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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 137/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 10 lipca 2019 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Katarzyna Boronska
(sprawozdawca)

Sedzia WSA Anetta Chotuj
Sedzia WSA Barbara Ciotek

Protokolant starszy specjalista Monika Tarasiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale 111 na rozprawie w dniu 10 lipca
2019,

sprawy ze skargi Prokuratora Prokuratury Rejonowej
delegowanego do Prokuratury Okregowe;j

w Jeleniej Gorze
na§2ust.2,3,4,5i§4ust. 6,9, 11, 12 uchwaty Rady Gminy
Podgorzyn z dnia 27 stycznia 2011 r. nr V/12/11

w przedmiocie trybu i sposobu powotywania i odwotywania
cztonkéw Gminnego Zespotu Interdyscyplinarnego

oraz szczegotowych warunkéw jego funkcjonowania

- stwierdza niewazno$¢ § 2 ust. 2,3, 4,51 § 4 ust. 6, 9, 11,
12 zaskarzonej uchwaty.

Uzasadnienie

Skarga z 3 kwietnia 2019 r., Prokurator prokuratury rejonowej w Jeleniej Gorze, dziatajac w imieniu
Prokuratora Okregowego w Jeleniej Gorze (dalej: skarzacy, Prokurator), zaskarzyt w czesci uchwate nr V/12/11
Rady Gminy Podgérzyn z dnia 27 stycznia 2011 r. w sprawie trybu i sposobu powotywania i odwotywania
cztonkow Gminnego Zespolu Interdyscyplinarnego oraz szczegdtowych warunkoéw jego funkcjonowania
(Dz. U. Woj. Dolnoslaskiego z 2011r., Nr47, poz.653), jednoczesnie zaskarzonej uchwale. W skardze
zarzucono, ze powyzsza uchwata zostata wydana z istotnym naruszeniem prawa materialnego i ustrojowego,
ato:

- art. 9 a ust. 15 w zw. ust. 3, 4, 5, ustawy z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdzialaniu przemocy
w rodzinie (Dz. U. 2015. 1390, t.j. z dnia 15.09.2015 r., zwanej dalej u.p.p.r.), art. 7 i art. 94 Konstytucji
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Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78 poz. 483, dalej: Konstytucja RP), poprzez
okreslenie w § 2 wust. 2, 3 1 4 uchwaly skladu zespotu interdyscyplinarnego (oraz minimalnej liczby
jego cztonkow, a takze przyznanie Wojtowi Gminy Podgérzyn kompetencji do poszerzenia skladu zespotu
interdyscyplinarnego o podmioty, o ktorych mowa w art. 9 a ust. 3 i 5 u.p.p.r., podczas gdy ustawa ta przyznaje
radzie gminy jedyne kompetencj¢ dookreslenia w drodze uchwaty trybu i sposobu powotywania i odwotywania
cztonkow zespotu interdyscyplinarnego oraz szczegdtowych warunkow jego funkcjonowania, za$ sktad zespotu
interdyscyplinarnego zostat okreslony szczegdtowo w przepisach art. 9 a ust. 3, 4, 5 wskazanej wyzej ustawy;

- § 118 wzw. z § 143 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908) poprzez powtorzenie w § 2 ust. 5, § 4 ust. 9, 11, 12, uchwaty
wprost przepiséw art. 9 a ust. 7, 8, 10, 13 u.p.p.r., podczas gdy powtarzanie takich zapisow ustawy w aktach
prawa miejscowego pozostaje niedopuszczalne w mysl powotanego rozporzadzenia;

- art. 9 aust. 15 u.p.p.r., art. 7 i art. 94 Konstytucji RP, poprzez odestanie w § 4 ust. 6 uchwaty w zakresie
szczegotowego zakresu prac zespolu do regulaminu organizacyjnego, podczas gdy norma zawarta
wart. 9aust. 15u.p.p.r. nakltada na rad¢ gminy obowigzek kompleksowego ,,uregulowania" zagadnien
zwigzanych ze sposobem funkcjonowania zespotu interdyscyplinarnego w drodze uchwaty.

Wskazujac na powyzsze i powolujac si¢ na przepis art. 147 § 1 p.p.s.a. Prokurator wnidst o stwierdzenie
niewaznos$ci w czgsci zaskarzonej uchwaty tj. w zakresie § 2 ust. 2, 3, 4,14 ust. 6,9, 11 12.

