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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 455/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 14 listopada 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Tadeusz Kuczynski

Sedziowie: Sedzia WSA Lidia Serwiniowska (sprawozdawca)
Sedzia NSA Julia Szczygielska

Protokolant: Aneta Januszkiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 14 listopada 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 19 kwietnia 2012 r. nr XXV/560/12

w przedmiocie zmiany uchwaty nr XVIII/364/11 Rady Miejskiej Wroctawia w sprawie nadania nowego
brzmienia statutowi Wroctawskiego Centrum Zdrowia Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowot-
nej

|. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Wroclaw na rzecz Wojewody DolnoSlaskiego kwote 240 (stownie: dwiescie czter-
dziesci) zlotych, tytulem zwrotu kosztow postegpowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2011 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.), dalej: ustawa 0 samorzadzie gminnym, zaskarzyt do Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu uchwate Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 19 kwietnia 2012 r.,
nr XXV/560/12 w przedmiocie zmiany uchwaty nr XVIII/364/11 Rady Miejskiej Wroctawia w sprawie nada-
nia nowego brzmienia statutowi Wroctawskiego Centrum Zdrowia Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki
Zdrowotnej z powodu istotnego naruszenia art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i innych aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172), dalej: ustawa 0 ogtaszaniu ak-
tow normatywnych i innych aktow prawnych, w zwiazku z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP.

Organ nadzoru wniost o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w catosci.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnoslaski wskazat, ze zaskarzona uchwata organ stanowiacy Gminy
Wroctaw wprowadzit zmiany do zatacznika do uchwaty nr XVII1/364/11 z dnia 17 listopada 2011 r. w sprawie
nadania nowego brzmienia statutowi Wroctawskiego Centrum Zdrowia Samodzielnego Publicznego Zaktadu
Opieki Zdrowotnej (§ 1 uchwaty). Rada postanowita jednocze$nie, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem podje-
cia (§ 3 uchwaty).

Dalej wskazano, ze podstawa prawna do wydania uchwaly okre§lajacej statut podmiotu leczniczego jest
art. 42 ust. 1i ust. 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. Nr 112, poz. 654 ze
zm.), dalej: ustawa o dziatalnosci leczniczej, zgodnie z ktorym ustrdj podmiotu leczniczego niebgdacego przed-
sigbiorca, a takze inne sprawy dotyczace jego funkcjonowania nieuregulowane w ustawie okresla statut, ktory
nadaje podmiot tworzacy, chyba ze przepisy ustawy stanowia inaczej.

Przepisy ust. 2 i 3 przywotanego artykutu okreslaja odpowiednio obligatoryjne i fakultatywne elementy
statutu podmiotu leczniczego. | tak obowiazkowo statut okresla:

1) firme podmiotu leczniczego niebedacego przedsigbiorca, odpowiadajaca rodzajowi i zakresowi udzielanych
$wiadczen zdrowotnych;

2) jego siedzibe;

3) cele i zadania tego podmiotu;

4) organy i strukture organizacyjna podmiotu, w tym zadania, czas trwania kadencji i okoliczno$ci odwotania
cztonkow rady spolecznej, o ktérej mowa w art. 48, przed uptywem kadencji.

Statut moze przewidywac prowadzenie okreslonej, wyodrgbnionej organizacyjnie dzialalno$ci innej niz
dziatalnos¢ lecznicza (art. 42 ust. 3 ustawy 0 dziatalnosci leczniczej).

Przedmiotowej uchwale organ nadzoru zarzucit brak ogloszenia w formie przewidzianej dla aktow prawa
miejscowego, co zakwalifikowa¢ nalezy jako istotne naruszenie art 13 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Uchwale okre§lajaca statut podmiotu leczniczego, jak
roOwniez uchwal¢ zmieniajaca ten statut zaliczy¢ nalezy do aktow prawa miejscowego. O zaliczeniu uchwaty do
tej kategorii aktow prawnych decyduje bowiem:

1) istnienie podstawy prawnej w przepisach rangi ustawowej,
2) wydanie aktu przez organ samorzadu terytorialnego badz terenowy organ administracji rzadowe;j,
3) zawarcie w akcie choéby jednej normy prawnej — przepisu abstrakcyjnego i generalnego.

