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Recenzja

rozprawy doktorskiej Pana mgr Michata Raduly nt. Prywatyzacja podmiotow leczniczych a

prawo do ochrony zdrowia.

W wykonaniu uchwaly Rady Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego z dnia 21 pazdziernika 2019 r. dotyczacej powotania mnie jako recenzenta w
przewodzie doktorskim mgr Michala Raduly mam przyjemnos$¢ przedlozy¢ recenzje
rozprawy doktorskiej mgr Michata Raduly przygotowanej pod naukowym kierownictwem
Pana dr hab. Tadeusza Kocowskiego prof. Uniwersytetu Wroclawskiego w Instytucie Nauk

Administracyjnych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii.

Uwagi ogolne

Na wstepie nalezy zwrOcié uwage na dobry wybodr i uzasadnienie tematu przez

Doktoranta. Tematyka 1 tre$¢ rozprawy podejmuje wazne i zlozone zagadnienia istotne dla

teorll prawa administracyjnego, prawa gospodarczego publicznego, jak 1 dla praktyki.



Uczestnictwo podmiotéw prywatnych w wykonywaniu zadan nalezacych do wtadz
publicznych jest trwalg cecha wspélezesnych systemow administracyjnych.

Prezentowana tematyka, w zaproponowanej formule i okreslonym polu badawczym,
nie stanowila szerszego przedmiotu zainteresowania w doktrynie. Nieliczne publikacje,
zwykle tylko posrednio lub w sposéb wybidrczy poruszajace te kwestie, nie wypetnity luki

dostrzegalnej w opracowaniach naukowych.

Tworczy charakter pracy wyroznia si¢ w ujeciu problematyki prywatyzacji podmiotow
leczniczych, w tym w szezegolnosci procesu przeksztalcenia samodzielnego publicznego
zakladu opieki zdrowotnej w spotki kapitatowe, a takze pdzniejszego zbywania udzialow i
akcji w tych spotkach.

Na pozytywna ocen¢ naukowo - merytoryczna zastugujg przyjete przez Autora rozlegle,
ale wyraznie okreslone pole analizy naukowej prowadzonej przy zastosowaniu dojrzatego
warsztatu badawczego. Przyjeta przez Doktoranta tre$¢ i konstrukcja pracy $wiadczy o dobrej
wiedzy 1 znajomosci warstwy prawno-normatywnej , instytucjonalnej i funkcjonalne;j.

Nalezy podkresli¢, iz podejscie do zagadnien analizowanych w rozprawie jest oryginalne i

wnosi do dyskusji nowe mysli i propozycje.

Szczegolowe uwagi merytoryczne

Rozprawa sklada si¢ ze wstgpu przedstawiajgcego przedmiot pracy, jej tezy oraz metody
badan zastosowane przez Autora, o$miu rozdzialéw, zakonczenia stanowigcego ogolng
synteze pracy. Rozdzialy pracy zostaly zaplanowane prawidtowo, zgodnie z zasadami
pragmatyzmu naukowego.

Struktura pracy zostata dostosowana do celu pracy i badan. Celem pracy jest kwestia
przeobrazen polskiego systemu w zakresie ochrony zdrowia, ktore majg wplyw na pozycje
obywatela 1 uzasadniaja koniecznos¢ modyfikacji istniejacych rozwiazan prawnych i
wdrozenia zmian tak doraznych, jak 1 systemowych. Osiggniecie tego celu powigzano z
potrzebg udzielenia odpowiedzi na kilka kluczowych pytan: W jaki sposéb nalezy rozumiec
konstytucyjne prawo do ochrony zdrowia?; czy prawo do ochrony zdrowia nalezy
kwalifikowa¢ jako publiczne prawo podmiotowe?; czy komercjalizacja i prywatyzacja w

systemie ochrony zdrowia wplywa na sytuacj¢ prawna pacjenta, jezeli tak, to w jaki sposob?



Zasadnicze hipotezy badawcze sprowadzaja si¢ do konstatacji, iz prawo do ochrony
zdrowia nalezy kwalifikowa¢ jako publiczne prawo podmiotowe, a prywatyzacja podmiotow
leczniczych negatywnie wplywa na prawo do ochrony zdrowia.

Autor analizuje przedstawione wyzej zadanie badawcze gléwnie metoda analizy
formalno-dogmatycznej polegajacej na egzegezie materialu normatywnego, uzupelniajac ja
realizmem prawniczym.

Doktorant réwniez dokonuje analizy prawno-poréwnawczej, gdy chodzi o analize stanu
prawnego w przekroju historycznym. Lektura pracy pozwala na orientacje w przedmiocie

metod badawczych Autora.

Prace otwieraja dobrze skonstruowane rozdziaty I, 1T i IIl prezentujgce analize
podstawowych pojec, tj. zdrowia publicznego, polityki zdrowotnej, zadania publicznego jako
przedmiotu dzialalno$ci administracji publicznej oraz dziatalnosci leczniczej i jej rodzajow.

Odnoszac sie do kluczowego pojecia zdrowia publicznego nalezy doda¢, iz definicja
zawarta w ustawie z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym odpowiada klasycznemu
pojeciu w nauce prawa administracyjnego policji zdrowia. Jak pisal w 1882 r. A. Okolski,
policje zdrowia stanowia srodki, ktérych panstwo uzywa w celu zachowania zdrowia
publicznego, tj. dzialania promujace, czy dzialania polegajace na rozwiazywaniu probleméw
(A. Okolski, Wyklad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego
obowigzujacego w Krolestwie Polskim, t. II, Warszawa 1882, s. 648 ).

