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WYROK NR IV SA/PO 411/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 5 pazdziernika 2016 1.

w trybu i sposobu powolywania i odwolywania czlonkéw Zespolu Interdyscyplinarnego oraz
szczegolowych warunkow jego funkcjonowania

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 411/16
WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 05 pazdziernika 2016 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Maciej Busz
Sedziowie WSA Donata Starosta
WSA Izabela Bagk-Marciniak (spr.)
Protokolant sekr. sad. Agnieszka Walocha
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 05 pazdziernika 2016 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Okregowego w Ostrowie Wielkopolskim
na uchwate Rady Miejskiej Ostrowa Wielkopolskiego
z dnia 25 sierpnia 2011 r. nr X/119/2011

w przedmiocie trybu i sposobu powolywania i odwolywania cztonkow Zespotu Interdyscyplinarnego oraz
szczegotowych warunkow jego funkcjonowania

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci
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Sygn. akt IV SA/Po 411/16
UZASADNIENIE

Rada Miejska Ostrowa Wielkopolskiego w dniu 25 sierpnia 2011 r., na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.); dale;j:
ustawa o samorzadzie gminnym, art. 9a ust. 15 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie (Dz.U. z 2005 r. nr 180, poz. 1493 ze zm.); dalej: ustawa o przeciwdziataniu przemocy w
rodzinie, podj¢ta uchwate nr X/119/2011 w sprawie trybu i sposobu powotywania i odwotywania cztonkdéw
Zespotu Interdyscyplinarnego w  Ostrowie Wielkopolskim oraz szczegotowych warunkéw jego
funkcjonowania.

Na powyzsza uchwale skarge do tutejszego Sadu zlozyt Prokurator Okrggowy w Ostrowie
Wielkopolskim wnoszac o stwierdzenie jej niewaznosci w catosci, z powodu istotnego naruszenia : art.2
ust.] w zw. z art.4 ust.1 i art.13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000r. o oglaszaniu aktow normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych (Dz.U. z 2016. 296) w zwiazku z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, poprzez
zaniechanie opublikowania uchwaty w wojewddzkim dzienniku urzedowym; naruszenie art. 9a ust. 3 — 5w
zw. z ust. 15 ustawy z dnia 29 lipca 2005r. (Dz.U.2015.1390) o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie
poprzez okreslenie w § 2 ust.1 i 2 Rozdzialu I Zatacznika do uchwatly sktadu personalnego Zespotu
Interdyscyplinarnego, ograniczenie ilosciowe przedstawicieli poszczegdlnych czlonkow Zespotu,
rozszerzenie zapisu ustawy poprzez wskazanie jako cztonka Zespotu przedstawiciela Urzedu Miejskiego w
Ostrowie Wlkp. i Strazy Miejskiej, a takze poprzez wskazanie w Rozdziale III § 8 przedstawicieli Urzedu
Miejskiego wskazanych przez Prezydenta jako czlonkéw zespotu; naruszenie art.9a ust.15 ustawy o
przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie poprzez wskazanie w § 6 pkt 2 lit. d wsréd przestanek
uzasadniajacych odwotanie czlonka Zespotu prawomocne skazanie wyrokiem sadu za przestepstwo
umyslne, powierzenie w § 12 zalacznika do uchwaty Zespotowi Interdyscyplinarnemu opracowania jego
regulaminu organizacyjnego; naruszenie art.9b ust.l i 2 ww ustawy oraz § 118 w zw. z § 143
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U.2016.283) poprzez okreslenie w Rozdziale I zatacznika do uchwaty Nr X/119/2011
zadan 1 sposobow dzialania Zespotu Interdyscyplinarnego bedace powtorzeniem tekstu ustawy.

Jak wskazal Skarzacy, mocg zaskarzonej uchwaty Rada Miejska w Ostrowie Wielkopolskim okreslita
tryb i sposob powotywania i odwotywania oraz szczegétowe zasady funkcjonowania cztonkow zespotu
interdyscyplinarnego do spraw przeciwdziatania przemocy w rodzinie. Zgodnie z art. 9a ust. 15 ustawy:
"Rada gminy okresli, w drodze uchwaty, tryb i sposéb powolywania i odwotywania cztonkéw zespotu
interdyscyplinarnego oraz szczegdétowe warunki jego funkcjonowania."