Rada Gminy Podgoérzyn w odpowiedzi na skarge uznata shuszno$¢ zarzutow Prokuratora i wniosta
0 jej uwzglednienie s oraz o umorzenie postepowania przed sadem, wskazuja, ze 24 kwietnia 2019 r. podjeta
uchwate nr VIII/86/19 uchylajaca zaskarzona uchwate.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Stosownie do art. 1 § 112 ustawy z dnia 25 lipca 2002 roku - Prawo 0 ustroju sagdow administracyjnych
(tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 2188 ze zm.) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Zgodnie natomiast z art. 3§ 1 wzw. z § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2018r.
poz. 1302 ze zm.; dalej p.p.s.a.) zakres kontroli administracji publicznej obejmuje takze orzekanie w sprawach
skarg na akty prawa miejscowego oraz inne akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa wart. 3§ 2 pkt5i6 p.p.s.a., stwierdza
niewaznos$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czgéci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.,
nr 142, poz. 1591 ze zm., obecnie tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1875) uchwaty organu gminy sprzeczne
z prawem sg niewazne. Podstawg stwierdzenia takiego faktu jest uznanie, ze doszlo do istotnego naruszenia
prawa. Do istotnych wad uchwatly, skutkujgcych stwierdzeniem jej niewazno$ci, zalicza si¢ naruszenie
przepisbw wyznaczajacych kompetencje organéw samorzadu do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy
prawnej podjetej uchwaly, naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg
ich interpretacje¢ oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. Z. Kmieciak, M. Stahl,
Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

Sad nie uznal zarazem za uzasadniony sformutowanego w odpowiedzi na skarge wniosku o umorzenie
postepowania sadowego ze wzgledu na uchylenie zaskarzonej uchwaty przez Rade Gminy Podgoérzyn uchwatg
zdnia 24 kwietnia 2019r., nr VIII/86/19. W tym zakresie Sad podziela bowiem wielokrotnie wyrazany
W orzecznictwie poglad, ze uchylenie zaskarzonego aktu prawa miejscowego po wniesienia skargi nie czyni
skargi bezprzedmiotowa, a to ze wzgledu na odmiennos$¢ skutkéw zwigzanych z uchyleniem i stwierdzeniem
niewaznosci uchwaly. Zgodnie bowiem z pogladem doktryny zmiana lub uchylenie uchwaty podjetej przez
organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej nie czyni zbgdnym wydania przez sad wyroku, jezeli
zaskarzona uchwata moze by¢ stosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego jej uchylenie lub zmiang
(por. np. wyroki NSA z dnia 4 sierpnia 2005 r., OSK 1290/04 i 1 wrze$nia 2010 r., Sygn. akt. | OSK 368/10;
rowniez W. Kisiel w: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa
2010, s. 805-806 oraz R. Lewicka, Kontrola prawotworstwa administracji o charakterze powszechnie
obowigzujacym, Warszawa 2008, s. 220). Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly przez sad oznacza, ze w tym
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zakresie wskazane unormowania nalezy traktowac tak, jak gdyby nigdy nie zostaly podjete. Ta roznica migdzy
istota i skutkami uchylenia aktu prawa miejscowego, a stwierdzeniem jego niewaznosci w trybie kontroli
sadowej, powoduje, ze nie mozna uznaé postgpowania za bezprzedmiotowe. W orzecznictwie podkresla
si¢ przy tym, z czym zgadza si¢ Sad orzekajacy w obecnym skladzie, ze zmiana lub uchylenie zaskarzonego
do sadu aktu prawa miejscowego nie czyni zb¢dnym wydania przez sad wyroku, jezeli objety skarga akt prawa
miejscowego byl i moze by¢ zastosowany do sytuacji z okresu poprzedzajacego jego stwierdzenie niewaznosci,
aw konsekwencji stanowi¢ podstawg do ksztaltowania praw i obowigzkéw podmiotow prawa (por. wyrok
NSA z dnia 27 wrzeénia 2007 r., sygn. akt 11 OSK 1046/07 Lex 384291, wyrok NSA z 1 wrzesénia 2010r., sygn.
akt 1 OSK 368/10, wyrok NSA zdnia 44 listopada 2010r., sygn. akt Il OSK 1783/10 Lex 746796,
postanowienie NSA z dnia 12 lutego 2013 r., sygn. akt 1l OSK 228/13 Lex nr 1281479).

