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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Wojewody Lubuskiego
NK-1.4131.114.2024.DDud
z dnia 4 pazdziernika 2024 r.
Rada Powiatu w Miedzyrzeczu

Na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz. U. 22024 r. poz. 107)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwatly nr VII.26.24 Rady Powiatu Miedzyrzeckiego z dnia 4 wrzes$nia 2024 r. w sprawie
wyrazenia zgody na przeprowadzenie kontroli, w calosci - jako niezgodnej z art. 16 ust. 1 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2024 r. poz. 107).

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 4 wrzesnia 2024 r. Rada Powiatu Miedzyrzeckiego podjela uchwale

w sprawie wyrazenia zgody na przeprowadzenie kontroli.
Uchwata zostala dor¢czona organowi nadzoru w dniu 12 wrzesnia 2024 r.

W podstawie prawnej badanej uchwaly Rada Powiatu Miedzyrzeckiego wskazata na § 39
ust. 1 pkt4 oraz § 45 ust. 3 Statutu Powiatu Migdzyrzeckiego. Przepisy te stanowia, ze z inicjatywa
podjecia uchwaly moze wystapi¢ Komisja Rady Powiatu (§ 39 ust. 1 pkt4), aza zgoda Rady
Powiatu, Komisja Rewizyjna moze przeprowadzi¢ kontrol¢ w zakresie i terminie nieprzewidzianym

w rocznym planie kontroli (§ 45 ust. 3).

Badang uchwalg Rada Powiatu Miedzyrzeckiego wyrazita zgode na przeprowadzenie przez
jej Komisje Rewizyjng ,kontroli pod wzgledem formalnym imerytorycznym, zasadnosci
zawieszenia 1 likwidacji oddziatlu ginekologiczno-potozniczo-noworodkowego oraz zawieszenia
dziatalno$ci oddzialu ginekologicznego Szpitala Migdzyrzeckiego prowadzonego przez spotke
Szpital Miedzyrzecki Sp. zo.0. wterminie trzech miesiagcy od daty podjecia niniejszej” (§ 1

uchwaty).

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze przedmiotowa uchwata istotnie
narusza art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 107) — dalej jako: u.s.p., ustawa o samorzadzie powiatowym. W ocenie organu nadzoru istotne

naruszenie prawa w niniejszej sprawie polega na przyjeciu przez Rade Powiatu Miedzyrzeckiego
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uchwaly, w ktorej to doszto do naruszenia zasady kompetencji poprzez przekroczenie granic
podmiotowych kontroli, do ktorej upowazniona jest komisja rewizyjna.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze bezspornie promocja i ochrona zdrowia jest jednym z zadan
powiatu. Jest to wprost wyrazone w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie powiatowym. Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych
(Dz.U. 22024 r. poz. 146) doprecyzowuje w art. 8, ze do zadan wlasnych (powiatu) w zakresie
zapewnienia rownego dostgpu do $wiadczen opieki zdrowotnej realizowanych przez powiat nalezy
w szczegblnosci: 1) opracowywanie i realizacja oraz ocena efektow programéw polityki zdrowotnej
wynikajacych zrozpoznanych potrzeb zdrowotnych istanu zdrowia mieszkancow powiatu - po
konsultacji z wlasciwymi terytorialnie gminami; 2) (uchylony); 3) inicjowanie, wspomaganie
i monitorowanie dziatan lokalnej wspolnoty samorzadowej w zakresie promocji zdrowia i edukacji
zdrowotnej prowadzonych na terenie powiatu; 4) pobudzanie dziatan na rzecz indywidualnej
i zbiorowej odpowiedzialnos$ci za zdrowie ina rzecz ochrony zdrowia; 5) podejmowanie innych

dziatan wynikajacych z rozpoznanych potrzeb zdrowotnych. Katalog ten jest katalogiem otwartym.