W § 3 uchwaly zapisano, ze: "Uchwata wchodzi w zycie z dniem podj¢cia." Tym samym, przewidziano
wejscie w zycie uchwaty bez jej publicznego ogloszenia, co czyni uchwale niewazna. Niezaleznie od tego
uchybienia w tre$ci zalacznika do skarzonej uchwaly dopuszczono si¢ takze innych naruszen prawa
materialnego. W § 2 ust. 1 i 2 Rozdziatu II okreslono sktad personalny Zespotu Interdyscyplinarnego,
wskazano ilo$¢ poszczegdlnych przedstawicieli, a takze rozszerzono sktad przewidziany ustawa o
przedstawicieli Urzgdu Miejskiego w Ostrowie Wielkopolskim i Strazy Miejskiej. Nadto w Rozdziale 111 w
§ 8 ponownie uznano pracownikow Urzedu Miejskiego wskazanych przez Prezydenta za cztonkdéw Zespotu.
Stanowi to naruszenie art.9a ust.15 w zw. z art. 9a ust. 3 — 5 w zw. z art.9a ust.2 ustawy o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie. Nadto Rada Miejska naruszyla takze przepisy art.9b ust.1 1 2 cytowanej ustawy oraz §
118 w zw. z § 143 zalacznika do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002r. w
sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. 2016.283). W Rozdziale 1 zatagcznika do uchwatly okreslita
zadania i sposob dzialania Zespotu Interdyscyplinarnego dopuszczajac si¢ powtorzen tekstu ustawy.
Powtarzanie za$ regulacji ustawowych przez przepisy uchwaly jest niedopuszczalne i stanowi istotne
naruszenie prawa.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Ostrowie Wielkopolskim wniosta o uwzglednienie skargi w
catosci.
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Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r. nr
142, poz. 1591 ze zm.) uchwaly organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Podstawg stwierdzenia
takiego faktu jest uznanie, ze doszto do istotnego naruszenia prawa. Wedlug bowiem ust. 4 powotanego
wyzej artykutu — w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznoS$ci
uchwaty ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwate wydano z naruszeniem prawa.

Do istotnych wad uchwaty, skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza si¢ naruszenie przepisow
Wyznaczajacych kompetencje organow samorzadu do podejmowania uchwatl, naruszenie podstawy prawnej
podjetej uchwaty, naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa ich
interpretacje oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (Z.Kmieciak, M.Stahl, Akty
nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

Zaskarzona do tutejszego Sadu uchwata w istocie posiada wady skutkujace konieczno$cig stwierdzenia
jej niewaznos$ci w catosci.

Na wstepie wskaza¢ nalezy, ze uchwata podjeta przez rad¢ miejska bedzie aktem prawa miejscowego,
jezeli bedzie to akt normatywny, zawierajacy normy abstrakcyjne i generalne. Charakter normatywny aktu
oznacza, ze akt taki musi wyznacza¢ adresatom pewien sposob zachowania si¢. Z kolei, generalny charakter
maja te normy, ktore okreslaja adresata poprzez wskazanie cech, nie za§ poprzez wymienienie z imienia
(nazwy). Generalny charakter moze tez dotyczy¢ odniesienia do nazw instytucji, wtadz publicznych, a wiec
do nazw generalnych szczegdlnego rodzaju. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ natomiast w tym, ze
nakazywane, zakazywane albo dozwolone postgpowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly
powtarzalnych okolicznosciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Ponadto, akty prawa miejscowego
maja charakter powszechny. Adresatami tych aktow moga by¢ zaréwno wszystkie podmioty, jak tez
niektore ich kategorie (por. D. Dgbek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer Business, str. 72, 74, 75).

W orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad, iz aktem prawa miejscowego jest akt, ktorego adresatem jest
szeroki krag podmiotéw (ktéorzy moga by¢ jednak w jaki§ sposob okresleni) oraz zostal wydany na
podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
5 kwietnia 2002 r., sygn. akt I SA 2160/2001, publ. LEX 81765, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 22 listopada 2005 r., sygn. akt | OSK 971/2005, publ. LEX nr 196727). Przy
czym wskaza¢ nalezy, iz istnienie upowaznienia ustawowego do wydania aktu nie oznacza koniecznos$ci
jednoznacznego stwierdzenia w przepisie rangi ustawowej, ze uchwala rady gminy stanowi akt prawa
miejscowego (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21 lutego 2008 r.,
sygn. akt Il SA/OI 29/08, publ. LEX 505415). Przyjac takze nalezy, ze akty ustrojowe dzielg si¢ na akty o
charakterze wewngtrznym oraz powszechnie obowigzujacym. Tylko te ostatnie moga by¢ aktami prawa
miejscowego. Przepisy adresowane wylgcznie do kregu podmiotow organizacyjnie podporzadkowanych,
okreslajace wylacznie organizacj¢ urzedow i instytucji gminnych oraz ustalajace zasady zarzadu mieniem
gminnym, nalezy zaliczy¢ do kategorii aktow prawa wewnetrznie obowigzujacego. Podzieli¢ trzeba takze
stanowisko zaprezentowane w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2006 r. (sygn.
akt I OSK 669/06, LEX 275445), ze dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego znaczenie
decydujace ma charakter norm prawnych i ksztaltowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatow. W
przypadku bowiem uznania, ze uchwata zawiera przynajmniej jedng norm¢ postgpowania o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym jest ona aktem prawa miejscowego, ktory zgodnie z art. 42 ustawy o
samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych oraz w zwiazku z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP podlega obowiazkowe;j
publikacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym.

W ocenie Sadu zaskarzona uchwata, mimo tego, iz zawiera normy o charakterze wewngtrznym,
okreslajacym wylacznie organizacje i pracg Zespolu, zawiera rowniez normy o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym.

Nalezy zatem przyznac racj¢ Skarzgcemu kiedy twierdzi, ze zaskarzona uchwata powotujaca Zespot
Interdyscyplinarny ds. przeciwdziatania przemocy w rodzinie winna by¢ opublikowana w wojewodzkim
dzienniku urzgdowym i wejs¢ w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ogloszenia, chyba ze w uchwale
okreslono by dtuzy termin jej wejScia w zycie.

Stosownie do tresci art. 9a ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie gmina podejmuje dzialania na
rzecz przeciwdzialania przemocy w rodzinie, w szczeg6lnoSci w ramach pracy w zespole
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interdyscyplinarnym. Zespot interdyscyplinarny powotuje wojt, burmistrz albo prezydent miasta. W sktad
zespotu interdyscyplinarnego wchodza przedstawiciele: 1) jednostek organizacyjnych pomocy spoteczne;;
2) gminnej komisji rozwigzywania problemow alkoholowych; 3) Policji; 4) o$wiaty; 5) ochrony zdrowia; 6)
organizacji pozarzadowych; 7) kuratorzy sadowi. Ponadto w sklad zespolu interdyscyplinarnego moga
wchodzi¢ takze prokuratorzy oraz przedstawiciele innych podmiotéw, dziatajacych na rzecz
przeciwdzialania przemocy w rodzinie.

Z mocy art. 9a ust. 15 w zw. z ust. 3 -5 ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie zadaniem rady
gminy jest okres$lenie w drodze uchwaty, trybu i sposobu powolywania i odwotywania cztonkéw zespolu
interdyscyplinarnego oraz szczegétowych warunkow jego funkcjonowania.

Z kolei, zgodnie z trescig art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wtadzy publicznej dziataja
w granicach i na podstawie prawa. Powyzsza zasada konstytucyjna oznacza, ze kazda norma kompetencyjna
musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszala innych przepisoOw ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢
zawsze ustalony przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na
podstawie prawa. Realizujac kompetencje organ musi uwzglednia¢ tre$¢ normy ustawowej. Odstgpienie od
tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenia prawa. Zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie,
ugruntowal sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslic, ze normy
upowazniajagce powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje sie
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w
drodze analogii (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 24 lutego 2010
r., sygn. akt IV.SA/Wr 593/09, LEX 646458). Istotnym naruszeniem prawa jest rowniez niekompletne
wypeienie kompetencji do podejmowania uchwat stanowiacych akty prawa miejscowego. Po mysli § 118
ust. 1 w zwigzku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej" (Dz.U. z 2002 r. nr 100, poz. 908) na podstawie jednego upowaznienia
ustawowego wydaje si¢ jeden akt prawa miejscowego, ktdry wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do
unormowania w tym upowaznieniu.

