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Wrocław, 1 lutego 2022 r.

R O Z ST R Z Y G N IĘ C IE  N A D Z O R C Z E

Działając na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 920 ze zm.),

stwierdzam nieważność

§ 7. we fragmencie: „po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa 
Dolnośląskiego” uchwały nr XLIX/298/2022 Rady Powiatu Trzebnickiego z dnia 21 stycznia 2022 r. 
w sprawie połączenia Samodzielnego Publicznego Zakładu Opieki Zdrowotnej Szpital Rehabilitacyjny 
i Opieki Długoterminowej w Żmigrodzie z Samodzielnym Publicznym Zakładem Opieki Zdrowotnej 
Szpital im. Świętej Jadwigi Śląskiej w Trzebnicy.

U z a s a d n i e n i e

Rada Powiatu Trzebnickiego na sesji w dniu 21 stycznia 2022 r. podjęła uchwałę nr XLIX/298/2022 
w sprawie połączenia Samodzielnego Publicznego Zakładu Opieki Zdrowotnej Szpital Rehabilitacyjny i Opieki 
Długoterminowej w Żmigrodzie z Samodzielnym Publicznym Zakładem Opieki Zdrowotnej Szpital im. 
Świętej Jadwigi Śląskiej w Trzebnicy.

Przedmiotowa uchwała wpłynęła do organu nadzoru w dniu 27 stycznia 2022 r.

W toku badania legalności uchwały organ nadzoru stwierdził podjęcie §7 we fragmencie „po upływie 
14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Dolnośląskiego” uchwały z istotnym 
naruszeniem art. 13 pkt 2 i pkt 10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych 
i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), polegającym na skierowaniu uchwały 
do publikacji w Dzienniku Urzędowym Województwa Dolnośląskiego.

Przedmiotową uchwałę Rada Powiatu Trzebnickiego podjęła na podstawie art. 66 ustawy z dnia 15 kwietnia 
2011 r. o działalności leczniczej (Dz. U. z 2021 r. poz. 711). Na jej podstawie postanowiła o połączeniu 
Samodzielnego Publicznego Zakładu Opieki Zdrowotnej Szpital Rehabilitacyjny i Opieki Długoterminowej 
w Żmigrodzie z Samodzielnym Publicznym Zakładem Opieki Zdrowotnej Szpital im. Świętej Jadwigi Śląskiej 
w Trzebnicy, będących samodzielnymi publicznymi zakładami opieki zdrowotnej.

W  §7 postanowiono, że uchwała wchodzi w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku 
Urzędowym Województwa Dolnośląskiego.

Tymczasem organ nadzoru zauważa, że o zasadności skierowania konkretnej uchwały do publikacji 
w wojewódzkim dzienniku urzędowym rozstrzyga art. 13 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych 
i niektórych innych aktów prawnych. Przepis ten zawiera katalog aktów prawnych podlegających publikacji 
w wojewódzkim dzienniku urzędowym. W  przedmiotowym przypadku, publikacja uchwały będącej 
przedmiotem postępowania nadzorczego byłaby uzasadniona, o ile obowiązek publikacji wynikałby z przepisu 
szczególnego albo uchwała stanowiłaby akt prawa miejscowego (art. 13 pkt 2 i 10 ustawy o ogłaszaniu aktów 
normatywnych i niektórych innych aktów prawnych).

W  orzecznictwie sądów administracyjnych przyjmuje się, że akt prawa miejscowego, to taki akt, który 
zawiera co najmniej jedną normę o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu 
oznacza, że zawiera on wypowiedzi wyznaczające adresatom pewien sposób zachowania się, przybierający 
postać nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, że normy zawarte w akcie definiują 
adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Natomiast abstrakcyjność normy 
wyraża się w tym, że nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mieć miejsce w pewnych, 
z reguły powtarzalnych okolicznościach, nie zaś w jednej konkretnej sytuacji. Akty muszą więc dotyczyć 
zachowań powtarzalnych, nie mogą zaś konsumować się przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa 
miejscowego skierowane są do podmiotów (adresatów) pozostających poza strukturą administracji. Jako źródła 
prawa powszechnie obowiązującego mogą one regulować postępowanie wszystkich kategorii adresatów
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(obywateli, organów, organizacji publicznych i prywatnych, przedsiębiorców) -  tak też Naczelny Sąd 
Administracyjny w wyroku z dnia 20 września 2018 r., II OSK 2391/16.

