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Na podstawie
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Protokolant st. sekr. sad. Laura Szukata
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stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci
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Sygn. akt IV SA/Po 353/16
UZASADNIENIE

W dniu 15 listopada 2011 r. Rada Powiatu Grodziskiego podj¢ta uchwate nr XIII/88/2011 w sprawie
zmian do Statutu Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej w Grodzisku Wielkopolskim.

Skarge na powyzsza uchwale do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu wnidst Prokurator

Okregowy w Poznaniu zarzucajac jej istotne naruszenie prawa, w szczegolnosci przepisow art. 40 ust. 1, art.
42 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (j.t. Dz. U. z 2015 r. poz. 1445; dalej
w skrocie: "u.s.p.") w zw. z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 1 art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1484 z
pézn. zm.; dalej jako: "ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych") oraz art. 88 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej — poprzez bezzasadne zaniechanie opublikowania tej uchwaty, stanowiacej akt
prawa miejscowego, w wojewodzkim dzienniku urzedowym, co spowodowalo, ze nie wiaze ona adresatow
wystowionych w niej norm prawnych i nie wywoluje skutkow prawnych.

Wskazujac na powyzsze Prokurator wnidst o stwierdzenie niewaznosci w catosci uchwaly
nr XI11/88/2011 Rady Powiatu Grodziskiego z dnia 15 listopada 2011 r. w sprawie zmian do Statutu
Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej w Grodzisku Wielkopolskim.

W uzasadnieniu skargi Prokurator wskazat, ze Rada Powiatu Grodziskiego dzialajac na podstawie art. 18
ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym (w tym miejscu Prokurator blednie wskazal uchwale
o samorzadzie gminnym, poniewaz zaskarzona uchwata zostala podjeta na podstawie art. 12 pkt 11 u.s.p.)
oraz art. 42 ust. 11 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. (w tym miejscu Prokurator btednie wskazat date
25 kwietnia 2011 r.) o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. z 2015 r., poz. 618 ze zm.) podj¢ta w dniu
25 pazdziernika 2011 r. uchwate nr XII/87/2011 w sprawie nadania nowej tresci Statutowi Samodzielnego
Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej w Grodzisku Wielkopolskim. Nastepnie Prokurator wskazat, ze
ww. uchwata byta zmieniana przez Rade Powiatu Grodziskiego, m.in. zaskarzong uchwatg nr XIII/88/2011
Rady Powiatu Grodziskiego z dnia 15 listopada 2011 r. w sprawie zmian do Statutu Samodzielnego
Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej w Grodzisku Wielkopolskim.

Dalej Prokurator podniost, iz w § 4 zaskarzonej uchwaly przewidziano jej wejscie w zycie ,,z dniem
podjecia", a wiec bez publicznego ogloszenia. Zdaniem Prokuratora uregulowanie takie nie znajduje oparcia
w obowiazujacych przepisach prawa. Uchwala okre$lajaca statut podmiotu leczniczego nalezy bowiem do
kategorii aktdw prawa miejscowego.

Prokurator wyjasnit, ze o zaliczeniu tej uchwaty do ww. kategorii decyduja: (1) istnienie podstawy
prawnej w przepisach rangi ustawowej, (2) wydanie aktu przez organ samorzadu terytorialnego, (3)
zawarcie w akcie cho¢by jednej normy prawnej — przepisu abstrakcyjnego i generalnego

Prokurator wskazat, ze podstawa prawnag uchwaly okreslajacej statut podmiotu leczniczego jest art. 42
ust. 1 ustawy o dzialalnosci leczniczej, co oznacza, ze spelniony jest warunek istnienia podstawy prawnej
w przepisach rangi ustawowej do wydania takiego aktu. Na mocy art. 42 ust. 4 ustawy o dziatalno$ci
leczniczej statut nadaje, co do zasady, podmiot tworzacy. Organem Powiatu uprawnionym do wydawania
aktow prawa miejscowego jest, wedlug art. 40 ust. 1 u.s.p., Rada Powiatu — ktéra podjeta zaskarzong
uchwale. Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.p. akty prawa miejscowego stanowione sa w szczegdlnosci
w sprawach wymagajacych uregulowania w statucie.

Prokurator zauwazyt, ze cho¢ brak ustawowej definicji aktu prawa miejscowego, to powszechnie
przyjmuje sie, ze taki charakter majg akty normatywne, w ktorych ujeto normy postgpowania o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi skierowane
do adresatéw w celu wskazania ewentualnego sposobu zachowania sie¢ w postaci nakazu, zakazu lub
uprawnienia.

