UCHWAŁA Nr XXXIV / 273 / 09

RADY POWIATU ŁAŃCUCKIEGO

z dnia 3 czerwca 2009 r.

w sprawie rozpatrzenia wezwania Rady Powiatu Łańcuckiego z dnia 18 marca 2009 r. do uchylenia Uchwały Rady Powiatu Łańcuckiego Nr XXXI/228/09.

Na podstawie art. 12 pkt 11 i art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z późn. zm.),

RADA POWIATU ŁAŃCUCKIEGO UCHWALA, CO NASTĘPUJE:
§ 1.

Postanawia się nie uwzględnić wezwania z 18 marca 2009 r. do uchylenia Uchwały Nr XXXI/228/09 Rady Powiatu Łańcuckiego z dnia 17 lutego 2009 r. w sprawie zawiązania przez Powiat Łańcucki spółki z ograniczoną odpowiedzialnością pod firmą: „Centrum Medyczne w Łańcucie Sp. z o.o.”
§ 2.

Wykonanie uchwały powierza się Zarządowi Powiatu Łańcuckiego.

§ 3.

Uchwała wchodzi w życie z dniem podjęcia.

PRZEWODNICZĄCY

Rady Powiatu Łańcuckiego

Stanisław PANEK
Uzasadnienie

Wezwanie do usunięcia naruszenia prawa poprzez uchylenie Uchwały z dnia 17 lutego 2009 r. Nr XXXI/228/09 Rady Powiatu Łańcuckiego w sprawie zawiązania przez Powiat Łańcucki spółki z ograniczoną odpowiedzialnością pod firmą: „Centrum Medyczne w Łańcucie Sp. z o.o.” nie znajduje podstawy w obowiązujących przepisach prawa. W uzasadnieniu wezwania podniesiono niezgodność uchwały z art. 68 pkt 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w którym mowa: „Obywatelom, niezależnie od ich sytuacji materialnej, władze publiczne zapewniają równy dostęp do świadczeń opieki zdrowotnej finansowanej ze środków publicznych. Warunki i zakres udzielania świadczeń określa ustawa.”

Podjęcie przez Radę Powiatu, kwestionowanej uchwały, nie spowodowało automatycznie zaprzestania realizowania przez Powiat Łańcucki wszystkich dotychczas realizowanych obowiązków wynikających z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o samorządzie powiatowym, dotyczących promocji i ochrony zdrowia. Należy zauważyć, że Rada Powiatu Łańcuckiego na sesji 17 lutego 2009 r. podjęła następujące dwie uchwały: w sprawie likwidacji Samodzielnego Publicznego Zespołu Opieki Zdrowotnej w Łańcucie oraz w sprawie zawiązania przez Powiat Łańcucki spółki z ograniczoną odpowiedzialnością pod firmą: „Centrum Medyczne w Łańcucie Sp. z o.o.”, w której Powiat Łańcucki objął 100 % udziałów. Nadal pełna odpowiedzialność za realizację dotychczas realizowanych zadań związanych promocją i ochroną zdrowia spoczywa na samorządzie powiatowym, a zmiany organizacyjne zmierzają do poprawy jakości zarządzania i poprawy warunków świadczonych usług medycznych.
Utworzona spółka jest powiatową osobą prawną, prowadzącą działalność zgodnie z ustawą z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, która przewiduje, iż jednym ze sposobów prowadzenia działalności komunalnej przez jednostkę samorządu terytorialnego jest prowadzenie działalności w formie spółki czy to z ograniczona odpowiedzialnością czy to akcyjnej.
W sprawie dopuszczalności udzielania świadczeń zdrowotnych przez spółkę z ograniczoną odpowiedzialnością wypowiadał się już Sąd Najwyższy w uchwale z dnia 22 września 1995 r., IIICZP 115/95 (OSNC 1996 nr 1, poz. 6), stwierdzając, że świadczenia zdrowotne wymienione w art. 3 i 4 ustawy o zakładach opieki zdrowotnej mogą być również udzielane przez taką spółkę.

Zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy o zakładach opieki zdrowotnej publicznym zakładem opieki zdrowotnej jest zakład utworzony przez podmiot wskazany w ust. 1 pkt 1-3a omawianego przepisu, a zatem między innymi przez jednostkę samorządu terytorialnego. Z kolei niepublicznym zakładem opieki zdrowotnej jest zakład utworzony przez instytucje i osoby, o których mowa w art. 8 ust. 1 pkt 4-8 ustawy o z.o.z. Ustalanie typu i zarazem charakteru zakładu opieki zdrowotnej (publiczny albo niepubliczny) wyłącznie na podstawie kryterium organizacyjno - prawnej formy podmiotu założycielskiego nie uwzględnia regulacji art. 1 ustawy o z.o.z., w którym nie dokonuje się takiego rozróżnienia, a jedynie określa cel i zadania, jakie powinien on realizować.

Uznanie niepublicznego statusu zakładu opieki zdrowotnej utworzonego przez spółkę z ograniczoną odpowiedzialnością, powołaną przez jednostkę samorządu terytorialnego w celu świadczenia usług zdrowotnych wpływałoby na prawną ocenę wykonywania zadań z zakresu ochrony i promocji zdrowia przez jednostki samorządu terytorialnego. Argumentacja oparta na założeniu, że w przedmiotowym stanie faktycznym usługi zdrowotne świadczy powołany przez spółkę prawa handlowego niepubliczny zakład opieki zdrowotnej zupełnie niezależny pod względem organizacyjno - prawnym od jednostki samorządu terytorialnego, wywoływałaby wątpliwość, czy w tej dziedzinie jednostka ta realizuje obowiązki wynikające z ustawy o samorządzie gminnym lub powiatowym.

Z ustalonego stanu faktycznego wynika, jednak że wolą jednostki samorządu terytorialnego było dalsze udzielanie świadczeń zdrowotnych, ale w innej zmienionej formie organizacyjno - prawnej. Znalazło to swoje odzwierciedlenie nie tylko w uchwale Rady Powiatu na podstawie, której postawiono w stan likwidacji Samodzielny Publiczny Zakład Opieki Zdrowotnej w Łańcucie (Uchwała Nr XXXI/229/09 podjęta po Uchwale Nr XXXI/228/09), przy założeniu, że dalsze nieprzerwane udzielanie świadczeń zdrowotnych przejmuje „Centrum Medyczne w Łańcucie Sp. z o. o”, ale również w uchwale na mocy, której utworzono Centrum Medyczne. W świetle omawianych regulacji ustawy o zakładach opieki zdrowotnej oświadczeniu woli o powyższej treści złożonemu przez wspólnika nie wolno odmawiać normatywnego znaczenia. W tym kontekście określonej konotacji nabiera sformułowanie „utworzony przez”. W celu ustalenia charakteru zakładu opieki zdrowotnej (publiczny, albo niepubliczny) konieczne jest zatem uwzględnienie nie tylko formy organizacyjno - prawnej podmiotu powołującego zakład, ale również faktycznej pozycji podmiotu dominującego, od którego woli zależy utworzenie zakładu. Pojęcie podmiotu dominującego, a dokładniej spółki czy jednostki dominującej znane jest w języku aktów prawnych i pojawia się najczęściej w kontekście ustalania kapitałowych powiązań określonego podmiotu gospodarczego z innymi podmiotami, w celu ochrony interesu publicznego lub prywatnego wyrażającej się chociażby w ustanawianiu zakazów dokonywania określonych czynności prawnych. W świetle regulacji art. 8 ust. 1a ustawy o z.o.z. aspekt ten nie może zostać pominięty. W przedmiotowym stanie faktycznym podmiotem dominującym względem spółki jest jednostka samorządu terytorialnego. Oznacza to konieczność potwierdzenia publicznego charakteru zakładu opieki zdrowotnej powołanego przez spółkę, której założycielem i jedynym udziałowcem jest jednostka samorządu terytorialnego.
Spółka z o.o. utworzona przez jednostkę samorządu terytorialnego, mająca - w zakresie działalności udzielanie świadczeń zdrowotnych i promocje zdrowia posiada więc - status samodzielnego publicznego zakładu opieki zdrowotnej, choćby działalność tę prowadziła przez wewnętrzną jednostkę organizacyjną nazwaną niepublicznym zakładem opieki zdrowotnej, co stwierdził uchwałą z dnia 22 września 2004 r. Sąd Najwyższy I PZP 6/04 opublikowaną OSNP 2005/1/1, Biul.SN 2004/9/14, Pr.Pracy 2004/12/33, M.P.Pr.-wkł. 2005/1/10, Prok.i Pr.-wkł. 2005/3/37, OSP 2005/5/67)

