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WYROK NR IV SA/PO 383/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 4 listopada 2016 r.

w sprawie zmiany Statutu Zespolu Opieki Zdrowotnej w Gnieznie

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 383/16
WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 04 listopada 2016 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Tomasz Grossmann (spr.)
Sedziowie WSA Donata Starosta
WSA Anna Jarosz
Protokolant st. sekr. sad. Monika Zaporowska
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 04 listopada 2016 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Okregowego w Poznaniu
na uchwate Rady Powiatu GnieZnienskiego
z dnia 25 wrzeénia 2014 r. nr LIII/362/2014
w przedmiocie zmiany Statutu Zespotu Opieki Zdrowotnej w Gnieznie

stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly w catosci

UZASADNIENIE

Pismem z 01 kwietnia 2016 r., sygn. akt PO II Pa 94.2016, Prokurator Okregowy w Poznaniu (dalej tez
jako: ,,Prokurator” lub ,,Skarzacy”) zaskarzyt do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
m.in. uchwate nr LIII/362/2014 Rady Powiatu Gnieznienskiego z dnia 25 wrze$nia 2014 r. w sprawie
zmiany Statutu Zespotu Opieki Zdrowotnej w Gnieznie (zwang tez dalej: ,,Uchwalg”). Z powotaniem si¢ na
zarzut naruszenia przepisow: art. 40 ust. 1 1 art. 42 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1445; dalej w skrocie: ,,u.s.p.”) w zw. z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 i art. 13
pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych
(Dz. U. z 2015 1. poz. 1484 ze zm.; dalej w skrocie: ,,u.0.a.n.”) oraz art. 88 ust. 1 Konstytucji RP — poprzez
bezzasadne zaniechanie opublikowania Uchwaty w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego,
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co spowodowato, ze nie wigze ona adresatow wyslowionych w niej norm prawnych i nie wywoluje skutkow
prawnych — Prokurator wniost o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty.

W uzasadnieniu skargi Prokurator wskazal, ze Rada Powiatu Gnieznienskiego (dalej tez jako: ,,Rada
Powiatu”) — dziatajac na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 i art. 12 pkt 11 ustawy o samorzadzie powiatowym
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.) oraz art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o
dziatalnosci leczniczej (Dz. U. Nr 112, poz. 654 z pozn. zm.; dalej w skrocie: ,,u.d.l.”) na sesji w dniu 25
wrzesnia 2014 r. podjeta uchwate nr LI11/362/2014, w sprawie zmiany Statutu Zespotlu Opieki Zdrowotnej
w Gnieznie w nowym brzmieniu. W § 3 Uchwaly przewidziano wejscie w zycie tego aktu ,,z dniem
podjecia”, a wiec bez publicznego ogloszenia.

Zdaniem Skarzacego takie uregulowanie nie znajduje oparcia w obowigzujacych przepisach prawa.
Uchwata okreslajaca statut podmiotu leczniczego nalezy bowiem do kategorii aktow prawa miejscowego. O
takiej jej kwalifikacji przesadzajg: (i) istnienie podstawy prawnej w przepisach rangi ustawowej, (ii)
wydanie aktu przez organ samorzadu terytorialnego, (iii) zawarcie w tym akcie co najmniej jednej
generalnej i abstrakcyjnej normy prawnej.

