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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 20 pazdziernika 2016 r.

w sprawie trybu powolywania i odwolywania czlonkéw zespolu interdyscyplinarnego do spraw
przeciwdzialania przemocy w rodzinie oraz szczegélowych warunkow jego funkcjonowania

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 456/16
WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 20 pazdziernika 2016 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Anna Jarosz (spr.)
Sedziowie WSA Donata Starosta
WSA Tomasz Grossmann
Protokolant st.sekr.sad. Justyna Hotynska
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 20 pazdziernika 2016 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Okregowego w Ostrowie Wielkopolskim
na uchwate Rady Miejskiej w Jarocinie
z dnia 20 czerwca 2011 r. nr XV/80/2011

w sprawie trybu powolywania i odwolywania cztonkow zespotu interdyscyplinarnego do spraw
przeciwdzialania przemocy w rodzinie oraz szczegdtowych warunkow jego funkcjonowania

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty
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sygn. akt IV SA/Po 456/16
UZASADNIENIE

Rada Miejska w Jarocinie, dzialajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym ( Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm. — dalej u.s.g.), art. 9a ust. 2 i ust. 15
ustawy z dnia 29 lipca 2005r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (Dz. U. z 2005r. Nr 180, poz. 1493
ze zm. — dalej ustawa), w dniu 20 czerwca 2011r. podjeta uchwale nr XV/80/2011 w sprawie trybu
1 sposobu powotywania i odwotywania cztonkdéw zespotu interdyscyplinarnego do spraw przeciwdziatania
przemocy w rodzinie oraz szczegdélowych warunkow jego funkcjonowania.

Prokurator Okrggowy w Ostrowie Wielkopolskim pismem z dnia 22 kwietnia 2016r., nr PO II Pa
29.2016, dzialajac na podstawie art. 3 § 2 pkt 5, art. 8, art. 50 § 1 i art. 53 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 roku Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (j.t. Dz. U. z 2012r. Nr 270 ze zm.
obecnie j.t. Dz. U. z 2016r. poz. 718 — dalej P.p.s.a.), wniost skarge na powyzsza uchwate

Zaskarzonej uchwale skarzacy zarzucit istotne naruszenie art. 2 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2
ustawy z dnia 20 lipca 2000r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych.
( Dz. U. z 2016r. poz. 296) w zw. z art. 88 Konstytucji RP, poprzez zaniechanie opublikowania uchwaty
w wojewoddzkim dzienniku urzedowym, podczas gdy jako akt prawa miejscowego winna by¢ ona
opublikowana i wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, chyba ze okreslono by dtuzszy termin
jej wejscia w zycie. Skarzacy zarzucil ponadto naruszenie art. 9a ust. 15 w zw. z art. 9a ust. 3-5 w zw. z art.
9a ust. 2 ustawy, poprzez wskazanie w § 1 ust. 1 zaskarzonej uchwaly sktadu zespotu interdyscyplinarnego
oraz art. 9b ust 1 - 3 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie i § 118 w zwigzku z § 143
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej
(Dz.U.2016.283) poprzez okreslenie w § 2 ust. 1 1 21 § 3 ust. 1 i 3 uchwatly zadan i sposobéw dziatania
Zespotu Interdyscyplinarnego bedace powtorzeniem tekstu ustawy.

Wskazujac na powyzsze uchybienia, skarzacy wniost o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty
w catosci.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze ustawa o ogltaszaniu aktéw normatywnych w art. 13 pkt 2 stanowi,
ze w wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢ m.in.: akty prawa miejscowego stanowione przez
organ gminy. Ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowigzkowe. Kwestionowana
uchwata, jako akt prawa miejscowego, winna by¢ zatem opublikowana w wojewodzkim dzienniku
urzedowym i wskazywa¢ co najmniej 14 - dniowy termin wejscia w zycie od momentu publikacji.
Publikacja jest warunkiem koniecznym wej$cia w zycie uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego, a jej
brak czyni uchwate niewazna.

