

~

! Wyrok WSA w Lublinie z 26.4.2022, sygn. akt: [Il SA/Lu 65/22, LEX nr 3354140.

22 Wyrok Sadu Najwyzszego (Izba Cywilna) z 14.9.2022, sygn. akt: Il CSKP 879/22, Legallis, (dostep 7.11.2024).
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Pawet Lipowski

o samorzadzie powiatowym?3, to rada po-
wiatu posiada kompetencje do powotania
komisji konkursowej, ,natomiast wszystkie
dalsze czynnos$ci wykonawcze w toku po-
stepowania konkursowego przeprowadzi¢
powinien zarzad powiatu”?.

Ten sam Sad wwyrokuz 27 pazdziernika
2020 . stwierdzil, ze organem wiasciwym
do powotania komisji konkursowej w pod-
miocie tworzacym bedacym JST jest organ
stanowiacy, czyli rada gminy, rada powiatu
czy tez sejmik wojewddztwa?’.

Interesujacy jest takze wyrok NSA,
ktéry w judykacie z 1 kwietnia 2022 r.
wskazal m.in., ze pelniacy obowiazki kie-
rownika nie jest wylaniany w postepowa-
niu konkursowym?.

Analizowana u.d.l. w swoich regulacjach
przewiduje réwniez sytuacje, w ktorych
w wyniku nierozstrzygniecia konkursu
nalezy oglosi¢ nowy (art. 49 ust. 3) oraz
konieczno$¢ zawarcia stosownej umowy
z osoba wskazang w wyniku niewybra-
nia w dwéch kolejnych konkursach zad-
nego z kandydatéw (art. 49 ust. 4). Przy
czym z kandydatem na stanowisko kie-
rownika opisywanego podmiotu (wybra-
nym w drodze konkursu lub wskazanym
w trybie ust. 4), nawigzuje sie stosunek

pracy albo zawiera umowe cywilnoprawna
na okres szesciu lat?.

Dopelniajac charakterystyki regulacji
ustawowej w tym zakresie warto wskaza¢
na wyrok WSA w Gliwicach z 11 lutego
2020 r., wedtug ktérego przepisy reguluja-
ce postepowanie konkursowe ze wzgledu
na konieczno$¢ ,zapewnienia legalnos$ci
itransparentnosci konkursu maja charakter
bezwzglednie obowiazujacy, co oznacza,
ze organizator konkursu, ktérym jest pod-
miot tworzacy, nie moze tych przepiséw
stosowaé w sposéb dowolny”28,

Warto podkredli¢, ze rozbiezno$ci
w orzecznictwie sadowym wzbudza kwe-
stia nawigzania stosunku pracy lub zawar-
ciaumowy cywilnoprawnej z wylonionym
w procedurze konkursowej kandydatem?’.

Uzupetniajac wywdd nalezy doda¢, ze
na podstawie delegacji ustawowej (art. 49
ust. 8) Minister Zdrowia wydat rozpo-
rzadzenie w sprawie sposobu przeprowa-
dzania konkursu na niektére stanowiska
kierownicze w podmiocie leczniczym nie-
bedacym przedsiebiorca™.

Reasumujac nalezy wskaza¢, ze w przy-
padku powotania, jako aktu z zakresu prawa
pracy, zastosowanie powinny znalez¢ prze-
pisy art. 68-72 Kodeksu pracy®. Taregulacja

% Ustawa z 5.6.1998 o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107). W przypadku gminy bedzie
to ustawa z 8.3.1990 o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1465), a w przypadku wojewddztwa
— ustawa z 5.6.1998 o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2024 r. poz. 566).

2:

R

Wyrok NSA z 15.6.2023, sygn. akt: [ OSK 2121,/20, LEX nr 3600304.

» Wyrok NSA z27.10.2020, sygn. akt: [ OSK 1753/18, LEX nr 3080231.

2

&

27
2!

%

Wyrok NSA z 1.4.2022, sygn. akt: GSK 2719/21, LEX nr 3332339.
Szczegotowa charakterystyka wskazanych zagadnien przekraczataby przyjete ramy pracy.
Wyrok WSA w Gliwicach z 11.2.2020, sygn. akt: Il SA/GI 1062/19, LEX nr 2786037.