Podstawe wydania tej uchwatly stanowit art. 9a ust. 15 u.p.p.r., zgodnie z ktéorym rada gminy okresli,
W drodze uchwaty, tryb isposéb powotywania i odwolywania cztonkdéw zespotu interdyscyplinarnego oraz
szczegotowe warunki jego funkcjonowania. Jak podkresla si¢ w Orzecznictwie, zwazywszy na charakter
zespotu interdyscyplinarnego, jego zréznicowany sktad osobowy, zakres kompetencji, stosowane przez niego
srodki oraz tre$¢ upowaznienia ustawowego zamieszczonego w art. 9a ust. 15 u.p.p.r. nie ulega watpliwosci,
iz zawarte w tym akcie wykonawczym normy prawne maja charakter norm generalnych, wyznaczajacych
adresatom tych norm okreslony sposob funkcjonowania oraz charakter powszechny na terenie gminy
i wywotujacy okreslone skutki prawne, a tym samym stanowi akt prawa miejscowego. W mysl zrazem art. 9a
ust. 3 u.p.p.r., wsktad zespotu interdyscyplinarnego wchodza przedstawiciele: 1) jednostek organizacyjnych
pomocy spotecznej; 2) gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych; 3) Policji; 4) o$wiaty; 5)
ochrony zdrowia; 6) organizacji pozarzadowych; 7) kuratorzy sadowi. Ponadto w sktad zespotu
interdyscyplinarnego moga wchodzi¢ takze prokuratorzy oraz przedstawiciele innych podmiotdéw, dziatajacych
na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie.

Jak trafnie podniesiono w skardze, art. 9 a u.p.p.r. wust. 3,4 i 5 szczegdtowo zatem okresla sktad zespotu
interdyscyplinarnego, za$ norma art. 9 a ust. 15 u.p.p.r. nie przyznaje radzie gminy kompetencji do okreslania
takiego sktadu, a jedynie okreslenia w drodze uchwaty trybu i sposobu powotywania i odwotywania cztonkow
zespotu interdyscyplinarnego oraz szczegdtowych warunkow jego funkcjonowania. Przepis ten nie przewiduje
natomiast dla rady gminy kompetencji do samodzielnego wskazywania podmiotéw wchodzacych w sklad tego
zespotu (podobnie np.: wyrok WSA w Gorzowie WIkp z 14 lutego 2018 r., sygn.. akt 1l SA/Go 10/18 —
dostepny w internetowej bazie orzeczen http://orzeczenia.nsa.gov.pl). W zaskarzonej uchwale zwarto natomiast
regulacje o tresci:

(§ 2 ust.) ,,W sktad Zespotu wchodza przedstawiciele nastepujacych instytucji, organizacji i jednostek
organizacyjnych dziatajacych na terenie gminy Podgoérzyn: - Gminnego Osrodka Pomocy Spolecznej
w Podgorzynie - minimum 2 osoby, Gminnej Komisji ds. Profilaktyki iRozwigzywania Problemow
Alkoholowych w Podgorzynie - minimum 1 przedstawiciel, Komisariatu Policji w Karpaczu - minimum 1
przedstawiciel, jednostek o$wiatowych - minimum 1 przedstawiciel, jednostek ochrony zdrowia - minimum 1
przedstawiciel, organizacji pozarzadowych - minimum 1 przedstawiciel, kuratorzy sadowi - minimum 1
przedstawiciel,”

(§ 2 ust. 3) ,,Zespot powinien sktada¢ si¢ minimum z 8 0s6b”

(§ 2 ust. 4) W uzasadnionych przypadkach Wéjt Gminy Podgérzyn moze poszerzy¢ sktad Zespotu o podmioty,
0 ktorych mowa w art. 9a ust. 3i 5 ustawy z dnia 10 czerwca 2010 r. 0 zmianie ustawy o przeciwdzialaniu
przemocy w rodzinie oraz niektérych innych ustaw.