Uzasadniajgc drugi z zarzutow dotyczacy tresci § 1 ust. 1 uchwaty, w ktérym okreslono sktad zespotu
interdyscyplinarnego wskazujac instytucje, z ktoérych wytonieni beda cztonkowie zespotu, skarzacy wskazat,
ze stanowi to naruszenie przepiséw art. 9a ust. 15 w zw. z art. 9a ust. 3-5 w zw. z art. 9a ust. 2 ustawy
0 przeciwdziataniu przemocy w rodzinie. Zgodnie z art. 9a ust. 2 tej ustawy, to wojt, burmistrz lub
prezydent miasta maja uprawnienia do powotywania zespotu interdyscyplinarnego, a wigc do decyzji o jego
sktadzie personalnym. Regulacja zawarta w art. 9a ust. 15 ustawy nie stanowi zatem kompetencji dla Rady
Gminy do ustalania skfadu zespolu interdyscyplinarnego poprzez wskazanie jednostek, ktorych
przedstawiciele sg uprawnieni do uczestniczenia w pracach zespotu. Rada moze jedynie ustali¢ zasady
powolywania i odwolywania jego czlonkdéw. Regulowanie przez Rad¢ w uchwale materii nalezacej do
kompetencji organu wykonawczego stanowi przekroczenie zasady podziatu organdéw gminy na stanowigce
i wykonawcze i stanowi dziatanie z naruszeniem prawa.

Rada Miejska w Jarocinie reprezentowana przez Burmistrza, w odpowiedzi na skarge, wniosla o jej
oddalenie jako bezzasadnej. Odnoszac si¢ do zarzutu braku publikacji uchwaty w dzienniku urzedowym
wskazano, ze przepisy prawa nie wskazujg zamknigtego katalogu aktow prawa miejscowego
a przedmiotowa uchwata nie nalezy do zadnej kategorii aktow prawa miejscowego, o ktorych mowa w art.
40 ust. 2 u.s.g. Odnoszac si¢ do zarzutu braku publikacji uchwaty w dzienniku urzgdowym zwrocono
rowniez uwage, ze art. 40 u.s.g. nie zawiera definicji aktow prawa miejscowego. Katalog tych aktow
obejmuje jednak akty wydawane na podstawie szczegdtowych upowaznien ustawowych, oraz akty
porzadkowe 1 ustrojowo - organizacyjne wydawane na podstawie upowaznien generalnych.
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W odpowiedzi na skarge wskazano roéwniez, ze w zaskarzonej uchwale nie podano sktadu zespotu
interdyscyplinarnego, pozostawiajac to zgodnie z przepisami do kompetencji Burmistrza Jarocina.
W przepisie tym jedynie wymieniono instytucje z terenu Gminy Jarocin dziatajace lub mogace dziataé
w zakresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie, z ktérych to instytucji Burmistrz bedzie powotywat
cztonkoéw Zespohu Interdyscyplinarnego, tj. ustalat sktad personalny Zespotu. Nalezy odrozni¢ instytucje
wytypowania przedstawicieli od samej instytucji powotania, ktorego to dokonuje Burmistrz Jarocina,
warunkujac uczestnictwo w zespole dodatkowo podpisaniem stosownego porozumienia.

Organ podkreslil rowniez, ze Wojewoda jako organ nadzoru nie stwierdzil niewazno$ci uchwaty po jej
przedtozeniu przez Rade Miejska w Jarocinie w odpowiednim terminie.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:
Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Stosownie do tresci art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(j.t. Dz. U. z 2016 r. poz. 1066), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci mi¢dzy innymi
poprzez kontrole legalnosci dziatalnosci administracji publicznej. Zgodnie zart. 3§ 1 wzw. z§ 2 pkt 516
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2016r.
poz. 718 - 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 uchwale lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 P.p.s.a., stwierdza
niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegdlny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 P.p.s.a.).