W tym kontek$cie Prokurator wskazatl, ze podstawa prawng zaskarzonej uchwaty byt art. 42 ust. 1 1 4
u.d.l. — co oznacza, ze spetniony jest warunek istnienia podstawy prawnej w przepisach rangi ustawowej do
wydania aktu. Na mocy art. 42 ust. 4 u.d.l. statut podmiotu leczniczego nadaje, co do zasady, podmiot go
tworzacy, ktorym w odniesieniu do Zespotu Opieki Zdrowotnej w Gnieznie (dalej w skrocie: ,,Z0Z”) jest
Samorzad Powiatu Gnieznienskiego. Cho¢ brak ustawowej definicji aktu prawa miejscowego, to
powszechnie przyjmuje sig, ze taki charakter majg akty normatywne, w ktorych ujgto normy postgpowania o
charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi
dyrektywalne skierowane do adresatow w celu wskazania ewentualnego sposobu zachowania si¢ w postaci
nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny wyraza si¢ w tym, ze normy zawarte w akcie definiujg
adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie go z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy oznacza
za$, ze okreslone w niej zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych z reguly powtarzalnych okoliczno$ciach,
nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Jednoczesnie akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotéw
(adresatow) wystepujacych poza organami administracji, a bedac zrodtami prawa powszechnie
obowigzujacego moga regulowaé postepowanie wszystkich kategorii adresatow (obywateli, organow,
organizacji publicznych i prywatnych, czy przedsigbiorcow). Stanowia zatem prawo dla wszystkich, ktorzy
znajda si¢ w przewidzianej przez nie sytuacji. W praktyce oznacza to, ze adresatami aktow prawa
miejscowego sa osoby bedgce mieszkancami danej jednostki samorzadu terytorialnego badz tylko
przebywajace na terenie jej dziatania. Nie oznacza to bynajmniej konieczno$ci, aby akty prawa
miejscowego dotyczyly wszystkich mieszkancow jednostki terytorialnej. Wystarcza, gdy zawarta w takim
akcie przynajmniej jedna norma o charakterze abstrakcyjno-generalnym bedzie skierowana do
nieograniczonego kregu adresatow.

Oceniajgc zaskarzong uchwale przez pryzmat ww. cech charakterystycznych aktu prawa miejscowego
Prokurator stwierdzit, ze Uchwata:

[1 zostata wydana na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego zawartego w art. 42 ust. 4 w
Zw. z art. 2 ust. 1 pkt 6 u.d.l.;

[ ma charakter abstrakcyjny, nie konsumujacy sie przez jednokrotne zastosowanie, a jej postanowienia
odnoszg sie do kazdego, kto znajduje sie w zakresie oddziatywania danego podmiotu leczniczego — ma
zatem tez charakter generalny,

[ zostata wydana przez organ samorzadu terytorialnego,
co przesadza o jej zakwalifikowaniu do aktow prawa miejscowego.

Dalej Skarzacy wskazal, Zze kazda uchwala bedaca aktem prawa miejscowego powinna zostaé
opublikowana w wojewddzkim dzienniku urzedowym, réwniez i ta, ktora dokonuje zmian w statucie
bedacym aktem prawa miejscowego. Tymczasem w treSci zaskarzonej uchwaly przyjeto, ze wchodzi ona w
zycie z dniem podjecia. Uchybiono w ten sposéb wymogom formalnym kreowanym przez przepisy rangi
ustawowej 1 konstytucyjnej. Warunkiem wejScia w zZycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa
miejscowego jest ich ogloszenie (art. 88 Konstytucji RP). W efekcie akt normatywny, ktory nie zostat w
sposob prawem przewidziany opublikowany, nie moze wigza¢ adresatow utworzonych w nim norm
prawnych i nie wywotuje skutkéw prawnych. Niedopetnienie obowigzku promulgacji Uchwaly pozbawia
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tez obywateli mozliwosci zaznajomienia si¢ z nowymi uregulowaniami dotyczacymi ustroju i
funkcjonowania danej jednostki leczniczej. Zaskarzona Uchwala powinna zosta¢ ogloszona w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego.

Na marginesie Prokurator zauwazyl, ze przed wejsciem w zycie ustawy o dziatalno$ci leczniczej statut
publicznego zakladu opieki zdrowotnej uchwalany byl przez rade spoteczna zaktadu, a organ, ktory
utworzylt zaktad, uprawniony byt jedynie do zatwierdzenia statutu — o czym stanowit art. 39 ust. 2 ustawy z
dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej (Dz. U. z 2007 r. Nr 14, poz. 89 z p6zn. zm.; dalej w
skrocie: ,,u.z.0.z.”). Tym samym pod rzadami dawnej ustawy, uchwaly zatwierdzajacej statut nie mozna
bylo zaliczy¢ do aktéw prawa miejscowego — Statut byl bowiem wydawany przez podmiot inny, anizeli
organ jednostki samorzadu terytorialnego. Charakter statutu zmienil si¢ z momentem wejscia w Zycie
ustawy o dziatalnos$ci leczniczej (co nastgpito 1 lipca 2011 r.). Wtedy to bowiem ustawodawca powierzyt
kwesti¢ jego uchwalenia podmiotowi tworzacemu.