Art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi, iz zdrowie publiczne jest wskazane jako jedna z
warunkow usprawiedliwiajacych ograniczenia konstytucyjnych wolnodci 1 praw. Prawo do
ochrony zdrowia nie ma charakteru absolutnego, bowiem moze zosta¢ ograniczone w czasie
stanu wojennego lub stanu wyjatkowego i nie zostalo zaliczone do podstawowych praw
niemajatkowych (osobistych) w §wietle art. 233 ust. 1 Konstytucji.

Z kolel, jak stusznie pisze Autor okreslenie zadan wspotczesnej administracji wymaga
odwolania si¢ do interesu publicznego, a ten jest zwigzany z pojeciem dobra ogdlnego (dobra
wspdlnego). Pojecie interesu publicznego jest pojeciem prawnym, a biorac pod uwage
wymogi panstwa prawnego koniecznoscig staje si¢ jego zdefiniowanie na plaszczyznie
normatywnej, natomiast katalog wartosci shuzgcych dobru publicznemu nie jest katalogiem
zamknietym. Interes publiczny staje si¢ jedynym kryterium odrdznienia administracji
publicznej od rynku. Zadania publiczne jako normatywne obowiazki panstwa nie tracg 1 nie
zmieniajg swego charakteru pomimo wyraznego kierunku ustawodawcy ku wiaczeniu w ich

wykonawstwo takze podmiotdw usytuowanych poza sektorem publicznym.
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Czytajac rozprawe w tym miejscu czuje sie pewien niedosyt w odniesieniu do siatki pojeé i
termindw ustawowych zwigzanych z polityks zdrowotng, a dotyczacych aktow o charakterze
programowym, tj. programow zdrowotnych i programdéw polityki zdrowotne]j opiniowanych
przez Agencj¢ Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji. Postanowienia ustawy o
Swiadczeniach opieki zdrowotne] finansowanej ze $rodkéw publicznych w tym zakresie
powinny by¢ skorelowane z tre$cig art. 68 ust. 2 Konstytucji RP. Na uwage zashuguja
rowniez regionalne mapy potrzeb zdrowotnych (wojewoda) oraz Ogolnopolska Mapa Potrzeb
Zdrowotnych opracowana przez Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego - Panstwowy
Zaklad Higieny, ktére powinny by¢ wdrazane, realizowane i finansowane przez Narodowy
Fundusz Zdrowia (kontraktowanie $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych oraz zawieranie umoéw z realizatorami programow polityki zdrowotnej).

W rozdzialach IV i VI zaprezentowano organizacje prawng systemu ochrony zdrowia,
gdzie obok leczniczych podmiotéw publicznych znaczaca cze$¢ zadan realizujg podmioty
niepubliczne. Autor stusznie stwierdza, iz udzial podmiotéw niepublicznych w wykonywaniu
zadan publicznych jest jednym z waznych czynnikéow ksztattujacych administracje publiczna,
co prowadzi do zmiany pozycji 1 r6l administracji.

W zalozeniach reformy zmiany mialy mie¢ charakter systemowy i powinny obejmowaé
stery: finansowania, kosztow 1 jakosci ustug, oraz zmian organizacyjnych, polegajacych na
mozliwosci przeksztalcenia samodzielnego publicznego zakladu opieki zdrowotnej w spotke
kapitatowa, gdzie Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego lub uczelnia
medyczna, winna posiada¢ nie mniej niz 51 procent udziatéw kapitatu zaktadowego spotki
oraz dysponowaé bezposrednio wiekszoscia glosow w zgromadzeniu wspolnikoéw albo na
walnym zgromadzeniu. Zasadniczo sytuacja prawna jednostki nie ulega zmianie, poniewaz
podmiot leczniczy kontynuuje realizacje interesu publicznego, bowiem stanowi jednostke
organizacyjna podmiotu tworzgcego.

Nadto nalezy podzieli¢ ustalenia i poglady Autora w tej czgsSci rozwazan, iz
prywatyzacja w systemie opieki zdrowotnej nie oznacza rezygnacji administracji z
odpowiedzialnosci z danej sfery zarzgdzania publicznego i zwolnienia z odpowiedzialnoséci
wobec obywateli za dostgpnosé i jakos$¢ ustug Swiadczonych. Administracja nie moze tylko
kierowac si¢ kryterium zrédla znaczacych oszezednoscei, t). wzgledami ekonomicznymi, ale
warto$cig dla niej powinny by¢ potrzeby obywateli i ich bezpieczenstwo zdrowotne. W

warunkach urynkowienia nalezy jednak egzekwowac jako$¢ oraz dostepnosc ustug.



Rozdziat VII definiuje ,.prawo do ochrony zdrowia jako publiczne prawo podmiotowe,
bedgce wiazka podstawowych i pochodnych sytuacji prawnych, na ktore moga skladaé sig
uprawnienia, wolnosci, kompetencje lub obowiazki. Z pewnoscig ta cze$é wzbogaca prace i
jest jednym z jej walordw.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze niektore terminy ,,zarzucone” w okresie Polski
Ludowej, takie jak ,publiczne prawo podmiotowe” powrécily do jezyka prawniczego.
Jednakze powrét do przedwojennej terminologii nie jest réwnoznaczny z przywréceniem
Owezesnych poje¢ — pojecia oznaczane za pomoca tych termindéw majg wspolczesnie inna
tres¢, niz posiadaly w okresie miedzywojennym (P. Przybysz, Tradycyjne pojecia prawa
administracyjnego — potrzeba i sposéb ich dalszego uzywania, [w:] Koncepcja systemu
prawa administracyjnego (red.) J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 43).