Podstawa prawna do wydania uchwaty okreslajacej statut podmiotu leczniczego jest art. 42 ust. 1 ustawy
0 dziatalnosci leczniczej, zgodnie z ktorym ustrdj podmiotu leczniczego niebedacego przedsiebiorca a takze
inne sprawy dotyczace jego funkcjonowania nieuregulowane w ustawie okresla statut. W zwiazku z powyz-
szym spelniony jest warunek istnienia podstawy prawnej w przepisach rangi ustawowej do wydania takiego
aktu.

Wedtug art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rza-
dowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejSCOWego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa. Zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy z dnia marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.), dalej: ustawa 0 samorzadzie gminnym, na podstawie upowaznien ustawowych gminie przy-
stuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy.

Na mocy za$ art. 42 ust. 4 ustawy 0 dziatalno$ci leczniczej, statut nadaje podmiot tworzacy, chyba ze
przepisy ustawy stanowig inaczej.

Podmiotem tworzacym Wroctawskie Centrum Zdrowia Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej
jest Gmina Wroctaw. Organem Gminy uprawnionym do wydawania aktow prawa miejscowego jest wedle
art. 41 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, Rada Miejska.

Spetiony jest zatem wymog wydania aktu przez organ jednostki samorzadu terytorialnego.
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Cecha charakterystyczna aktow prawa miejscowego jest wprowadzenie do porzadku prawnego nowych
norm prawnych, obowiazujacych W sposdb generalny i abstrakcyjny na terenie wtasciwosci danego organu.
W przypadku organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wydawane przez nich akty prawa miejscowego
naktadaja najczgsciej na oznaczonych rodzajowo cztonkow spotecznosci lokalnej obowiazek 0znaczonego za-
chowania si¢ w sytuacjach wskazanych w takich przepisach, badz przyznaja im okreslone uprawnienia. Uchwa-
ta w sprawie statutu podmiotu leczniczego zawiera przepisy generalne i abstrakcyjne. O generalnosci uchwaty
decyduje bowiem fakt, Ze na brzmienie przepiséw uchwaty bedzie mogt si¢ powotac si¢ kazdy. W szczegolno-
$ci okreslenie w statucie podmiotu leczniczego takiego elementu, jak cele i zadania podmiotu a takze firmy
podmiotu, odpowiadajacej rodzajowi i zakresowi udzielanych $wiadczen zdrowotnych, wskazuje na mozliwosc¢
powolania si¢ na tres¢ statutu przez kazda osobg korzystajaca z udzielanych przezen swiadczen. Dodatkowo
koniecznos$¢ okreslenia w statucie sposobu i warunkow udzielania $wiadczen wynika takze z art. 23 ustawy,
zgodnie z ktorym sprawy dotyczace sposobu i warunkow udzielania $wiadczen zdrowotnych przez podmiot
wykonujacy dziatalno$¢ lecznicza, nieuregulowane w ustawie lub statucie, okresla regulamin organizacyjny
ustalony przez kierownika. Jesli za$ chodzi o abstrakcyjnos¢ przepisow uchwaty to nic innego, jak mozliwo$¢
wielokrotnego stosowania jej przepisow.

Wojewoda Dolnoslaski podkreslit, ze z powyzej przedstawionym pogladem zgodzit si¢ Wojewoddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu ktoéry, w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 5 kwietnia 2012 r. w sprawie 1V
SA/Wr 81/12 podnidst, ze uchwale w sprawie statutu podmiotu leczniczego niebedacego przedsigbiorca zali-
czy¢ trzeba do aktow prawa miejscowego. Bedac za$ aktem prawa miejscowego winna zosta¢ opublikowana
w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Skoro nie zostata ogloszona w wojewddzkim dzienniku urzedowym,
uchybiono przy jej podjeciu wymogom formalnym. Stanowi to istotne naruszenie prawa, skutkujace koniecz-
nos$cia stwierdzenia jej niewazn0os$ci w catosci.