Przedmiotowa uchwała nie może zostać uznana za akt prawa miejscowego, nie zawiera bowiem norm 
generalnych, gdyż dotyczy konkretnych dwóch samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej - 
Samodzielnego Publicznego Zakładu Opieki Zdrowotnej Szpital Rehabilitacyjny i Opieki Długoterminowej 
w Żmigrodzie oraz Samodzielnego Publicznego Zakładu Opieki Zdrowotnej Szpital im. Świętej Jadwigi 
Śląskiej w Trzebnicy. Uchwała nie zawiera również norm abstrakcyjnych, ponieważ ulega skonsumowaniu po 
jednorazowym spełnieniu dyspozycji zawartej w tej uchwale, a więc połączeniu tych zakładów. Uchwała 
rozstrzyga zatem sprawę ze sfery wewnętrznej organizacji jednostek opieki zdrowotnej. Nie jest skierowana do 
bliżej nieokreślonego kręgu adresatów, gdyż nie tworzy dla takich adresatów żadnych reguł postępowania, 
nie rozstrzyga bezpośrednio o prawach i obowiązkach podmiotów, tworzących wspólnotę samorządową. 
Uchwała o połączeniu samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej, nie kształtuje treści stosunków 
prawnych podmiotów zewnętrznych. W  ocenie organu nadzoru, przedmiotowa uchwała jest indywidualnym 
aktem organizacyjnym o charakterze wewnętrznym, nie zawierającym postanowień mających walory 
powszechnie obowiązujących przepisów prawa na obszarze województwa. Na powyższe wskazuje również 
ustalony przez ustawodawcę w art. 66 ust. 3 ustawy o działalności leczniczej zakres aktu o połączeniu 
zakładów, który zawiera jedynie postanowienia o nazwie samodzielnego publicznego zakładu opieki 
zdrowotnej powstałego w wyniku połączenia; przejęciu mienia podmiotu przejmowanego albo podmiotów 
łączących się; zasadach odpowiedzialności za zobowiązania podmiotów łączących się oraz terminie złożenia 
wniosku, o którym mowa w art. 67 ust. 1 pkt 1 albo 2 ustawy o działalności leczniczej. W  ocenie organu 
nadzoru, powyższych postanowień nie sposób uznać za kształtujące normy o charakterze generalnym 
i abstrakcyjnym.

Stanowisko organu nadzoru potwierdza również Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 24 lutego 
2012 r. (II OZ 108/12).

Warto także zauważyć, że odnośnie aktów regulujących funkcjonowanie samodzielnych publicznych 
zakładów opieki zdrowotnej, to uchwała w sprawie nadania statutu takiemu zakładowi jest aktem prawa 
miejscowego. Zawiera ona, odmiennie niż uchwała dotycząca jedynie postanowień o połączeniu zakładów, 
normy o charakterze abstrakcyjnym, niekonsumującym się przez jednokrotne zastosowanie, a jej postanowienia 
kształtują w sposób bezpośredni prawa pewnej kategorii potencjalnych adresatów. Zatem to statuty 
samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej są aktami, które kształtują sytuację prawną 
podmiotów zewnętrznych i wpływają na zakres dostępności do różnego rodzaju świadczeń zdrowotnych 
finansowanych ze środków publicznych, skierowanych do wszystkich obywateli oraz innych adresatów. To 
bowiem statut zakładu, a nie akt o połączeniu zakładów, określa w myśl art. 42 ust. 2 pkt 3 ustawy 
o działalności leczniczej cele i zadania zakładu, a więc określa m.in. rodzaj oferowanych przez ten zakład 
świadczeń zdrowotnych (tak też Naczelny Sąd Administracyjny m.in. w wyroku z dnia 20 września 2018 r., II 
OSK 2327/16, z dnia 28 listopada 2018 r., II OSK 2878/16).

Ponadto trzeba także mieć na względzie, że ani ustawa o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych 
innych aktów prawnych ani też ustawa o działalności leczniczej nie zawierają przepisu o charakterze 
szczególnym, który nakazywałby publikację uchwały podjętej w sprawie połączenia samodzielnych 
publicznych zakładów opieki zdrowotnej.

Mając na względzie powyższe, zdaniem organu nadzoru przedmiotowa uchwała nie jest aktem prawa 
miejscowego, ani nie podlega ogłoszeniu w wojewódzkim dzienniku urzędowym na podstawie przepisu 
szczególnego. Tym samym przepis wskazujący, że uchwała podlega publikacji w Dzienniku Urzędowym 
Województwa Dolnośląskiego został podjęty z istotnym naruszeniem prawa.

W  związku ze stwierdzeniem nieważności §7 we fragmencie „po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia 
w Dzienniku Urzędowym Województwa Dolnośląskiego” uchwały należy uznać, że akt ten wszedł w życie 
w dniu jego podjęcia.

Biorąc powyższe pod uwagę, orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego we Wrocławiu za pośrednictwem organu nadzoru -  Wojewody Dolnośląskiego w terminie 
30 dni od dnia jego doręczenia.
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Zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu powiatu wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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