Wykorzystanie tradycyjnych poje¢ przez wspdlczesna teori¢ prawa administracyjnego
jest uzaleznione od spelnienia dwoch warunkéw o charakterze obiektywnym. Po pierwsze
pojgcia te nie mogg by¢ sprzeczne z obecnym paradygmatem nauki prawa administracyjnego.
Po drugie, system poje¢ powinien by¢ koherentny 1 wlaczanie do niego pojeé
uksztaltowanych w poprzednich okresach rozwoju nauki prawa administracyjnego nie moze
te] koherencji niweczy¢.

Pojecie publicznych praw podmiotowych jest wspdlczesnie jedng z podstawowych
kategorii pojgciowych jezyka prawnego i prawniczego, takze w plaszczyznie polskiego
systemu prawa. Definiowanie publicznych praw podmiotowych jest pojeciem o znacznym
charakterze teoretycznym, posiada glebokie korzenie historyczne.

Jak stusznie pisze Autor publiczne prawa podmiotowe stanowia konstrukeje teoretyczna,
przy pomocy ktore] mozna przedstawi¢ kwestie stosunku miedzy panstwem a podmiotami
stojgcymi na zewngtrz. Stanowig one klucz do analizy relacji: administracja publiczna —
obywatel, ktora w panstwie prawa ma pierwszorzedne znaczenie.

Autor, prowadzac rozwazania dotyczace rozwoju koncepcji praw podmiotowych, ktora
nastgpita w XVII wieku wraz z rodzaca si¢ szkolg prawa natury nie pokusit sie o szerszy
kontekst historyczny. Fundamentem szkoly prawa natury stalo sie zalozenie istnienia
niezbywalnych 1 przyrodzonych praw czlowieka, postrzeganych nie tylko jako elementy
moralne, ale i jako elementy prawne. Nauka czotowych przedstawicieli tego kierunku szkoly
prawa, przede wszystkim H. Grocjusza, S. Puffendorfa, T. Hobbesa, B. Spinozy czy. J.
Locke’a sklaniata si¢ ku nowej wizji prawa, postrzeganego jako uporzadkowany rozumowo
system przyrodzonych praw czlowieka. W duchu szkoly natury definiowali prawa

podmiotowe rowniez przedstawiciele polskiego o$wiecenia H. Kotgtaj, S. Staszic, H.
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Stroynowski (K. Opatek, Prawa podmiotowe, Warszawa 1957, s. 135-144.). Czlowicka
traktowano jako podmiot wladzy panstwowej, a prawa czlowieka zaczeto postrzegaé jako
prawa niezbywalne, przystugujace kazdej osobie, a przy tym niezalezne od panstwa, ktére w
swych dzialaniach nie moze ich narusza¢ (B. Banaszak, Prawa jednostki i system ich
achrony, Wroctaw 1995 r., s. 7).

Naukowa dziatalno$¢ autoréw zaliczanych do szkoly prawa natury miala wielkie
znaczenie dla rozwoju idei praw podmiotowych. Zdaniem W. Jakimowicza prawa
podmiotowe stanowily od tego czasu nie tylko przedmiot badan naukowych, lecz zajety takze
podstawowe miejsce w technice prawa pozytywnego, stajac si¢ fundamentalnym pojeciem
zardbwno w konstrukcjach prawa prywatnego w jego XIX- wiecznych kodyfikacjach, jak i na
gruncie prawa publicznego w powstajacych deklaracjach i konstytucjach we Francji,
Ameryce i Polsce (W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002 , s. 31).

Pomimo po6zniejszego odrzucenia duzej czgsci dorobku prawa szkoly natury okres
XIX w. przyni6st znaczny postep w badaniach nad podmiotowym ujeciem prawa. W tym
czasie zostaly sformulowane dwie klasyczne teorie, thumaczace istote praw podmiotowych,
do ktorych odwoluja sie wspélezesni autorzy. Obie teorie definiujg pojecie prawa
podmiotowego w sposdb pozytywny, traktujac je jako sume uprawnien udzielonych na
podstawie porzadku prawnego i dodajac do definicji pozytywny element — tzw. moc
dziatania. Jedna teoria poszukuje je we wladztwie woli, a druga w interesie jednostki.

Zrodet tzw. teorii woli (wladztwa woli) czesS¢ autorow doszukuje sie w filozofii G.
Hegla oraz I. Kanta. Do pogladow tych filozofow nawigzywal B. Windscheid, ktéry jest
uznawany za gldwnego tworce teorii woli (str. 220). Stal on na stanowisku, ze panstwo
udziela swoim obywatelom czastki przystugujacej mu ,,mocy”, skutkiem czego wystepuja oni
w sposéb aktywny w stosunkach z osobami trzecimi, majgc tym samym w stosunku do nich
prawo podmiotowe. Stworzyl on wlasng definicje prawa podmiotowego rozumianego jako
»moc woli uzyczona przez porzadek prawny jednostce, sfera, w ktorej jednostka moze
swobodnie przejawiac swa wole”.