Zdaniem organu nadzoru, zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, warunkiem wejScia w zycie ustaw, roz-
porzadzen oraz aktdow prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Konstytucja wyklucza mozliwos¢ wejscia
w zycie aktu prawnego o charakterze normatywnym bez ogloszenia go w ustawowo przewidzianym trybie.
Zasady promulgacji uchwat organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, zawierajacych normy
prawa miejscowego zostaly ustawowo okreslone w ustawie 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych. Przepis jej art. 13 okresla akty prawne, ktore podlegaja ogltoszeniu w wojewddzkim
dzienniku urzedowym. W katalogu tym ustawodawca wskazat m.in. akty prawa miejscowego stanowione przez
organ gminy oraz inne akty prawne, co do ktorych obowiazek ich publikacji w Wojewoddzkim Dzienniku Urze-
dowym wynika z przepiséw szczegdlnych (art. 13 pkt 2 i 10 ustawy). Zatem z uwagi na zaliczenie statutu pod-
miotu leczniczego niebedacego przedsigbiorca do aktow prawa miejscowego, publikacja przedmiotowej
uchwaty w dzienniku urzedowym wojewoddztwa jest warunkiem koniecznym jej wejécia w zycie. Stosownie do
tresci art. 2 ust. 1 tej ustawy ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowiazkowe. Po-
nadto, w $wietle art. 4 ust. 1 omawianej ustawy, akt prawa miejscowego powinien przewidywaé odpowiedni
czasokres wejscia w zycie uchwaty liczony od dnia opublikowania. Wspomniany przepis wyraza zasadg,
w mysl ktorej data wejscia w zycie danego aktu powinna by¢ tak wyznaczona, by pomi¢dzy ogloszeniem dane-
go aktu, ajego wejéciem w zycie mijato przynajmniej 14 dni. Dlatego tez akt Rady Miejskiej stanowiacy
przedmiot zaskarzenia narusza w sposob istotny rowniez art. 4 ust. 1 ustawy.

W $wietle powyzszego stwierdzono, ze zaskarzona uchwata Rady Miejskiej Wroctawia nie odpowiada
wymaganiom stawianym tej kategorii aktow przez wskazane przepisy. Zgodnie bowiem z art. 13 pkt 2 ustawy
0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, akty prawa miejscowego podlegaja
publikacji w dzienniku urzedowym wojewddztwa. Zaskarzona uchwata wymaga wigc publikacji w wojewddz-
kim dzienniku urzgdowym.

Dodatkowo wskazano, ze przed wej$ciem w zycie ustawy o dziatalno$ci leczniczej statut publicznego za-
ktadu opieki zdrowotnej uchwalany byt przez radg spoteczng zaktadu, a organ, ktory utworzyt zaklad upraw-
niony byt tylko do zatwierdzenia statutu (art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki
zdrowotnej). Tym samym, jako zZe statut byt jedynie zatwierdzany przez organ zatozycielski (tu: Rade Miejska),
nie mozna byto uchwaty zatwierdzajacej statut zaliczy¢ do kategorii aktow prawa miejscowego — statut byt
wydawany przez inny podmiot niz organ jednostki samorzadu terytorialnego badz terenowy organ administracji
rzadowe;j. Nie ulega wigc watpliwosci, ze charakter statutu ulegt zmianie.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska Wroctawia wniosta o jej oddalenie. W uzasadnieniu zakwestiono-
wano wyktadni¢ przepisu art. 13 ust. 2 ustawy 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych dokonana przez organ nadzoru, ktory zdaniem Rady zmienit interpretacjg statutow z aktow norma-
tywnych zwyktych, nie podlegajacych publikacji na akty prawa miejscowego. Podkreslono, ze Konstytucja RP
nie wymienia aktow prawa i ich nazw rodzajowych. W poszczegolnych ustawach, bedacych podstawa wydania
aktow prawa miejscowego wystepuja one jako uchwaly, zarzadzenia lub rozporzadzenia porzadkowe. Samo
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nazwanie jakiego$ aktu organu samorzadu terytorialnego uchwata itp. nie wystarcza do przyjecia, ze mamy do
czynienia z aktem prawa miejscowego. Niezbedne sa kazdorazowe ustalenia, czy dany akt, mimo swojej specy-
fiki przedmiotowej lub podmiotowe;j i takiego a nie innego stopnia konkretyzacji, jest lub nie jest aktem prawa
miejscoweqgo.