2 Postanowienie NSA z 12.2.2019, sygn. akt: || OSK 3848/18; LEX nr 2619932 i odmienne stanowisko
w wyroku NSA z 17.11.2015, sygn. akt: Il OSK 575/14, LEX nr 2002201.

w
=3

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 6.2.2012 w sprawie sposobu przeprowadzania konkursu na niektére

stanowiska kierownicze w podmiocie leczniczym niebedacym przedsiebiorca (Dz.U. z 2021 r. poz. 430).

w

16 KONTROLA PANSTWOWA

Ustawa z 26.6.1974 — Kodeks pracy (Dz.U. z 2023 r. poz. 1465), dalej k.p.

- 688 -



Nadzér i kontrola samorzadéw nad podmiotem leczniczym

wyraznie wskazuje na uprawnienia pod-
miotu tworzacego w wyborze sui generis
elastycznego sposobu nawigzania i rozwia-
zania stosunku pracy, jakim jest powotanie.

Natomiast w przypadku §wiadczenia
ustug na podstawie umowy cywilnoprawnej
(kontraktu menadzerskiego) zastosowanie
powinny znalez¢ przepisy Kodeksu cywil-
nego* (k.c.). Podstawowym przepisem, na
podstawie ktérego strony moga okreslac
wzajemne relacje, bedzie art. 353' Kodeksu.
Oznacza to, ze wychodzac od ww. zasady
swobody uméw strony moga ksztaltowaé
w sposéb dowolny zaréwno prawa, jak i obo-
wigzki zwigzane z zarzagdzaniem danym
podmiotem leczniczym, takze korzystajac
z rozwiazaf przewidywanych w k.p. (do-
tyczacych np. urlopéw wypoczynkowych,
czasu pracy). Warto podkresli¢, ze w przy-
padku spétek kapitatowych utworzonych
przez JST tego rodzaju procedura konkur-
sowa nie jest wymagana przez u.d.l.

Wynagrodzenie

Przepisy u.d.1. nie odnosza sie do wynagro-
dzenia kierownika podmiotu leczniczego
niebedacego przedsiebiorca. Bedzie ono re-
gulowane przezinne akty prawne, odnosnie
do spétek kapitatowych, przede wszystkim
przezk.s.h. Przy czym, szczeg6lnie w przy-
padku dominujacych w naszym kraju pu-
blicznych podmiotéw leczniczych, jakimi
sa SPZOZ, zastosowanie znajda przepisy
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tzw. ustawy kominowe;j z 3 marca 2000 .
o wynagradzaniu oséb kierujgcych niekt6-
rymi podmiotami prawnymi*®. Zgodnie
zart. 1 pkt 16 tej ustawy powinna ona zna-
lez¢ zastosowanie do SPZOZ, a zgodnie
zjej art. 2 pkt 10 — do kierownika takiego
podmiotu. Kierownikowi przystuguje, nie-
zaleznie od podstawy nawigzania stosunku
pracy lub rodzaju umowy cywilnoprawne;
stanowigcej podstawe zatrudnienia, wy-
Iacznie wynagrodzenie miesieczne (art. 5
ust. 1). Moga by¢ mu przyznane tzw. $wiad-
czenia dodatkowe (ust. 2) oraz nagroda
roczna (ust. 3).

Organem wlasciwym do ustalania wy-
nagrodzenia miesiecznego (art. 6 ust. 1)
jest m.in. ,organ zatozycielski”, czyli pod-
miot tworzacy. Jego maksymalna wysoko$¢
nie moze przekroczy¢ sze$ciokrotnosci
przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
w sektorze przedsiebiorstw bez wyptat
nagréd zzysku w czwartym kwartale roku
poprzedniego, ogloszonego przez Prezesa
Gléwnego Urzedu Statystycznego®*.

Ponadto na podstawie art. 10 ust. 1 ww.
ustawy, w zalezno$ci od osiggnietych wy-
nikéw finansowych lub stopnia realizacji
innych zadas, kierownikowi SPZOZ moze
by¢ przyznana nagroda roczna. Analizowa-
na ustawa wskazuje przy tym przestanki
dla jej otrzymania, tj. m.in. uwzglednie-
nie stopnia i terminowosci realizacji zadar
natozonych na kierownika®. Przyznaje ja,

32 Ustawa z 23.4.1964 — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2024 r. poz. 1061, ze zm.).

©w
&

poz. 2136).

