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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 01 lipca 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy = Sedzia WSA Donata Starosta (spr.)
Sedzia WSA Monika Swierczak
Asesor Sgdowy WSA Katarzyna Witkowicz - Grochowska

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 01 lipca 2020 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Okregowego w Ostrowie Wielkopolskim

na uchwate Rady Gminy Baranow

z dnia 29 grudnia 2010 r. nr 111/9/2020

w przedmiocie warunkéw funkcjonowania oraz trybu i sposobu powotywania i

odwotywania czionkdw Zespotu Interdyscyplinarnego w Baranowie

stwierdza niewazno$é zaskarzonej uchwaty w cato$ci
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UZASADNIENIE

Prokurator Okregowy w Ostrowie Wielkopolskim wniést do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu skarge na uchwate Rady Miejskiej w Baranowie z
dnia 29 grudnia 2010 r. nr 111/9/2010 w sprawie trybu i sposobu powotywania i
odwolywania cztonkéw zespotu interdyscyplinarnego oraz szczegdtowych warunkow
jego funkcjonowania wnoszgc o stwierdzenie jej niewaznos$ci w cato$ci.

Zaskarzonej uchwale zarzucono istotne naruszenie prawa materialnego: art. 2
ust. 1 wzw. z art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektérych innych aktéw prawnych z dnia 20 lipca 2000 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r.,
poz. 296, dalej jako: ,u.0.a.n.”) w zw. z art. 88 Konstytucji RP, poprzez zaniechanie
opublikowania uchwaly w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym, podczas gdy jako akt
prawa miejscowego winna by¢ ona opublikowana i wejs¢ w zycie po uptywie 14 dni od
dnia ogtoszenia, chyba ze okresiono by diuzszy termin jej wejScia w zycie;

W uzasadnieniu skargi wyjasniono, ze w § 3 uchwaly wskazano, ze wchodzi
ona w zycie z dniem podjecia. Tym samym przewidziano wej$cie w zycie uchwaty bez
jej ogtoszenia w dzienniku urzedowym. Uchwata okres$lajgca tryb i sposdb powotywania
i odwotywania cztonkow zespotu interdyscyplinarnego oraz warunki jego
funkcjonowania jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, natomiast warunkiem wejscia w zycie m.in. aktow prawa
miejscowego jest ich ogtoszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP). Dodatkowo Prokurator
wskazat, ze w § 6 uchwaly wskazano na sktad Zespotu co wykracza poza zakres
upowaznienia ustawowego.

Wojewoddzki Sgad Administracyjny w Poznaniu postanowieniem z dnia 23
pazdziernika 2019 r., sygn. akt IV SA/Po 728/19, dzialajac na podstawie art. 161 § 1 pkt
3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. 2019 r. poz. 2325, ze zm., dalej: p.p.s.a.), umorzyt jako
bezprzedmiotowe postepowanie sgdowoadministracyjne. Sad wskazat, ze zaskarzona
uchwata zostata uchylona przez uchwate Rady Gminy Baranéw z dnia 06 sierpnia 2019
r. Nr X1/76/2019 w sprawie trybu i sposobu powolywania i odwotywania cztonkow
zespotu interdyscyplinarnego oraz szczegoétowych warunkow jego funkcjonowania.

Zazalenie na powyzsze postanowienie wnidst Prokurator Okregowy w Ostrowie

Wielkopolskim.
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Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z dnia 08 stycznia 2020 r.,
sygn. akt | OZ 1289/19, uchylit postanowienie z dnia 23 pazdziernika 2019 .

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego zmiana lub uchylenie uchwaty
podjetej przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej dokonana po
zaskarzeniu tej uchwaty do sadu administracyjnego nie czyni zbednym wydania przez
sgd administracyjny wyroku, jezeli zaskarzona uchwata moze byé stosowana do
sytuacji z okresu poprzedzajacego uchylenie lub zmiane. W przedmiotowej sprawie
Prokurator Okregowy w Ostrowie Wielkopolskim wniést skarge na uchwate jeszcze w
okresie jej obowigzywania Uchylenie bowiem tej uchwaty nastgpifo z uptywem 14 dni
od dnia opublikowania uchwaly Rady z dnia 06 sierpnia 2019 r. w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego. Zaskarzona uchwata w okresie 8 lat
obowigzywania wywotata skutki prawne stanowigc podstawe dla uksztattowania i
funkcjonowania zespotu interdyscyplinarnego, ktérego zadaniem byta realizacja
spoczywajgcego na Gminie ustawowego obowigzku podejmowania dziatan majgcych
na celu przeciwdziatanie przemocy w rodzinie. Jedynie stwierdzenie jej niewaznosci
przez Sad pozbawia ja mocy prawnej w cafosci ex tunc. Brak jest zatem podstaw do
uznania, ze przedstawiona sprawa jest bezprzedmiotowa, uzasadniajac umorzenie