Wskazano, ze zastosowana przez organ nadzoru wyktadnia przepiséw prawa nie charakteryzowatla si¢ wy-
ktadnia zawegzajaca ale jak najbardziej wyktadnia rozszerzajaca, oparta w dodatku na btednym zatozeniu, iz
statut zaktadu opieki zdrowotnej moze rodzié, poprzez okreslenie zakresu jego $wiadczen zdrowotnych, czy
oznaczenie firmy, norm¢ prawna o znaczeniu generalnym i abstrakcyjnym. Podkreslono, ze Konstytucja za-
strzega w art. 94 in fine, iz zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.

Zdaniem Rady Miejskiej Wroctawia, jezeli akt prawotworczy (uchwata rady gminy), zawiera co najmnigj
jedna norme postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to jest to akt prawa miejscowego. Przy
takiej konstatacji nalezy podda¢ w watpliwo$¢ oceng prawna zatacznika do uchwaly, iz statut zawiera takie
cechy aktu generalnego i abstrakcyjnego.

Przepisy ustawy o0 samorzadzie gminnym nie zawieraja definicji legalnej aktow prawa miejscowego,
a wigc kwalifikacja danego aktu do kategorii aktow prawa miejscowego powinna by¢ poprzedzona badaniem
cech danego aktu. Nie wszystkie bowiem akty podjete przez rade gminy na podstawie prawa i w jego granicach
sa aktami prawa miejscowego. Akt prawa miejscowego musi posiada¢ ceche powszechnego obowiazywania na
obszarze dziatania organdéw, ktore je ustanowity (art. 87 ust. 2 1 art. 94 Konstytucji). Réwniez pojecie po-
wszechnego obowiazywania nie zostato zdefiniowane, ale jest to okreslenie posiadajace ugruntowane znacze-
nie w doktrynie i w orzecznictwie z ktorym organ nadzoru, w zwiazku w wejéciem w zycie nowej ustawy, pro-
buje jednak polemizowaé, co do tego rodzaju aktu prawnego podejmowanego przez organ stanowiacy gminy.
Nalezy zatem zwrdci¢ uwage na istotne cechy przepisow powszechnie obowiazujacych, a w szczegdlnie na to,
ze:

1) sa one adresowane i obowiazuja okreslone ogolnie kategorie podmiotow,

2) okreslaja zasady zachowania si¢ okre$lonych kategorii adresatow, a wigc ich prawa i obowiazki,

3) akty te nie moga konsumowac sig przez jednorazowe zastosowanie (musza by¢ powtarzalne),

4) dziatanie przepiséw powszechnie obowiazujacych zabezpieczone jest mozliwoscia stosowania sankcji.

Zdaniem Rady Miasta Wroctawia, aby dany akt byt aktem powszechnie obowiazujacym, musi z niego
wynika¢ norma majaca walor abstrakcyjny, czyli adresowana do podmiotéw okreslonych rodzajowo (do oby-
wateli, wszelkich podmiotéw, badZ grup podmiotow wyodrebnionych w oparciu 0 okre§lone kryterium), ksztat-
tujac jednoczesnie ich sytuacja prawna. Ponadto, norma powszechnie obowiazujaca musi mie¢ jednoczesnie
generalny charakter, tzn. musi okresla¢ adresatow przez wskazanie ich cech, a nie przez wymienienie z nazwy.

W dalszej czgsci zakwestionowano stanowisko organu nadzoru, ze statut publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej zawiera normy generalne i abstrakcyjne wielokrotnego zastosowania dla odbiorcow ustug tego typu
podmiotow publicznych. Wskazano, Ze na tle obwiazujacej do niedawna ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej
uksztaltowane zostato orzecznictwo sadowe, jak réwniez jednolite poglady doktryny prawa dotyczace charakte-
ru prawnego regulacji statutu zaktadu opieki zdrowotnej, ktory ma charakter wewnetrznego aktu normatywne-
go, aw przypadku ZOZ-u ma pewne cechy dokumentu publicznoprawnego. Jako akt prawny niemajacy cech
powszechnego obowigzywania nie moze naktada¢ pozaustawowych obowiazkow, ani tez nadawaé nowych
uprawnien $wiadczeniobiorcom, badz tez pracownikom ZOZ-u.