Wprowadzajac sankcje niewaznos$ci jako nastgpstwo naruszenia przepisu prawa, ustawodawca nie
okreslit rodzaju naruszenia prawa. Przyjmuje si¢ jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
stanowig takie naruszenia prawa, ktore mieszczg si¢ w kategorii razacych naruszen. Powyzsze wynika
z tresci art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4 u.s.g., zgodnie z ktorymi uchwata organu gminy sprzeczna
z prawem jest niewazna, chyba Ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Pojecie "sprzecznosci
z prawem" w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje sprzeczno$¢ postanowien uchwaly z jakimkolwiek
aktem prawa powszechnie obowigzujacego.

Zaskarzonej uchwale Skarzacy zarzucit istotne naruszenie art. 2 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2
ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, poprzez zaniechanie
opublikowania uchwaty w wojewddzkim dzienniku urzgdowym, podczas gdy jako akt prawa miejscowego
winna by¢ ona opublikowana i wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, chyba ze okreslono by
dtuzszy termin jej wejscia w zycie.

Spor pomigdzy stronami w niniejszej sprawie zasadniczo sprowadza si¢ zatem do oceny charakteru
przepisow, jakie zawiera sporna uchwata, co z kolei determinuje tryb wejscia w zycie uchwaty.

Majac powyzsze na uwadze nalezy wskaza¢, ze uchwata podjeta przez rade 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 okreslajg adresata poprzez wskazanie cech, nie za$ poprzez
wymienienie z imienia (nazwy). Generalny charakter moze tez dotyczy¢ odniesienia do nazw instytucji,
wladz publicznych, a wigc do nazw generalnych szczegdlnego rodzaju. Abstrakcyjnos¢ normy wyraza si¢
natomiast w tym, ze nakazywane, zakazywane albo dozwolone postegpowanie ma mie¢ miejsce w pewnych,
z reguty powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Ponadto, akty prawa
miejscowego majg charakter powszechny. Adresatami tych aktow mogg by¢ zardwno wszystkie podmioty,
jak tez niektore ich kategorie (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer Business, str. 72, 74, 75).

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym, na ktore wskazano rowniez uwage w odpowiedzi na skarge,
ugruntowal si¢ poglad, iz aktem prawa miejscowego jest akt, ktorego adresatem jest szeroki krag
podmiotow (ktoérzy moga by¢ jednak w jaki§ sposdb okreSleni) oraz zostal wydany na podstawie
i1 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 I OSK 971/2005, publ. LEX nr 196727). Przy
czym wskaza¢ nalezy, iz istnienie upowaznienia ustawowego do wydania aktu nie oznacza koniecznosci
jednoznacznego stwierdzenia w przepisie rangi ustawowej, ze uchwata rady gminy stanowi akt prawa
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miejscowego (por. wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21 lutego 2008 r.,
sygn. akt II SA/OI 29/08, publ. LEX 505415). Przyja¢ takze nalezy, ze akty ustrojowe dzielg si¢ na akty
o charakterze wewnetrznym oraz powszechnie obowiazujacym. Tylko te ostatnie mogg by¢ aktami prawa
miejscowego. Przepisy adresowane wylacznie do kregu podmiotdow 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 zwigzku z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP podlega obowigzkowej
publikacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym.

W ocenie Sadu, chociaz niewatpliwie wigkszos¢ przepisow uchwaly Rady Miejskiej w Jarocinie zawiera
normy o charakterze wewnetrznym, okreslajacym wylacznie organizacje i prace zespotu, to jednak w tresci
uchwaty mozna tez znalez¢ normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. W § 1 ust. 1 uchwaly Rada
Miejska wskazata, ze Burmistrz Jarocina wystgpuje do wymienionych tam instytucji o wytypowanie swoich
przedstawicieli na cztonkow Zespotu Interdyscyplinarnego.