Nadto Skarzacy zarzucit, ze mimo iz zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego i zawiera
przepisy powszechnie obowigzujace, to nie okreslono w niej wymaganego vacatio legis (art. 4 ust. 1
u.0.a.n.).

Naturalng konsekwencjg tego stanu rzeczy jest — jak uznal Prokurator — stwierdzenie niewaznoSci
Uchwaly. Przy czym niewazno$¢ ta dotyczy nie tylko postanowien sprzecznych z przepisami, ale calosci
uchwaty jako aktu prawa miejscowego, gdyz z powodu nieogloszenia jej w wojewodzkim dzienniku
urzedowym nie moze ona wywota¢ skutkéw prawnych w niej zamierzonych.

W odpowiedzi na skarge Rada Powiatu, reprezentowana przez pelnomocnika r.pr. Marcina Le$nego,
wniosta 0 umorzenie postgpowania w sprawie, wskazujac w uzasadnieniu, ze przychyla si¢ do stanowiska
zaprezentowanego przez Prokuratora w skardze.

Na rozprawie w dniu 04 listopada 2016 r. strona skarzaca podtrzymata wnioski i wywody skargi. Z kolei
pelnomocnik organu podtrzymat wnioski i wywody odpowiedzi na skargg, z tym, ze cofngl zawarty w niej
wniosek o umorzenie postgpowania sadowo administracyjnego, z uwagi na to, ze — jak wyjasnit —
zaskarzona uchwala nadal pozostaje w obrocie prawnym, gdyz dotychczas nie udato si¢ uchwali¢ nowego
statutu we wilasciwej formie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 12 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U.
7 2016 r. poz. 1066), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalno$ci
administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem
(legalnosci), jezeli ustawy nie stanowia inaczej. Sady administracyjne, kierujac si¢ wspomnianym kryterium
legalnosci, dokonujg oceny zgodnosci 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 istniejacych w dniu wydania zaskarzonego aktu. W
swietle art. 3 § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 718, z p6ézn. zm.; dalej w skrocie: ,,p.p.s.a.”) kontrola dziatalnosci
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty
prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji
rzadowej (pkt 5) oraz akty organdow 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 podstawa prawng. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, a
takze wszystkie przepisy, ktore powinny znalez¢é zastosowanie w rozpoznawane]j sprawie, niezaleznie od
zadan i wnioskow podniesionych w skardze — w granicach sprawy, wyznaczonych przede wszystkim
rodzajem i trescig zaskarzonego aktu.

Przedmiotem tak rozumianej kontroli sgdowo administracyjnej jest w niniejszym postepowaniu uchwata
nr LIII/362/2014 Rady Powiatu Gnieznienskiego z dnia 25 wrze$nia 2014 r. w sprawie zmiany Statutu
Zespotu Opieki Zdrowotnej w Gnieznie. Chodzi o statut nadany przez Rade¢ Powiatu uchwalg nr
XX1IV/149/2012 z dnia 28 czerwca 2012 r., ktorej legalnos¢ jest przedmiotem badania przez Sad w sprawie
0 sygn. akt IV SA/Po 382/16, rozstrzyganej w tym samym dniu, co sprawa niniejsza.
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W niniejszej sprawie podstawowsg kwestiag wymagajgcag rozstrzygnigcia jest charakter prawny zaskarzonej
uchwaty, podjetej przez Rad¢ Powiatu na podstawie art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o
dziatalnosci leczniczej (Dz. U. z 2013 r. poz. 217 z poézn. zm.; w skrocie: ,,u.d.l.”) — czy mianowicie
uchwata ta wykazuje cechy aktu prawa miejscowego.