Ustawa Kodeks Spółek Handlowych w art. 151 § 1 stanowi że spółka z ograniczoną odpowiedzialnością może być utworzona przez jedną albo więcej osób w każdym celu prawnie dopuszczalnym, nieprawdziwe jest więc stwierdzenie zawarte w wezwaniu, iż celem spółki będzie „wypracowanie zysku”. Nie można się też zgodzić z innymi tezami wniosku, które nie zostały poparte żadnymi przykładami, dowodami. W szczególności są to takie stwierdzenia jak:

1) „(…) sceduje obowiązek wynikający z zadań własnych Powiatu na podmiot niepubliczny, trwale zmieniający status prawny i skutkujący nieważnością dokonanych czynności!”,

2) „Powstanie Spółki z o.o. pod nazwą „Centrum Medyczne w Łańcucie Sp. z o.o. tej dostępności na zasadach konstytucyjnych nam nie gwarantuje.”,

3) „Likwidując jedyny podmiot Publiczny ZOZ na terenie powiatu łańcuckiego, tworzony jest nielegalnie na jego majątku niepubliczny podmiot o nazwie Centrum Medyczne w Łańcucie.”

4) „(…) stwarzając też w niedługiej perspektywie zagrożenie dla praw pacjentów, pacjentów w tym ochrony zdrowia i życia!”

Biorąc powyższe pod uwagę, postanawia się uznać skargę za nieuzasadnioną i tym samym nie uwzględnia się wezwania do uchylenia Uchwały Nr XXXI/228/09 Rady Powiatu Łańcuckiego w sprawie zawiązania przez Powiat Łańcucki spółki z ograniczoną odpowiedzialnością pod firmą: „Centrum Medyczne w Łańcucie Sp. z o.o.”.

Robocze
Art. 87. 1. Każdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone uchwałą podjętą przez organ powiatu w sprawie z zakresu administracji publicznej, może, po bezskutecznym wezwaniu do usunięcia naruszenia, zaskarżyć uchwałę do sądu administracyjnego.

2. Przepisu ust. 1 nie stosuje się, jeżeli w sprawie orzekał już sąd administracyjny i skargę oddalił.

3. Skargę na uchwałę, o której mowa w ust. 1, można wnieść do sądu administracyjnego w imieniu własnym lub reprezentując grupę mieszkańców powiatu, którzy na to wyrażą pisemną zgodę.

4. W sprawie wezwania do usunięcia naruszenia stosuje się przepisy o terminach załatwiania spraw w postępowaniu administracyjnym.

Cybulska Renata, Dolnicki Bogdan, Glumińska-Pawlic Jadwiga, Jagoda Joanna, Martysz Czesław, Taniewska-Banacka Maria, Wierzbica Anna

komentarz

ABC 2007

Komentarz do art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U.01.142.1592), [w:] B. Dolnicki, R. Cybulska, J. Glumińska-Pawlic, J. Jagoda, C. Martysz, M. Taniewska-Banacka, A. Wierzbica, Ustawa o samorządzie powiatowym. Komentarz, ABC, 2007, wyd. II.