W ocenie Prokuratora zaskarzona uchwata:

- zostala wydana na podstawie 1 w granicach upowaznienia ustawowego zawartego w art. 42 ust. 4 w zw.
z art. 2 ust. 1 pkt 6 ustawy o dzialalno$ci leczniczej,

- ma charakter abstrakcyjny, niekonsumujacy si¢ przez jednokrotne zastosowanie, a jej postanowienia
odnosza si¢ do kazdego kto jest zainteresowany dziatalnoscig, celem dziatania szpitala — ma zatem tez
charakter generalny,
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- zostala wydana przez organ samorzadu terytorialnego, co sprawia, ze zaliczy¢ ja nalezy do aktow prawa
miejscowego.

Zdaniem Prokuratora przedmiotowa uchwala begdac aktem prawa miejscowego, winna zostaé
opublikowana w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Skarzacy podkreslit, ze wlasciwe ogloszenie aktu
prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla jego obowigzywania, gdyz jest warunkiem jego wejscia
w zycie (art. 88 Konstytucji RP). Akt normatywny, ktory nie podlegal publikacji zgodnie z obowiazujaca
procedurg i we wlasciwym trybie, nie moze wigza¢ adresatow utworzonych w nim norm prawnych i nie
wywotuje skutku prawnego. Ponadto Prokurator wskazal, z powotaniem si¢ na orzecznictwo NSA, zZe
niedopelnienie obowiazku publikacji uchwaty pozbawia tez obywateli mozliwo$ci zaznajomienia si¢
z nowymi uregulowaniami dotyczacymi ustroju i funkcjonowania jednostki lecznicze;.

Na marginesie Prokurator zauwazyl, ze przed wejéciem w zycie ustawy o dziatalnos$ci leczniczej statut
publicznego zakladu opieki zdrowotnej uchwalany byl przez rade spoteczna zaktadu, a organ, ktory
utworzyt zaklad, uprawniony byt tylko do zatwierdzenia statutu. Tym samym, jako ze statut byt jedynie
zatwierdzany przez organ zalozycielski, nie mozna bylo uchwaty zatwierdzajacej statut zalicza¢ do kategorii
aktow prawa miejscowego — statut byt wydawany przez inny podmiot niz organ jednostki samorzadu
terytorialnego. Charakter statutu zmienit si¢ jednak, gdy ustawodawca kwestie jego uchwalenia przekazat
podmiotowi tworzacemu, w tym przypadku radzie powiatu.

Dalej Skarzacy zauwazyl, ze mimo iz przedmiotowa uchwata jest aktem prawa miejscowego i zawiera
przepisy powszechnie obowiazujace, to nie zawarto w niej okreslenia stosownego vacatio legis.

W odpowiedzi na skarge Rada Powiatu Grodziskiego, reprezentowana przez radcg prawnego, wniosta
0 jej odrzucenie, ewentualnie o oddalenie i obcigzenie skarzacego kosztami postgpowania wskazujac, iz
wbrew twierdzeniom skargi, zaskarzona uchwala nie jest aktem prawa miejscowego, w zwiazku z czym
uptynat termin sze$ciu miesiecy dla wniesienia skargi przez Prokuratora zgodnie z art. 53 § 3 p.p.s.a.

Organ zarzucit, ze Prokurator nie wskazatl generalnych i abstrakcyjnych norm prawnych okreslonych
w uchwale, w zwigzku z czym nie jest mozliwe merytoryczne ustosunkowanie do zarzutu skargi oraz
rozpoznanie przez Sad.

