Sygn. akt Il OSK 2922/16

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 listopada 2018 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Przewodniczgcy: Sedzia NSA Robert Sawuta (spr.)
Sedziowie { Sedzia NSA Grzegorz Czerwinski
Sedzia del. WSA Mirostaw Gdesz

Protokolant: starszy inspektor sgdowy Elzbieta Maik

po rozpoznaniu w dniu 28 listopada 2018 r.

na rozprawie w lzbie Ogélnoadministracyjnej

sprawy ze skargi kasacyjnej Miasta Poznania

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 3 listopada 2016 r. sygn. akt IV SA/Po 367/16

w sprawie ze skargi Prokuratora Okregowego w Poznaniu

na uchwate Rady Miasta Poznania

z dnia 8 lipca 2014 r. nr LXXI/1123/VI/2014

w przedmiocie uchwaly zmieniajgcej uchwate w sprawie nadania statutu
Wielospecjalistycznemu Szpitalowi Miejskiemu im. J. Strusia z Zaktadem
Opiekunczo-Leczniczym Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki Zdrowotnej

z siedzibg w Poznaniu przy ul. Szwajcarskiej 3

oddala skarge kasacyjng.
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 3 listopada 2016 r., sygn. akt IV SA/Po 367/16, Wojewodzki Sad
Administracyjny (powotywany dalej jako: WSA) w Poznaniu w sprawie ze skargi
Prokuratora Okregowego w Poznaniu na uchwate Rady Miasta Poznania z dnia 8 lipca
2014 r., nr LXXI/1123/VI/2014, w przedmiocie zmieniany uchwate w sprawie nadania
statutu Wielkospecjalistycznemu Szpitalowi Miejskiemu im. J. Strusia z Zaktadem
Opiekunczo-Leczniczym Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki Zdrowotnej z/s
w Poznaniu przy ul. Szwajcarskiej 3 — stwierdzit niewaznoé¢ zaskarzonej uchwaty w
catosci. Wyrok ten zapadt w nastepujgcych okolicznosciach faktycznych i prawnych
sprawy:

Jak ustalit to sgd wojewédzki, w dniu 8 lipca 2014 r. Rada Miasta Poznania podjeta
uchwate w sprawie zmiany uchwaty w sprawie nadania statutu Wielospecjalistycznemu
Szpitalowi Miejskiemu im. Jozefa Strusia z Zakfadem Opiekuriczo — Leczniczym
Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki Zdrowotnej z/s w Poznaniu przy ul.
Szwajcarskiej 3.

Skarge na powyzszg uchwate do WSA w Poznaniu wniést Prokurator Okregowy w
Poznaniu zarzucajac jej istotne naruszenie prawa, w szczegoélnosci przepisow art. 40
ust. 1, art. 41 ust. 1 i art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz. U. 22015 r. poz. 1515 z pézn. zm.; ,Usg") w zw. z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1i art. 13
pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktdéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1484 z p6zn. zm.; ,Uoan”) i art. 88 ust. 1
Konstytucji RP — poprzez bezzasadne zaniechanie opublikowania tej uchwaty,
stanowigcej akt prawa miejscowego, w wojewddzkim dzienniku urzedowym i
pozbawienie obywateli mozliwosci zaznajomienia sie z regulacjami dotyczgcymi
funkcjonowania szpitala, co spowodowato, ze nie wigze ona adresatéw wystowionych w
niej norm prawnych i nie wywotuje skutkéw prawnych. Prokurator wniést o stwierdzenie
niewaznos$ci w catosci zaskarzonej uchwaty.

W uzasadnieniu skargi Prokurator wskazat, ze Rada Miasta dziatajgc na podstawie
art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. Nr 112,
poz. 654 z p6zn. zm; ,Udl") podjeta uchwate zmieniajgcg w sprawie nadania statutu
Wielkospecjalistycznemu Szpitalowi Miejskiemu im. J. Strusia z Zaktadem Opiekuriczo-
Leczniczym Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki Zdrowotnej z/s w Poznaniu
przy ul. Szwajcarskiej 3.

Dalej Prokurator podnidst, ze w § 4 tej uchwaly przewidziano jej wejscie w zycie "z
dniem podjecia", a wiec bez publicznego ogtoszenia. Zdaniem Prokuratora
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uregulowanie takie nie znajduje oparcia w obowigzujgcych przepisach prawa. Uchwata
okre$lajgca statut podmiotu leczniczego nalezy bowiem do kategorii aktéw prawa
miejscowego.

W ocenie Prokuratora zaskarzona uchwata zostata wydana na podstawie i w
granicach upowaznienia ustawowego zawartego w art. 42 ust. 4 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt
6 Udl, ma charakter abstrakcyjny, nie konsumujgcy sie przez jednokrotne zastosowanie,
a jej postanowienia odnosza sie do kazdego kto jest zainteresowany dziatalnoscia,
celem dziatania szpitala — ma zatem tez charakter generalny i zostata wydana przez
organ samorzgdu terytorialnego, co w sumie sprawia, ze zaliczyé¢ jg nalezy do aktéw
prawa miejscowego.