Ustawa z 3.3.2000 o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi (Dz.U. z 2019 r.

3 Zgodnie z obwieszczeniem Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z 22.1.2024 w sprawie przecietnego
miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw bez wyptat nagréd z zysku w czwartym kwartale
2023 r., takie wynagrodzenie wyniosto 7767,61 zt; <www.stat.gov.pl>, (dostep 7.11.2024).

w
G
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na wniosek rady spolecznej, m.in. organ
wykonawczy JST, ktéra ten zaktad utwo-
rzyta3®. Wysoko$¢ nagrody nie moze prze-
kroczy¢ trzykrotno$ci przecietnego wy-
nagrodzenia miesiecznego takiej osoby
w roku poprzedzajacym rok przyznania
nagrody (art. 10 ust. 61 7).

I'wreszcie, zgodnie zart. 12 ww. ustawy,
w razie odwolania ze stanowiska lub roz-
wigzania umowy o prace albo umowy
cywilnoprawnej bedacej podstawg za-
trudnienia przez podmiot zatrudniajacy,
z przyczyn innych niz naruszenie podsta-
wowych obowiazkéw ze stosunku zatrud-
nienia (tzw. zwolnienie dyscyplinarne),
kierownikowi SPZOZ moze by¢ przyznana
odprawa w wysokosci nie wyzszej niz trzy-
krotnos$¢ wynagrodzenia miesiecznego.

Odwotujaca sie wprost do SPZOZ
tzw. ustawa kominowa w sposéb istotny
ogranicza wiec kompetencje podmiotéw
tworzacych odnosnie do ustalania wyna-
grodzenia, jak i nagradzania oséb kieru-
jacych takimi podmiotami. Warto zazna-
czy¢, ze $rodki finansowe na ten cel beda
pochodzi¢ z budzetu SPZOZ.

Odwotanie kierownika

Przepisy u.d.l. w ograniczonym stopniu
odnosza sie do kwestii odwotania kierow-
nika podmiotu leczniczego niebedacego
przedsiebiorca. W takiej sytuacji, podobnie
jak w przypadku powolania, zastosowanie
znajda przepisy k.p. Szczegdlng sytuacje
w tym zakresie (powierzenia tzw. pelnie-
nia obowigzkéw) przewiduje art. 46 ust. 3a
WwWw. ustawy.

Pawet Lipowski

Regulacje k.p. daja mozliwosci stosun-
kowo tatwego (niezwlocznego lub po okre-
§lonym czasie) odwolania ze stanowiska.
W przypadku tzw. kontraktu menadzer-
skiego jego rozwiazanie zaleze¢ bedzie
od konkretnych zapiséw w umowie (moga
one przewidywac np. wyplate odszkodo-
wania czy kar umownych). Z punktu wi-
dzenia podmiotu tworzacego wazne bedzie
takie skonstruowanie ,umowy o zarzadza-
nie”, aby istniata mozliwo$¢ jej rozwigzania
wwypadkach, kiedy kierujacy ,nie spraw-
dzi sie” na zajmowanym stanowisku.

Raportowanie

o sytuaciji finansowej

Jedng z najwazniejszych kwestii, ktére
powinny podlega¢ ocenie wtasciciel-
skiej, jest gospodarka finansowa. Nad-
z6r nad gospodarka finansowa podmio-
tu leczniczego obejmuje réwniez kwestie
opisane w art. 53a u.d.L, tj. sporzadza-
nie raportu o sytuacji ekonomiczno-fi-
nansowej SPZOZ. Z kolei, na podsta-
wie art. 52 ust. 1 ustawy z 29 wrzesnia
1994 r. o rachunkowosci, kierownik jed-
nostki (SPZOZ, a takze sp6tki kapita-
towej) zapewnia sporzadzenie rocznego
sprawozdania finansowego nie péZniej
niz w ciggu trzech miesiecy od dnia bi-
lansowego i przedstawia je wlasciwym
organom, zgodnie z obowigzujacymi jed-
nostke przepisami prawa, postanowienia-
mi statutu lub umowy?’. Dziefi bilansowy
to dziefi, na ktéry dana jednostka sporza-
dza sprawozdanie finansowe (art. 3 ust. 1
pkt 10 tej ustawy). Zatem na podstawie