Organ wskazal, ze zaskarzona uchwata nie zawiera norm sktadajacych si¢ z dyrektywy skierowanej do jej
adresatow w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia (sposobu zachowania si¢) oraz nie wskazuje
okolicznosci, w ktorych ten nakaz, zakaz lub uprawnienie ma zastosowanie. Organ podkreslil, ze zaskarzona
uchwata jako akt prawny nie majacy cech powszechnego obowigzywania, wrecz nie moze naktadac
pozaustawowych obowigzkéw ani tez nadawaé nowych, nie przewidzianych ustawa uprawnien, czy to
$wiadczeniobiorcom, czy tez pracownikom samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej. Organ
wskazal, ze uregulowania zaskarzonego statutu mogag dotyczy¢ wylacznie ustroju podmiotu leczniczego
oraz innych spraw dotyczacych wewnetrznej struktury organizacji zaktadu. Organ podkreslit, ze warunki
udzielania i zakres §wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkoéw publicznych sa uregulowane
przez przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych. Ponadto dostgp do informacji o dziataniach organéw publicznych reguluja przepisy
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej i kazdy zainteresowany
funkcjonowaniem podmiotu leczniczego moze otrzymac informacj¢ publiczng na zasadach okreslonych
w tej ustawie. Organ wskazal, Ze nieuprawnione jest formutowanie tezy, ze statut kazdego samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej jest aktem prawa miejscowego, poniewaz nie stanowi tego zaden
przepis prawa powszechnie obowigzujacego.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 11 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U.
z 2014 1. poz. 1647), sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrolg dziatalnosci
administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem
(legalnosci), jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujgc si¢ wspomnianym kryterium
legalnosci, dokonuja oceny zgodno$ci treSci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania z normami
prawnymi — ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta jest dokonywana wedtug
stanu prawnego i zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejgcych w dniu wydania zaskarzonego aktu.
W $wietle art. 3 § 2 pkt 5 1 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (j. t. Dz. U. z 2016 r. poz. 718; dalej w skrocie: "p.p.s.a.") kontrola dziatalno$ci
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty
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prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow administracji
rzadowe;j (pkt 5) oraz akty organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz okreslone
w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6). Stosownie do art. 134 § 1
p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi
oraz powotang w niej podstawg prawng. Oznacza to, ze bierze pod uwagg wszelkie naruszenia prawa,
a takze wszystkie przepisy, ktore powinny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od
zadan i wnioskéw podniesionych w skardze — w granicach sprawy, wyznaczonych przede wszystkim
rodzajem i tre$cig zaskarzonego aktu.

Przedmiotem tak rozumianej kontroli sadowoadministracyjnej jest w niniejszym postgpowaniu uchwata
Rady Powiatu Grodziskiego z dnia 15 listopada 2011 r., nr XI11/88/2011 w sprawie zmian do Statutu
Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej w Grodzisku Wielkopolskim.

Podstawowa kwestie do rozstrzygniecia w rozpoznawanej sprawie stanowito ustalenie, czy przedmiotowa
uchwata jest aktem prawa miejscowego i czy wymaga w konsekwencji ogloszenia jej w formie
przewidzianej dla tego rodzaju aktow.

Konstytucja w art. 87 1 94 definiuje akty prawa miejscowego jako ustanowione przez organy samorzadu
terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, zrodta prawa Rzeczypospolitej Polskiej powszechnie obowigzujace na obszarze dzialania
organow, ktore je ustanowity, przy czym zasady i tryb wydawania aktow okresla ustawa.

Rozumienie terminu prawa miejscowego zawierajg tez ustawy ustrojowe — w tym ustawa o samorzadzie
powiatowym, ktora w art. 40 ust. 1 stanowi, ze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze powiatu
ustanawia rada powiat, za$ zasady i tryb ogloszenia aktow prawa miejscowego okresla ustawa o ogloszeniu
aktow normatywnych.

Cho¢ brak jest ustawowej definicji aktu prawa miejscowego, to powszechnie przyjmuje si¢, ze taki
charakter majg akty normatywne, w ktorych ujeto normy postgpowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Normatywny za$ charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi skierowane do
adresatow w celu wskazania okreslonego sposobu zachowania si¢ w postaci nakazu, zakazu lub
uprawnienia.

Charakter generalny wyraza si¢ w tym, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie
cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy oznacza, ze nakazywane, zakazywane
lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za$
w jednej konkretnej sytuacji. Akty odnosi¢ si¢ zatem majg do zachowan powtarzalnych, nie mogg za$
zrealizowa¢ si¢ w wyniku jednorazowego zastosowania. Akty prawa miejscowego skierowane s3 do
podmiotow (adresatdéw) wystepujacych poza organami administracji, a bedac zrédtami prawa powszechnie
obowigzujacego moga regulowaé postgpowanie wszystkich kategorii adresatow (obywateli, organdow,
organizacji publicznych i prywatnych, przedsigbiorcow).

Stanowig zatem prawo dla wszystkich, ktorzy znajda si¢ w przewidzianej przez nie sytuacji. W praktyce
oznacza to, ze adresatami aktow prawa miejscowego sg osoby bedace mieszkancami danej jednostki
samorzadu terytorialnego badz tylko przebywajace na terenie jej dziatania (vide: wyrok NSA z dnia 5 lipca
2011r., II OSK 674/11, dostgpny w elektronicznej bazie orzeczen sadow administracyjnych).