Zdaniem Prokuratora przedmiotowa uchwata bedgc aktem prawa miejscowego,
winna zostaé opublikowana w wojewddzkim dzienniku urzedowym, a pomimo to jej § 4
przewiduje, ze wchodzi ona w zycie z dniem podjecia. Skoro nie zostata ona ogtoszona
w wojewddzkim dzienniku urzedowym, to uchybiono przy jej podjeciu wymogom
formalnym. Skarzacy podkreslit, ze wtasciwe ogtoszenie aktu prawa miejscowego ma
zasadnicze znaczenie dla jego obowigzywania, gdyz jest warunkiem jego wejScia w
zycie (art. 88 Konstytucji RP). Akt normatywny, ktéry nie podlegat publikaciji zgodnie z
obowigzujgcg procedurg i we wilasciwym trybie, nie moze wigza¢ adresatow
utworzonych w nim norm prawnych i nie wywotuje skutku prawnego. Ponadto
Prokurator wskazat, z powotaniem sie na orzecznictwo NSA, ze niedopetnienie
obowigzku publikacji uchwaty pozbawia tez obywateli mozliwosci zaznajomienia sie z
nowymi uregulowaniami dotyczgcymi ustroju i funkcjonowania szpitala.

Na marginesie Prokurator zauwazyt, Zze przed wejSciem w zycie ustawy o
dziatalnosci leczniczej statut publicznego zakiadu opieki zdrowotnej uchwalany byt
przez rade spoteczng zakfadu, a organ, ktory utworzyt zaktad, uprawniony byt tylko do
zatwierdzenia statutu. Tym samym, jako ze statut byt jedynie zatwierdzany przez organ
zatozycielski, nie mozna bylo uchwaty zatwierdzajgcej statut zalicza¢ do kategorii aktow
prawa miejscowego - statut byt wydawany przez inny podmiot niz organ jednostki
samorzadu terytorialnego (bgdz terenowy organ administracji rzgdowej). Charakter
statutu zmienit sie jednak, gdy ustawodawca kwestie jego uchwalenia przekazat
podmiotowi tworzgcemu, w tym przypadku sejmikowi wojewddzkiemu. Dalej Skarzacy
zauwazyt, ze mimo iz przedmiotowa uchwata jest obecnie aktem prawa miejscowego i
zawiera przepisy powszechnie obowigzujgce, to nie zawarto w niej okreslenia

stosownego vacatio legis.
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W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Poznania wniosta o jej oddalenie
wskazujgc, iz wbrew twierdzeniom skargi, zaskarzona uchwata nie jest aktem prawa
miejscowego, lecz aktem kierownictwa wewnetrznego, w zwigzku z czym nie podlega
ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego. W ocenie organu
aktami prawa miejscowego s3g tylko takie uchwaly rady ktére sg podejmowane na
podstawie upowaznieri udzielonych w innych przepisach tej ustawy o samorzadzie
gminnym albo ustaw odrebnych, gdzie prawodawca wyraznie zaliczyt konkretny rodzaj
spraw do aktéw prawa miejscowego. Tymczasem statuty samorzgdowych
samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, nadawane i zmieniane przez
rade miasta na podstawie przepiséw art. 42 Udl nie sg statutami.

Organ uchwatodawczy wskazatl, iz kompetencje rady miasta do podejmowania
uchwaty bedacej faktycznie aktem prawa miejscowego i regulujgcej pewne zasady
gospodarowania mieniem nalezgcym do samorzgdowych samodzielnych publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej jest przewidziana przez odrebne przepisy — art. 54 ust. 21 3
Udl. Dalej organ wskazat, ze wbrew twierdzeniom skargi, uchwata rady miasta w
sprawie nadania lub zmiany statutu samorzgdowemu o$rodkowi specjalistycznemu
ustug medycznych nie ustanawia generalnych i abstrakcyjnych norm prawnych, bowiem
adresowana jest nie do pewnej kategorii adresatéow, ale wiasnie do jednego
konkretnego zakiadu opieki zdrowotnej - zawsze bowiem statut normuje ustrgj i
funkcjonowanie jednego podmiotu, ktérego dotyczy.

Ponadto organ zwrdcit uwage na fakt, ze zgodnie z art. 7 Udl samodzielny zakiad
opieki zdrowotnej moze prowadzi¢ nie tylko jednostka samorzadu terytorialnego, lecz
rowniez uczelnia medyczna oraz Skarb Parstwa reprezentowany przez: ministra,
centralny organ administracji rzadowej lub wojewode — przy czym status prawny
zaktadéw prowadzonych przez kazdy z tych podmiotéw jest taki sam, jak prowadzony
przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Opisanym na wstepie wyrokiem WSA w Poznaniu uwzglednit skarge i stwierdzit
niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.

Sad wojewodzki roztrzasat, przywotujgc przepisy art. 87 i 94 Konstytucji RP oraz
art. 40 ust. 1 Usg, pojecie aktu prawa miejscowego, wywodzgc ze choc brak jest
ustawowej definicji aktu prawa miejscowego, to powszechnie przyjmuje sig, 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 adresatéw w celu wskazania okreslonego sposobu

zachowania sie w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny wyraza
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si¢ w tym, Ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie
poprzez ich wymienienie z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy oznacza, ze nakazywane,
zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mieé miejsce w pewnych, z reguly
powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacji. Akty odnosi¢ sie
zatem majg do zachowan powtarzalnych, nie mogg za$ zrealizowaé sie w wyniku
jednorazowego zastosowania. Akty prawa miejscowego skierowane sa do podmiotéw
(adresatéw) wystepujgcych poza organami administracji, a bedac zrédtami prawa
powszechnie obowigzujgcego mogg regulowaé postepowanie wszystkich kategorii
adresatow (obywateli, organéw, organizacji publicznych i prywatnych, przedsiebiorcéw).