W tym zakresie Sad w niniejszym skladzie w pelni podziela stanowisko wyrazone w wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 11 wrzes$nia 2012 r., sygn. akt II OSK 1818/12 (ONSAIWSA 2013, nr 4, poz. 63)
oraz w wyroku WSA z 08 lipca 2015 r., sygn. akt IV SA/Po 337/15 (dostgpnym w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadoéw Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej w skrocie: ,,CBOSA”), a takze w
licznych dalszych orzeczeniach sadoéw administracyjnych, w ktorych opowiedziano si¢ za pogladem,
zgodnie z ktorym 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 u.d.l.,
jest aktem prawa miejscowego (tak m.in. wyroki NSA z 18.09.2012 r. Il OSK 1848/12 oraz z 10.10.2012 r.
I OSK 1819/12; a takze wyroki WSA: z 05.04.2012 r. IV SA/Wr 81/12; 2 06.12.2012 r. Il SA/Go 928/12; z
31.12.2012 r. IV SA/Wr 505/12; z 03.12.2013 r. Il SA/OI 871/13; z 13.02.2014 r. Il SA/Bk 855/13; z
17.12.2015 r. IV SA/Po 687/15; z 20.01.2016 r. IV SA/Po 902/15; z 27.07.2016 r. 1l SA/Go 431/16 —
wszystkie orzeczenia dostepne w CBOSA; podobnie w doktrynie D. Dabek, Prawo miejscowe, 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). Zawiera ona bowiem normy o charakterze abstrakcyjnym,
niekonsumujacym si¢ przez jednokrotne zastosowanie, a jej postanowienia ksztattuja w sposob bezposredni
prawa pewnej kategorii potencjalnych adresatow. Taka uchwata nie ma jedynie charakteru wewnetrznego,
sprowadzajacego si¢ do okreslenia relacji pomiedzy organami danego podmiotu leczniczego — w tym
przypadku: organami wzmiankowanego w art. 2 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 2 u.d.l. samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej (w skrocie: ,,s.p.z.0.z.””), w ktorej to formie prawnej, jak wynika z §
1 ust. 1 Statutu (k. 15 akt sadowych), dziala Zespdt Opieki Zdrowotnej w Gnieznie (dalej w skrocie ,,Z0Z”)
— gdyz jej postanowienia okreslaja rowniez uprawnienia podmiotéw zewnetrznych, np. przez wskazanie
rodzaju oferowanych przez ten zaklad $wiadczen zdrowotnych (zob. wyrok NSA z 11.09.2012 r., I OSK
1818/12, ONSAIWSA 2013, nr 4, poz. 63).

Jak wynika z odpowiedzi na skarge, referowane tu stanowisko jest akceptowane takze przez Radg
Powiatu.

Szczegdlowa argumentacja przemawiajaca za takim stanowiskiem zostata przedstawiona przez Sad w
uzasadnieniu zapadlego w tym samym dniu i pomigdzy tymi samym stronami wyroku o sygn. akt IV SA/Po
382/16, i pozostaje aktualna takze w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy — co zwalnia z obowiazku
powtarzania tych rozwazan w niniejszym uzasadnieniu.

Wypada zatem jedynie ograniczy¢ sie¢ do konkluzji, ze pod rzadem obecnie obowigzujacej ustawy o
dziatalnosci leczniczej, w sytuacji, gdy — tak jak w rozpoznawanej sprawie — statut podmiotu leczniczego
(tu: Statut ZOZ) nadawany jest uchwalta organu j.s.t. (tu: uchwala Rady Powiatu Gniezniefiskiego, nr
XX1IV/149/2012), nie wida¢ juz zadnych istotnych racji, ktore przemawiatyby przeciwko uznaniu takiej
uchwaty za akt prawa miejscowego.