Nie oznacza to jednak koniecznosci, by akty prawa miejscowego dotyczyly wszystkich mieszkancow
jednostki terytorialnej. Wystarczajace bedzie, gdy zawarte w takim akcie normy o charakterze abstrakcyjno-
generalnym beda skierowane do nieograniczonego krggu adresatow. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt 1 OSK 669/06 wyrazit stanowisko, podzielane przez obecny
sktad orzekajacy, iz dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego znaczenie decydujagce ma
charakter norm prawnych i ksztaltowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatow. W przypadku bowiem
uznania, ze uchwala zawiera przynajmniej jedng norme¢ postgpowania o charakterze generalnym
1 abstrakcyjnym jest ona aktem prawa miejscowego, ktory zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych (t.j. Dz. U. z 2010 r. nr 17, poz.95) podlega
obowigzkowi publikacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym.

W ocenie Sadu taki witasnie charakter — aktu prawa miejscowego — ma uchwata w sprawie nadania statutu
samodzielnemu publicznemu zaktadowi opieki zdrowotnej, podejmowana przez rad¢ powiatu na podstawie
upowaznienia zawartego w przepisach art. 42 u.d.l.
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Wskazuje na to juz przedmiot regulacji statutowej — tak jak zostal on wyznaczony przepisami ustawy
o dziafalno$ci leczniczej. Zgodnie z art. 42 ust. 2 u.d.l. w statucie podmiotu leczniczego niebedacego
przedsigbiorca (a wigc m.in. w statucie s.p.z.0.z. — vide: art. 2 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.d.l.)
okresla si¢: (1) nazwg podmiotu, o ktorym mowa w ust. 1, odpowiadajaca rodzajowi i zakresowi
udzielanych $wiadczen zdrowotnych; (2) siedzibe podmiotu, o ktérym mowa w ust. 1; (3) cele i zadania
podmiotu, o ktorym mowa w ust. 1; (4) organy i strukturg organizacyjng podmiotu, o ktérym mowa w ust. 1,
w tym zadania, czas trwania kadencji i okolicznosci odwotania cztonkow rady spotecznej, o ktorej mowa w
art. 48, przed uplywem kadencji; (5) forme gospodarki finansowej. Jest to zaledwie minimalna, a nie
wyczerpujaca tres¢ statutu, na co wskazuje otwarty charakter klauzuli zamieszczonej w art. 42 ust. 1 u.d.l.,
w mysl ktorej statut okresla ustrdj podmiotu leczniczego niebgdacego przedsigbiorca, "a takze inne sprawy
dotyczace jego funkcjonowania nieuregulowane w ustawie" (por. F. Grzegorczyk [w:] F. Grzegorczyk
(red.), Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2013, uw. 2 do art. 42). Jakie to "inne
sprawy" naleza do materii statutowej, pokazuje juz art. 42 ust. 3 u.d.l., zgodnie z ktérym "statut moze
przewidywac prowadzenie okreslonej, wyodrebnionej organizacyjnie dziatalno$ci innej niz dzialalno$é¢
lecznicza". Z kolei z tresci art. 23 u.d.l. (w zw. z art. 42 ust. 1 in fine u.d.l.) wynika, ze przedmiotem
regulacji statutowej objete sa takze, nieuregulowane w ustawie, "sprawy dotyczace sposobu i warunkéw
udzielania $wiadczen zdrowotnych" (dopiero bowiem w zakresie pozostalym, tj. nieuregulowanym
w ustawie 1 w statucie, sprawy te okresla regulamin organizacyjny ustalony przez kierownika).

Przedstawione regulacje statutowe stanowia substrat norm adresowanych nie tylko do podmiotu
leczniczego, ktéremu statut jest nadawany, ale rowniez — zwlaszcza jesli idzie o regulacje dotyczace rodzaju
oferowanych przez dany podmiot §wiadczen zdrowotnych, a takze sposobu i warunkéw ich udzielania — do
0sOb spoza struktury organizacyjnej tego podmiotu, w tym do aktualnych i, co tu szczegoélnie istotne,
potencjalnych pacjentow. Wbrew twierdzeniom odpowiedzi na skargg, regulacje statutowe mogg stac si¢
zroédlem pewnych uprawnien lub roszczen dla tych osob, czego dowodzi chocby przepis art. 15 ustawy
o dziatalnosci leczniczej, ktory stanowi, ze podmiot leczniczy nie moze odmowic¢ udzielenia §wiadczenia
zdrowotnego osobie, ktora potrzebuje natychmiastowego udzielenia takiego $wiadczenia ze wzgledu na
zagrozenie zycia lub zdrowia. Chodzi w tym przypadku, rzecz jasna, o $wiadczenia zdrowotne, ktore
mieszcza si¢ w zakresie $wiadczen udzielanych przez 6w podmiot leczniczy. Zakres takich §wiadczen
okreslany jest zas, w pierwszej kolejnosci, w statucie tego podmiotu.