Przywotujac w motywach wyroku przyktady zaczerpniete z judykatury wywodzono
dalej, ze akty prawa miejscowego stanowig zatem prawo dla wszystkich, ktérzy znajda
si¢ w przewidzianej przez nie sytuacji. W praktyce oznacza to, ze adresatami aktéw
prawa miejscowego sg osoby bedace mieszkaricami danej jednostki samorzadu
terytorialnego badz tylko przebywajgce na terenie jej dziatania. Nie oznacza to jednak
koniecznosci, by akty prawa miejscowego dotyczyly wszystkich mieszkaricow jednostki
terytorialnej. Wystarczajace bedzie, gdy zawarte w takim akcie normy o charakterze
abstrakcyjno-generalnym beda skierowane do nieograniczonego kregu adresatéw. Dla
kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego znaczenie decydujace ma
charakter norm prawnych i ksztattowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatéw. W
przypadku bowiem uznania, ze uchwala zawiera przynajmniej jedng norme
postgpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym jest ona aktem prawa
miejscowego, ktéry zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 2 Uoan podlega obowigzkowi publikacji
w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Sad wojewbdzki podzielit stanowisko Prokuratora, znajdujgce dodatkowe oparcie
w pogladzie wyrazonym w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 wrze$nia
2012 r., sygn. akt Il OSK 1818/12 (ONSAiwsa 2013, nr 4, poz. 63), w mys| ktérego
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 Udl jest aktem prawa miejscowego. Wskazano ponadto, ze stanowisko
wyrazone w tym wyroku zaprezentowano takze w innych orzeczeniach Sadu
Naczelnego, a ponadto w doktrynie.

WSA w Poznaniu w dalszych wywodach zawartych w uzasadnieniu swego wyroku
poddat analizie przepisy art. 42 Udl, stanowiacych podstawe do podjecia uchwaty w
przedmiocie statutu samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej, eksponuijac,

ze statut ten, oprécz obligatoryjnych elementéw wskazanych w Udl, moze regulowaé
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"takze inne sprawy dotyczgce jego funkcjonowania nieuregulowane w ustawie". Jakie to
"inne sprawy" nalezg do materii statutowej, w ocenie sgdu a quo, pokazuje juz art. 42
ust. 3 Udl, zgodnie z ktorym "statut moze przewidywa¢ prowadzenie okreslonej,
wyodrebnionej organizacyjnie dziatalno$ci innej niz dziatalno$é lecznicza". Z kolei z
tresci art. 23 Udl (w zw. z art. 42 ust. 1 in fine Udl) wynika, ze przedmiotem regulacji
statutowej objete sa takze, nieuregulowane w ustawie, "sprawy dotyczace sposobu i
warunkow udzielania Swiadczen zdrowotnych" (dopiero bowiem w zakresie pozostatym,
tj. nieuregulowanym w ustawie i w statucie, sprawy te okresla regulamin organizacyjny
ustalony przez kierownika). Zdaniem sadu pierwszej instancji, przedstawione regulacje
statutowe stanowig substrat norm adresowanych nie tylko do podmiotu leczniczego,
ktoremu statut jest nadawany, ale rowniez — zwtaszcza jesli idzie o regulacje dotyczgce
rodzaju oferowanych przez dany podmiot $wiadczeni zdrowotnych, a takze sposobu i
warunkow ich udzielania — do os6b spoza struktury organizacyjnej tego podmiotu, w
tym do aktualnych i, co tu szczegolnie istotne, potencjalnych pacjentéw. Whbrew
twierdzeniom odpowiedzi na skarge, regulacje statutowe mogg staé sie Zrédiem
pewnych uprawnien lub roszczen dla tych oséb, czego dowodzi¢ ma chocby przepis art.
15 Udl, ktéry stanowi, ze podmiot leczniczy nie moze odmoéwié¢ udzielenia Swiadczenia
zdrowotnego osobie, ktdéra potrzebuje natychmiastowego udzielenia takiego
Swiadczenia ze wzgledu na zagrozenie zycia lub zdrowia. Chodzi w tym przypadku,
rzecz jasna, o $wiadczenia zdrowotne, ktére mieszczg sie w zakresie $Swiadczen
udzielanych przez 6w podmiot leczniczy. Zakres takich swiadczen okreslany jest za$, w
pierwszej kolejnosci, w statucie tego podmiotu.

W konsekwenciji sad wojewodzki doszedt do wniosku, ze statut zawiera akty o
charakterze generalnym, za$ uchwata nie ma jedynie charakteru wewnetrznego,
sprowadzajgcego sie do okre$lenia relacji pomiedzy organami samodzielnych
publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, gdyz jej postanowienia okreslajg rowniez
uprawnienia podmiotéw zewnetrznych, np. przez wskazanie rodzaju oferowanych przez
ten zaklad swiadczen zdrowotnych. Sad pierwszej instancji podzielit réwniez poglad
skarzgcego, ze zaskarzona uchwata zawiera normy o charakterze abstrakcyjnym,
niekonsumujacym sie przez jednokrotne zastosowanie. Dodatkowo podkreslono, na co
tez trafnie zwrécono uwage w skardze, ze pod rzagdem ustawy o zakfadach opieki
zdrowotnej na przeszkodzie zaliczeniu statutu zakfadu opieki zdrowotnej do kategorii
aktow prawa miejscowego stata nie tresé¢, lecz tryb nadawania takiego statutu — nie byt
on bowiem wowczas uchwalany przez organ zatozycielski, a jedynie przezen
zatwierdzany. Wobec powyzszego obecnie, w sytuacji, gdy — tak jak w rozpoznawanej
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sprawie — statut samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej nadawany jest
uchwatg organu jednostki samorzadu terytorialnego, sad wojewddzki nie dostrzegt
zadnych istotnych racji, ktére przemawiatyby przeciwko uznaniu takiej uchwaty za akt
prawa miejscowego.