Zasady tworzenia iprowadzenia podmiotéw leczniczych przez jednostki samorzadu
terytorialnego okres$la z kolei art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnos$ci leczniczej
(Dz. U. 22024 r. poz. 799) — dalej jako: ustawa o dzialalno$ci leczniczej. Zgodnie z nim jednostka
samorzadu terytorialnego moze utworzy¢ iprowadzi¢ podmiot leczniczy w formie spotki
kapitalowej, jednostki budzetowej oraz samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotne;.
Katalog ten jest zamknigty. Nalezy przypomnieé, ze spotka kapitatowa jest spotka z ograniczong
odpowiedzialnoscia, prosta spotka akcyjna ispotka akcyjna (art. 4 § 1 ustawy z dnia 15 wrze$nia
2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz.U.z 2024 r. poz. 18), dalej jako: k.s.h., kodeks spotek
handlowych. Przy czym, do spoiki kapitalowej bedacej podmiotem leczniczym nie stosuje si¢
przepiséw o gospodarce komunalnej, co jednoznacznie wskazano w ust. 4 art. 6 tej ustawy. Wptywa
to na obowigzek powotania rady nadzorczej w takiej spdtce, bowiem ustawa z dnia 20 grudnia 1996
r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679) w art. 10a naklada obowigzek powotania rady
nadzorczej w kazdej spolce zograniczona odpowiedzialnoscia zudzialem jednostek samorzadu
terytorialnego. Wobec wylaczenia stosowania przepisOw o gospodarce komunalnej do wyzej
okreslonej kategorii spotek kapitatlowych jednostek samorzadu terytorialnego, nie ma zatem
bezwzglednego obowigzku powolania rady nadzorczej w kazdym podmiocie leczniczym w formie
spoiki z ograniczong odpowiedzialno$cig. Ustawa o dziatalnosci leczniczej nie wytacza zastosowania
kodeksu spotek handlowych. W mys$l art. 213 § 1 k.s.h. umowa spotki moze ustanowi¢ rade

nadzorcza lub komisje rewizyjna albo oba te organy.

Z informacji posiadanych przez organ nadzoru (uzyskanych z Centralnej Informacji
Krajowego Rejestru Sadowego) wynika, ze spotka Szpital Miedzyrzecki Spoétka z ograniczong
odpowiedzialno$cig jest wpisana do Rejestru Przedsiebiorcow Krajowego Rejestru Sgdowego pod
numerem 0000478154 1 powstata w trybie przepiséw art. 68-82 ustawy o dzialalnosci leczniczej na

podstawie aktu przeksztatcenia zawartego w akcie notarialnym z dnia 10.09.2013 r; repertorium
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A nr 4514/2013. Powiat Miedzyrzecki posiada catos¢ udziatow spotki Szpital Miedzyrzecki Spotka
z ograniczong odpowiedzialnoscig — 3850 udziatow o tacznej wartosci 3.8450.000,00 zt. Nalezy
podkresli¢, ze stosownie do art.37 § 1 ustawy zdnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny
(Dz.U. 72024 r. poz. 1061), dalej jako k.c., spotka ta zchwilg wpisu do Krajowego Rejestru
Sadowego uzyskata osobowos$¢ prawna, czyli stata si¢ odrgbnym podmiotem praw i obowigzkdw.
Art. 38 k.c. stanowi, ze osoba prawna dziala przez swoje organy w sposob przewidziany w ustawie
1 w opartym na niej statucie. Z Centralnej Informacji Krajowego Rejestru Sadowego wynika rowniez,
ze organem nadzoru w spotce Szpital Migdzyrzecki Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig jest
rada nadzorcza sktadajaca si¢ z 3 cztonkdéw. Rada nadzorcza zostala powotana, pomimo nieistnienia

takiego bezwzglednego obowigzku.