Krytyke teorii woli przedstawit R. Thering opierajgc na niej teorie interesu.
Wskazywal on, ze panstwo moze przeciez wyposaza¢ swych obywateli w katalog praw
niezaleznie od ich woli. Pod pojeciem prawa podmiotowego rozumial pewne chronione
interesy, wyposazone w element formalny, a wiec korzystajace z ochrony poprzez mozliwoéé
whiesienia powddztwa (skargi).

Klasyezne teorie publicznych praw podmiotowych zostaty ostatecznie sformutowane

w XIX wieku jako efekt ksztaltowania si¢ idei nowozytnego panstwa — panstwa prawncgo.



Autor stusznie przywotal w tym miejscu prace G. Jelinka, ktéry jako pierwszy przedstawit w
sposdb kompleksowy teori¢ publicznych praw podmiotowych (str. 220). Wyréznit on
prywamne prawa podmiotowe stluzace wobec innej jednostki, a takze publiczne prawa
podmiotowe, skuteczne wobec wladzy panstwowej. Okreslit je precyzyijniej jako uznana
przez porzadek prawny swobodg woli, umozliwiajaca obrone prawng chronionych prawem
interesow.  Niemiecki uczony okreslil, ze przystugujace jednostce roszezenia
publicznoprawne to roszczenia do panstwa, a nie wladza nad panstwem (G. Jelinek, Ogélna
nauka o panstwie, ks. 1I: Nauka o panstwie z punktu widzenia spolecznego, ks. I1I: Nauka o
panstwie z punktu widzenia prawnego, Warszawa 1924, s. 280-281.)

Pojecie prawa podmiotowego znalazlo uznanie w pogladach J. Dabina. Stworzyl on
wiasng definicje prawa podmiotowego, ktére rozumial jako prerogatywe udzielona jakiejs
osobie przez prawo podmiotowe 1 zagwarantowana srodkami prawnymi, a polegajaca na tym,
by w sposob pelny wiada¢ jakim$ dobrem, ktére uznane jest przez prawo podmiotowe za
przynalezne do tej osoby.

Niemniej jednak w tym miejscu rozwazan nalezalo przywolaé rowniez takie nazwiska
jak: O. Bachora, czy O. Mayera, gdzie po drugiej wojnie $wiatowej oraz w okresie
negowania koncepcji publicznych praw podmiotowych, nauka prawa niemieckiego powrocila
do tej koncepcji upatrujac w ochronie podmiotowosci prawnej podstawowego zadania
wspolczesnego panstwa.

Na gruncie austriackiej nauki prawa badania nad teorig publicznych praw
podmiotowych podejmowal E. Bernatzik. Dokonal on rozwazenia trzech sytuacji jednostki
wobec panstwa: interesu faktycznego (niedajacego zadnego roszczenia), interesu prawnego
(przyznajgcego roszczenie o wydanie decyzji) i prawa podmiotowego - dajgcego roszczenie o
czynno$¢ okreSlonej tresci (F. Longchamps de Bérier, Poglgdy nauki niemieckiej i
austriackiej na  publiczne prawa podmiotowe, . Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Wroctawskiego™ 1960, Prawo XXI, s. 85-86).

Wsroéd innych austriackich naukowcéw badajacych publiczne prawa podmiotowe
nalezy wymieni¢ H. Kelsena. Wedlug niego podmiotowe prawo o charakterze publicznym
jest pewna norma zobowiazujacg panstwo, a pozostajacg do dyspozycji uprawnionego w ten
sposob, ze spelnienie woli panstwa, wyrazonej w normie prawnej przedstawiajacej
obowigzek prawny panstwa, zalezne jest od uprawnionego (H. Kelsen, Podstawowe
zagadnienia nauki prawa panstwowego (w rozwinieciu nauki o normie prawnej), t. I, Wilno

1936,/8. 289).



We Francji — inaczej niz w krajach niemieckich — problem publicznych praw
podmiotowych interesowal w zasadzie tylko praktyke i znajdowat swoje odzwierciedlenie w
bogatym orzecznictwie Rady Stanu. Publiczne prawa podmiotowe doczekaty sie naukowych
opracowan dopiero u schytku XIX w., tj. w 1899 r. wraz z opublikowaniem pracy doktorskiej
J. Berthelémy, afirmujgcego publiczne prawa podmiotowe. Istotny wplyw na francuska
nauk¢ prawa administracyjnegoe wywarla takze obicktywistyczna koncepcja porzadku
prawnego przedstawiona przez L. Duguita odnoszacego si¢ z dezaprobatg do pojecia
publicznych praw podmiotowych. L. Duguit traktowal prawa przynalezne osobie ludzkiej
jako metafizyke. Za podstawe porzadku prawnego przyjat on koncepcje regut prawnych,
obowiazujacych w danym $rodowisku, postulujac zastapienie pojecia praw podmiotowych
terminem ,.sytuacja prawna’, oznaczajacym faktyczng pozycje jednostki w kontekscie
obowiagzujgcych przepisdw prawa.

Stanowisko kontynuatorow teorii L. Duguita co do mozliwosei 1 celowosci
postugiwania si¢ w prawie administracyjnym konstrukcja publicznych praw podmiotowych
nie bylo juz jednak tak jednoznacznie krytyczne, a czasami nawet daleko odmienne od
pogladow L. Duguita.