% Na marginesie mozna odnotowac, ze analizowana ustawa wskazuje expressis verbis na ,dyrektora” SPZOZ.
37 Ustawa z 29.9.1994 o rachunkowosci (Dz.U. 2 2023 r. poz. 120, ze zm.).
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ww. przepisdéw raport o sytuacji ekono-
miczno-finansowej bedzie powstawal,
przy zalozeniu, ze dziefi bilansowy to be-
dzie 31 grudnia, do korfica maja kolejnego
roku obrotowego (i najczesciej — kalen-
darzowego).

Analizowana ustawa wskazuje m.in.,
ze raport o sytuacji ekonomiczno-finan-
sowej zawiera prognoze sytuacji ekono-
miczno-finansowej na kolejne trzy lata ob-
rotowe wraz z opisem przyjetych zatozen
oraz informacje o istotnych zdarzeniach
majacych wplyw na sytuacje ekonomicz-
no-finansowa SPZOZ. Analizy i prognozy
sytuacji ekonomiczno-finansowej doko-
nuje sie na podstawie wskaznikéw eko-
nomiczno-finansowych (ust. 3). Istotne
jest przy tym wskazanie ustawowe, ze ra-
port stuzy do dokonania przez podmiot
tworzacy oceny sytuacji ekonomiczno-
-finansowej SPZOZ (ust. 4)%.

Tytulem uzupetnienia wywodu mozna
doda¢, ze w wyroku z 28 czerwca 2023 1.
NSA rozstrzygnat, ze organem wlasciwym
do dokonania oceny sytuacji ekonomicz-
no-finansowej SPZOZ (o ktérej mowa
w art. 53a ust. 4) ,jest rada, a nie organ
wykonawczy”3°.

Zatwierdzanie
sprawozdan finansowych

Zatwierdzanie sprawozdan finanso-
wych, jako kluczowych dokumen-
téw odzwierciedlajacych sytuacje
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ekonomiczno-finansowa podmiotéw
leczniczych, odbywac sie powinno w try-
bie i na zasadach okres§lonych w usta-
wie o rachunkowosci. Nalezy wskazaé
na art. 53 tej ustawy, zgodnie z kt6-
rym roczne sprawozdanie finansowe
podmiotu leczniczego winno podlegac
zatwierdzeniu przez wlasciwy organ,
nie pézniej niz sze$¢ miesiecy od dnia
bilansowego (bedzie to najczesciej dzieri
30 czerwca). Organem zatwierdzajacym
bedzie organ wykonawczy podmiotu
tworzacego. Przed usankcjonowaniem,
roczne sprawozdanie finansowe SPZOZ
podlega badaniu zgodnie z wymoga-
mi przeprowadzania kontroli okreslo-
nymi m.in. w tej ustawie (art. 66-68)
oraz w ustawie z 11 maja 2017 r. o bie-
glych rewidentach, firmach audytorskich
oraz nadzorze publicznym?*’. W przypad-
ku SPZOZ kompetencje w tym zakre-
sie bedzie posiada¢ takze rada spoteczna
(art. 48 ust. 2 pkt 2 lit. bu.d.L).
Waznym przepisem w tym wzgledzie
jest réwniez art. 59 ust. 4 u.d 1., zgodnie
z ktérym, jezeli w sprawozdaniu finan-
sowym wystapila strata netto, kierow-
nik SPZOZ w terminie trzech miesiecy
od uptywu terminu do zatwierdzenia
sprawozdania finansowego (tj. zazwyczaj
do 30 wrzesnia), sporzadza program na-
prawczy, zuwzglednieniem raportu o sy-
tuacji ekonomiczno-finansowej na okres
nie dtuzszy niz trzy lata i przedstawia

3% Kwestie szczegétowe w tym zakresie normuje rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 12.4.2017 w sprawie
wskaznikéw ekonomiczno-finansowych niezbednych do sporzadzenia analizy oraz prognozy sytuacji
ekonomiczno-finansowej samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej (Dz.U. poz. 832).