Zgodnie art. 9 ust. 1 u.s.p. rada powiatu jest organem stanowigcym i kontrolnym w powiecie.
Do jej zadan nalezy zatem takze kontrola pracy zarzadu oraz powiatowych jednostek
organizacyjnych — wprost wynika to z art. 16 ust. 1 u.s.p., ktéry glosi, ze ,;rada powiatu kontroluje
dziatalno$¢ zarzadu oraz powiatowych jednostek organizacyjnych. W tym celu powoluje komisje
rewizyjng”. Komisja rewizyjna jest zatem powolywania dla sprawnego sprawowania funkcji
kontrolnej rady powiatu — komisja rewizyjna nie jest samodzielnym organem kontrolnym powiatu,
a jedynie aparatem pomocniczym rady, przy pomocy ktoérego rada powiatu wykonuje swoja funkcje
kontrolng. Co wiecej, funkcje kontrolne w imieniu rady powiatu wypetniaja takze inne komisje rady
powiatu, wybrane na podstawie art. 17 u.s.p. Innymi stowy, komisja rewizyjna dokonujac czynnos$ci
kontrolnych nie dziata samodzielnie, moze bowiem wykonywac¢ te czynnosci wylacznie w zakresie
i trybie ustalonych przez radg¢ i przedstawia radzie wyniki kontroli wraz ze stosownymi wnioskami.
Rozstrzygnigcie w sprawie objetej kontrola nalezy wylacznie do rady powiatu. Ustawa o samorzadzie
powiatowym w art. 16 ust. 1 wskazuje na podmiotowy zakres kontroli wykonywany przez rade
powiatu. Zakres ten obejmuje zarzad powiatu oraz powiatowe jednostki organizacyjne, tworzone na
podstawie art. 6 ust. 1 iart. 12 pkt 8 lit. i u.s.p. oraz na podstawie przepiséw szczego6lnych. (za: C.
Martysz [w:] Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2020,
art. 16). Co wigcej, kategoryczna konstrukcja tego przepisu, w ocenie organu nadzoru, nie

pozostawia mozliwosci jakiekolwiek uzupetniania, czy rozszerzania powyzszej grupy podmiotow.

Komisja rewizyjna jest zatem cialem wewnetrznym rady, przy pomocy ktérego wykonuje ona
swa funkcj¢ kontrolng i dzialajacym tylko w takim zakresie, w jakim ustawa powierzyla zadania

kontrolne samej radzie, gdyz kompetencje komisji rewizyjnej sa pochodng uprawnien samej rady.

Wskazywany powyzej art. 6 ust. 1 u.s.p. stanowi, ze w celu wykonywania zadan powiat moze
tworzy¢ jednostki organizacyjne i zawiera¢ umowy z innymi podmiotami. Z kolei zgodnie z art. 12
pkt 8 lit. 1 u.s.p. to do wylacznej wiasciwosci rady powiatu nalezy podejmowanie uchwat w sprawach
majatkowych powiatu dotyczacych tworzenia, przeksztatcania i likwidacji jednostek organizacyjnych
oraz wyposazania ich w majatek. Jednoczesnie w katalogu spraw majatkowych powiatu okreslonych
w pkt. 8 art. 12 u.s.p. odrebnie wskazano na wytaczng kompetencje rady powiatu do podejmowania

uchwat w sprawach majatkowych powiatu dotyczacych tworzenia i przystepowania do spotek, ich
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rozwigzywania 1 wystgpowania z nich oraz okreslania zasad wnoszenia wktadow oraz obejmowania,
nabywania 1izbywania udziatow 1akcji (lit. g), czy tworzenia i przystgpowania do zwigzkow,
stowarzyszen, fundacji ispoldzielni oraz ich rozwigzywania lub wystepowania znich (lit. f).
Ustawodawca w katalogu spraw majatkowych powiatu okreslonych w pkt. 8. art. 12 u.s.p. wyraznie
wyodrebnit kompetencj¢ rady powiatu do podejmowania uchwat dotyczacych spotek (art. 12 pkt 8
lit. g u.s.p.) — ustawa o samorzadzie powiatowym rozroznia odrgbne kompetencje rady powiatu do
tworzenia spolek oraz do tworzenia jednostek organizacyjnych, a zatem pojecie spotki nie jest
tozsame z pojeciem jednostki organizacyjnej. W ocenie organu nadzoru, skoro ustawa o samorzadzie
powiatowym wyraznie rozroznia te pojecia, to oznacza, ze ich podzial jest roztaczny. Skoro te dwie
kategorie podmiotéw sa roztaczne, arada powiatu zostala wyposazona przez ustawodawce
w kompetencje do kontroli jednostek organizacyjnych, to kompetencje te nie obejmuja kontroli
spotek. Taki wniosek wynika nie tylko z zasady wnioskowania a contrario, ale takze z zasady
kompetencji, ktora jest jedng z podstawowych zasad prawa administracyjnego. Z zasady kompetencji
wynika, Zze normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly 1 literalny, bez
mozliwosci stosowania ich rozszerzajacej wykladni oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii. Takie stanowisko wielokrotnie prezentowal Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie
(zob. orzeczenie K. 5/86, U 6/87, K 1/89, U 3/92, K 11/93). Jezeli organ stanowigcy wychodzi poza
wytyczne zawarte w upowaznieniu, to dochodzi do przekroczenia kompetencji, a wiec nastepuje
naruszenie prawa ito o charakterze istotnym. Natomiast, stosownie do art. 79 ust. 1 u.s.p., uchwata
lub zarzadzenie organu powiatu sprzeczne z prawem s3 niewazne. (por. Wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 2 lipca 2019 r., IIl SA/G1 472/19).

