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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 743/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 21 marca 2012 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Ryszard Pek
Sedziowie Sedzia NSA Tadeusz Kuczynski (spr.)
Sedzia NSA Jolanta Sikorska

Protokolant Katarzyna Le$niowska

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 21 marca 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Gminy Kostomtoty

z dnia 29 marca 2011 r. nr V111/54/11

w przedmiocie okreslenia trybu i sposobu powotywania i odwotywania cztonkoéw Zespotu Interdyscyplinarne-
go oraz warunkow jego funkcjonowania

I. stwierdza niewazno$¢ § 2 ust. 1i § 4 ust. 5 zalacznika nr 1 do uchwaly Rady Gminy Kostomloty
zdnia 29 marca 2011 r. nr VIII/54/11 w sprawie okres§lenia trybu isposobu powolywania
i odwolywania czlonkow Zespolu Interdyscyplinarnego oraz warunkow jego funkcjonowania;

I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie wskazanym w pkt I;

I11. zasadza od Gminy Kostomloty na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zt (slownie: dwiescie
czterdzie$ci zlotych) tytulem zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Kostomtoty w dniu 29 marca 2011 r., na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 9a ust. 15 ustawy
z dnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (Dz. U. z 2005 r. Nr 180, poz. 1493 ze zm.),
dalej: ustawa, podjeta uchwalg nr VIII/54/11 w sprawie okreslenia trybu i sposobu powotywania i odwotywania
cztonkow Zespotu Interdyscyplinarnego oraz warunkow jego funkcjonowania.

Na powyzsza uchwate skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu wnidst Woje-
woda Dolnoslaski, domagajac si¢ stwierdzenia niewaznosci § 2 ust. 1 oraz § 4 ust. 5 zatacznika nr 1 do uchwa-
ty z powodu istotnego naruszenia art. 9a ust. 15 w zwiazku z art. 9a ust. 3, 4, 5i 10 ustawy oraz art. 7 Konsty-
tucji RP.

W zakwestionowanych zapisach uchwaty Rada postanowita, ze:

»$ 2. 1. W sktad Zespotu Interdyscyplinarnego wchodza przede wszystkim przedstawiciele:

1) Gminnego Osrodka Pomocy Spotecznej,

2) Gminnej Komisji Rozwiazywania Problemow Alkoholowych w Kostomtotach,
3) Komisariatu Policji w Kostomtotach,

4) szkot z terenu gminy Kostomtoty,

5) Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej w Kostomtotach,

6) Sadu Rejonowego w Srodzie Slaskiej,

7) organizacji pozarzadowych.”

»$ 4. 5. Przewodniczacy Zespotu Interdyscyplinarnego, analizujac tre$¢ wniosku zwotuje posiedzenie ze-
spotu, badz wedtug miejsca zamieszkania ofiary, powoluje grupe robocza”.

Jak wskazat Wojewoda Dolnoslaski, zgodnie z norma kompetencyjna, zawarta w art. 9a ust. 15 ustawy,
rada gminy ma okresli¢ wylacznie tryb i sposéb powotywania i odwotywania cztonkow zespotu interdyscypli-
narnego oraz szczegdtowe warunki jego funkcjonowania. Przytoczona delegacja ustawowa nie przyznaje Ra-
dzie Gminy kompetencji do ustalania sktadu zespotu interdyscyplinarnego poprzez wskazanie jednostek, kto-
rych przedstawiciele sa uprawnieni do uczestniczenia w pracach Zespotu. Sktad zespotu interdyscyplinarnego
okresla art. 9a ust. 3, 4 i 5 ustawy. Zgodnie z tymi przepisami w sktad zespotu interdyscyplinarnego wchodza
przedstawiciele:

1) jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej;

2) gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych;

3) Policji;

4) oswiaty;

5) ochrony zdrowia;

6) organizacji pozarzadowych a takze kuratorzy sadowi, prokuratorzy oraz przedstawiciele innych podmiotow,
dziatajacych na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie.

Jednoczesnie, zgodnie z art. 9a ust. 2 ustawy, zespot interdyscyplinarny powotuje wojt, burmistrz albo
prezydent miasta. W swietle tego organ nadzoru stwierdzit, ze sktad zespolu powinien by¢ okreslony przez
Wojta Gminy, ktory stosujac bezposrednio przepisy ustawowe i dziatajac w oparciu 0 zawarte porozumienia ze
wskazanymi wyzej podmiotami, ustala ostatecznie, jakie jednostki beda reprezentowane w Zespole. Tym sa-
mym, Radzie Gminy nie przystuguja jakiekolwiek kompetencje do okre§lenia w sposob wiazacy sktadu Zespo-
tu Interdyscyplinarnego.