Postanowienia statutowe w tej materii powinny, oczywiscie, znalez¢é swoje odzwierciedlenie w tresci
wpisu do rejestru dziatalnosci leczniczej (vide: art. 100 ust. 1 pkt 5 i1 art. 106 ust. 3 pkt 5 u.d.L),
legitymujacego, w swietle art. 103 u.d.l., prowadzenie dziatalno$ci leczniczej w zadeklarowanym w statucie
(i "przepisanym" do rejestru) zakresie (tre$¢ wpisu do rejestru, a zwlaszcza ujawniony w rejestrze zakres
udzielanych §wiadczen zdrowotnych, wyznacza przedmiot i granice dziatalnosci leczniczej dozwolonej do
wykonywania przez dany podmiot — zob. wyrok WSA z 04.09.2014 r., IV SA/Po 637/14, CBOSA). W tym
sensie zakres $§wiadczen zdrowotnych, jakich moze udziela¢c — a w przypadkach objetych hipoteza
przywotanego wyzej art. 15 u.d.l.: jakich musi udzieli¢ — dany podmiot leczniczy, jest pochodna
unormowan statutowych tego podmiotu, co w szczego6lnosci oznacza, ze w ww. przypadkach regulacja
statutowa w tym zakresie w istocie dopetnia norme, ktorej zrab zawiera art. 15 u.d.1.

Wszystko to potwierdza teze, ze uchwata w sprawie nadania statutu zaktadowi opieki zdrowotnej, podjeta
na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego zawartego w przepisach art. 42 u.d.l.,, jest aktem
prawa miejscowego. Zawiera ona bowiem normy o charakterze abstrakcyjnym, niekonsumujacym si¢ przez
jednokrotne zastosowanie, a jej postanowienia ksztattuja w sposob bezposredni prawa pewnej kategorii
potencjalnych adresatow. Uchwata ta nie ma jedynie charakteru wewnetrznego, sprowadzajacego si¢ do
okreslenia relacji pomigdzy organami s.p.z.0.z., gdyz jej postanowienia okre$laja rdwniez uprawnienia
podmiotow zewnetrznych, np. przez wskazanie rodzaju oferowanych przez ten zaklad $wiadczen
zdrowotnych (zob. wyrok NSA z 11.09.2012 r., Il OSK 1818/12, ONSAIWSA 2013, nr 4, poz. 63).

Godzi sie zauwazy¢, ze juz pod rzadem poprzednio obowigzujacej ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej,
silnie akcentowano w orzecznictwie istnienie bezposredniego zwigzku pomigdzy ustaleniem zakresu
$wiadczen zdrowotnych udzielanych przez dany publiczny z.0.z., a sytuacja prawng osob, ktorym te
swiadczenia majg by¢ udzielane. Wskazywano mianowicie, Ze istnienie publicznego z.0.z. o okre§lonym w
akcie zatozycielskim (uchwale organu stanowiacego j.s.t. bedacej aktem prawa miejscowego) zakresie
$wiadczen zdrowotnych, rodzi dla podmiotéw, ktorym $§wiadczenia zdrowotne sg udzielane, publiczne
prawa podmiotowe (zob. wyrok NSA z 02.04.2008 r., Il OSK 1894/07, OwSS 2008, nr 97, poz. 97).
W konsekwencji przyjmowano, ze zardéwno ograniczenie, jak i1 rozszerzenie dzialalno$ci s.p.z.o0.z.
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1 udzielanych w nim $wiadczen — a wigc w istocie: ksztaltowanie zakresu tych §wiadczen — powinno si¢
odbywa¢, ze wzgledu na charakter tych norm, w drodze aktu prawa miejscowego (zob. wyrok WSA z
22.12.2009 r., III SA/Kr 159/09, CBOSA; por. tez wyrok NSA z 02.04.2008 r., I OSK 1894/07, OwSS
2008, nr 97, poz. 97). Dlatego tez wszelkie przeksztalcenia w zakresie zadan (Swiadczen zdrowotnych)
z.0.z. (a szerzej: zasad dostepnosci do tych $wiadczen), choéby nawet dokonywane formalnie w trybie
wlasciwym dla "zwyklej" zmiany statutu takiego zaktadu — ktory to statut 6wczes$nie nie byt uznawany za
akt prawa miejscowego (o czym nizej) — traktowane byly jako forma przeksztatcenia z.0.z., a uchwata w
tym przedmiocie jako akt prawa miejscowego podlegajacy ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym (por.: wyrok NSA z 27.07.2010 r., I OSK 1060/10; wyrok WSA z 14.11.2013 r., Il SA/Kr
844/13 — CBOSA).