3 Wyrok NSA z 28.6.2023, sygn. akt: [l OSK 2505/20, LEX nr 3619620.

40 Ustawa z 11.5.2017 o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym (Dz.U. z2024 .

poz. 1035, ze zm.).
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go podmiotowi tworzacemu w celu ak-
ceptacji*l.

Reasumujac nalezy przyjaé, ze wyzna-
czany przez przepisy ustaw o dziatalno-
$ci leczniczej oraz rachunkowosci zakres
uprawnief JST w obszarze oceny prowa-
dzonej przez podmioty lecznicze gospo-
darki finansowej jest stosunkowo szeroki.
Kluczowa w tym wzgledzie bedzie kwe-
stia rzetelnoSci w przygotowaniu spra-
wozdania finansowego przez podmiot
leczniczy, a nastepnie jego oceny sporza-
dzanej przez bieglego rewidenta. Dlatego
tak wazne jest dokonanie przez podmiot
tworzacy wyboru odpowiedniego pod-
miotu dzialajacego jako biegly rewident
(co pozostaje w kompetencji JST).

Nadzér nad procesami
inwestycyjnymi

Nadmieni¢ nalezy takze o zapewnieniu
nadzoru nad prowadzonymi w podmiocie
leczniczym inwestycjami finansowanymi
zbudzetu podmiotu tworzacego, takze ro-
zumianymi jako remonty oraz zakup apa-
ratury i sprzetu medycznego. Do tego za-
gadnienia, podobnie jak i do przekazywania
srodkéw finansowych na realizacje pro-
gramo6w polityki zdrowotnej odnosi sie
regulacja art. 114-116 u.d.l. Szczegdlnie
wazne bedzie wypelianie funkcji nadzoru
przez biezaca kontrole w trakcie dziatar
inwestycyjnych, jak i na etapie weryfikacji
dokumentéw zwigzanych z rozliczeniem
finansowym przekazanych srodkéw*2.

Istota kontroli
w podmiocie leczniczym

W u.d.l. wyodrebniono osobny dziat po-
$wiecony kontroli i nadzorowi. Poza okre-
$leniem kompetencji Ministra Zdrowia
w ramach kontroli podmiotéw leczni-
czych, w ustawie znajduje sie regulacja
dotyczaca nadzoru podmiotu tworzacego.
Zgodnie z art. 120 u.d.l. minister wlasci-
wy do spraw zdrowia informuje podmiot
tworzacy o wynikach kontroli przeprowa-
dzonej przez niego, jak i tzw. kontroli zle-
conej zrealizowanej przez inne podmioty
(np. przez wojewode i konsultanta krajo-
wego). Ta drogg podmiot tworzacy moze
réwniez pozyskiwac¢ informacje o bieza-
cym funkcjonowaniu ,wlasnego” podmio-
tu leczniczego.

Kwestia nadzoru, m.in. nad SPZOZ,
zdefiniowana zostata w art. 121 u.d.l,,
zgodnie z ktérym sprawuje go podmiot
tworzacy, jako nadzér nad zgodnoscia
dziatai takiego podmiotu z przepisami:
prawa, statutem i regulaminem organi-
zacyjnym oraz pod wzgledem: celowo-
§ci, gospodarnodci i rzetelnosci. Nadzor
obejmuje standardowe, opisane prawem
kryteria kontrolne (ust. 2).

Sposéb wypelniania nadzoru réw-
niez zostat okreslony ustawowo (ust. 3).
Dziatajac na podstawie tego przepisu
podmiot tworzacy moze zadac informa-
cji, wyjasnieni oraz dokumentéw od or-
ganéw SPZOZ, a ponadto w ramach tak
rozumianego nadzoru podmiot tworzacy

4 W pierwotnej wersji u.d.l. regulacja ww. art. 59 tej ustawy przewidywata (fakultatywne) pokrycie straty
finansowej SPZOZ przez podmiot tworzacy lub podjecie uchwaty o zmianie formy organizacyjno-prawne;j
(w istocie preferowanego wéwczas przeksztatcenia takiego podmiotu w spétke kapitatowa) lub jego likwidacji.