W odniesieniu do wskazanych wyzej naruszen prawa, organ nadzoru wskazal na wynikajaca z art. 7
i art. 94 Konstytucji RP konieczno$¢ Scistego przestrzegania granic przyznanego Radzie Gminy upowaznienia
ustawowego i zamieszczanie w uchwale regulacji dotyczacych wytacznie powierzonego zadania. Podejmujac
uchwalg na podstawie art. 9a ust. 15 ustawy rada gminy zobowiazana jest wskazac¢, w jakim trybie i w jaki
sposob beda zardbwno powotywani jak i odwoltywani czlonkowie tego zespotu. Ponadto, ustawodawca natozyt
na rad¢ gminy obowiazek okreslenia warunkoéw, na jakich zespot ten bedzie funkcjonowat. Majac na uwadze
tre§¢ art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa stwierdzil, ze podstawa aktu normatywnego musi by¢ wyrazne upowaznienie ustawowe, zawarte
W ustawie szczegolnej. Tym samym, realizacja przez organ stanowiacy okreslonej normy kompetencyjnej, za-
wartej w przepisach prawa materialnego, musi $cisle uwzglgdnia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawo-
wym. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym,
a ustawa, co zreguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zarowno w doktrynie, jak roéwniez w orzecznictwie
ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto Wojewoda Dolnoslaski podkreslit, iz
normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ doko-
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nywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii. Na szczeg6lng uwage zastuguje, zdaniem organu nadzoru, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
28 czerwca 2000 r. (K 25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz do-
mniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasa-
de¢ gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu
kompetencji do ustanawiania aktoéw normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...).”

Stosownie art. 9a ust. 10 ustawy: ,,Zespot interdyscyplinarny moze tworzy¢ grupy robocze w celu rozwia-
zywania problemow zwiazanych z wystapieniem przemocy w rodzinie w indywidualnych przypadkach”.
Z brzmienia tego przepisu wynika jednoznacznie, ze to Zespot Interdyscyplinarny jest podmiotem uprawnio-
nym do tworzenia grupy roboczej. Rada zatem ustalajac w § 4 ust. 5 zatacznika nr 1 do uchwaty, iz to Prze-
wodniczacy Zespotu Interdyscyplinarnego powotuje grupg robocza, dokonata czynnosci, ktora nie miesci sig
w granicach przekazanego jej przez ustawe¢ upowaznienia. Jak juz wczesniej wskazano tego typu dziatanie nie
miesci si¢ w ramach przekazanego Radzie umocowania prawnego, co w swietle art. 7 Konstytucji RP, zobo-
wiazujacego organy wladzy publicznej do dziatania wytacznie na podstawie i w granicach prawa, musi zosta¢
uznane za istotne naruszenie prawa.

W odpowiedzi na skarge Gmina Kostomtoty wniosta o jej oddalenie.

Uzasadniajac swe stanowisko podata, ze przepis art. 9a ust. 15 ustawy daje postawe do okreslenia przez
rad¢ gminy trybu i sposobu powotywania i odwolywania cztonkow zespotu interdyscyplinarnego oraz szczego-
towe warunki jego funkcjonowania. Przepis art. 9a ust. 3, 41 5, wymienia kto wchodzi lub moze wchodzi¢
w sktad zespotu interdyscyplinarnego. Przy czym, nie wymienia konkretnych funkcji, jakie osoby wchodzace
w sktad zespotu powinny zajmowac, ani tym bardziej konkretnych osob. Ustawa wskazuje jedynie podmioty,
ktorych przedstawiciele obligatoryjnie badz fakultatywnie wchodza w sktad zespotu interdyscyplinarnego.
Uchwata natomiast w § 2 ust. 1 precyzuje te podmioty, dostosowujac tryb i sposdb powolywania cztonkow
Zespotu Interdyscyplinarnego do warunkow istniejacych na terenie gminy Kostomtoty, okreslajac te podmioty,
ktorych przedstawiciele wechodza w sktad Zespotu obowigzkowo. Samego aktu powotania dokonuje juz Wojt
Gminy, na podstawie art. 9a ust. 2 ustawy oraz zgodnie z regulaminem okre$lonym w zaskarzonej uchwale,
wymieniajac z imienia i nazwiska cztonkow Zespotu.