Stan prawny: 2007.10.22

1. Postępowanie sądowoadministracyjne zostaje wszczęte z dniem złożenia skargi przez uprawniony podmiot. Legitymację do złożenia skargi oparto na kryterium interesu prawnego, co oznacza, że ze skargą może wystąpić, co do zasady, podmiot, który wykaże związek między chronionym przez przepisy prawa materialnego interesem prawnym a aktem lub czynnością organu administracji publicznej819. 

"1. Niedopuszczalność drogi sądowoadministracyjnej będzie miała miejsce zarówno z przyczyn przedmiotowych, jak i przyczyn podmiotowych. Przyczyny przedmiotowe to prowadzenie postępowania sądowoadministracyjnego w sprawach, które nie są objęte właściwością sądu administracyjnego. Przyczyny podmiotowe to prowadzenie postępowania sądowoadministracyjnego na podstawie skargi wniesionej przez podmiot, który nie jest legitymowany do wniesienia danego rodzaju skargi do sądu administracyjnego. 

2. Postępowanie sądowoadministracyjne może być prowadzone, jako postępowanie bezwzględnie oparte na zasadzie skargowości, tylko na podstawie skargi wniesionej przez legitymowany do tego podmiot. Jeżeli legitymacja podmiotu opiera się na interesie prawnym, badanie legitymacji następuje w toku postępowania. Podmioty powołane do ochrony obiektywnego porządku prawnego mają legitymację do złożenia skargi w zakresie określonym przepisami prawa. Ustalenie zatem zakresu tej legitymacji musi nastąpić w postępowaniu wstępnym, brak legitymacji jest podstawą do odrzucenia skargi" (wyrok NSA z dnia 8 marca 2005 r., OSK 1229/04, Lex, nr 175364). 

2. W omawianym zakresie w pełni aktualne i adekwatne jest orzecznictwo powstałe na gruncie art. 101 u.s.g.820. 

A. "1). Wnoszący skargę w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z późn. zm. - w wersji obowiązującej w 2001 r.) musi wykazać, że istnieje związek pomiędzy jego prawnie gwarantowaną sytuacją, a zaskarżoną uchwałą, polegający na tym, że uchwała narusza jego interes prawny lub uprawnienia albo jako indywidualnego podmiotu, albo też jako członka określonej wspólnoty samorządowej. 

2). Przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym nie daje podstawy do korzystania przez każdego z prawa do wniesienia skargi w interesie publicznym" (wyrok SN z dnia 7 marca 2003 r., III RN 42/02, OSNP 2004, nr 7, poz. 114). 

B. "1). Posługiwanie się gramatyczną wykładnią art. 101 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym stwarza niebezpieczeństwo instrumentalnego posługiwania się nim w złej wierze przez podmiot, który nie mając legitymacji strony, mógłby zaskarżyć sprzeczną z prawem uchwałę organu gminy i wskutek oddalenia skargi uniemożliwić wniesienie skargi na tę samą uchwałę przez właściwy podmiot, którego interesy zostały nią w oczywisty sposób naruszone. 

2). Interes prawny skarżącego, do którego wprost nawiązuje art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, musi wynikać z normy prawa materialnego kształtującej sytuację prawną wnoszącego skargę. W orzecznictwie i doktrynie eksponuje się przede wszystkim bezpośredniość, konkretność i realny charakter interesu prawnego strony kształtowanego aktem stosowania prawa materialnego. Przy takim związku należy eliminować sytuacje, w których dopiero kolejne skutki wcześniejszej konkretyzacji normy prawnej w odniesieniu do jednego podmiotu, pośrednio wpływają na sytuację prawną drugiego podmiotu, wynikającą z zastosowania w stosunku do niego innej już normy prawnej" (wyrok NSA z dnia 18 września 2003 r., II SA 2637/02, Lex, nr 80699). 