Za niezgodnoscia z prawem wydanego rozstrzygnigcia nadzorczego moze rowniez przemawiac¢, w uznaniu
Rady Miejskiej Wroctawia, inny element ustawy o dziatalnosci leczniczej. Zgodnie z art. 23 i art. 24 tej ustawy
podmiot leczniczy oprocz statutu, posiada regulamin organizacyjny o0 nastgpujacej tresci:

1) firma podmiotu;

2) cele i zadania podmiotu;

3) struktura organizacyjna przedsigbiorstwa podmiotu;

4) rodzaj dziatalno$ci leczniczej oraz zakres udzielanych $wiadczen zdrowotnych;

5) miejsce udzielania $wiadczen zdrowotnych;

6) przebieg procesu udzielania §wiadczen zdrowotnych, z zapewnieniem wlasciwej dostgpnosci i jakosci tych
swiadczen w jednostkach lub komdrkach organizacyjnych przedsigbiorstwa podmiotu;

7) organizacja i zadania poszczegolnych jednostek lub komorek organizacyjnych przedsigbiorstwa podmiotu
oraz warunki wspoétdziatania tych jednostek lub komorek dla zapewnienia sprawnego i efektywnego funk-
cjonowania podmiotu pod wzgledem diagnostyczno-leczniczym, pielggnacyjnym, rehabilitacyjnym i ad-
ministracyjno-gospodarczym;

8) warunki wspoétdziatania z innymi podmiotami wykonujacymi dziatalno$¢ lecznicza w zakresie zapewnie-
nia prawidlowosci diagnostyki, leczenia, pielggnacji i rehabilitacji pacjentow oraz ciaglosci przebiegu pro-
cesu udzielania swiadczen zdrowotnych;
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9) wysoko$¢ oplaty za udostepnienie dokumentacji medycznej ustalonej w sposob okreslony w art. 28 ust. 4
ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta;
10) organizacja procesu udzielania $wiadczen zdrowotnych w przypadku pobierania optat;
11) wysokos$¢ oplaty za przechowywanie zwlok pacjenta przez okres dhuzszy niz 72 godziny od 0séb lub insty-
tucji uprawnionych do pochowania zwtok na podstawie ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach

i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2000 r. Nr 23, poz. 295, ze zm.) oraz od podmiotoéw, na zlecenie ktorych

przechowuje si¢ zwloki w zwiazku z toczacym si¢ postgpowaniem karnym:;

12) wysokos¢ optat za udzielane $§wiadczenia zdrowotne inne niz finansowane ze srodkow publicznych;
13) sposob kierowania jednostkami lub komorkami organizacyjnymi przedsigbiorstwa podmiotu.

Zestawienie zakresu normatywnego art. 24 ust. 1 i art. 42 ust. 2 ustawy o dziatalnoS$ci leczniczej wykazuje,
iz w tresci statutu nie znajduja si¢ inne materie regulacyjne, niz w regulaminie, a wrgez przeciwnie, zakres re-
gulacji regulaminowej jest szerszy od statutowej, 0 czym posrednio moze réwniez wskazywac art. 23 ustawy.
Zarzucono, ze organ nadzoru nie porownat tresci tych przepiséw i nie wykazat réznic tych regulacji. Tym sa-
mym postanowieniom organ nadzoru méglby przypisa¢ rézna kwalifikacje w zaleznosci od aktu prawnego,
W ktorym zawarta jest ich regulacja, bowiem statutowi przypisuje range aktu prawa miejscowego,
a regulaminowi organizacyjnemu zdecydowanie nie, chociaz sama ustawa nie wprowadza zbyt daleko idacej
gradacji miedzy nimi, poza tym, Ze statut nadaje organ tworzacy, a regulamin kierownik podmiotu oraz poza
uzytym w art. 23 sformutowaniem wskazujacym technike legislacyjna ,,Sprawy (...) nieuregulowane w ustawie
lub statucie, okresla regulamin organizacyjny". Mozna wrecz zaryzykowac teze, iz w regulaminie organizacyj-
nym sa takie postanowienia, ktorym w o wiele wigkszym stopniu mozna przypisa¢ charakter generalny, jak
chociazby wysoko$¢ optat z pkt 9, 10 i 12, ktore zobligowany jest ponosi¢ korzystajacy z udzielanych $wiad-
czen zdrowotnych, udostepnianie dokumentacji medycznej czy przechowywanie zwtok, a ktorych cennik po-
dawany jest w formie zwyczajowej, a nie w formie ogtoszenia w powszechnie dostgpnym promulgatorze, jakim
jest dziennik urzedowy wojewodztwa.