Zaskarzona uchwatla okresla tryb oraz sposéb powotywania czionkéw Zespotu Interdyscyplinarnego,
a takze warunki jego funkcjonowania. Znaczenie stowa ,,tryb” przektada si¢ na procedurg. Natomiast stowo
,,Sposob” oznacza okres§lony tryb postgpowania, formg wykonywania czego$, to, co umozliwia osiagnigcie celu
(sjp.pwn.pl). ,,Warunkami” okres$la si¢ okolicznosci, w ktérych zachodza jakie$ procesy, co$ sig dzieje, jest to
rowniez zesp6t cech predestynujacych kogo$ do czegos (sjp.pwn.pl). Zatem, zgodnie z art. 9a ust. 15 ustawy,
uchwaly rad gmin maja na celu catosciowe okreslenie zasad funkcjonowania zespotéw interdyscyplinarnych,
poczawszy do formy powotywania, poprzez proces dziatania, az po procedure odwotywania cztonkdéw zespo-
16w interdyscyplinarnych, majac na wzgledzie cel, jaki zespot powinien petnic.

Niewatpliwie wymienienie jednostek dziatajacych na terenie gminy Kostomloty, ktérych przedstawiciele
wchodzi¢ maja w sktad Zespotu Interdyscyplinarnego jest elementem procedury, formy powotywania Zespotu.
Nie sposob zgodzi¢ sie z twierdzeniem Wojewody, iz stanowi to przekroczenie kompetencji Rady Gminy.
Whbrew twierdzeniom Wojewody, taki zapis nie stanowi wiazacego okreslenia sktadu Zespotu. Ponadto, wy-
mienienie jednostek, ktorych przedstawiciele maja wchodzi¢ w sktad Zespotu, sktada si¢ na warunki, w jakich
Zespol ma funkcjonowaé. Dodatkowo, za taka interpretacja przemawia fakt, iz ustawodawca wymieniajac
podmioty, ktorych przedstawiciele winni wchodzi¢ w sktad zespolow interdyscyplinarnych, wskazal, ktore
podmioty maja by¢ brane pod uwage obligatoryjnie, ktore za$ fakultatywnie. Rada Gminy okreslajac tryb
i sposob powotywania Zespotu Interdyscyplinarnego oraz warunki jego funkcjonowania, skonkretyzowata te,
sposrod ktorych Wojt powinien powota¢ Zespol, dostosowujac je przy tym do warunkow istniejacych na tere-
nie gminy Kostomloty.

Zapis § 4 ust. 5 wskazuje natomiast, iz Przewodniczacy Zespotu Interdyscyplinarnego, w zaleznosci od
potrzeb i tresci wniosku, zwoluje posiedzenie Zespotu, badz grupy roboczej. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdze-
niem Wojewody, iz narusza to przepis art. 9a ust. 10 ustawy. Przewodniczacy Zespotu nie jest odrebnym od
Zespotu podmiotem i, zgodnie z pozostaltymi zapisami zaskarzonej uchwaty (§ 1 ust. 4 oraz § 2 ust. 8 uchwaty),
to on inicjuje i organizuje prace Zespotu, wspotdziatajac przy tym z pozostatymi jego cztonkami. Przepis art.
9a ust. 10 ustawy przyzwala na tworzenie grup roboczych w ramach zespotu interdyscyplinarnego. Uchwata,
okreslajac warunki funkcjonowania Zespohu, konkretyzuje i porzadkuje t¢ czynnosé, nie tworzac niemajacych
pokrycia w przepisach ustawy kompetencji Przewodniczacego Zespotu, a tym samym nie przekraczajac granic
przyznanego Radzie Gminy umocowania prawnego.
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Wojewédzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Na podstawie art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
nr 153, poz. 1269 ze zm.), sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Wedtug art. 1 § 2 powotanej ustawy, kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem
zgodnoSci z prawem, jezeli ustawy nie stanOwia inacze;j.

Po mysli art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), dalej p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwalg lub akt, o kto-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo stwier-
dza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

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 sa niewazne. Podstawa 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 niewaznosci uchwaty ogra-
nNiczajac sie do wskazania, iz uchwate wydano z naruszeniem prawa.

Do istotnych wad uchwaty, skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza si¢ naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencje¢ organéw samorzadu do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej
podjetej uchwaty, naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa ich in-
terpretacje oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzo-
ru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

W panstwie prawa organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej
zasady praworzadnoS$ci (art. 7) wynika, ze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi miedzy
podmiotami administracji publicznej sa uregulowane prawnie. Realizujac kompetencj¢ organ musi uwzgledniaé
tre$¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguty stanowi istotne naruszenie prawa. Zaréwno w dok-
trynie, jak rowniez w orzecznictwie, ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto
nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczesnie niedopuszczalnym jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisdéw kompetencyj-
nych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat w swoim orzecznictwie, ze kazdy wypadek niewtasciwe;j
realizacji upowaznienia ustawowego stanowi jednocze$nie naruszenie zawartych w Konstytucji przepiséw,
ktore okre$laja tryb i warunki wydawania aktow podustawowych (zob. m.in. wyroki TK: z dnia 5 listopada
2001 r., U 1/01, OTK 2001, nr 8, poz. 247; z dnia 30 stycznia 2006 r., SK 39/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 7;
z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110).