W najnowszej literaturze francuskiej podkresla si¢ zwigkszenie ochrony publicznych
praw podmiotowych i tendencje do silniejszego rozgraniczania sporéw administracyjnych w
oparciu o kryteria podmiotowe 1 przedmiotowe. Analiza orzecznictwa sadow
administracyjnych sklonila doktryne do przyjecia stanowiska, ze elementem pozwalajagcym
wywazyC w sprawie interesy stron o charakterze prywatnym i o charakterze publicznym jest
przestrzeganie przede wszystkim zasady legalnosci. Z jednej strony okresla ona zarazem
przepisy lub akty prawne, ktére dotycza dzialania administracji i sposobu ich lgcznego
traktowania w kazdej sprawie. Z drugiej strony zasada legalnosci wyznacza administracji
obowigzek przestrzegania ogdlnych zasad prawa.

Pod koniec XX w. uczeni: L. Favoreu, P. Gada, R. Ghevontian, F. Mélin-
Soucrammanien, O. Pfersmann, J. Pini, A. Roux, G. Scoffoni, J. Tremeau w miejsce
dotychczasowych konstrukeji, m.in. tzw. wolnosci publicznych, zaprezentowali teorie praw
podstawowych opartych na klasycznej ,,niemieckiej” konstrukcji publicznych praw
podmiotowych. Prawa podstawowe potraktowano jako normatywny wyraz poswiadczenia i
zagwarantowania ochrony praw czltowicka (W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe,
op. cit., s. 45 1 nast.).

W powojennych realiach polskiego panstwa koncepcja publicznych praw

podmiotowych spotkata si¢ z krytyka. Instytucja ta nic miala wiclkiego znaczenia dla



dogmatyki polskiego prawa administracyjnego. Prowadzenie badan nad pojeciem
publicznych praw podmiotowych uniemozliwialy takze wzgledy ideologiczne. Przez cale
dziesigeiolecia w Polsce temat publicznych praw podmiotowych byt tematem zakazanym.

W socjalistycznej nauce prawa administracyjnego uznano koncepcje publicznych
praw podmiotowych za nadmiernie skomplikowanag i zastapiono jg konstrukcjg uprawnienia,
czy roszczenia prawnego (J. Starosciak, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] System prawa
administracyjnego, J. Letowska (red.), t. III, Ossolineum 1978, s. 13). W czasach PRL-U
tematyka publicznych praw podmiotowych zainteresowal si¢ F. Longchamps de Bérier.
Jednakze jego opracowania dotyczyly wykorzystania konstrukcji publicznych praw
podmiotowych w systemach prawnych panstw europejskich oraz historycznych do§wiadczen.

Transformacja ustroju politycznego rozpoczgta w  Polsce pod koniec lat
osiemdziesiatych spowodowata powrdt do demokratycznych wartosci  wiasciwych
nowoczesnemu panstwu prawa. Punktem zwrotnym tych przeobrazen stalo sie uchwalenie
nowej Konstytucji 1 powrdt do koncepeji indywidualistycznych opierajacych sie na teorii
przyrodzonych, niezbywalnych, nienaruszalnych 1 prawnie zagwarantowanych praw
czlowieka.

Obserwujac powrdt do pojecia publicznych praw podmiotowych (zapoczatkowany
wlasnie pod koniec lat 80. XX w.) nalezy zwr6cié uwage na to, ze w zbiorze orzeczen pod
redakcjg M. Kuleszy ,,Materialy do nauki prawa administracyjnego”™ dokonano podziatu
publicznych praw podmiotowych na nastepujace kategorie:

e prawo podmiotowe polegajgce na roszczeniu o wydanie aktu (decyzji
administracyjnej) o okreslonej tresci;

e formalne (procesowe) prawo podmiotowe — polegajagce na zadaniu od organu
okreslonego prawem zachowania sig, np. wydania decyzji, ale nie decyzji o
oznaczonej tresci,

e prawo podmiotowe polegajace na domaganiu si¢ okreslonych $wiadczen
pozytywnych, a nie decyzji (lub nie tylko decyzji);

e prawo podmiotowe o tresci negatywnej — polegajace na roszczeniu do administracji o
zaniechanie ingerencji w sfere uznanej uprzednio wolnosci lub przyznanego stanu
prawnego;

e prawo podmiotowe do wspoldzialania z administracjg w rozstrzyganiu spraw
publicznych ( M. Kulesza (red.), Materialy do nauki prawa administracyjnego (z

orzecznictwa sgdowego), Warszawa 1989, s, 128 11.).



Byl to pierwszy glos w polskiej nauce prawa przyznajacy publicznym prawom
podmiotowym nalezng im range i traktujacy je jako zasadniczy element konstrukcyjny
polskiego systemu prawa administracyjnego. Do powyzszych ustalen teoretycznych w
swoich pracach nawiazywali : J. Boé, A. Blas, M. Stahl, W. Jakimowicz, czy I. Skrzydto —
Niznik.