W przepisach tych zatem nie tylko w sposob nieuprawniony ustawodawca lokalny w ogole poddat regulacji
materi¢, w zakresie ktorej wypowiada si¢ juz ustawa, ale takze — co zasadnie podniesiono w skardze — dokonat
niedozwolonego ograniczenia sktadu osobowego zespotu dyscyplinarnego, juz przez to, ze nie objat
nim co do zasady prokuratora i innych podmiotow, niz okre§lone w ust. 3 u.p.p.r. (ktérych mozliwos¢ udziatu
przewiduje juz sama ustawa w art. 9a ust. 5 u.p.p.r.), ale ich obecnos¢ w zespole poddat kompetencji Wojta
Gminy Podgorzyn. Zgodzi¢ sie nalezy ze skarzgcym takze co do tego, ze postuzenie sie w ustawie terminem
,»moze” w odniesieniu ww podmiotoéw nie uprawniato Rady do ograniczenia mozliwosci ich udziatu w zespole
interdyscyplinarnych do ,,uzasadnionych przypadkow”. Niewatpliwie rowniez poza zakres delegacji
ustawowej, zawartej wart.9a ust. 15u.p.p.r. wykracza ustalenie minimalnych liczb przedstawicieli
poszczegdlnych organdéw, organizacji ipodmiotdw wchodzacych w sktad zespotu interdyscyplinarnego
oraz tacznej minimalnej liczby cztonkow tego zespotu. Przekroczenie w tym zakresie delegacji ustawowej
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stanowi takze naruszenie art. 7 Konstytucji RP, ktory zobowigzuje organy wladzy publicznej do dziatania
na podstawie i w granicach prawa.

W Swietle powyzszego za zasadne nalezalo uznaé zarzuty naruszenia art. 9a ust. 15w zw. z ust. 3, 4,
i 5u.p.p.r. oraz art. 7 i 94 Konstytucji przez §2 ust. 2, 3 i 4 zaskarzonej uchwaty — co uzasadniato stwierdzenie
ich niewaznosci.

Za zasadny uznat Sad rowniez zarzut skargi dotyczacy naruszenia art. 9 a ust. 15 u.p.p.r., art. 7 i art. 94
Konstytucji RP, poprzez odestanie w § 4 ust. 6 uchwaty w zakresie szczegdétowego zakresu prac zespotu
do regulaminu organizacyjnego. Zgodnie z brzmieniem zaskarzonej regulacji ,,Szczegdtowy zakres prac
Zespolu, w tym zadania przewodniczacego, zastepcy przewodniczacego i sekretarza oraz tryb ich odwotywania
zostang okreslone w regulaminie organizacyjnym opracowanym przez Zespot i zatwierdzonym przez Wojta
Gminy Podgorzyn w drodze zarzadzenia”. Tres¢ normy kompetencyjnej , zawartej w ust. 15 art. 9a
nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze do wylacznej kompetencji organu stanowigcego gminy,
wykonywanej w formie aktu prawa miejscowego — uchwaty, nalezy ustalenie zar6wno szczegdtowych
warunkéw funkcjonowania zespotu interdyscyplinarnego, jak i trybu i sposobu powolywania i odwotywania
cztonkdw tego zespolu. Za niedopuszczalne nalezy w $§wietle tego przepisu uzna¢ ,,oddelegowanie”
tej kompetencji na rzecz samego zespotu interdyscyplinarnego i zawarcie szczegdétowych regulacji w tym
zakresie w regulaminie organizacyjnym , opracowywanym przez tenze zespOt. Sad w pelnej rozciaglosci
podziela w tym zakresie poglad (wyrazony w m.in. wyroku z 14 lutego 2018 r., sygn., akt 1l SA/Go 10/18,
wyrok WSA we Wroctawiu zdnia 24 lutego 2010r. sygn. akt IV SA/Wr 593/09, opubl.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl), iz takie dziatanie nie znajduje oparcia w przepisach prawa. Zgodnie z art. 7
Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Powyzsza zasada
konstytucyjna oznacza, ze kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszala innych
przepisow ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalony przez pryzmat zasad demokratycznego
panstwa prawego, dziatania w granicach ina podstawie prawa. Realizujac kompetencje organ musi
uwzgledniaé tres¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenia prawa.
Zarébwno w doktrynie, jak iw orzecznictwie, ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm
0 charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy upowazniajgce powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisly, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych
oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Z powyzszych wzgledow Sad uznatl, ze § 4 ust. 6 zaskarzonej uchwaty w sposéb istotny narusza praw,
co uzasadnialo stwierdzenie jego niewaznoSci.