W ocenie WSA w Poznaniu przyjecie stanowiska, ze uchwata w sprawie nadania
lub zmiany statutu samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej stanowi akt
prawa miejscowego, implikuje konieczno$¢ ogtoszenia takiej uchwaty w wojewddzkim
dzienniku urzedowym — stosownie do art. 13 pkt 2 Uoan w zw. z art. 40 ust. 1, art.41
ust.1, art. 42 Usg. Ponadto taka uchwata — jak kazdy akt normatywny, zawierajgcy
przepisy powszechnie obowigzujgce, ogtaszany w dzienniku urzedowym - powinna
przewidywaé stosowne vacatio legis, ktére w $wietle art. 4 ust. 1 i 2 Uoan, co do
zasady, nie powinno by¢ krétsze niz 14 dni.

Sad pierwszej instancji podzielit poglad Prokuratora, ze uchwata z zakresu prawa
miejscowego, ktéra podlega obowigzkowi ogtoszenia, a ktéra nie zostaje przekazana do
ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym, jest w cato$ci niewazna. Przy czym
niewazno$¢ 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 wywotaé skutkéw prawnych w niej
zamierzonych. W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 Prawa o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (w dacie orzekania: Dz. U. z 2016 r.,
poz. 718, Ppsa, w uzasadnieniu wyroku powotano nieaktualny tekst jednolity cyt.
ustawy — uwaga Sadu), orzekt jak w sentencji wyroku.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniosta Rada Miasta Poznania
reprezentowana przez profesjonalnego petnomocnika, zaskarzajac powyzsze
orzeczenie w catosci.

Zaskarzonemu orzeczeniu strona zarzuca i wskazuje jako podstawe kasacyjna:

- naruszenie przepiséw prawa materialnego — art. 42 Udl, ,a zwlaszcza” ust. 2 pkt
3 ww. przepisu w zw. z art. 15 i 23 ww. ustawy i w zw. z art. 13 pkt 2 Uoan poprzez
btedng wykiadnie i niewlasciwe zastosowanie skutkujgce przyjeciem, ze statuty
podmiotéw leczniczych i uchwaty podmiotow tworzgcych (rady gminy) w sprawie ich
nadania (zmiany), sg aktami prawa miejscowego i podlegajg ogtoszeniu w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, co nalezato uczyni¢ w przypadku zaskarzonej przez Prokuratora
uchwaty Rady Miasta Poznania.

Wskazujagc na powyzsze podstawy kasacyjne skarzacy kasacyjnie wnosi o
przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania, rozpoznanie sprawy na rozprawie, a jezeli
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przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wytoni sie zagadnienie prawne budzgce powazne
watpliwosci — odroczenie rozpoznania sprawy i przedstawienie zagadnienia do
rozstrzygniecia sktadowi 7 sedzidéw, zgodnie z art. 187 Ppsa.

Z uwagi na powyzsze skarzgcy kasacyjnie wnosi o uchylenie zaskarzonego
wyroku i wydanie wyroku reformatoryjnego oddalajgcego skarge Prokuratora w catosci,
jesli NSA uznatby, ze zachodzgc ku temu przestanki na podstawie art. 188 Ppsa albo
uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania WSA
w Poznania.

Whnosi tez o zasgdzenie od Prokuratora na rzecz organu zwrotu kosztow
postepowania wg norm przepisanych.

Rada Miasta Poznania wywodzi, ze istota skargi Prokuratora, jak i wyroku WSA w
Poznaniu, sprowadza sie do oceny zagadnienia czy statuty podmiotéw leczniczych i
uchwaty w sprawie ich nadania oraz zmiany takich uchwat, sg aktami prawa
miejscowego czy tez nie.

Strona skarzgca kasacyjnie dostrzega, ze zaskarzony wyrok kontynuuje
stanowisko prezentowane w judykaturze, niemniej nie podziela go. Ocene statutéw
podmiotéw leczniczych postrzega przez pryzmat tresci tych aktéw, tj. tego, czy z tresci
art. 42 Udl wynika¢ ma, ze rada gminy jest obowigzana ustanowi¢ akt prawa
miejscowego. W ocenie Rady Miasta Poznania uchwata w przedmiocie statutu
podmiotu leczniczego w stosunku do podmiotéw spoza struktury tego podmiotu ma
jedynie informacyjny charakter odnosnie swiadczenn zdrowotnych udzielanych przez
podmiot leczniczy. Swym charakter zbliza sie do generalnego aktu administracyjnego.
Nie zawiera norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.