42 Szczegobtowa charakterystyka tego zagadnienia przekraczataby przyjete ramy pracy.

20 KONTROLA PANSTWOWA

-692 -



Nadzér i kontrola samorzadéw nad podmiotem leczniczym

dokonuje kontroli i oceny dziatalnosci
tego podmiotu. W ujeciu normatywnym
nadzdr jest pojeciem szerszym od kon-
troli, ktéra z kolei moze dawac asumpt
do formulowania przez wlasciciela oceny
dziatalno$ci prowadzonej we ,wlasnym”
podmiocie leczniczym.

Przyktadowe obszary tak rozumianej
kontroli i oceny dziatalnosci podmiotu
leczniczego moga obejmowac — na pod-
stawie ust. 4, w art. 121 ustawy wazny
jest przy tym ustawowy zwrot , w szcze-
gblnosci” — realizacje zadan okreslonych
w regulaminie organizacyjnym i statu-
cie oraz dostepnos¢ i jako$¢ udzielanych
$wiadczen zdrowotnych, a takze pra-
widtowos¢ gospodarowania mieniem
oraz $rodkami publicznymi i gospodar-
ke finansowa.

W konsekwencji stwierdzenia przez pod-
miot tworzacy niezgodnych z prawem
dziatar kierownika moze on wstrzymac
ich wykonanie oraz zobowiaza¢ kierow-
nika do ich zmiany lub cofniecia. W przy-
padku niedokonania zmiany lub cofniecia
tych dzialah w wyznaczonym terminie
podmiot tworzacy moze rozwiazac z kie-
rownikiem stosunek pracy albo umowe
cywilnoprawng (ust. 5).

W poruszanej w pracy kwestii wykony-
wania nadzoru i kontroli przez podmiot
tworzacy w SPZOZ dostepne sg liczne
orzeczenia sadowe. I tak, w wyroku WSA
w Olsztynie z 10 pazdziernika 2023 r.
Sad stwierdzit m.in., ze ,nie ma podstaw
do wyprowadzenia twierdzenia, ze gmina

kontrola i audyt

w zakresie kontroli samodzielnego gmin-
nego zaktadu opieki zdrowotnej dziata
przez organ wykonawczy .

Podobne stanowisko zajat we wezesniej-
szym orzeczeniu NSA*. W swietle wska-
zanych orzeczen sadowych nalezy zatem
przyjaé, ze w zakresie kontroli SPZOZ
kompetencje zachowuje zaréwno organ
wykonawczy, jak i organ stanowiacy.

Bardzo interesujace jest orzeczenie
WSA w Gliwicach, definiujace sygnali-
zowane juz wyzej pojecie nadzoru, nor-
matywnie wyrazone w u.d.l. Zgodnie
z wyrokiem z 6 sierpnia 2015 r. , okre-
§lone w ww. przepisie pojecie nadzoru
nie nalezy rozumie¢ tylko jako upraw-
nienia do kontrolowania lub pilnowania
zarzadzajacego podmiotem leczniczym,
lecz réwniez jako mozliwos¢ wladczego
oddziatywania na ten podmiot. Pod poje-
ciem nadzoru kryja sie bowiem, co do za-
sady, kompetencje kontrolne, potaczone
zmozliwo$cia wladczego oddziatywania
na podmiot nadzorowany w celu korygo-
wania jego postepowania”. Nalezy zatem
przyjaé, ze tak rozumiane oddziatywanie
wladcze moze obejmowaé wydawanie
wigzacych ,polecen stuzbowych”. I dalej
Sad ten wskazal, ze ,jednakowoz tres¢
nadzoru, a w tym zasieg moznoSci praw-
nej ingerencji, wyznaczaja przepisy prawa.
Funkcja nadzoru jest bowiem cisle okre-
§lona prawem, tak co do zakresu podmio-
towego oraz przedmiotowego, a zwlasz-
cza kryteriéw wkraczania i sSrodkéw od-
dzialywania na podmiot nadzorowany.

4 Wyrok WSA w Olsztynie z 10.10.2023, sygn. akt: Il SA/OI 604/23, LEX nr 3620874.
*“# Wyrok NSA z 28.6.2023, sygn. akt: [l OSK 2546,/20; LEX nr 3602979.
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Te za$ zostaly wyczerpujaco okre§lone
wart. 121 ust. 31 5 ww. ustawy”™.

