Druk nr 2878

Warszawa, 15 grudnia 2022 r.

SEIM
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

IX kadencja

Marszatek Senatu
BPS.DPS.030.20.2022

Szanowna Pani

Elzbiecta Witek
Marszalek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskicj

Szanowna Pani Marszalek,

mam zaszczyt przekazaé Pani Marszalek podjete przez Senat na 55. posiedzeniu w dniu

15 grudnia 2022 r. uchwaly:

- W sprawie ustawy 0 zmianie ustawy o zawodach
lekarza i1 lekarza dentysty oraz niektorych
innych ustaw,

- W sprawie ustawy o zmianie ustawy o podatku od niektérych instytucji finansowych
oraz niektorych innych ustaw,

- w sprawie ustawy o zaniechaniu $cigania za niektére czyny zwiazane z organizacjg
wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzien 10 maja
2020 r.

Z powazaniem

(-) Tomasz Grodzki

Ttoczono z polecenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej




UCHWALA
SENATU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
z dnia 15 grudnia 2022 r.

w sprawie ustawy o zmianie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty

oraz niektérych innych ustaw

Senat, po rozpatrzeniu uchwalonej przez Sejm na posiedzeniu w dniu 16 listopada
2022 r. ustawy o zmianie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty oraz niektoérych

innych ustaw, odrzuca te ustawe.




UZASADNIENIE

Senat — pc rozpatrzeniu uchwalonej przez Sejm w dniu 16 listopada 2022 r. ustawy
0 zmianie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty oraz niektérych innych ustaw,
okreslanej dalej jako ,,ustawa” — postanowit o jej odrzuceniu. Na stanowisko Izby w tym
zakresie wplynely liczne zastrzezenia do ustawy o charakterze konstytucyjnym oraz

merytorycznym.

I. W wyniku dokonanej oceny konstytucyjnosci ustawy, Senat uznat, ze wymaga ona

odrzucenia z czterech powodow.

1. Po pierwsze, istniejg podstawy do wyrazenia oceny, ze ustawa jest niezgodna:
1) zzasada demokratycznego panstwa prawnego okreslong w art. 2 Konstytucji,
2) zzasada legalizmu okreslong w art. 7 Konstytucji

— przez to, ze jej projekt, wbrew obowigzkowi wynikajgcemu z przepisOw ustaw, nie zostat
przekazany wlasciwym podmiotom w celu wyrazenia opinii na etapie rzgdowego

postepowania legislacyjnego.

Stosownie do informacji przedstawionej w ocenie skutkéw regulacji (str. 4) projekt
ustawy nie byl przedmiotem konsultacji publicznych i opiniowania. Tymczasem materie
objete zakresem projektu ustawy implikowaly obowiagzek przedstawienia go na etapie
rzadowego procesu legislacyjnego:

1) Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzagdu Terytorialnego — zgodnie bowiem z przepisami
art. 3 pkt 5 oraz art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlnej Rzadu

i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej

w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej (Dz. U. poz. 759) do jej zadan nalezy

opiniowanie projektéw aktow normatywnych dotyczacych problematyki samorzadu

terytorialnego, a czlonkowie Rady Ministrow sa obowigzani do przedstawiania temu
podmiotowi w celu zaopiniowania takich projektéw (notabene sam projektodawca
zauwazyl w ocenie skutkéw regulacji (str. 4), ze projekt ustawy oddzialuje na

,,[PJodmioty zainteresowane realizacja okreslonych zadan, ktére mogg by¢ w 2023 r.



2)

3)

4

5)

wsparte srodkami budzetowymi ministra wlasciwego do spraw zdrowia, w tym jednostki

samorzadu terytorialnego”);

Radzie Dialogu Spolecznego — zgodnie bowiem z art. 2 pkt 2 w zwigzku z art. 1 ust. 2
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytucjach
dialogu spotecznego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2232, z pdzn. zm.) do jej wlasciwosci nalezy
m.in. opiniowanie projektéw aktéw prawnych z sprawach spojnoéci spotecznej, w tym
obejmujacych ,takie kategorie polityki spolecznej panstwa, jak (...) ochrona zdrowia™,
natomiast w my$l art. 5 ust. 1 wymienionej ustawy przygotowywane przez Rade
Ministréw projekty aktow prawnych w sprawach, o ktérych mowa w art. 1, sg kierowane

do opinii strony pracownikéw i strony pracodawcéw tej Rady;