Przywotane zapisy uchwaty niewatpliwie sg skierowane do podmiotdéw, ktére przynajmniej w czes$ci nie
sg podporzadkowane Radzie Miasta, czy tez Burmistrzowi Miasta. Powotanie na czlonka zespotu
przedstawiciela np. Sadu Rejonowego, Prokuratury Rejonowej czy tez Komendy Powiatowej Policji
oznacza, ze w sktad Zespotu wejdzie osoba, ktéra w zaden sposoOb nie jest powigzana z organami gminy
i nie funkcjonuje w jej strukturach. Wymieniona norma jest zatem normg o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, wyznaczajaca ich adresatom pewien sposob zachowania si¢ w ramach pracy w zespole.
Generalny charakter przepisu wyraza si¢ poprzez okreSlenie adresata, przez wskazanie jego cech,
a abstrakcyjno$¢ normy oznacza, ze postanowienia uchwaly maja zastosowanie w pewnych powtarzajacych
si¢ okolicznosciach. Uchwala ta wbrew stanowisku prezentowemu w odpowiedzi na skarge jest zatem
kierowana do nieokreslonego kregu podmiotow, ktore spetniaja okreslone kryteria. Nalezy zatem przyznaé
racj¢ Skarzacemu, ze zaskarzona uchwata powotujaca Zespot Interdyscyplinarny ds. przeciwdziatania
przemocy w rodzinie jako akt prawa miejscowego winna by¢ opublikowana w wojewoddzkim dzienniku
urzedowym i wejs¢ w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ogloszenia, chyba ze w uchwale okreslono by
dluzy termin jej wejscia w zycie. Brak takiego ogloszenia obligowat Sad do stwierdzenia niewaznosci
zaskarzonej uchwaty w cato$ci.

Dla oceny zasadnosci skargi w tym zakresie bez znaczenia pozostaje argumentacja wskazana
w odpowiedzi na skargg, iz Wojewoda Wielkopolski rozstrzygnigciami nadzorczymi wydanymi w trybie art.
91 u.s.g. stwierdzal niewaznos¢ i uchylat podobne uchwaty podjete przez inne rady gmin ze wzgledu na
istotne naruszenie prawa jakim byla publikacja uchwaly w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Wielkopolskiego. Wydawanie rozstrzygnie¢ nadzorczych w sprawie uchwat podjetych przez rady
sgsiednich gmin, nie zwalnia bowiem Rada Miejskiej w Jarocinie z samodzielnej oceny legalnosci zapisow
podejmowanych uchwat i obowigzku podejmowania uchwat zgodnie z obowigzujacym prawem.

Jak stusznie spostrzegt Skarzacy, niezaleznie od uchybienia dotyczacego braku publikacji zaskarzonej
uchwaly w wojewodzkim dzienniku urzedowym skutkujgcego niewazno$cia uchwaty, Rada w tresci
uchwaty dopuscita si¢ takze innych naruszen prawa materialnego. Odnoszac si¢ po powyzszego nalezy
wskaza¢, ze stosownie do treSci art. 9a ustawy gmina podejmuje dzialania na rzecz przeciwdziatania
przemocy w rodzinie, w szczegdlnosci w ramach pracy w zespole interdyscyplinarnym. Zespot
interdyscyplinarny powotuje wojt, burmistrz albo prezydent miasta. W sktad zespotu interdyscyplinarnego
wchodzg przedstawiciele: 1) jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej; 2) gminnej komisji
rozwigzywania problemow alkoholowych; 3) Policji; 4) oswiaty; 5) ochrony zdrowia; 6) organizacji
pozarzadowych; 7) kuratorzy sadowi (art. 9a wust. 3-4 ustawy). Ponadto w sklad zespotu
interdyscyplinarnego moga wchodzi¢ takze prokuratorzy oraz przedstawiciele innych podmiotow,
dziatajacych na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie (art. 9a ust. 5 ustawy). Z mocy art. 9a ust. 15
W zw. z ust. 3 -5 ustawy, zadaniem rady gminy jest okreslenie w drodze uchwaly, trybu i sposobu
powotywania i odwolywania cztonkéw zespotu interdyscyplinarnego oraz szczegdlowych warunkoéw jego
funkcjonowania.
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Z powyzszego wynika, ze o sktadzie zespolu stanowi sama ustawa okreslajac podmioty, ktérych
przedstawiciele obligatoryjnie i fakultatywnie wchodza w jego sktad. Zaden przepis ustawy nie upowaznia
zatem rady gminy do ksztaltowania katalogu podmiotow, ktore tworza zespot interdyscyplinarny. Dlatego
nalezy zgodzi¢ si¢ ze Skarzacym, ze Rada Miejska w Jarocinie wkroczyla w tym zakresie w materi¢
regulowang ustawa, co jest niedopuszczalne. Uchwata w § 1 ust. 1 nie wymienia wszystkich jednostek, do
ktérych winien wystapi¢ Burmistrz celem powotania zespotu.