Jak stusznie spostrzegt Skarzacy, niezaleznie od uchybienia dotyczacego braku publikacji zaskarzonej
uchwaty w wojewodzkim dzienniku urzedowym skutkujacego niewaznoscia uchwaly, Rada w tresci
zatacznika do uchwaty dopuscita si¢ takze innych naruszen prawa materialnego. A mianowicie okre§lono
sktad personalny Zespotu Interdyscyplinarnego, wskazano ilo$¢ poszczegdlnych przedstawicieli, ponownie
uznano pracownikow Urzedu Miejskiego wskazanych przez Prezydenta za cztonkow Zespotu. Regulowanie
wiec przez Rade w uchwale materii nalezacej do kompetencji organu wykonawczego stanowi przekroczenie
zasady podzialu organéw gminy na stanowigce i wykonawcze, i stanowi dziatanie z naruszeniem prawa (tak
wyrok NSA z 20 kwietnia 1999r., sygn. akt 1l SA/Wr 364/98). Nadto Rada w Rozdziale I zatgcznika do
uchwaty okreslita zadania i sposob dzialania Zespotu Interdyscyplinarnego dopuszczajac si¢ powtdrzen
tekstu ustawy. Zadania bowiem i sposob dziatania zespotu interdyscyplinarnego wynikaja z samej tresci
art.9b ust.1 i 2 ustawy o przeciwdziataniu przemoc w rodzinie

Ponownie powiedzie¢ trzeba, ze w ramach regulacji dotyczacej zespotu interdyscyplinarnego,
ustawodawca upowaznil rade do okreslenia w drodze uchwaty trybu i sposobu powotywania i odwolywania
cztonkow zespotu interdyscyplinarnego oraz szczegotowych warunkoéw jego funkcjonowania. Regulowana
przez rade¢ materia nie moze narusza¢ jednak obowigzujacych przepiséw ustawy i musi mies$ci¢ si¢ w
granicach upowaznienia. Prawidlowo zatem ocenit Prokurator, iz kwestionowane zapisy uchwaty naruszaja
te zasady. Slusznie stwierdzil, Ze zadania i1 sposoby dzialan zespotu interdyscyplinarnego wynikaja juz z
samej tresci art. 9b ust. 1 1 2 ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie. Artykut 9b ust. 2 stanowi, ze
zadaniem zespotu jest integrowanie i koordynowanie dziatan podmiotéw, o ktérych mowa w art. 9a ust. 3 i
5, oraz specjalistow w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie ,,w szczegdlnosci przez", co oznacza,
ze katalog ten jest katalogiem otwartym. Jednakze norma kompetencyjna z art. 9a ust. 15 wyzej powotanej
ustawy nie daje radzie gminy upowaznienia do powigkszenia katalogu tych zadan i sposobow dziatania.
Rzeczywiscie, tego rodzaju dziatanie nie miesci si¢ w ramach przekazanego Radzie upowaznienia, jak 1 w
swietle art. 7 Konstytucji, zobowigzujacego organy wiadzy publicznej do dziatania wylgcznie na podstawie i
w granicach prawa. Z tej przyczyny musi zatem zosta¢ uznane za istotne naruszenie prawa. Przy czym,
Skarzacy prawidlowo podkreslil, iz cele Zespotu wymienione w § 1 ust. 11 2 zatacznika do zaskarzonej
uchwaly pokrywaja si¢ z tymi wymienionymi w art. 9b ust. 1 ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w
rodzinie. Z kolei, powtarzanie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja i uzupekienie przez przepisy
uchwaty, jak juz wcze$niej powiedziano, jest niedopuszczalne.
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Z tych wzgledow, na podstawie art. 147 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. nr 153, poz. 1270 ze zm.), Sad orzekt jak w wyroku.

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-) Maciej Busz

Sedzia WSA

(-) Donata Starosta

Sedzia WSA
(-) Izabela Bak-Marciniak
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