Sad uwzglednit takze zarzuty dotyczace naruszenia §118 w zw. z § 143 rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" poprzez powtdrzenie w § 2 ust. 5,
§ 4ust.9, 11, 12, uchwaly wprost przepisow art. 9aust. 7, 8, 10, 13 u.p.p.r., uznajac, ze roOwniez w tym
przypadku zachodzity podstawy do stwierdzenia ich niewaznosci.

Powszechnie obowigzujacy charakter zawartych w uchwale, wydawanej na podstawie art. 9 a ust. 15 u.p.p.r.
norm zobowigzuje bowiem do formulowania ich jedynie na podstawie 1w granicach upowaznienia
ustawowego, precyzyjnie ikompleksowo realizujacych delegacje ustawowa, pozbawionych jednocze$nie
powtorzen przepisow powszechnie obowigzujacych zawartych winnych aktach normatywnych,
a w szczegolnosci w aktach rangi ustawowej. Stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
akty prawa miejscowego winny bowiem regulowa¢ kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob,
by przyjete woparciu 0nig normy uzupelnialy, wydane przez inne podmioty, przepisy powszechnie
obowigzujace ksztaltujace prawa i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca, formulujac okreslong delegacje
do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wytacznie kwestii nie objgtych
dotad Zadng normag o charakterze powszechnie obowigzujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego
uwzgledniajgcego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wlasciwy akt wykonawczy
jest skierowany.

Sad dostrzega przy tym, ze powotane w skardze rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" traktowaé nalezy przede wszystkim jako zbior dyrektyw
skierowanych do prawodawcow. Zasady okreslone w tym rozporzadzeniu tylko wyjatkowo moga by¢
przydatne do oceny legalno$ci aktow prawa miejscowego. Nie stuzg one natomiast do oceny ich waznoS$ci
z uwagi na podstaw¢ upowaznienia do ich wydania (por. wyrok NSA z dnia 5 maja 2011 r., sygn. akt | OSK
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1059/10). Powotywanie si¢ na te zasady moze mie¢ miejsce jedynie wtedy, kiedy zakres powtorzen przepisow
ustaw, wtym definicji ustawowych, bedzie rozlegly albo kiedy postanowienia aktu prawa miejscowego
beda powodowaty zmiane postanowien ustaw (por. T. Bakowski, Sadowa kontrola legislacji administracyjne;j
pod wzgledem zgodnosci z =zasadami techniki prawodawczej. Legislacja administracyjna. Teoria.
Orzecznictwo. Praktyka", pod red. M. Stahl, Z. Luniewskiej, Warszawa 2012, s. 37-46; G. Wierczynski
"Konsekwencje nieprzestrzegania zasad techniki prawodawczej", w: T. Bakowski, P. Uzigbto, G. Wierczynski
"Zarys legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dziatalno$ci administracji
publicznej”, pod red. T. Bakowskiego, Gdansk 2011, s. 86-87). W wyroku z dnia 15 czerwca 2012 r. w sprawie
I CSK 436/11 (LEX nr 1232234) Sad Najwyzszy wyrazil poglad, ze naruszenie wspomnianych zasad
nie wywotuje zmocy prawa zadnych ujemnych skutkow. W aktualnym w orzecznictwie sadow
administracyjnych dopuszcza si¢ mozliwos¢ powtdrzenia w akcie prawa miejscowego zapisoOw ustawowych,
o ile takie powtorzenie ma charakter dostowny (por. wyrok WSA w Poznaniu z 22 kwietnia 2015r., sygn. akt
IV SA/Po 1284/14) iuzasadnione to jest wzgledami zapewnienia komunikatywnosci tekstu prawnego,
stanowigc okreslenie materii, ktora jest regulowana aktem prawa miejscowego. Taka sytuacja nie wystgpita
jednak w rozpoznawanej sprawie, bowiem nie sposob dopatrze¢ sie konieczno$ci powtdrzenia w § 2 ust. 5
oaz § 4 ust. 9 i 12 regulacji ustawowych (odpowiednio art.9a ust.8, 7113 u.p.p.r.), atym bardziej
dopuszczalnosci modyfikowania ich brzmienia (§2 ust. 11 uchwaty w stosunku do art. 9a ust. 10 u.p.p.r.).

Majac na uwadze powyzsze, Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekl, jak w sentencji wyroku.
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