Innymi slowy, pojecie ,,jednostka organizacyjna”, w sytuacji wyodrebnienia 0s6b prawnych
powiatu, nalezy odnosi¢ do jednostek pozostajacych we wspdlnej organizacji, ktorych dziatalnos¢
finansowana jest z budzetu powiatu, pozostajacych pod zwierzchnictwem jego organu
wykonawczego. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze komisja rewizyjna rady powiatu, ktory to powiat
utworzyt spotke kapitatowa (m. in. spotke z ograniczong odpowiedzialno$cig), nie ma podstaw
prawnych do dokonywania bezposredniej kontroli dziatalno$ci takiej spotki. Bezposrednia kontrola
spotek odbywa si¢ na zasadach okreslonych w kodeksie spotek handlowych, ktérego przepisy nie
przewiduja regulacji szczegdlnych dotyczacych kontroli spotek zudzialem powiatu (w tym
dopuszczajacych ich kontrole przez komisje rewizyjne rad powiatu bedacych udzialowcami tych
spotek). Nalezy rowniez przypomnie¢, ze funkcjonowanie spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia
reguluje kodeks spotek handlowych. W mys$l art. 212 § 1 k.s.h. prawo kontroli stuzy kazdemu
wspolnikowi. W tym celu wspolnik lub wspdlnik z upowazniong przez siebie osoba moze w kazdym
czasie przeglada¢ ksiegi i1dokumenty spolki, sporzadza¢ bilans dla swego uzytku lub zadad
wyjasnien od zarzadu. Takich kompetencji nie ma komisja rewizyjna rady powiatu, zatem nie moze

bezposrednio kontrolowa¢ dziatalno$ci spoiki.

Nalezy rowniez zauwazy¢ szczegoOlne rozwigzania dotyczace kontroli i1nadzoru, ktore sa
opisane w dziale IV ustawy o dziatalnos$ci leczniczej. Zgodnie z art. 118 ust. 1 ww. ustawy minister

wlasciwy do spraw zdrowia ma prawo przeprowadzania kontroli podmiotow leczniczych pod
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wzgledem: 1) zgodnos$ci z prawem; 2) medycznym. Zatem w obecnym stanie prawnym, to Minister
Zdrowia posiada kompetencje do przeprowadzania kontroli wszystkich podmiotow leczniczych pod
katem zgodnos$ci zprawem 1medycznym. Wymaga rdéwniez rozwazenia, czy W niniejszym
przypadku znajdzie zastosowanie art. 121 ust. 1 ustawy o dziatalnos$ci leczniczej, ktory to ustanawia
uprawnienie podmiotu tworzgcego do sprawowania nadzoru nad podmiotem leczniczym niebgdacym
przedsigbiorcg. Nie wchodzac w rozwazania dot. zakresow poje¢ ,nadzor” 1,kontrola”, trzeba
zauwazyC, ze przepis ten dotyczy wylacznie podmiotu leczniczego niebgdacego przedsigbiorca,
a zgodnie z definicja zawartg wart.2 ust. 1 pkt4 ustawy o dziatalnosci leczniczej sg to: 1)
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, 2) jednostki budzetowe oraz 3) jednostki
wojskowe. Szpital Miedzyrzecki dziata w formie spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, jest
przedsigbiorcg (czego dowodzi wpisanie go do Rejestru Przedsigbiorcow Krajowego Rejestru
Sadowego), zatem nie mozna byloby wywodzi¢ z art. 121 ust. 1 ustawy o dziatalnosci leczniczej

kompetencji dla Rady Powiatu Miedzyrzeckiego do sprawowania nad nim nadzoru.