reprezentatywnym organizacjom zwigzkowym — zgodnie bowiem z przepisami art. 19
ust. 1 i 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz. U. z 2022 r.
poz. 854) organizacja zwigzkowa, reprezentatywna w rozumieniu ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego, ma prawo opiniowania projektow aktow prawnych w zakresie
objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych, a organy wiladzy i administracji rzgdowej

sa obowigzane do kierowania ich do odpowiednich wtadz statutowych zwigzku;

reprezentatywnym organizacjom pracodawcédw — zgodnie bowiem z przepisami art. 16
ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow (Dz. U. z 2022 r. poz. 97)
organizacja pracodawcOw, reprezentatywna w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu
Spotecznego, ma prawo opiniowania projektéw aktéw prawnych w zakresie praw
i interes6w zwigzkéw pracodawcéw, a organy wladzy i administracji rzadowej
sg obowigzane zapewni¢ im wykonywanie tego uprawnienia na réwnych prawach
ze zwigzkami zawodowymi;

Naczelnej Radzie Lekarskiej — zgodnie bowiem z art. 5 pkt 16 ustawy z dnia 2 grudnia
2009 r. o izbach lekarskich (Dz. U. z 2021 r. poz. 1342) ,,opiniowanie projektow aktéw
prawnych dotyczacych ochrony zdrowia i wykonywania zawodu lekarza” nalezy do zadan

samorzgdu zawodowego lekarzy i lekarzy dentystow.

1J. Mecina: Komentarz do ustawy o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spolecznego
[w:] Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, Warszawa 2016, Lex (art. 1).



1)

2)

-

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze:

przez poj¢cie ustawowego trybu wymaganego do wydania aktu normatywnego ,,rozumied
nalezy nie tylko czynno$ci sktadajace sie na rozpatrzenie projektu ustawy w parlamencie
ijego przyjecie w drodze glosowania przez obydwie izby, w sposdb okreslony
w Konstytucji oraz w regulaminach izb, lecz takze przygotowanie projektu ustawy
z udzialem zorganizowanych grup (organizacji) spotecznych, jezeli taki udzial jest

ustawowo przewidziany”?;

organ ten ,,przy badaniu konstytucyjnosci ustawy, oceniaé moze nie tylko jej materialng
(tresciows) zgodnos$¢ z normami wyzszego rzedu, ale moze badaé — niezaleznie od tresci
i zakresu wniosku, czy ustawy te doszty do skutku z dochowaniem trybu wymaganego
przepisami prawa do ich wydania™, przy czym ,.naruszenie powyzej] wskazanych
elementé6w procedury moze by¢ zawsze rozpatrywane w kategoriach jednoczesnego
naruszenia art. 7 konstytucji, jako ze przepis ten naklada na wszystkie organy wiadzy

publicznej obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa™;

3) jezeli projekt ustawy, wbrew obowigzkowi wynikajgcemu z przepiséw ustaw, nie zostat

4)

przekazany wilasciwym podmiotom w celu wyrazenia opinii na etapie rzadowego
postegpowania legislacyjnego, to przedmiotowa wadliwo$¢ proceduralng nalezy takze
traktowaé jako ,,uchybienie trybowi legislacyjnemu — o ustawowej genezie (z punktu
widzenia kontroli konstytucyjnosdci tego rodzaju uchybienie podlega ocenie zgodnosci

art. 2 Konstytucji)™;

,»[U]stawowy obowigzek opiniowania (...) nie jest wymogiem konstytucyjnie okreslonego
trybu legislacyjnego, jakkolwiek uchybienie mu jest nieprawidtowoscia.”, przy czym
okoliczno$¢, ze okreslone ,J[e]lementy trybu prawodawczego (...) nie wynikajg
z konstytucyjnych standardow postgpowania legislacyjnego, (...) nie oznacza,

ze pozostajg poza kontrolg Trybunatu Konstytucyjnego”7.

W ocenie skutkow regulacji projektu ustawy (str. 4) wyrazono zapatrywanie,

ze ,[Z] uwagi na jednoznacznie pozytywny lub neutralny charakter projektu, odstapiono

2 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 1992 r. (K 14/91).
’ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 1998 r. (K 3/98).

4 .
Ibidem.
* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 pazdziernika 2010 r. (P 34/08).

¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2011 r. (K 10/09).
7 Ibidem.
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od konsultacji publicznych w celu umozliwienia uchwalenia projektowanych zmian
w terminie pozwalajacym na ich implementacj¢ réwnolegle z pracami zwigzanymi
z opracowaniem projektu ustawy budzetowej na rok 2023”. Podkre$lenia zatem wymaga,
ze zrodlem obowiagzku przedstawienia projektu ustawy wymienionym wyzej podmiotom
wcelu wyrazenia opinii s przepisy obowigzujgcych ustaw - subiektywna ocena
projektodawcy o jej wylacznie pozytywnych badz neutralnych skutkach (ktéra — notabene —
nie zostala podzielona przez partneréw spotecznych podczas prezentowania swych stanowisk
na posiedzeniu sejmowej Komisji Zdrowia w dniu 15 listopada 2022 r.®) nie ma w tym
zakresie zadnego znaczenia. Nie jest réwniez uprawnione niedochowanie powotanego
wymogu z powolaniem si¢ na zastosowanie odrgbnego trybu postgpowania, o ktorym mowa
w rozdziale 8 dziatlu III Regulaminu pracy Rady Ministrow, gdyz przepisy uchwaly Rady
Ministréw (tj. aktu normatywnego o charakterze wewngtrznym) nie wytaczajg obowigzkéw

okreslonych w ustawach.

2. Po drugie, przepisy art. 1 pkt 1-7 i 9-12, art. 2 pkt 5 i 17, art. 10, art. 13, art. 14,
art. 21, art. 24 oraz art. 28 ustawy sg niezgodne z art, 118 ust. 1 oraz art. 119 ust. 1 i 2
Konstytucji przez to, ze naruszajg zasady wykonywania inicjatywy ustawodawczej oraz

rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach.

Zgodnie z art. 119 ust. 1 Konstytucji Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach.
Powotany przepis statuuje zatem nakaz, ,,by podstawowe tresci, ktore znajda sie ostatecznie
w ustawie przebyly pelng droge procedury sejmowej, tak by nie zabrakto czasu i mozliwosci
na przemyslenie przyjmowanych rozwigzan i zajecie wobec nich stanowiska. Nakazowi temu
sprzeciwia si¢ takie stosowanie procedury poprawek, ktére pozwala na wprowadzenie
do projektu nowych, istotnych tresci na ostatnich etapach procedury sejmowej. Dotyczy¢ to
moze zwlaszcza poprawek zgloszonych dopiero w drugim czytaniu i nieb¢dacych przedtem
przedmiotem rozwazan w komisjach™. Niezaleznie od tego, nalezy zauwazy¢, ze ,,wykladnia
przepiséw regulujagcych poprawki ,,sejmowe” i ,senackie” musi byé dokonywana w taki
sposéb, aby nie prowadzilo to do zatarcia odrgbnosci miedzy inicjatywa ustawodawczg

i poprawkami, a w konsekwencji do obchodzenia wymagan, ktére Konstytucja przewiduje dla

8 Krytyczne uwagi o projekcie opiniowanej ustawy (w tym w aspekcie braku konsultacji publicznych
i opiniowania) podniosly nastgpujace podmioty: Zwiazek Powiatéw Polskich, Zwiazek Miast Polskich,
Ogélnopolska Federacja Onkologiczna, Stowarzyszenie Neurofibromatozy Polska, Federacja Przedsigbiorcow
Polskich, Niezalezny Samorzadny Zwiazek Zawodowy ,.Solidarno$¢”, Ogdlnopolski Zwigzek Zawodowy
Pielggniarek i Poloznych, Konfederacja Lewiatan, Izba Gospodarcza ,FARMACJA POLSKA” oraz Alivia

Fundacja Onkologiczna.
® Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 23 lutego 1999 r. (K 25/98) oraz z dnia 9 marca 2016 r. (K 47/15).



inicjatywy ustawodawczej”, przy czym ,wyjécie poza zakre§lony przez samego
projektodawce zakres przedmiotowy projektu moze mie¢ miejsce tylko woéwcezas, gdy tresé
poprawki pozostaje w $cistym zwigzku z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza
wtedy, gdy jej wprowadzenie jest niezbedne do pelnego zrealizowania koncepcji
projektodawcy. Odmienne stanowisko oznaczatoby obejscie konstytucyjnych wymagan

dotyczacych inicjatywy ustawodawczej i trzech czytan projektu”'.