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze pod rzadem ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej na przeszkodzie
zaliczeniu statutu zaktadu opieki zdrowotnej do kategorii aktow prawa miejscowego stala nie tres¢, lecz tryb
nadawania takiego statutu — nie byl on bowiem wowczas uchwalany przez organ zatozycielski, a jedynie
przezen zatwierdzany. Ubocznie nalezy zauwazyC, ze mimo to juz woOwczas mozna bylo spotkaé
w orzecznictwie wypowiedzi, iz z uwagi na charakter norm zawartych w statucie publicznego z.0.z. oraz
konstytutywno$¢ uchwaly zatwierdzajacej 6w statut, uchwata organu, ktéry utworzyt publiczny z.0.z.,
w sprawie zatwierdzenia jego statutu jest aktem prawa miejscowego — zob. wyrok WSA z 13.10.2009 r.,
III SA/Kr 265/09, CBOSA). Wejscie w zycie ustawy o dziatalno$ci leczniczej w istotnym stopniu zmienito
sposob ustanawiania statutu s.p.z.0.z. — gdyz zgodnie z art. 42 ust. 4 u.d.l. obecnie nadaje go podmiot
tworzacy — co z kolei, zdaniem Sadu, nie pozostalo bez wpltywu na oceng charakteru prawnego samego
statutu (podobnie: wyrok WSA z 31.12.2012 r., IV SA/Wr 505/12, CBOSA).

Wobec powyzszego obecnie, w sytuacji, gdy — tak jak w rozpoznawanej sprawie — statut samodzielnych
publicznych zakladow opieki zdrowotnej nadawany jest uchwala organu jednostki samorzadu
terytorialnego, nie wida¢ juz zadnych istotnych racji, ktore przemawialyby przeciwko uznaniu takiej
uchwaty za akt prawa miejscowego.

W konsekwencji status taki nalezy przypisa¢ takze kazdej uchwale zmieniajacej tak uchwalony statut.
Nowelizowanie aktow normatywnych musi by¢ bowiem kazdorazowo traktowane jako stanowienie aktow
normatywnych (zob. orzeczenie TK z 07.06.1989 r., U 15/88, OTK 1989/1/10; tak tez G. Wierczynski,
Redagowanie i ogtaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 115

Sad w niniejszym sktadzie podziela stanowisko Prokuratora, znajdujgce dodatkowe oparcie w pogladzie
wyrazonym w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 wrzesnia 2012 r., sygn. akt II OSK
1818/12 (ONSAIWSA 2013, nr 4, poz. 63), w my$l ktorego uchwata w sprawie nadania statutu (nadania mu
nowego brzmienia) zakladowi opieki zdrowotnej, wydana na podstawie i w granicach upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 42 ust. 4 u.d.l., jest aktem prawa miejscowego (tak tez m.in.: wyroki NSA
z 18.09.2012 r., I OSK 1848/12 oraz z 10.10.2012 r., Il OSK 1819/12, a takze prawomocne wyroki WSA:
z 05.04.2012 r., IV SA/Wr 81/12; z 06.12.2012 r., Il SA/Go 928/12; z 03.12.2013 r., Il SA/OIl 871/13;
z 13.02.2014 r., Il SA/Bk 855/13 — dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl, w skrocie: "CBOSA"; podobnie w doktrynie: D. Dagbek, Prawo miegjscowe,
Warszawa 2015, s. 71; zob. tez M. Dercz [w:] M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej.
Komentarz, Warszawa 2014, uw. 10 do art. 42).