"1. W przeciwieństwie do strony postępowania sądowoadministracyjnego, toczącego się w następstwie skargi na rozstrzygnięcie administracyjne podejmowane w trybie k.p.a., w postępowaniu sądowoadministracyjnym z art. 101 ustawy o samorządzie gminnym wnoszący skargę musi się wykazać nie tylko interesem prawnym lub uprawnieniem, ale jednoczesnym naruszeniem tego interesu lub uprawnienia. Naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia wnoszącego skargę na uchwałę (zarządzenie) organu gminy otwiera dopiero drogę do merytorycznego rozpoznania skargi. 

2. Odstąpienie przez radę gminy w drodze stosownej uchwały od prac planistycznych na określonym obszarze mieści się w uprawnieniach gminy do prowadzenia własnej polityki przestrzennej i o ile nie jest nadużyciem tych uprawnień, dokonujących się w granicach obowiązującego prawa, nie może być przedmiotem skutecznego zarzutu naruszenia prawa przez radę gminy" (wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 r., II OSK 1127/05, Lex, nr 194894). 

3. Skarga na uchwałę organu powiatu może być wniesiona począwszy od dnia doręczenia skarżącemu odpowiedzi na wezwanie do usunięcia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, bądź po upływie terminu przewidzianego w art. 35 k.p.a. 

Jeżeli warunkiem wejścia w życie aktu prawa miejscowego jest jego ogłoszenie w wojewódzkim dzienniku urzędowym, to wezwanie do usunięcia naruszenia może być skierowane dopiero po ogłoszeniu tego aktu. Ponadto wezwanie takie winno być skierowane w formie pisemnej. Również skierowanie przez skarżących wniosku do wojewody o wstrzymanie publikacji kwestionowanej uchwały w dzienniku urzędowym nie jest wezwaniem do usunięcia naruszenia w rozumieniu art. 87 ust. 1 u.s.p. Wezwanie to winno bowiem być skierowane do organu, który podjął kwestionowaną uchwałę (por. postanowienie NSA z dnia 8 kwietnia 2002 r., IV SA 3595/01, Lex, nr 82642). "Na podstawie art. 101 ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym organ gminy ma obowiązek rozpoznać wniosek o usunięcie naruszenia prawa w terminie miesięcznym od dnia jego wniesienia. Po upływie tego terminu skarżący może złożyć skargę do sądu, przy czym ostatnim dniem terminu do wniesienia skargi jest upływ ostatniego z sześćdziesięciu dni od dnia wniesienia wezwania" (postanowienie NSA z dnia 1 lipca 2005 r., OSK 1634/04, Lex, nr 186585). 

4. Uprawnienie wynikające z art. 87 ust. 1 u.s.p. nie ma charakteru actio popularis, tak więc nawet ewentualna sprzeczność uchwały z prawem nie daje legitymacji do wniesienia skargi, jeżeli uchwała ta nie narusza prawem chronionego interesu prawnego lub uprawnienia skarżącej (por. wyrok NSA z dnia 14 marca 2002 r., II SA 2503/01, Lex, nr 81964). "Przynależność do wspólnoty gminnej nie jest źródłem interesu prawnego, którego naruszenie uzasadnia wniesienie skargi na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym" (wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 r., OSK 1437/04, Wokanda 2005, nr 7-8, s. 69). "Badanie czy podmiot wnoszący do sądu administracyjnego skargę na uchwałę lub zarządzenie organu gminy dotyczące sprawy z zakresu administracji publicznej jest do tego uprawniony następuje w kontekście przesłanek określonych w art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z późn. zm.), a nie na podstawie art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z późn. zm.)" (wyrok NSA z dnia 4 lutego 2005 r., OSK 1563/04, Lex, nr 171196). 