W dalszym uzasadnieniu skargi kasacyjnej podniesiono, ze statuty podmiotéw
leczniczych nie zawieraja norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
Ustawodawca w art. 42 ust. 4 Udl nie udzielit podmiotowi tworzacemu delegacji do
wydania aktu prawa miejscowego. Zapisy statuséw o celach i zadaniach podmiotow
leczniczych (art. 42 ust. 2 pkt 3 Udl) konsumujg sie poprzez podanie informacji o
rodzajach swiadczen zdrowotnych. Uprawnienia do udzielenia $wiadczen zdrowotnych
(zwiaszcza w tzw. stanach nagtych) wynikajg z art. 15 Udl, a nie statutow. Tym samym
nie byto obowigzku publikacji uchwaty w sprawie nadania statutu, jak w niniejszej
sprawie, w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Prokurator Okregowy w Poznaniu wniést o jej

oddalenie.
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Prokurator w trakcie rozprawy zmodyfikowat wniosek zawarty w odpowiedzi na
skarge kasacyjng, wnoszgc o umorzenie postepowania kasacyjnego. Prokurator
podnidst, ze przedmiotem rozpoznania przez sad pierwszej byta uchwata Rady Miasta
Poznania zmieniajgca uchwate tejze Rady z dnia 5 czerwca 2012 r. w sprawie nadania
statutu Szpitalowi Miejskiemu im. J. Strusia, nr XXXII/483/V1/2012, tymczasem
wyrokiem z dnia 20 wrzesnia 2018 r., sygn. |l OSK 2354/16 NSA oddalit skarge
kasacyjng Rady Miasta Poznania od wyroku WSA w Poznaniu z dnia 17 sierpnia 2016
r. IV SA/Po 363/16 stwierdzajgcego niewazno$¢ w/w uchwaly tejze Rady z dn. 5
czerwca 2012 r. w sprawie nadania statutu szpitalowi. W ocenie prokuratora powoduje
to bezprzedmiotowo$é obecnego postepowania kasacyjnego w sprawie I OSK
2922/16. Prokurator wniosek swoj popiera przez przywotywanie w tym zakresie linii
orzeczniczej Sadu Naczelnego, przyznajagc zarazem, ze w dacie podejmowania wyroku
przez sad pierwszej instancji kontrolowanego w przedmiotowej sprawie, powyzsza
uchwata Rady Miasta Poznania pozostawata w obrocie, gdyz wyrok stwierdzajacy jej
niewazno$¢ nie byt prawomocny.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 Ppsa (aktualny tekst jednolity Dz. U. z 2018 r., poz. 1302)
Naczelny Sgd Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze
jednak z urzedu pod rozwage niewazno$¢ postepowania. W mysl art. 174 Ppsa, skarge
kasacyjng mozna oprzeé¢ na nastepujgcych podstawach: 1) naruszenie prawa
materialnego przez btedng jego wyktadnie lub niewlasciwe zastosowanie, 2) naruszenie
przepisdw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wplyw na wynik
sprawy.

Nie dopatrzywszy sie w niniejszej sprawie zadnej z wyliczonych w art. 183 § 2
Ppsa przestanek niewaznosci postgpowania sgdowoadministracyjnego, bedac
zwigzany granicami skargi kasacyjnej, Naczelny Sad Administracyjny (NSA) przeszedt
do rozpatrzenia jej zarzutéw. Przytoczenie podstaw kasacyjnych, rozumiane jako
wskazanie przepiséw, ktére — zdaniem wnoszacego skarge kasacyjng - zostaly
naruszone przez wojewodzki sad administracyjny, naktada na Naczelny Sad
Administracyjny, stosownie do art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1 Ppsa, obowigzek
odniesienia sie do wszystkich zarzutéw przytoczonych w podstawach kasacyjnych (por.
uchwata NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r., | OPS 10/09, opubl. ONSAiwsa z 2010 r.,
nr 1, poz. 1).
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A. Wniosek Prokuratora sformutowany podczas rozprawy, aby umorzyé
postepowanie kasacyjne w aspekcie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 20 wrzesnia 2018 r., Il OSK 2354/16, zdaniem Sadu nie jest uzasadniony.

Powyzszym wyrokiem zostata oddalona skarga kasacyjna Rady Miasta Poznania
od wyroku WSA w Poznaniu z dnia 17 sierpnia 2016 r., IV SA/Po 363/16, ze skargi
Prokuratora Okregowego w Poznaniu, ktérym stwierdzono niewazno$¢ w catosci
uchwaly Rady Miasta Poznania z dnia 5 czerwca 2012 r., nr XXXII/483/Vl/2012 w
przedmiocie nadania statutu Wielospecjalistycznemu Szpitalowi Miejskiemu im. J.
Strusia z Zaktadem Opiekunczo-Leczniczym SP ZOZ w Poznaniu (uchwata w
przedmiocie nadania statutu szpitala). W sprawie Il OSK 2922/16 przedmiotem kontroli
Sadu podlega wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 listopada 2016 r., IV SA/Po 367/16,
mocag ktoérego uwzgledniajgc skarge Prokuratora Okregowego w Poznaniu sad
pierwszej instancji stwierdzit niewazno$¢ uchwaty Rady Miasta Poznania z dnia 8 lipca
2014 r., nr LXXI/1123/VI/2014, zmieniajgcej uchwate w przedmiocie nadania statutu
szpitala. Ze stanowiska prokuratora zdaje sie wynika¢, ze jako strona postepowania
sgdowego uznaje on, iz postepowanie kasacyjne w przedmiotowej sprawie stato sie
bezprzedmiotowe z innych przyczyn (art. 161 § 1 pkt 3 Ppsa). Sad w tym skiadzie nie
podziela tego stanowiska.