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezy zauwazyé¢, iz po odbyciu pierwszego czytania
projektu ustawy, w wyniku przyjecia przez Komisje Zdrowia niektérych poprawek
zgloszonych na jej posiedzeniu, tekst projektu ustawy zostatl uzupetniony o nowelizacjg:

1) przepiséw art. 2, art. 3, art. 5, art. 5a, art. 5b, art. 7, art. 14a, art. 16a, art. 16f i art. 16x

ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz. U. z 2022 r.

poz. 1731 1733) oraz dodanie w niej art. 15p,

2) art. 35 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2561) oraz dodanie w niej
art. 95ba,

3) ustawy z dnia 25 maja 2017 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkéw publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1200

oraz z 2019 r. poz. 399),

4) ustawy z dnia 16 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty

oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1291, z pézn. zm.),

5) ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o szczegélnych rozwigzaniach shuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2022 (Dz. U. poz. 2445)

— tj. unormowania, ktérych przedmiot wykracza poza materi¢ projektu wniesionego do Sejmu

przez Rad¢ Ministrow.

Majac na uwadze, ze poprawki zglaszane na etapie sejmowego postepowania
ustawodawczego powinny ,,pozostawaé¢ w zwigzku z projektem zlozonym w Sejmie przez
wnioskodawce, przy czym wiez ta winna mieé wymiar nie tylko formalny,
ale i merytoryczny, polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢ do projektu

powinny ‘pozostawa¢ w odpowiedniej relacji z jego trescia, zmierzajac do modyfikacji

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 kwietnia 2009 r. (P 11/08).
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pierwotnej tresci projektu'’, nalezy uznaé, ze przepisy art. 1 pkt 1-7 i 9-12, art. 2 pkt 51 17,
art. 10, art. 13, art. 14, art. 21, art. 24 oraz art. 28 ustawy sg niezgodne z art. 118 ust. 1 oraz
art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji przez to, ze zostaly wprowadzone do tekstu jej projektu bez
dochowania trybu wymaganego dla sejmowego postgpowania ustawodawczego. Nalezy
réwniez dobitnie podkreslié, ze nie tylko na etapie drugiego czytania, ale rowniez w toku prac

komisyjnych niedopuszczalne jest wprowadzanie poprawek, ktére stanowig ,,nowos¢

9912

normatywng, wychodzac poza zakres projektu ustawy”“, niezaleznie od tego, czy sg one

korzystne dla adresatéw wprowadzanych regulacji.

3. Po trzecie, w ocenie Senatu uzasadnione jest zapatrywanie, w mysl ktérego art. 29
ustawy w zakresie, w jakim przewiduje, ze wchodzi ona w zycie z dniem 1 stycznia 2023 r.,

jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 122 ust. 2 i art. 126 ust. 2 Konstytucji.

Wejécie w zycie ustawy z dniem 1 stycznia 2023 r. jest uzaleznione od podpisania jej
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w terminie umozliwiajagcym ogloszenie ustawy
w Dzienniku Ustaw najpézniej w dniu 31 grudnia 2022 r. Prezydent nie bedzie dysponowat
zatem zagwarantowanym mu w art. 122 ust. 2 Konstytucji 21-dniowym okresem na podj¢cie
decyzji w sprawie jej podpisania, co bgdzie skutkowaé iluzorycznoscig zagwarantowanego
mu w art, 122 ust. 2 Konstytucji uprawnienia w tym przedmiocie. Z kolei skorzystanie przez
glowg panstwa z przyslugujacej kompetencji  skutkowaloby niedochowaniem
konstytucyjnych wymogéw odnosnie do prawidlowego vacatio legis ustawy, gdyz wesztaby
ona w zycie z mocg wsteczng. Nierespektowanie zagwarantowanego Prezydentowi okresu na
podjecie decyzji w przedmiocie podpisania ustawy stanowi tymczasem wystarczajacg
przestanke do stwierdzenia, ze ustawodawca uchybit standardowi demokratycznego panistwa
prawnego w aspekcie nakazu zachowania odpowiedniej vacatio legis®, a tym samym —

naruszyt art. 2 w zwigzku z art. 122 ust. 2 i art. 126 ust. 2 Konstytucji.

4. Po czwarte, niezaleznie od powyzszego, istniejg podstawy do postawienia tezy,
Ze art. 29 ustawy w zakresie, w jakim przewiduje, ze wchodzi ona w zycie z dniem 1 stycznia
2023 r., budzi watpliwosci co do zgodnosci z zasada odpowiedniej vacatio legis wywodzong

z zasady demokratycznego panstwa prawnego okreslonej w art. 2 Konstytucji.