Akt normatywny wydany z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego nie spetnia konstytucyjnych
przestanek legalnosci aktu wykonawczego ijako taki jest niezgodny zart. 2 Konstytucji RP, poniewaz
w demokratycznym panstwie prawa nie moze funkcjonowaé akt prawny o charakterze podustawowym,
sprzeczny z przepisami ustawowymi przez to, ze zostal wydany przez organ wladzy wykonawczej
z przekroczeniem delegacji ustawowej do jego wydania” (wyrok TK z dnia 10 lipca 2001 r., P 4/00, OTK 2001,
nr5, poz. 126).

W swietle powyzszego, zardwno zaskarzony § 2 ust. 1, jak i § 4 ust. 5 zaltacznika nr 1 do uchwaty istotnie
posiadaja wady, skutkujace koniecznos$cia stwierdzenia niewaznosci tych zapisow.

W zakwestionowanej regulacji § 2 ust. 1 uchwaty Rada postanowita, jakie podmioty wchodza w sktad
dziatajacego na terenie Gminy i zajmujacego si¢ sprawami dotyczacymi przeciwdzialania przemocy w rodzinie
Zespotu Interdyscyplinarnego.

Tymczasem, w art. 9a ust. 15 ustawy, stanowigcym umoOcowanie do podjecia przez Rad¢ Gminy Ko-
stomtoty uchwaly z dnia 29 marca 2011 r., ustawodawca powierzyt radom gmin kompetencje do okreslania
jedynie trybu i sposobu powotywania oraz odwotywania cztonkow zespotu interdyscyplinarnego oraz szczego-
towych warunkow jego funkcjonowania.

O sktadzie zespotu stanowi sama ustawa. W art. 9a ust. 3 i 4 wskazuje podmioty, ktorych przedstawiciele
obligatoryjnie wchodza w jego sktad. Natomiast w ust. 5tego artykutu okresla, jakie podmioty wchodza
w sktad zespotu fakultatywnie.

Zaden przepis ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie nie upowaznia rady gminy do ksztaltowa-
nia katalogu podmiotoéw, ktore tworza zespot interdyscyplinarny. Dlatego nalezy zgodzi¢ si¢ z Wojewoda Dol-
noslaskim, ze Rada Gminy Kostomloty wkroczyta w tym zakresie w materi¢ regulowana ustawa, co jest niedo-
puszczalne.
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Postanowieniem § 2 ust. 1 zalacznika nr 1 do uchwaty Rada naruszyta réwniez ustawowa kompetencje or-
ganu wykonawczego. Wylacznie bowiem upowaznionym do ksztalttowania sktadu zespotu, co wynika wprost
z art. 9a ust. 2 ustawy, jest Wojt.

Podobnie ma si¢ rzecz w przypadku § 4 ust. 5 zatacznika nr 1 do uchwaty. Uchwalajac ten przepis Rada
istotnie naruszyta norme¢ kompetencyjna zawarta w art. 9 ust. 15 ustawy, atakze art. 9a ust. 10 ustawy
w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP.

Art. 9a ust. 10 ustawy umozliwia zespotowi interdyscyplinarnemu tworzenie grup roboczych w celu roz-
wiazywania problemow zwiazanych z wystapieniem przemocy w rodzinie w indywidualnych przypadkach.
Umocowanie do powotania tego rodzaju grup przez zespot wynika zatem bezposrednio z jego tresci. Stanowiac
0 mozliwos$ci powolania takiej grupy przez Przewodniczacego Zespotu, Rada nie tylko przekroczyta zakres
przekazanego jej ustawa upowaznienia (art. 9a ust. 15) ale i bezpodstawnie okreslita inny niz ustawodawca
podmiot uprawniony do powotywania grup roboczych w ramach okreslonych przepisami ustawy prac Zespotu.

Niewatpliwie wigc, § 4 ust. 5 zatacznika nr 1 do uchwaty przewidujacy mozliwos¢ powotania grup robo-
czych przez Przewodniczacego Zespotu, pozostaje w sprzecznosci ze wskazanymi wyzej przepisami prawa,
istotnie je w tym wzgledzie naruszajac.

Z tych przyczyn, na podstawie art. 147 p.p.s.a., Sad orzekt jak w pkt | sentencji wyroku.

Orzeczenie w pkt Il sentencji wyroku znajduje uzasadnienie w art. 152 p.p.s.a.

Z Kkolei, orzeczenie w pkt 11 sentencji wyroku w art. 200 p.p.s.a.
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