W mysl art. 161 § 1 Ppsa sad wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania:
1) jezeli skarzgcy skutecznie cofnat skarge; 2) w razie $mierci strony, jezeli przedmiot
odnosi sie wylgcznie do praw i obowigzkdw $Scisle zwigzanych z osobg zmartego, chyba
ze udziat w sprawie zglasza osoba, ktorej interesu prawnego dotyczy wynik tego
postepowania; 3) gdy postepowanie z innych przyczyn stato sie bezprzedmiotowe. Z
oczywistych wzgledow - uwzgledniajgc przedmiot postepowania przed Sadem
naczelnym — w gre wchodzi wytgcznie zastosowanie przepisu art. 161 § 1 pkt 3 Ppsa.
Innymi stowy w toku procesu nastapi¢ muszg takie okolicznosci, ktére czynig ten proces
niedopuszczalnym, a wydanie wyroku zbednym.

w pismiennictwie wskazuje sie, ze umorzenie postepowania
sgdowoadministracyjnego z innych przyczyn nastepuje woéwczas, gdy zaistniejg
oznaczone przestanki przedmiotowe (np. przestanie istnie¢ przedmiot zaskarzenia,
zostanie cofniety $rodek odwotawczy) i podmiotowe (utrata legitymacji procesowej
przez strone skarzacg). Nalezy takze mie¢ na wzgledzie, ze z art. 193 Ppsa wynika, iz
jezeli nie ma szczegolnych przepisow postepowania przed Naczelnym Sagdem
Administracyjnym, do postepowania tego stosuje sie odpowiednio przepisy
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postgpowania przed wojewddzkim sgdem administracyjnym, co oznacza, ze przepis art.
161 § 3 pkt 1 Ppsa stosuje sie odpowiednio do postepowania kasacyjnego.

Niniejsze postgpowanie przed Sadem Naczelnym ze skargi kasacyjnej Rady
Miasta Poznania za swéj przedmiot ma wyrok sgdu pierwszej instancji uwzgledniajgcy
skarge prokuratora na uchwate Rady Miasta Poznania dotyczacej zmiany uchwaly w
przedmiocie nadania statutu szpitala. Niesporne jest, ze Rada Miasta Poznania nie
cofneta swej skargi kasacyjnej, niesporne takze jest ze istnieje jej przedmiot — wyrok IV
SA/Po 366/16. Nie ma takze watpliwosci, ze skarzacy kasacyjnie nie utracit legitymacii
procesowej strony. Nie zaszly przeto zadne okolicznoéci, ktére czynityby wydanie
wyroku w przedmiotowej sprawie niedopuszczalnym, albo zbednym, ergo -
postepowanie w tej sprawie nie stato sie bezprzedmiotowe tylko z tego wzgledu, ze
uprzednio zapadt wskazany powyzej wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
dotyczacy wyroku WSA w Poznaniu stwierdzajgcego niewazno$¢é uchwaty w
przedmiocie nadania statutu szpitalowi. Niniejsza sprawa ze skargi kasacyjnej Rady
Miasta Poznania dotyczgcej wyroku sgdu wojewédzkiego w przedmiocie uchwaly
zmieniajgcej statut szpitala ma o tyle odrebny charakter od sprawy rozstrzyganej
wyrokiem [I OSK 2354/16, ze bezspornie odmienny jest jej przedmiot, wywoluje ona
takze wtasne, oznaczone konsekwencje procesowe.

W przedmiotowej sprawie nie zachodzit przypadek, o ktérym mowa w art. 189 Ppsa,
z ktérego wynika ze ,Jezeli skarga ulegata odrzuceniu albo istnialy podstawy do
umorzenia postepowania przed wojewodzkim sadem administracyjnym, Naczelny Sad
Administracyjny postanowieniem uchyla wydane w sprawie orzeczenie oraz odrzuca
skarge lub umarza postepowanie”. Cytowany przepis traktowany jest jako odstepstwo
od wyrazonej w art. 183 § 1 Ppsa zasady zwigzania NSA granicami skargi kasacyjnej
(por. uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r., Il GPS
5/09, ONSAiwsa 2010, Nr 3, poz. 40). Sad w tym skiadzie nie podziela przy tym
pogladu Naczelnego Sgdu Administracyjnego wyrazonego w postanowieniu z dnia 26
stycznia 2011 r., Il GPS 102/10 (ZNSA 2011, Nr 6, s. 144-147), wedle ktérego
postanowienie o uchyleniu zaskarzonego orzeczenia i umorzeniu postepowania
powinno byé wydane nie tylko wtedy, gdy przyczyna umorzenia istniata w czasie, w
ktorym wydano orzeczenie sadu | instancji, lecz réwniez w sytuacii, gdy przyczyna taka
pojawita sie w okresie po6zniejszym, po wydaniu orzeczenia pierwszoinstancyjnego i
wywodu, ze za takg wykladnia przemawiajg w szczegdlnosci wzgledy racjonalnosci i
ekonomii procesowej. Niezaleznie od przekonania, ze w przedmiotowej sprawie nie

zachodzi bezprzedmiotowo$¢ postepowania kasacyjnego, to zastosowanie przez Sad
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przepisu art. 189 Ppsa nie wchodzi w gre, albowiem w dacie podejmowania przez sad
pierwszej instancji kontrolowanego obecnie wyroku, nie byt prawomocny wyrok IV
SA/Po 363/16 w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty w sprawie nadania statutu
szpitalowi.