Zdaniem Rady Miejskiej Wroctawia, ingerencja organu nadzoru przekroczyta uprawnienia do samodziel-
nego stanowienia prawa przez Rad¢ Miejska Wroctawia, w zakresie ustroju swoich jednostek organizacyjnych,
w jakie ustawa 0 samorzadzie gminnym wyposazyta jednostki samorzadu terytorialnego i tym samym przekro-
czyta przestanki zasady legalizmu, jaka obowiazuje wszystkie podmioty stanowiace prawo, jak i je nadzoruja-
ce. Organ nadzoru przekroczyt rowniez — zdaniem strony przeciwnej — zasadg swobody dziatalnosci gospodar-
czej, w szczegodlnosci w aspekcie spraw, ktore podlegaja regulacji statutowej, a ktore z kolei nie przeciwstawia-
ja sie przepisom dotyczacym dziatalno$ci regulowane;.

Pismem z dnia 22 pazdziernika 2012 r. Rada Miejska Wroctawia wniosta o umorzenie postgpowania mo-
tywujac to wydaniem przez Naczelny Sad Administracyjny wyroku z dnia 11 wrze$nia 2012 r. oddalajacego
skarge kasacyjna Gminy Wroctaw od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
5 kwietnia 2012 r., IV SA/Wr 81/12 w sprawie ze skargi Gminy Wroctaw na rozstrzygnigcie nadzorcze Woje-
wody Dolnoslaskiego z dnia 7 grudnia 2011 r., nr NK-N-4131.457.2011.AZ5 w przedmiocie stwierdzenia nie-
wazno$ci uchwaty w sprawie nadania nowego brzmienia Statutowi Wroctawskiego Centrum Zdrowia Samo-
dzielnego publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej.

W pismie z dnia 8 listopada 2012 r. Wojewoda Dolnoslaski podtrzymat zadania zawarte w skardze. Wska-
zano jednocze$nie, ze mimo powyzszych okoliczno$ci Rada Miejska Wroctawia nie uchylita zaskarzonej
uchwaly we wlasnym zakresie. Przedmiotowa uchwata weszta w zycie w sposdb i w terminie niedopuszczal-
nym dla tego typu aktéw administracyjnych, co stanowi podstawg do stwierdzenia jej niewaznosci. W tej sytu-
acji, w ocenie organu nadzoru, niezbgdne i celowe jest wyeliminowanie zaskarzonej uchwaty przez Sad po-
przez stwierdzenie jej niewaznoSci, zatem brak jest podstaw do cofnigcia skargi.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Na podstawie art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U.
nr 153, poz. 1269), sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalnosci admini-
stracji publicznej. Wedlug art. 1 § 2 powotanej ustawy - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, kontrola
sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.

Wedtug art. 147 § 1 ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r.,
poz. 270), dalej: p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3§ 2 pkt 51 6,
stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w calosci lub wczgéci albo stwierdza, ze zostaly wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wyltacza stwierdzenie ich niewazno$ci. Powyzszy przepis nie
okresla jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawa do stwierdzenia przez sad niewazno$ci uchwaty.
W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢, ze naruszenie prawa przejawia si¢ przez podjecie uchwaty przez
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niewlasciwy organ, brak podstawy do podjecia uchwaty okres$lonej tresci, bledne zastosowanie przepisu praw-
nego bedacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenie procedury podjgcia uchwaty.