Interesujacy jest takze wyrok WSA
w Warszawie z 9 marca 2015 r., w kt6-
rym stwierdzono, ze ,jedynym podmiotem
mogacym egzekwowa¢ wyniki kontroli
prowadzonej w oparciu o art. 121 u.d.l.
jest organ wykonawczy JST. Przy czym
ustawodawca wart. 121 ww. ustawy usta-
nawia podmiot tworzacy uprawnionym
do prowadzenia kontroli oraz odpowie-
dzialnym za egzekucje wnioskéw pokon-
trolnych™.

Zasady prowadzenia kontroli okreslone
zostaty takze w kolejnych przepisach u.d.l.
(art. 122 ust. 1-5).

Nalezy takze wskaza¢, ze na podstawie
art. 122 ust. 6 u.d.l. Minister Zdrowia
wydal 20 grudnia 2012 r. rozporzadze-
nie w sprawie sposobu i trybu przeprowa-
dzania kontroli podmiotéw leczniczych®.
Okresla ono m.in. szczegblowy sposéb
i tryb jej przeprowadzania, w tym reali-
zowanie i dokumentowanie czynnosci kon-
trolnych, przedstawianie ustaler kontroli,
skladanie zastrzezen do nich i ich rozpa-
trywanie oraz sporzadzanie wystapiefi
pokontrolnych. Na etapie przygotowania
kontroli wazne moze by¢ uwzglednianie
wynikéw badan i analiz, skarg i wnioskéw
(np. w sytuacji podejmowania kontroli do-
raznej —skargowej) oraz czynnikéw ryzyka
majacych wplyw na dziatalno$¢ jednost-
ki kontrolowanej (np. w formie analizy

ryzyka, szczeg6lnie waznej w ramach oceny
sprawowania kontroli zarzadczej).

W wypadku podmiotéw leczniczych istot-
ne znaczenie, majac na uwadze udzielanie
$wiadczen zdrowotnych w stanach bez-
posredniego zagrozenia zycia (i zdrowia),
moze miel przepis tego rozporzadzenia,
ktéry w uzasadnionych przypadkach wy-
nikajacych z koniecznosci pilnego przepro-
wadzenia kontroli dopuszcza odstapienie
od sporzadzenia programu kontroli. Obser-
wacje funkcjonowania podmiotéw leczni-
czych wskazuja, ze ta regulacja moze mie¢
praktyczne zastosowanie w ramach kontroli
doraznych, podejmowanych ad hoc (w przy-
padku popetnienia btedu medycznego).

Z kolei w wypadku sporzadzania wysta-
pienia pokontrolnego istotne jest podkre-
Slenie, ze prawodawca postuguje sie ter-
minem ,projekt” dla oznaczenia tego do-
kumentu (notabene projektem bedzie
takze dokument powstajacy w toku czyn-
nosci kontrolnych, jeszcze przed sporza-
dzeniem jego ostatecznej wersji). Mozna
takze odnotowa¢, ze na podstawie § 26
ww. rozporzadzenia kierownik podmio-
tu leczniczego, w wyznaczonym termi-
nie, informuje podmiot tworzacy o spo-
sobie wykonania zaleceri, wykorzystaniu
whnioskéw lub przyczynach ich niewyko-
rzystania, albo 0 innym sposobie usunie-
cia stwierdzonych nieprawidlowosci. In-
formacje taka nalezy uznac za koficzaca
postepowanie kontrolne w podmiocie

* Wyrok WSA w Gliwicach z6.8.2015, sygn. akt: IV SA/GI 563/15, LEX nr 1789821. Podobne zapatrywanie
na rozumienie funkcji nadzoru wyrazita Izba Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sadu Najwyzszego w wyroku
2 14.3.2023, sygn. akt: Il PSKP 109/21, Legalis, (dostep 12.10.2024).

4 Wyrok WSA w Warszawie z 9.3.2015, sygn. akt: VIl SA/Wa 2996/14, LEX nr 1817498.

47 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 20.12.2012 w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania kontroli podmiotow

leczniczych (Dz.U.z2015r. poz. 1331).
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leczniczym. Omawiane rozporzadzenie,
a przede wszystkim u.d.l., nie okreslaja
sankcji karnej dla kierownika podmiotu
leczniczego w wypadku niezrealizowania
takiego obowiazku.