Sgd w tym skfadzie, w aspekcie stanowiska Prokuratora zaprezentowanego w
trakcie rozprawy, wskazuje, ze postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z
dnia 14 czerwca 2012 r., Il OSK 1988/11 (LEX nr 1413427), z ktérego wynika aprobata,
ze wzgleddéw racjonalnosci i ekonomii procesowej, dla umorzenia postepowania
kasacyjnego na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 w zw. z art. 193 Ppsa, gdyz staje sie ono
bezprzedmiotowe wobec braku aktu administracyjnego bedgcego przedmiotem kontroli
postepowania sgadowego w sytuacji, kiedy przyczyna umorzenia postepowania
powstanie po wyroku sgdu pierwszej, zapadt w odmiennym stanie faktycznym i nie
mozna go bezrefleksyjnie odnosi¢ do realiéw przedmiotowej sprawy.

Uogdlniajgc mozna stwierdzi¢, ze uprawomocnienie sie wyroku, w ktérym
stwierdzono niewaznos$¢ uchwaly w przedmiocie statutu szpitala, nie powoduje ipso
factum bezprzedmiotowosci postepowania ze skargi kasacyjnej od wyroku
stwierdzajgcego niewazno$é uchwaly zmieniajgcej uchwate w przedmiocie statutu
szpitala. Okoliczno$ci powyzsze nakazywaly zatem rozpoznanie skargi kasacyjnej.

B. Zawarty w skardze kasacyjnej wniosek o odroczenie rozpoznania sprawy i
przedstawienia zagadnienia prawnego budzgacego powazne watpliwosci skltadowi 7
sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego zgodnie z art. 187 Ppsa, nie zostat blizej
rozwinigty przez strone skarzgcg kasacyjnie. MozliwosS¢ skorzystania z instytucii
unormowanej powyzszym przepisem pozostawiona jest uznaniu sktadu orzekajgcego
Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Sad rozpoznajacy przedmiotowg sprawie nie
dostrzega przestanek wystagpienia z wnioskiem w trybie art. 187 Ppsa, na ich zaistnienie
nie wskazuje ponadto sam autor skargi kasacyjnej.

C. Podstawa kasacyjna sprowadza sie do zarzutu btednej wykiadni i
niewtasciwego zastosowania przepiséw prawa materialnego — art. 42 ust. 2 pkt 3 Udl w
zw. z art. 151 23 Udl oraz art. 13 pkt 2 Uoan. Uzycie w petitum zarzutu kasacyjnego
sformutowania ,a zwilaszcza” nie moze prowadzi¢ — przy uwzglednieniu reguly
zwigzania Naczelnego Sadu Administracyjnego podstawami kasacyjnymi — do
rozszerzenia ptaszczyzny badania przez orzekajgcy Sad ponad wskazane przepisy
prawa materialnego. Z przywotanego w skardze kasacyjnej przepisu art. 42 ust. 2 pkt 3
Udl wynika, ze w statucie podmiotu leczniczego niebedgcego przedsigebiorcg, okredla
sie jego ,cele i zadania”. Z przepiséw art. 15 i 23 Udl wynika odpowiednio, ze: ,Podmiot
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leczniczy nie moze odmowié udzielenia $wiadczenia zdrowotnego osobie, ktdra
potrzebuje natychmiastowego udzielenia takiego $wiadczenia ze wzgledu na
zagrozenie zycia lub zdrowia” oraz ,Sprawy dotyczgce sposobu i warunkéw udzielania
Swiadczenn zdrowotnych przez podmiot wykonujgcy dziatalno$¢ lecznicza,
nieuregulowane w ustawie lub statucie, okresla regulamin organizacyjny ustalony przez
kierownika®. Z kolei przepis art. 13 pkt 2 Uoan okresla, ze w wojewddzkim dzienniku
urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i
gminy. Powolujac sie na tres¢ cyt. przepiséw strona skarzgca kasacyjnie kwestionuje
stanowisko zaprezentowane w zaskarzonym wyroku, jakoby uchwata w przedmiocie
uchwalenia statutu podmiotu leczniczego miata charakter aktu prawa miejscowego, a w
konsekwencji podlegata obowigzkowi ogtoszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym.
Zdaniem Sadu w tym sktadzie, stanowisko sgdu pierwszej instanciji jest prawidiowe.