Nadto Rada w § 2 ust. 11 2 oraz § 3 ust. 1 i 3 uchwaly okreslita zadania i sposob dziatania Zespotu
Interdyscyplinarnego dopuszczajac si¢ powtdrzen tekstu ustawy. Zadania bowiem i sposob dzialania zespotu
interdyscyplinarnego wynikaja z samej tre$ci art. 9b ust.1 i 2 ustawy o przeciwdzialaniu przemocy
w rodzinie

Ponownie podkre4sli¢ trzeba, ze w ramach regulacji dotyczacej zespotu interdyscyplinarnego,
ustawodawca upowaznil rade do okreslenia w drodze uchwaty trybu i sposobu powotywania i odwotywania
cztonkow zespotu interdyscyplinarnego oraz szczegotowych warunkoéw jego funkcjonowania. Regulowana
przez rad¢ materia nie moze narusza¢ jednak obowiazujacych przepisow ustawy i musi miescic¢ si¢
W granicach upowaznienia. Prawidlowo zatem ocenit Prokurator, iz kwestionowane zapisy uchwaly
naruszaja te zasady. Slusznie stwierdzil, ze zadania i sposoby dziatan zespotu interdyscyplinarnego
wynikaja juz z samej tresci art. 9b ust. 1 1 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie. Artykut 9b ust.
2 stanowi, ze zadaniem zespotu jest integrowanie i koordynowanie dzialan podmiotéw, o ktérych mowa
w art. 9a ust. 3 1 5, oraz specjalistow w zakresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie "w szczeg6lnosci
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
1 sposobow dziatania. Rzeczywiscie, tego rodzaju dziatanie nie miesci si¢ w ramach przekazanego Radzie
upowaznienia, jak i w $wietle art. 7 Konstytucji, zobowigzujacego organy witadzy publicznej do dziatania
wylacznie na podstawie i w granicach prawa. Z tej przyczyny musi zatem zosta¢ uznane za istotne
naruszenie prawa. Przy czym, cele Zespotu wymienione w § 2 ust. 1 i 2 zaskarzonej uchwaty pokrywaja si¢
z tymi wymienionymi w art. 9b ust. 1 i 2 ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie. To samo dotyczy
§ 3 ust 11 3 uchwaty, ktore powtarzajg zapisy art. 9a ust. 10 i 14 ustawy. Powtarzanie regulacji ustawowych
badz ich modyfikacja i uzupelienie przez przepisy uchwaly, jak juz wcze$niej powiedziano, jest
niedopuszczalne.

Z tych wzgledow, na podstawie art. 147 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi - Sad orzekt jak w wyroku.

Przewodniczacy Sedzia WSA

(-) Anna Jarosz

Sedzia WSA
(-) Donata Starosta

Sedzia WSA

(-) Tomasz Grossmann
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