W konsekwencji status taki nalezy przypisa¢ takze uchwale zmieniajgcej tak uchwalony statut podmiotu
leczniczego (tu: zaskarzonej uchwale nr LIII/362/2014). 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 oglaszanie aktoéw normatywnych.
Komentarz, Warszawa 2016, uw. 7 do § 11 ZTP).

Przyjecie stanowiska, ze uchwala w sprawie nadania lub zmiany statutu podmiotu leczniczego stanowi
akt prawa miejscowego, implikuje konieczno$¢ ogloszenia takiej uchwaly w wojewodzkim dzienniku
urzegdowym — stosownie do art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktoéw normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, z p6zn. zm.; w skrocie: ,,u.0.a.n.”)
W zw. z art. 43 ust. 2 i art. 44 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2013 r.
poz. 595 z pdézn. zm.; w skrocie: ,u.s.p.”) Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 u.o.a.n. ogloszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowigzkowe.

Ponadto taka uchwata — jak kazdy akt normatywny, zawierajacy przepisy powszechnie obowigzujace,
oglaszany w dzienniku urzgdowym — powinna przewidywac stosowne vacatio legis, ktore w $wietle art. 4
ust. 112 u.0.a.n., co do zasady, nie powinno by¢ krotsze niz 14 dni.
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Podsumowujgc dotychczasowe uwagi nalezy stwierdzi¢, ze Sad w niniejszym skladzie podziela
stanowisko Prokuratora, iz uchwata stanowigca akt prawa miejscowego — jakim jest uchwata rady powiatu
w sprawie nadania lub zmiany statutu podmiotu leczniczemu — zawierajaca postanowienia niezgodne z
przepisami normujacymi oglaszanie (publikacje) takich aktow, skutkiem czego nie zostaje ona przekazana
do ogloszenia we wlasciwym wojewodzkim dzienniku urzedowym, jest niewazna w rozumieniu art. 79 ust.
1 zd. pierwsze u.s.p. Przy czym niewaznos$¢ ta odnosi si¢ nie tylko do jej postanowien sprzecznych z
przepisami normujacymi zasady i tryb oglaszania aktow prawa miejscowego, ale dotyczy calosci uchwaty
jako aktu prawa miejscowego, gdyz z powodu jej nieogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym nie
moze ona wywota¢ skutkow prawnych w niej zamierzonych (por. wyroki NSA: z 23.10.2008 r. I OSK
701/08, ONSAIWSA 2009, nr 6, poz. 118; z 09.01.2013 r. I OSK 1608/12, CBOSA). Wtasciwe ogloszenie
aktu prawa miejscowego jest bowiem warunkiem jego wejscia w zycie, CO wprost wynika z art. 88 ust. 1i 2
Konstytucji RP.

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt rozpoznawanej sprawy nalezy stwierdzi¢, ze skoro zaskarzona
uchwata, bedaca bezspornie aktem prawa miejscowego, zawiera postanowienia sprzeczne z przepisami
normujacymi zasady i tryb oglaszania takich aktow, gdyz w § 3 stanowi, ze ,,Uchwata wchodzi w zycie z
dniem podjecia" — a wigc bez wymaganego ogloszenia oraz vacatio legis, czym narusza przepisy art. 43 ust.
2 iart. 44 u.s.p. oraz art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 u.0.a.n., a takze art. 88 ust. 1 Konstytucji RP —to
uchwata ta, jako sprzeczna z prawem, jest niewazna w mys$l art. 79 ust. 1 zd. pierwsze u.s.p.

Skoro zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, to zgodnie z art. 82 ust. 1 in fine u.s.p.
dopuszczalne jest orzekanie o jej niewaznosci w kazdym czasie — takze po uplywie roku od dnia jej
podjecia.

Z poczynionych ustalen wynika, ze kontrolowana Uchwata nie zostata dotychczas uchylona (k. 52-54 akt
sagdowych).

W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekl jak w sentencji.

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-)Tomasz Grossmann (spr.)
Sedziowie

WSA (-) Donata Starosta
WSA (-) Anna Jarosz
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