W mysl art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym ustawa lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne
z prawem sa niewazne. O niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w calosci lub w czg$ci orzeka organ nadzoru
W terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90. Po uplywie tego terminu organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwalg lub zarzadzenie do sadu administra-
cyjnego (art. 93 ust. 1).

Przepis ten okresla sposob wykonywania nadzoru i skutki prawne stwierdzenia niewazno$ci uchwaty.
Z przepisu tego wynika, ze kazda uchwata rady gminy sprzeczna z prawem jest niewazna od dnia jej wydania.

Sad rozpoznat skarge na zaskarzona uchwateg, pomimo zawartego w pismie z dnia 22 pazdziernika 2012 r.
wniosku Rady Miejskiej Wroctawia o umorzenie postgpowania.

Wyrokiem z dnia 5 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Wr 81/12 Wojewddzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu oddalit skarge Gminy Wroctaw na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego w przed-
miocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty w sprawie nadania nowego brzmienia Statutowi Wroctawskiego
Centrum Zdrowia Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotne;j.

Skarga kasacyjna w powyzszej sprawie zostata oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
Z dnia 11 wrzeénia 2012 r., sygn. akt I OSK 1818/12.

W okoliczno$ciach niniejszej sprawy nie mozna mowi¢ o bezprzedmiotowos$ci postgpowania sadowo-
administracyjnego. Mimo, iz uchwata o nadaniu statutu utracita byt prawny, to automatycznie nie pOciaga za
soba niewaznosci aktu prawnego t¢ uchwate zmieniajacego.

Tryb kontroli skutkujacej niewaznoscia tego rodzaju aktu musi by¢ bowiem uruchomiony i w tym przy-
padku. Inaczej w systemie prawnym pozostanie jedynie uchwata zmieniajaca, stajac si¢ tym samym aktem
utomnym.

Zaskarzona uchwalg organ stanowiacy Gminy Wroctaw wprowadzil zmiany do zalacznika do uchwaty
nr XVI11/364/11 z dnia 17 listopada 2011 r. w sprawie nadania nowego brzmienia statutowi Wroctawskiego
Centrum Zdrowia Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej (§ 1 uchwaty). Rada postanowita
jednoczesnie, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia (§ 3 uchwaty).

Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego zaskarzona uchwala zostata wydana z naruszeniem
prawa powodujacym konieczno$¢ stwierdzenia jej niewazno$ci w cato$ci.

Podstawowe do rozstrzygnigcia w rozpoznawanej sprawie stanowilo ustalenie, czy przedmiotowa uchwata
jest aktem prawa miejscowego i czy wymaga w konsekwencji ogloszenia jej w formie przewidzianej dla tego
rodzaju aktow.

Rozstrzygnigcia w tym zakresie dokonywat juz tutejszy Sad w powotanym wyzej wyroku IV SA/Wr 81/12
i argumentacje w nim zawarta sktad Sadu orzekajacego w niniejszej sprawie w petni podziela.

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

Rozumienie terminu prawa miejscowego zawieraja tez ustawy ustrojowe — W tym ustawa 0 samorzadzie
gminnym, ktoéra w art. 41 ust. 1 stanowi, ze akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy, za$ zasady i tryb
ogloszenia aktéw prawa miejscowego okresla ustawa o ogloszeniu aktéw normatywnych i niektorych aktéw
prawnych (art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym).

Powyzsze ustawy wymieniaja dalsze cechy charakterystyczne aktu prawa miejscowego — musi posiada¢
wyrazne upowaznienie ustawowe, adresatem kompetencji prawotworczych sa w odniesieniu do aktow samo-
rzadowych wspdlnoty samorzadowe, jest wydawany w formie uchwaty i ogtaszany w wojewodzkim dzienniku
urzedowym. Podlega rowniez kontroli przez nadzor.

Dalsza regulacj¢ aktow prawa miejscowego zawieraja przepisy prawa materialnego, w ktorych zamiesz-
czono delegacje ustawowe do uregulowania okre$lonych kwestii. Te ostatnie przepisy prawa okreslaja szczegod-
ty dotyczace umocowania konkretnych organow do stanowienia prawa miejscowego w danym przedmiocie.