Odmienne stanowisko, wyrazone przez pelnomocnika Organu w odpowiedzi na skargg, opiera si¢ m.in.
na blednym zatozeniu, ze aktem prawa miejscowego jest tylko tego rodzaju uchwata organu stanowigcego
j.s.t., ktora jako akt prawa miejscowego zostala przez ustawodawce wyraznie (wprost) zakwalifikowana
w ustawie. Tymczasem obserwacja praktyki legislacyjnej, konfrontowanej z orzecznictwem sadow
administracyjnych oraz wypowiedziami doktryny, pokazuje, ze jest to stanowisko idealizujace i nietrafne.
Przyktadowo, na gruncie nieobowiazujacej juz ustawy o zakladach opieki zdrowotnej uznawano za akty
prawa miejscowego uchwaty organéw samorzadu terytorialnego dotyczace utworzenia, przeksztalcenia lub
likwidacji zaktadu opieki zdrowotnej, mimo ze art. 36 u.z.0.z. i inne przepisy tej ustawy na ten temat
milczaty (por.: wyrok NSA z 02.04.2008 1., II OSK 1894/07; wyrok NSA z 27.07.2010 r., I OSK 1060/10;
wyrok WSA z 19.06.2012 r., 11l SA/Kr 1207/11 — CBOSA). Dalszych przyktadow, z dziedziny szeroko
rozumianej ochrony zdrowia, dostarcza ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdzialaniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2012 r. poz. 1356 z p6zn. zm.), ktéra w art. 12 ust. 1, 21 3
zawiera upowaznienia dla rady gminy do podejmowania uchwal okreslajacych liczbg punktow sprzedazy
napojow alkoholowych oraz zasady usytuowania miejsc sprzedazy i podawania tych napojow. Takze
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uchwatly podejmowane w tych sprawach, jednolicie sg kwalifikowane w doktrynie i orzecznictwie jako akty
prawa miejscowego, pomimo braku wyraznej wypowiedzi ustawodawcy w tej mierze (por. wyroki NSA:
2 21.12.1993 r., SA/Wr 1739/93, OwSS 1995, nr 4, poz. 142; z 24.07.2013 r., Il GSK 605/12; z 18.09.2014
r., I GSK 1158/13; a takze wyroki WSA: z 05.07.2005 r., VI SA/Wa 2256/04; z 01.12.2011 r., IV SA/Po
1044/11 — CBOSA; por tez: 1 Skrzydto-Niznik [w:] T Skrzydto-Niznik, G. Zalas, Ustawa o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz, Krakéw 2002, uw. 2 do art. 12; R. Sawula,
Wychowanie w trzezwosci i przeciwdziatanie alkoholizmowi, Rzeszow 2003, s. 1341 137).

Jest tak dlatego, ze w $wietle ugruntowanego orzecznictwa sadow administracyjnych, o charakterze
normatywnym uchwaty (innego aktu) organu j.s.t. przesadza tre$¢ i zwigzana z nig istota zawartych
w danym akcie rozwigzan — rodzaj zamieszczonych w nim norm. Innymi slowy, przesadzajgce znaczenie
dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego ma charakter zakodowanych w nim norm
prawnych i sposob ksztattowania przez te normy sytuacji prawnej adresatoéw. W konsekwencji, dla uznania
uchwaty organu stanowigcego j.s.t. za akt prawa miejscowego wystarczy, jezeli zawiera ona co najmnigj
jedna norm¢ postegpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, obowigzujaca powszechnie, tj.
skierowana "na zewnatrz" administracji, do podmiotéw spoza jej struktury (por.: wyrok NSA z 05.04.2002
r., I SA 2160/01, LEX nr 81765; postanowienie NSA z 11.03.2008 r., II OSK 304/08, CBOSA; a takze
wyrok NSA z 09.12.2011 r, Il OSK 2039/11, CBOSA, i tam przywotane dalsze orzeczenia NSA
1 wypowiedzi doktryny; por. tez D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 66—73). Nalezy przy tym
podkresli¢ — majac na wzgledzie systemowe powigzania danego aktu z innymi aktami normatywnymi — ze
znaczenie i charakter normatywny maja nie tylko przepisy aktu prawnego ustanawiajace kompletne normy
prawne, ale takze takie, ktore stanowig element normy, ktorej zrab zawarty jest w innym akcie prawnym
(por. wyrok TK z 22.09.2006 r., U 4/06, OTK-A 2006, Nr 8, poz. 109).

Przyjecie stanowiska, ze uchwata w sprawie nadania lub zmiany statutu samodzielnych publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej stanowi akt prawa miejscowego, implikuje konieczno$¢ ogloszenia takiej
uchwaty w wojewodzkim dzienniku urzedowym — stosownie do art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych w zw. z art. 40 ust. 1, art.41 ust.1, art.42 u.s.g. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych, opublikowanie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest
obowigzkowe. Ponadto taka uchwata — jak kazdy akt normatywny, zawierajacy przepisy powszechnie
obowiazujace, oglaszany w dzienniku urzgdowym — powinna przewidywac stosowne vacatio legis, ktore
w $wietle art. 4 ust. 1 1 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych, co do zasady, nie powinno by¢ krotsze
niz 14 dni.