Zatem kategoria publicznych praw podmiotowych stanowi konstrukcje o charakterze
teoretycznym, umozliwiajgeg ugruntowanie koncepeji pafistwa prawa i analize przyjetego
porzadku prawnego z punktu widzenia ochrony jednostki. Pozwala ona okreslié¢ pozycje
Jednostki w jej stosunkach z pafistwem, a tre$¢ wyznaczona jest przez wiele réznych sytuacji
prawnych okreslonych roznego typu normami. Badanie relacji prawnych zachodzacych
miedzy podmiotami prawa administracyjnego z perspektywy konstrukcji publicznych praw
podmiotowych pozwala na odnajdowanie sposobéw réwnowazenia sytuacji prawnej
nierownorzednych podmiotow tych stosunkéw. W tym znaczeniu publiczne prawa
podmiotowe stanowia kwintesencje powszechnie obowigzujgcego prawa i uzasadnienie
wsparcia udzielanego jednostce przez panstwo w ramach zasady pomocniczosci, w zakresie
odpowiadajacym potrzebom lezacym poza rzeczywistymi mozliwosciami 1 zasiegiem
jednostki (W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, op. cit., s.76).

Nalezy przychyli¢c si¢ do tez Autora, iz zalozenia konstrukcyjne publicznych praw
podmiotowych wymagaja wyjasnienia: zrodet, podmiotow, tresci (struktury), oraz celu ich
formutowania (str. 232, 233). Katalog zrédel publicznych praw podmiotowych tworzg zrodia
prawa administracyjnego powszechnie obowiazujace o ,.zewnetrznym” charakterze oraz
indywidualne akty administracyjne o charakterze konstytutywnym.

Wedlug W. Jakimowicza prawo podmiotowe bez podmiotu jest kategoria pusta.
Przyjmujac, ze publiczne prawo podmiotowe jest kategorig pochodng wobec ogdlnie
rozumianego prawa podmiotowego, to jest oczywiste, ze kazdy podmiot publicznego prawa
podmiotowego jest jednoczesnie osobg wyposazona w ogélng podmiotowos¢ prawna.
Podstawowym podmiotem prawnym, w tym podmiotem publicznych praw podmiotowych
jest jednostka — osoba fizyczna. Podmiotami praw 1 wolnosci konstytucyjnych sa takze osoby
prawne, gdyz korzystajg one tak jak osoby fizyczne, z przymiotu zdolnosci prawnej (W.
Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakdéw 2002, 5.197).

Z tego wzgledu do kategorii podmiotow publicznych praw podmiotowych zaliczy¢
nalezy rowniez panstwo oraz jednostki samorzadu terytorialnego (przy czym ich
podmiotowos¢ publicznoprawna wynika wylgcznie wprost z norm prawa przedmiotowego, a

nie jak w przypadku jednostek z ich przyrodzonych praw). Podmiotami publicznych praw
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podmiotowych nie moga by¢ organy administracji, ktére w drodze decyzji konkretyzuja
sytuacje obywateli. Nie mogg by¢ takze podmiotami publicznych praw podmiotowych z tego
wzgledu, ze nie majg wlasnych interesdw.

Trescig publicznego prawa podmiotowego jest mozliwos¢ skutecznego domagania sie
jednostki od pafistwa lub wspoélnoty samorzadowej, za pomoca zindywidualizowanego
roszczenia scisle okreslonego przez obowiazujace prawo, zachowania sie odpowiadajacego
interesowi prawnemu zadajacego. Dochodzone w postepowaniu administracyjnym
roszezenie musi mie¢ inny niz cywilnoprawny charakter.

Roszczenie na gruncie prawa administracyjnego jest to dany przez prawo instrument
umozliwiajacy skuteczne domaganie sie od Scisle okreslonego podmiotu, tj. panstwa lub
Jednostki samorzadu terytorialnego, $ci$le okreslonego zachowania sie zgodnie z trescig
prawa podmiotowego. Roszczenie stanowi instrument realizacji publicznego prawa
podmiotowego. Publiczne prawo podmiotowe bez roszczenia nie istnieje. Roszczenie w
prawie administracyjnym nie jest tozsame z publicznym prawem podmiotowym, chociaz
przesadza o jego bycie.

W ujeciu teorii prawa roszczenie rozpatrywaé mozna zardwno w o aspekcie
materialnym, jak 1 formalnym. Z jednej strony roszczenie ma swoje zrodlo w przepisach
prawa materialnego 1 stuzy wyegzekwowaniu okreslonego w tym prawie zadania. Z drugiej
strony moze ono wynikac¢ takze z norm prawa procesowego.

Roznica pomiedzy prywatnymi a publicznymi prawami podmiotowymi lezy w
zakresie roszczenia, ktore w przypadku praw konstruowanych w prawie prywatnym
skierowane jest do innej jednostki, w innym za$ wypadku formulowane sg wzgledem
panstwa lub zwigzku publicznego (P. Goérecki, Ochrona publiczny praw podmiotowych w
postepowaniu przed sqdami administracyjnymi w Polsce, Acta Universitatis Wratislaviensis™
2006, Prawo 1 administracja LXXIV s. 154). Prywatne prawa podmiotowe sa skuteczne
wzgledem innych osob, za$ publiczne prawa podmiotowe w stosunku do panstwa. Zbyt
ogolna wydaje sie argumentacja, ze prawa prywatne sg formultowane w prawie prywatnym, a
publiczne w prawie publicznym.

Kryterium tresci pozwala wyodrebni¢ wsréd publicznych praw podmiotowych prawa
o tresci negatywnej 1 prawa o tresci pozytywne] (M. Kulesza (red.), Materialy do nauki
prawa administracyjnego (z orzecznictwa sqdowego), op. cit., s. 135).