D. Bezsporne jest, ze brak jest ustawowej definicji ,aktu prawa miejscowego”, na
0got przyjmuje sie, ze taki charakter majg akty normatywne, w ktérych ujeto normy
postgpowania o charakterze generalnym i abstrakeyjnym, normatywny za$ charakter
aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi skierowane do adresatow w celu wskazania
okreslonego sposobu zachowania sie w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia. Akty
prawa miejscowego Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (ustawa z dnia 2 kwietnia
1997 r. — Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.) w art. 87 i 94 definiuje jako
ustanowione przez organy samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji
rzadowej na podstawie i w granicach upowaznienn zawartych w ustawie, zrodta prawa
Rzeczypospolitej Polskiej powszechnie obowigzujace na obszarze dziatania organdw,
ktore je ustanowity, przy czym zasady i tryb wydawania aktéw okresla ustawa. Z ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzagdzie gminnym (aktualny tekst jednol. Dz. U. z 2018 r.,
poz. 994, Usg) wynika, ze ,Na podstawie upowaznieri ustawowych gminie przystuguje
prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujgcych na obszarze gminy” (art.
40 ust. 1) oraz, ze ,Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty
(art. 41 ust. 1). Z art. 42 Usg wynika z kolei, ze zasady i tryb ogtaszania aktéw prawa
miejscowego okresla Uoan. Z powyzszych przepiséw wynika, ze do cech
charakterystycznych aktu prawa miejscowego zalicza sie: wyrazne upowaznienie
ustawowe do jego podjecia, adresatem kompetencji prawotworczych jest oznaczona
wspolnota samorzadowa, forma uchwaly do jego podjecia, obowigzek jego
oznaczonego ogtoszenia. Szczegdtowg regulacje podejmowania akiu prawa
miejscowego w oznaczonym zakresie zawierajg ustawy materialnego prawa
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administracyjnego. Takg ustawg jest Udl, z ktérej przepiséw wynika m. in., ze ,Ustrgj
podmiotu leczniczego niebedgcego przedsiebiorca, a takze inne sprawy dotyczace jego
funkcjonowania nieuregulowane w ustawie okresla statut” (art. 42 ust. 1), ,2. W statucie
okresla sie: 1) nazwe podmiotu, o ktérym mowa w ust. 1, odpowiadajacg rodzajowi i
zakresowi udzielanych $wiadczen zdrowotnych; 2) siedzibe podmiotu, o ktérym mowa w
ust. 1; 3) cele i zadania podmiotu, o ktérym mowa w ust. 1; 4) organy i strukture
organizacyjng podmiotu, o ktérym mowa w ust. 1, w tym zadania, czas trwania kadencji
i okolicznosci odwotania czionkéw rady spofecznej, o ktdrej mowa w art. 48, przed
uptywem kadencji; 5) forme gospodarki finansowej” (art. 42 ust. 2), ,Statut moze
przewidywa¢ prowadzenie okreslonej, wyodrebnionej organizacyjnie dziatalno$ci innej
niz dziatalno$¢ lecznicza”, (art. 42 ust. 3), ,Statut nadaje podmiot tworzgcy” (art. 42 ust.
4). Z przepisow Udl| istotnie nie wynika wprost charakter uchwaty w przedmiocie
nadania statutu podmiotowi leczniczemu.

Obszerng wypowiedZz odnosnie charakteru prawnego uchwaty w takim
przedmiocie zawart Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 11 wrzes$nia 2012 r.,
Il OSK 1818/12 (ONSAiwsa 2013/4/63, LEX nr 1350484), w ktorym stwierdzit, iz W
doktrynie i orzecznictwie wskazuje sie, ze dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa
miejscowego decydujace znaczenie ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie
na sytuacje prawng adresatéw. Przyjmuje sie zatem, Zze normy zawarte w akcie prawa
miejscowego muszg posiada¢ charakter generalny i abstrakcyjny. Muszg byé one
adresowane do nieokreslonego kregu osob, obejmujac swymi postanowieniami sytuacje
powtarzalne i regulujagc we wskazanym zakresie prawa i obowigzki podmiotéw, ktére
speinig hipoteze norm zawartych w uchwale. Przyjeto rowniez, ze jezeli uchwata
zawiera przynajmniej jedng norme o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to w
sprawie mozemy mie¢ do czynienia z aktem prawa miejscowego. Stosownie zas do art.
13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.) w wojewddzkim dzienniku
urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i
gminy.

Uchwala 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 dziafalnosci leczniczej, jest aktem prawa
miejscowego. Zawiera ona normy o charakterze abstrakcyjnym, niekonsumujgcym sie

przez jednokrotne zastosowanie, a jej postanowienia ksztattujg w sposéb bezposredni
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prawa pewnej kategorii potencjalnych adresatéw. Uchwata ta nie ma jedynie charakteru
wewnetrznego, sprowadzajgcego sie do relacji pomiedzy organami zakiadu opieki
zdrowotnej, gdyz jej postanowienia okreélajg réwniez uprawnienia podmiotéw
zewnetrznych, np. przez wskazanie rodzaju oferowanych przez ten zakiad $wiadczen
zdrowotnych. Konsekwencjg zatem przyjecia, ze zaskarzona uchwata stanowi akt
prawa miejscowego, jest prawidiowe stwierdzenie, ze podlegata ona obowigzkowi
publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Powyzsze czyni niezasadnym zarzut
naruszenia art. 40 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 13 pkt 2
ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych (...)". Stanowisko zajete w wyroku |l OSK
1818/12, na ktére zresztg powotywat sie takze sad pierwszej instancji, Sad orzekajacy
w przedmiotowej sprawie aprobuje w catosci i uznaje za wiasne.

E. Trafnie WSA w Poznaniu uznatl, ze uchwata w przedmiocie nadania lub zmiany
statutu szpitala ma charakter aktu prawa miejscowego, winna przeto zostaé ogtoszona
na zasadach i w trybie przewidzianym w Uoan. Jest to warunek konieczny do jej wejcia
w zycie. Brak wykonania obowigzku prawidiowej publikacji aktu normatywnego jest
rownoznaczny z istotnym naruszeniem prawa, akt taki nie moze bowiem wigzaé
adresatéw utworzonymi w nim normami prawnymi i nie odnosi skutku prawnego. Z tych
wzgledéw chybiony okazat sie zasadniczy zarzut skargi kasacyjnej odno$nie charakteru
prawnego uchwaty w przedmiocie nadania statutu podmiotowi leczniczemu.

F. Z powyzszych wzgledéw skarge kasacyjng oddalono na podstawie art. 184 Ppsa.

At sy
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