Y Ibidem.
2 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2009 r. (K 53/07).
13 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lipca 2013 r. (Kp 1/13).



Majac na uwadze etap podpisania ustawy przez Prezydenta oraz promulgacji, jej okres
vacatio legis bedzie krétszy niz 14 dni, wynoszgc maksymalnie kilka dni roboczych. Ustawa
— zwlaszcza poprzez nowelizacj¢ ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze srodkéw publicznych oraz ustawy z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie
Medycznym (Dz. U. z 2022 r. poz. 1720 i 1733) — wprowadza zmiany majgce charakter
transformacji obowigzujgcego systemu finansowania ochrony zdrowia. Wymog zachowania
odpowiedniej vacatio legis nalezy zatem widzie¢ przede wszystkim przez pryzmat
,mozliwosci zapoznania sic z nowym prawem i mozliwosci adaptacyjnych™* adresatéw
ustawy, niezaleznie od tego, czy sg to podmioty publicznoprawne czy prywatnoprawne.
Jedynie tytulem przyktadu nalezy zauwazy¢, ze — z racji ograniczenia materii przejsciowej
i dostosowujgcej do unormowan zawartych w art. 19 ustawy — przeniesienie z budzetu
panstwa na Narodowy Fundusz Zdrowia zrédia finansowania kosztéw zadan zespoléw
ratownictwa medycznego (z wylaczeniem lotniczych zespoldw ratownictwa medycznego)

oznacza, ze juz w dniu 1 stycznia 2023 r.:

1) postanowienia wojewo6dzkiego planu dziatania systemu w zakresie dotyczgcym okredlenia
liczby i rozmieszczenia na obszarze wojewddztwa jednostek systemu, o ktérych mowa
wart. 32 ust. 1 tej ustawy, oraz obszaréw dzialania i rejonéw operacyjnych majg byé
uzgodnione z dyrektorem wlasciwego wojewddzkiego oddzialu Narodowego Funduszu
Zdrowia (art. 21 ust. 5 pkt 1 ustawy o Panstwowym Ratownictwie Medycznym,
w brzmieniu okreslonym przez art. 3 pkt 1 lit. b ustawy);

2) wojewddzki plan dziatania systemu ma by¢ zatwierdzony przez ministra wlasciwego
do spraw zdrowia i stanowi¢ podstawe do zawierania przez dyrektoréw oddzialow
wojewddzkich Narodowego Funduszu Zdrowia uméw na wykonywanie medycznych
czynnosci ratunkowych i uméw na $wiadczenia opieki zdrowotnej udzielane przez
szpitalne oddziaty ratunkowe (art. 22 ustawy o Panstwowym Ratownictwie Medycznym,
w brzmieniu okre§lonym przez art. 3 pkt 2 ustawy).

14 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 wrze$nia 2005 r. (Kp 1/05).
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II. W wyniku dokonanej merytorycznej analizy ustawy, w tym zapoznania si¢

ze stanowiskiem partneréw spotecznych, Senat negatywnie ocenit przewidziane przeniesienie

z budzetu panstwa na Narodowy Fundusz Zdrowia Zrédla finansowania kosztow:

1)
2)

3)
4)

5)
6)

7)

$wiadczen wysokospecjalistycznych,

lekéw, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia zZywieniowego oraz wWyrobow
medycznych, ktére przyshugujg bezptatnie $wiadczeniobiorcom po ukoniczeniu 75. roku
zycia,

lekéw, ktére przystugujg bezplatnie $wiadczeniobiorcom w okresie cigzy,

realizowanych przez ministra wihasciwego do spraw zdrowia programéw polityki
zdrowotne] w zakresie zakupu produktow leczniczych i wyrobéw medycznych
dokonanego przez tego ministra,

szczepionek stuzacych do przeprowadzania obowigzkowych szczepien ochronnych,
szczepionek oraz innych immunologicznych produktéw leczniczych, stosowanych w razie
wystgpienia zagrozenia epidemicznego lub epidemii,

zadan zespoldw ratownictwa medycznego, z wylgczeniem lotniczych zespoldéw

ratownictwa medycznego

bez zapewnienia adekwatnego zwigkszenia Srodkéw finansowych pozostajacych

w dyspozycji tego funduszu.

Majac na wzgledzie powyzsze argumenty, Senat odrzucil ustawe.