Tres¢ publicznego prawa podmiotowego czgsto jest wyjasniana za pomocg
wspomnianej juz wczesniej tzw. triady Bernatzika, okreslajacej relacje, w jakich moze

rnalez¢ si¢ jednostka wzgledem zwiagzku publicznoprawnego. W jej sktad zalicza sie interes
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faktyczny, interes prawny oraz publiczne prawo podmiotowe (J. Filipek, Stosunek
administracyjnoprawny, Krakow 1968., s. 24,39).

Interes faktyczny nalezy kwalifikowac jako stan, w ktérym jednostka jest wprawdzie
bezposrednio zainteresowana rozstrzygnigciem sprawy administracyjnej (tak jak w
przypadku interesu prawnego), ale nie moze wskazaé przepisu prawa powszechnie
obowigzujacego, ktéry stanowilby podstawe jej roszezenia i uprawniatby ja do zadania
stosownych czynnosci organu administracji (Postanowienie NSA z dnia 23 wrzesnia 2010 r.,
[ FZ 292/10, Lex nr 742801).

Interes prawny okres$la si¢ jako kwalifikowany interes faktyczny. Jest to zatem interes,
ktéry zostal wziety pod uwage w normach obowiazujacego prawa. Kryje on w sobie prawo
jednostki do okre$lonego postgpowania zmierzajacego do wydania decyzji administracyjne;j
majgcego umocowanie w normie prawa materialnego, umiejscowionego pomiedzy prawem
podmiotowym a interesem faktycznym (M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze
materialnego prawa administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 41-43).

W przypadku publicznego prawa podmiotowego organ administracji zobowigzany
jest do zachowania zgodnego z trecig tego prawa. Z publicznym prawem podmiotowym
mamy do czynienia wowczas, gdy jednostka moze zgda¢ od administracji uwzglednienia jej
Interesu prawnego 1 podjecia okreslonego dziatania (zaniechania), a w razie odmowy moze
wnies¢ skarge do sadu administracyjnego, ktory uwzgledni skarge, w sytuacji stwierdzenia
naruszenia publicznego prawa podmiotowego (A. Mednis, Prawo do prywainosci a interes
publiczny, Warszawa 2006., s. 100).

W literaturze przedmiotu podkres$la sie, ze rzeczywiste znaczenie publicznych praw
podmiotowych ujawnia si¢ dopiero w prawnych gwarancjach ochrony tych praw. To wlasnie
ochrona i jej ksztalt czynia celowym wyrdznienie kategorii publicznych praw podmiotowych.

Zdaniem doktryny brak uwzglednienia takiej ochrony czynitby konstrukcje
publicznego prawa podmiotowego wylacznie ,figurg teoretyczng”. Wykonywanie
publicznych praw podmiotowych stuzy przymuszeniu podmiotu publicznego do wykonania
clazacego na nim obowiazku, tj. do zrealizowania uwzglednionej w publicznym systemie
prawa dyspozycji okreslonej normy prawnej. Za podstawowy cel konstrukcji publicznych
praw podmiotowych trzeba uzna¢ chgé zapewnienia ochrony indywidualnego interesu
jednostki z punktu widzenia interesu publicznego (W. Jakimowicz, Publiczne prawa
podmiotowe, op. cit., s. 239-241).

Zatem nalezy przychyli¢ do zasadniczych tez Autora w tej czesci rozwazan, iz prawo

do ochrony zdrowia ma charakter publicznego prawa podmiotowego, natomiast obowigzek
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zapewnienia rownego dostepu do $wiadczen zdrowotnych (art. 68 ust.2 Konstytucji) wraz ze
szezegolng opickg zdrowotng oraz obowigzkiem popierania przez wladze publiczne rozwoju
kultury fizycznej (art. 68 ust. 3-5 Konstytucji) stanowi przejaw norm programowych, tj.
nakaz realizacji obowiazku w jak najwickszym mozliwym wymiarze adresowanym do

wiadzy publicznej (str. 250).

W rozdziale VIII Autor dysertacji stawia zasadnicze pytanie o model publicznej opieki
zdrowotnej i granice prywatyzacji zadan publicznych.

W konteksécie ww. pytania zastuguje na aprobate stanowisko Autora, iz prywatyzacja
spotki kapitatowej powstatej w wyniku komercjalizacji samodzielnego publicznego zakiadu
opieki zdrowotnej moze wplywaé negatywnie na sytuacje jednostki, bowiem w
obowiazujgcym stanie prawnym brak jest zapewnienia $wiadczen substytucyjnych w sytuacji
przeorientowania zakresu dzialalnosci spotki lub jej likwidacji, co stanowi realne zagrozenie
dla prawidlowe]j realizacji konstytucyjnoprawnego publicznego prawa podmiotowego do
ochrony zdrowia.

Autor krytycznie ocenia regulacje prawne dotyczace treSci aktu likwidacji
samodzielnego publicznego zakfadu opieki zdrowotnej i braku wskazania w nim sposobu i
formy zagwarantowania jednostce (pacjentom) dalszego, nieprzerwanego udzielania
swiadczen zdrowotnych - w zakresie, w ktdrym byly udzielane - bez istotnego ograniczania
ich dostgpnosci, warunkow 1 jakosci ich dzialania (zob. art. 60 ustawy o dzialalnosci
leczniczey).