Zgodnie 7z orzecznictwem s3adow administracyjnych (np. wyrok WSA w Biatymstoku
7 16.02.2021 r., sygn. akt IT SA/Bk 28/21) do istotnych wad uchwaty, skutkujacych stwierdzeniem jej
niewaznosci, zalicza si¢ naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje organdw samorzadu do
podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwatly, naruszenie przepisow prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego przez wadliwg ich interpretacje oraz przepisow regulujacych
procedury podejmowania uchwat (vide Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalno$cia
samorzadu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2001/1-2, s. 102). Jak wskazat Naczelny Sad
Administracyjny w sprawie o sygn. akt [ OSK 124/17, istotna sprzeczno$¢ z prawem to wada
doniosta pod wzgledem faktycznym iprawnym, wynikajaca znaruszenh przepisOw prawa
materialnego badz formalnego, ale taka, ktora jest oczywista, jednoznaczna, niepozwalajaca na

zaakceptowanie uchwaty ze wzgledu na sposob i tryb jej podjecia, lub skutki, jakie wywotuje.

Uchwata nr VII.26.24 Rady Powiatu Miedzyrzeckiego z dnia 4 wrzesnia 2024 r. w sprawie
wyrazenia zgody na przeprowadzenie kontroli narusza zasade kompetencji poprzez przekroczenie
granic podmiotowych kontroli, do ktoérej upowazniona jest komisja rewizyjna, istotnie narusza art. 16
ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, zatem stwierdzenie niewaznos$ci

przedmiotowej uchwaty jest zasadne.

Niezaleznie od powyzszego, organ nadzoru zwraca uwage, ze w podstawie prawnej badanej
uchwaty przywotano przepisy Statutu Powiatu Migdzyrzeckiego bez okres§lania publikatora tego
aktu. Statut Powiatu Migdzyrzeckiego zostat wprowadzony uchwalg nr XI1/95/07 Rady Powiatu
W Migdzyrzeczu z dnia 26 pazdziernika 2007 r. w sprawie statutu powiatu miedzyrzeckiego.
Uchwata ta zostala opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubuskiego z 2007 r.
nr 127 pod poz.1719. Przez lata obowigzywania uchwata byta wielokrotnie nowelizowana, dlatego
w 2020 r. ogloszono tekst jednolity tego aktu — Dz. Urz. Woj. Lubuskiego z 2020 r. poz. 3039.
W 2024 r. uchwatg Nr V.20.24 z dnia 26 czerwca 2024 r. Rada Powiatu Miedzyrzeckiego dokonata

zmiany statutu powiatu mig¢dzyrzeckiego. Nalezy pamigtac, ze wedle § 121 ust. 3 wzw. z § 143
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Zasad techniki prawodawczej (zalacznik do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze)” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283), dalej jako
ZTP) przytaczajac podstawe prawng nalezy wskaza¢ tytul uchwaly zoznaczeniem dziennika
urzedowego, w ktorym zostata ogloszona ta uchwata 1jej zmiany albo ostatni tekst jednolity 1 jej
zmiany ogloszone do dnia wydania aktu. Nalezy doda¢, ze wskazujac podstawe prawng, nalezy

stosowac si¢ do zasad powotywania aktow normatywnych okreslonych w § 161-163 ZTP.

Wskazane naruszenie nie stanowi jednak w ocenie organu nadzoru kwalifikowanego
naruszenia prawa. W orzecznictwie sagdow administracyjnych dominuje poglad, zgodnie z ktérym
wadliwe powotanie podstawy prawnej w akcie prawa miejscowego nalezy do ,kategorii uchybien
wykazujacych cechy nieistotnego naruszenia prawa” (tak ujal to Z. Kmieciak w cytowanym przez
sady administracyjne artykule Ustawowe zalozenia systemu nadzoru nad dziatalno$cig komunalna,
Sam. Teryt. 1994, nr 6, s. 17), o ile w obowiazujacych przepisach prawa istnieje podstawa prawna do
wydania danego aktu przez dany organ (szer. G. Wierczynski [w:] Komentarz do rozporzadzenia
w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" [w:] Redagowanie i oglaszanie aktoéw normatywnych.

Komentarz, wyd. II, Warszawa 2016).
Pouczenie:

Od niniejszego rozstrzygniecia shluzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie WIkp. wterminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za

posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaty organu powiatu wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym

stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Z up. WOJEWODY LUBUSKIEGO

Pawel Witt

Dyrektor

Wydzialu Nadzoru i Kontroli
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