Reasumujac, nalezy uzna¢, ze czynnosci
kontrolne w podmiocie leczniczym s3 opi-
sane w przepisach prawa w sposob wystar-
czajacy. Ich przebieg bedzie jednak deter-
minowany par excellence przyjeta prag-
matyka prowadzenia kontroli w danym
podmiocie tworzacym, a takze kompe-
tencjami i cechami osobowos$ciowymi
0s6b kontrolujacych. Sposéb prowadzenia
badania, w tym rzetelno$¢ i sumiennoé¢
kontroleréw bedzie ta droga implikowat
jakos¢ nadzoru whascicielskiego podmiotu
nad podmiotem leczniczym?®.

Zakonczenie

Jednostki Samorzadu Terytorialnego dyspo-
nuja wystarczajacymi narzedziami do spra-
wowania skutecznego nadzoru nad podmio-
tami leczniczymi. Zakres oddziatywania
tych narzedzi nalezy uznac za stosunkowo
szeroki. Przepisy prawne daja pewna ela-
styczno$¢ w ich wykorzystywaniu, przy
czym kluczowa jest pragmatyka ich stoso-
wania. To podmiot tworzacy decyduje, kogo
powota na kierownika podmiotu leczniczego,
ustala czego od niego wymaga (wyznaczajac
zadania), a potem moze i powinien weryfi-
kowac efekty jego dziatalno$ci.
Wiasciciel okreéla tez zakres informa-
cji, jakie chce otrzymywac od ,wlasnego”
podmiotu leczniczego i przyjmuje zatoze-
nia dotyczace prowadzenia kontroli jego
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dziatalnosci. Wazne jest przy tym korzy-
stanie z posiadanych narzedzi, mozna przy-
ja¢, ze nie wszystkie JST to robia. Kluczows
role pelni réwniez osoba kierujaca podmio-
tem leczniczym. Najlepiej wykonywany
nadzor nie zastapi skutecznego zarzadza-
nia, cho¢ moze zapewnic wsparcie.

Jako podmioty tworzace JST moga od-
grywac wieksza role w poprawie efektyw-
nosci dzialania systemu ochrony zdrowia,
zwlaszcza jesli beda wykorzystywac na-
rzedzia informatyczne do przekazywania
informacji pomiedzy wiascicielem, a pod-
miotem leczniczym. Dane o dzialalnosci
medycznej moga by¢ dostepne na biezaco,
tatwe do analizy (w ramach controlingu
i complience) i poréwnan (benchmarkin-
gu). Podobna uwaga dotyczy mozliwego
wplywu na otoczenie prawne zewnetrzne
(krajowy proces legislacyjny), jak i przyj-
mowania wlasnych (wewnetrznych) roz-
wigzan prawnych.

Na koficu kazdej struktury zarzadza-
nia systemem ochrony zdrowia jest pa-
cjent. To jego bezpieczefistwo powinno
by¢ naczelnym imperatywem dziatas po-
dejmowanych przez JST, jako whascicieli
(publicznych) podmiotéw leczniczych.

dr PAWEL LIPOWSKI
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Uniwersytetu Jagiellonskiego
ORCID: 0000-0002-5056-1848
gtéwny specjalista k.p.,
Delegatura NIK w Krakowie

“8 Wiecej P. Lipowski: Kontrola podmiotéw leczniczych..., op.cit., s. 32-45.
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ABSTRACT

Self-Governments’ Supervision and Control of Own Medical Entities — Review
of Methods and Tools

Local self-government units (Polish: jednostki samorzqdu terytorialnego, JST) since
the beginning of 1990s can establish and run medical entities, most often as inde-
pendent public medical care entities (Polish: samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej, SPZOZ). They operate on the competitive market of medical services,
so they are subject to the mechanisms of this market. The key issue is the perfor-
mance of statutory tasks, which focus on providing medical services, determined
by, in the first place, the effectiveness of such medical entities management, as well
as the effectiveness of JSTs’ ownership supervision — as the so called bodies that es-
tablish such entities. Supervision consists in fast decision taking and having an im-
pact on supervised entities, and it is to a large extent based on a significant degree
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