W dogmatyce prawniczej przyjmuje sig, iz ochrona praw obywatela, bedacego
destynatariuszem publicznego szpitala, realizowana jest m.in. poprzez przepisy okreslajgce
procedure likwidacji. Likwidacja ta nastepuje w drodze rozporzadzenia, zarzadzenia, czy
uchwaly jednostki samorzadu terytorialnego. W procedurze likwidacji wskazuje sie na
termin zaprzestania udzielania §wiadezen zdrowotnych, ktéry powinien by¢ okreslony nie
wezesnie] niz 3 miesigece od dnia wydania rozporzadzenia, zarzadzenia, czy podjecia
uchwaty.

Odnosnie uchwaly jednostki samorzadu terytorialnego to nalezy przyjaé, iz jedyna
forma ochrony praw jednostki jest skarga powszechna do sgdu administracyjnego w trybie
okreslonym w ustawach samorzadowych. Niemniej linia orzecznicza sadow
administracyjnych byla w tym przedmiocie nicjednolita, nalezy wskazaé m.in. wyrok WSA
w Opolu z dnia 26 czerwca 2007 r., sygn. akt II SA/OP 98/07 ktéry stwierdzil, ze uchwatla o

likwidacj1 nie narusza interesu prawnego ani uprawnicnia skarzgcego - osoby fizycznej, a



tym samym nie ma on legitymacji procesowej. Niemniej kluczowy w tym zakresie byl
wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2007 r., sygn. akt II OSK 1532/07, ktéry w swoich tezach
konstatuje, iz mieszkaniec ma interes prawny, a nie tylko faktyczny, w zapewnieniu ciagtosci
$wiadczen opieki zdrowotnej, dostepu do bezplatnych swiadczen.

Zatem nasuwa si¢ pytanie w kontekscie dtugotrwatej procedury sadowo-administracyjnej
o efektywnos¢ skargi powszechnej jako formy ochrony jednostki w procedurze likwidacji

publicznego samodzielnego zaktadu opieki zdrowotnej?

Konkluzje koncowe

Recenzowana rozprawa opiera si¢ na bogatej, dobrze dobranej i wykorzystane] bazie
literaturowej. Periodyzacja bazy literaturowej obejmuje cenne 1 inspirujgce pozycje
dogmatyki prawno-administracyjnej w szczegdlnosci prace: J .Bocia, S. Biernata, J. Blicharz
. M. Miemca, M. Tabernackiej, K. Kiczki, T. Kocowskiego, J. Supernata, 1. Skrzydlo-
Niznik, M. Szydlo, czy J. Zimmermanna oraz literatura zagraniczna znajdujaca odniesienie
stosownie do potrzeb wynikajgcych z problematyki merytorycznej pracy.

Rozprawa doktorska mgr Michala Raduly napisana zostala z duza dyscypling w
operowaniu precyzyjna terminologia prawnicza. chociaz zdarzajg si¢ drobne biedy.

Zakonczenie pracy to przede wszystkim syntetyczne polgczenie najwazniejszych
wnioskéw plynacych z wezesniejszych rozwazan 1 proba odpowiedzi na pytania postawione
we wstepie. W zakonczeniu jest wiele przemyslanych konkluzji i propozycji dotyczacych
rozwigzan prawnych w zakresie opieki zdrowotnej. Stusznie pisze Doktorant, ze
administracja publiczna ma zapewni¢ prawo do ochrony zdrowia 1 by¢ w poszukiwaniu
instrumentéw prawnych stuzacych urzeczywistnieniu tego prawa. W dysertacji umiejetnie
zostala roéwniez pokazana ciaglo$¢ dorobku teoretycznego dotyczacego istoty prywatyzacji
podmiotdw leczniczych 1 jej strategii.

Praca doktorska mgr Michata Raduly zaprojektowana zostala na gruncie poglebionej,
uporzadkowanej 1 dobrze przetworzone] wiedzy merytoryczne] Autora. Przedlozona do
recenzji rozprawa doktorska mgr Michata Raduty stanowi oryginalne rozwigzanie waznego
problemu naukowego, a jej Autor wykazat si¢ wiedza prawniczg, w szczegolnosci w zakresie
prawa administracyjnego oraz prawa gospodarczego publicznego.

Konczae uwagi recenzyjne pragne podkresli¢, iz Autor dokonal przekonujgcej oceny
rozwigzan prawnych w zakresie prywatyzacji podmiotéw leczniczych. Jednakze prace

wzbogacitaby metoda prawno-poréwnawceza i ocena krajowego modelu na tle systemu opieki
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zdrowotnej w wybranych krajach europejskich, tj. w Niemczech , w Wielkiej Brytanii, czy
Holandii. Zamieszczone w recenzji krytyczne uwagi nie umniejszaja wartosci merytorycznej
dzieta, lecz maja na celu usunigcie przeoczen oraz uwypuklenie jedynic skrotowo
przedstawionych przez Autora niektorych problemow.

Tym samym rozprawa doktorska mgr Michata Raduly spelnia przestanki art. 13 ust. 1
ustawy z dnia 14 marca 2003r o stopniach i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w
zakresie sztuki i moze by¢ przedmiotem dalszych czynnos$ci w przewodzie doktorskim.

W tym stanie rzeczy zwracam si¢ z uprzejmg prosba do Rady Wydzialu Prawa i
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego o przyjecie rozprawy mgr Michata

Raduty jako pracy doktorskiej i dopuszczenie jej do publicznej obrony.
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