Konkludujac, Sad w niniejszym sktadzie podziela poglad Prokuratora, ze uchwata z zakresu prawa
miejscowego, ktora podlega obowigzkowi ogloszenia, a ktéra nie zostaje przekazana do ogloszenia
w wojewddzkim dzienniku urzedowym, jest w cato$ci niewazna. Przy czym niewaznos¢ ta dotyczy nie tylko
jej postanowien sprzecznych z przepisami, ale dotyczy catosci uchwaly jako aktu prawa miejscowego, gdyz
z powodu jej nieogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym nie moze ona wywola¢ skutkoéw
prawnych w niej zamierzonych (por. wyroki NSA: z 23.10.2008 r., | OSK 701/08, ONSAiIWSA 2009, nr 6,
poz. 118; z 09.01.2013 r., I OSK 1608/12, CBOSA). Wlasciwe ogloszenie aktu prawa miejscowego jest
bowiem warunkiem jego wejécia w zycie — co wprost wynika z art. 88 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

Sad podkresla réwniez, ze zgodnie ze stanowiskiem wyrazanym ~w  orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym nawet uchylenie zaskarzonej uchwaty nie czyni bezprzedmiotowym postgpowania
sadowego, w ktorym sad administracyjny wladny jest wobec aktu prawa miejscowego stwierdzi¢
niewaznos$¢ aktu, co powoduje, ze od samego poczatku uchwalenia nie byt zdolny do wywotania skutku
prawnego, a zatem do ksztaltowania uprawnien czy obowigzkow (por. wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2011
roku sygn. akt I OSK 1719/11, LEX nr 114224 i orzeczenie tam przywolane). Nastgpstwa stwierdzenia
niewaznosci uchwaty polegaja bowiem na wyeliminowaniu jej postanowien z obrotu prawnego ze skutkiem
ex tunc, tj. od daty podjecia uchwaty, sg zatem dalej idace niz uchylenie uchwaly, ktore wywiera jedynie
skutek ex nunc, tj. od daty uchylenia (por.: uchwata TK z 14.09.1994 r., W 5/94, OTK 1994/2/44; wyrok
NSA z22.03.2007 ., I OSK 1776/06, CBOSA). Wprawdzie zaskarzona Uchwala, jako nieopublikowana w
trybie wlasciwym dla aktow prawa miejscowego, formalnie nie moglta wywotaé zamierzonych skutkdéw
prawnych, to jednak, jesli si¢ zwazy, ze: w dtuzszym okresie jej obowigzywania nie byla ona traktowana
jako akt prawa miejscowego, sama tres¢ Uchwaly wprowadza w blad adresatow co do jej rzeczywistego
charakteru, a jeszcze w nieodleglej przesztosci kwestia charakteru prawnego statutow s.p.z.o0.z. byla
pomigdzy stronami sporna — wszystko to sprawia, ze, nawet, gdyby doszio do uchylenia zaskarzonej
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Uchwaly przed dniem wydania wyroku, i tak zasadnym bytoby stwierdzenie jej niewaznos$ci, zwlaszcza dla
zachowania wymogu pewnosci i okreslonosci prawa.

Sad wskazuje, ze fakt iz, zaskarzona uchwata nie zostata przez organ nadzoru wzruszona nie §wiadczy o
tym, ze sg zgodne z prawem, lecz jedynie o tym, Ze organ ten ich we wlasciwym czasie nie zakwestionowat.
Kontrola sadowa aktow prawa miejscowego jest trybem odmiennym od trybu nadzoru realizowanego przez
organ nadzoru.

W odniesieniu do wniosku organu o obcigzenie skarzacego kosztami postgpowania, w tym kosztami
zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych, Sad wyjasnia, ze — na mocy art. 200 P.p.s.a., organowi
nie przystuguje zwrot kosztow postepowania w przypadku odrzucenia skargi, oddalenia skargi, czy
umorzenia postgpowania przed sadem I instancji.

W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekt jak w sentenc;ji.

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-) Izabela Bak-Marciniak

Sedzia WSA
(-) Maciej Busz

Sedzia WSA

(-) Jozef Maleszewski
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