W doktrynie i orzecznictwie wskazuje si¢, ze dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa miejscowego
znaczenie decydujace ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie na sytuacj¢ prawna adresatow. Przyj-
muje si¢ zatem, ze normy zawarte w akcie prawa miejscowego musza posiada¢ charakter generalny i abstrak-
cyjny. Musza by¢ one adresowane do nieokreslonego kregu osoéb obejmujac swymi postanowieniami sytuacje
powtarzalne i regulujac we wskazanym zakresie prawa i obowiazki podmiotow, ktore spetnia hipoteze norm
zawartych wuchwale. Przyjgto rowniez, ze jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedna normg o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, to w sprawie mozemy mie¢ do czynienia z aktem prawa miejscowego. Stosownie
za$ do art. 13 pkt 2 ustawy 0 ogtaszaniu aktow normatywnych (...) w wojewddzkim dzienniku urzedowym
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oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy,
w tym statuty wojewoddztwa, powiatu i gminy.

Uchwata w sprawie nadania statutu (nadania mu nowego brzmienia) zaktadowi opieki zdrowotnej wydana
na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego zawartego w art. 42 ust. 4 ustawy o dziatalnosci leczni-
czej, jest aktem prawa miejscowego. Zawiera ona normy o charakterze abstrakcyjnym, nie konsumujacym si¢
przez jednokrotne zastosowanie, jej za$ postanOowienia ksztaltuja w sposob bezposredni prawa pewnej Kategorii
potencjalnych adresatow.

Uchwata ta nie ma jedynie charakteru wewngtrznego sprowadzajacego si¢ do relacji pomigdzy organami
zaktadu opieki zdrowotnej, gdyz jej postanOowienia okre§laja rowniez uprawnienia pomiotow zewngtrznych
np. poprzez wskazanie rodzaju oferowanych przez ten zaktad $wiadczen zdrowotnych. Konsekwencja zatem
przyjecia, ze zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego jest prawidlowe stwierdzenie, ze podlegata
ona obowiazkowi publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym (por. wyroki NSA, z dnia 11 wrze$nia
2012 r., I OSK 1818/12, z dnia 18 wrzesnia 2012 r., II OSK 1848/12, publ. w internetowej bazie orzeczen
sadow administracyjnych).

Reasumujac, zaskarzona uchwatla zostala wydana na podstawie i W granicach upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 42 ust. 4 ustawy 0 dziatalnosci leczniczej. Podkresli¢ nalezy, ze uchwata ta zawiera normy
0 charakterze abstrakcyjnym, nie konsumujacym si¢ przez jednokrotne zastosowanie, jej za$ postanowienia
ksztattuja w sposob bezposredni prawa pewnej kategorii potencjalnych adresatow np. poprzez wskazanie rodza-
ju oferowanych przez Wroctawskie Centrum Zdrowia Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej
swiadczen medycznych. Powyzsze $wiadczy o zasadnoS$ci przyjecia, ze uchwala bedaca przedmiotem zaskar-
zenia stanowi akt prawa miejscowego.

Stanowiac za$ akt prawa miejscowego, uchwata ta powinna zosta¢ opublikowana w wojewodzkim dzien-
niku urzgdowym, a pomimo to jej § 3 przewiduje, ze wchodzi w zycie z dniem podjgcia. Skoro zatem nie zosta-
a ogtoszona w wojewodzkim dzienniku urzegdowym, to w istocie uchybiono przy jej podjeciu wymogom for-
malnym. Stanowi to istotne naruszenie prawa, skutkujace koniecznos$cia stwierdzenia jej niewaznosci w cato-
Sci.

Akt normatywny, ktory nie podlegat publikacji zgodnie z obowiazujaca procedura i we wlasciwym trybie
nie moze bowiem wiaza¢ adresatow utworzonych w nim norm prawnych i nie wywotuje skutku prawnego.
Dotyczy to wszystkich norm prawnych w nim zamieszczonych.

7 tego powodu na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., sad orzekt jak w pkt | wyroku.

Orzeczenie zawarte w pkt IT wyroku oparto na podstawie art. 152 p.p.s.a., za$ orzeczenie zawarte w pkt Il
wyroku znajduje uzasadnienie w art. 200 p.p.s.a.
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