5. Kwestia legitymacji do wniesienia skargi w trybie art. 87 u.s.p. została przez ustawodawcę wyraźnie określona w art. 87 ust. 1 i 3 tej ustawy. Nie mają więc do niej zastosowania przepisy art. 31 ustawy - Kodeks postępowania administracyjnego, dopuszczające występowanie w charakterze strony organizacji społecznej reprezentującej interesy innych osób. Przepisy kodeksu postępowania administracyjnego stosuje się do skargi wniesionej w trybie art. 87 jedynie w odniesieniu do terminów w sprawie wezwania do usunięcia naruszenia prawa (art. 87 ust. 4) (por. wyrok NSA z dnia 12 października 2001 r., II SA 138/01, Lex, nr 55312). 

"Przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym nie uprawnia radnego gminy do zaskarżenia uchwały podjętej przez radę gminy, jeżeli nie legitymuje się on własnym interesem prawnym jako osoby fizycznej, a jedynym uzasadnieniem skargi jest działanie w interesie mieszkańców gminy. Dodać należy, że przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym wymaga wykazania faktu naruszenia interesu prawnego skarżącego sporną uchwałą, a nie jedynie potencjalnego zagrożenia interesu prawnego w przyszłości, stąd niedopuszczalne jest czynienie hipotecznych założeń, jak likwidacja placówki oświatowej wpłynąć mogłaby na przyszłą sytuację prawną skarżącego" (wyrok WSA w Białymstoku z dnia 9 września 2004 r., II SA/Bk 364/04, Lex, nr 173736). 

"W przeciwieństwie do postępowania prowadzonego na podstawie kodeksu postępowania administracyjnego, w którym stroną może być każdy, czyjego interesu prawnego lub uprawnienia dotyczy postępowanie, stroną w postępowaniu toczącym się na podstawie art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z późn. zm.) może być jedynie podmiot, którego interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone" (wyrok NSA z dnia 3 września 2004 r., OSK 476/04, ONSA WSA 2005, nr 1, poz. 2). 

"1. Posługiwanie się gramatyczną wykładnią art. 101 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym stwarza niebezpieczeństwo instrumentalnego posługiwania się nim w złej wierze przez podmiot, który nie mając legitymacji strony, mógłby zaskarżyć sprzeczną z prawem uchwałę organu gminy i wskutek oddalenia skargi uniemożliwić wniesienie skargi na tę samą uchwałę przez właściwy podmiot, którego interesy zostały nią w oczywisty sposób naruszone. 

2. Interes prawny skarżącego, do którego wprost nawiązuje art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, musi wynikać z normy prawa materialnego kształtującej sytuację prawną wnoszącego skargę. W orzecznictwie i doktrynie eksponuje się przede wszystkim bezpośredniość, konkretność i realny charakter interesu prawnego strony kształtowanego aktem stosowania prawa materialnego. Przy takim związku należy eliminować sytuacje, w których dopiero kolejne skutki wcześniejszej konkretyzacji normy prawnej w odniesieniu do jednego podmiotu, pośrednio wpływają na sytuację prawną drugiego podmiotu, wynikającą z zastosowania w stosunku do niego innej już normy prawnej. [...]" (wyrok NSA z dnia 18 września 2003 r., II SA 2637/02, Lex, nr 80699). 

6. "Zarządzenie starosty powiatu, mające charakter generalny, może być zaskarżone do Naczelnego Sądu Administracyjnego (obecnie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego). (art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym)" (wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2001 r., II SA/Kr 1797/99, ONSA 2002, nr 3, poz. 121). 

——————

819 W. Chróścielewski, Wszczęcie postępowania sądowoadministracyjnego, PiP 2004, z. 3, s. 63.

820 Por. również szerokie rozważania na ten temat w K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Mączyński, S. Płażek, Komentarz..., s. 580-589.
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