postepowania sgdowego.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2167 ze zm.) sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, przy
czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujac sie¢ wspomnianym kryterium
legalnosci, dokonujg oceny zgodnosci treSci zaskarzonego aktu oraz procesu jego
wydania z normami prawnymi — odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i
materialnymi — przy czym ocena ta jest dokonywana wedlug stanu prawnego i
zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejgcych w dniu wydania zaskarzonego aktu. W
Swietle art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. — nawigzujacego w tym zakresie wprost do art. 184
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483,

ze zm.) — kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sgdy administracyjne
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obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw
jednostek samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz inne akty tych organdw i ich zwigzkéw,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6). Stosownie za$ do
art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedgc jednak
zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang w niej podstawg prawna.

Sad uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5
i 6 p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza
stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Wprowadzajgc sankcje niewaznos$ci jako nastepstwo naruszenia przepisu
prawa, ustawodawca nie okre$lit rodzaju naruszenia prawa. Przyjmuje sie jednak, ze
podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly stanowig takie naruszenia prawa, ktére
mieszczg sie w kategorii istotnych naruszen. Powyzsze wynika z treéci art. 91 ust. 1
zdanie pierwsze w zw. z ust. 4 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(obecny tekst jedn. Dz. U. z 2019 r.,, poz. 506 ze zm., zwana dalej ,u.s.g.”), zgodnie z
ktérym 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 uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa
powszechnie obowigzujgcego.

Zaskarzonej uchwale Prokurator zarzucit istotne naruszenie art. 2 ust. 1, art. 4
ust. 1, art. 13 pkt 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektérych innych aktoéw prawnych (obecny tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 1461, dalej
,=u4.0.a.n.”), poprzez zaniechanie opublikowania uchwaly w wojewddzkim dzienniku
urzgdowym, podczas gdy jako akt prawa miejscowego winna by¢ ona opublikowana i
wejs¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, chyba ze okreslono by dtuzszy
termin jej wejscia w zycie.

Odnoszac si¢ do tak postawionego zarzutu nalezy wskaza¢, ze uchwata podjeta
przez rade gminy 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 sposéb zachowania sie. Z kolei, generalny
charakter majg te normy, kitére okres$lajg adresata poprzez wskazanie cech, nie za$
poprzez wymienienie z imienia (nazwy). Generalny charakter moze tez dotyczyé
odniesienia do nazw instytucji, wladz publicznych, a wiec do nazw generainych

szczegdlnego rodzaju. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza sie natomiast w tym, ze
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nakazywane, zakazywane albo dozwolone postepowanie ma mie¢ miejsce w pewnych,
z reguty powtarzalnych okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Ponadto,
akty prawa miejscowego maja charakter powszechny. Adresatami tych aktéw mogag by¢
zaréwno wszystkie podmioty, jak tez niektére ich kategorie.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym ugruntowat sie poglad, iz aktem
prawa miejscowego jest akt, ktorego adresatem jest szeroki krag podmiotow (ktore
mogg by¢ jednak w jakis sposob okreslone) oraz zostat wydany na podstawie i w
granicach upowaznienia ustawowego (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 5 kwietnia 2002 r., sygn. akt | SA 2160/01, dostepne LEX 81765; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 listopada 2005 r., sygn. akt | OSK
971/05, dostepne www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Przy czym wskazaé nalezy, iz istnienie
upowaznienia ustawowego do wydania aktu nie oznacza koniecznosci jednoznacznego
stwierdzenia w przepisie rangi ustawowej, ze uchwata rady gminy stanowi akt prawa
miejscowego (por. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia
21 lutego 2008 r., sygn. akt [l SA/Ol 29/08, dostepny www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Nalezy wskazaé, ze akty ustrojowe dzielg sie na akty o charakterze
wewnetrznym oraz powszechnie obowigzujacym. Tylko te ostatnie mogg byé aktami
prawa miejscowego. Przepisy adresowane wylgcznie do kregu podmiotow
organizacyjnie podporzadkowanych, okreslajgce wylacznie organizacje urzedow i
instytuciji gminnych oraz ustalajgce zasady zarzadu mieniem gminnym, nalezy zaliczyé
do kategorii aktéw prawa wewnetrznie obowigzujacego. Podzieli¢ trzeba takze
stanowisko zaprezentowane w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 18
lipca 2006 r. (sygn. akt | OSK 669/06, www.orzeczenia.nsa.gov.pl), ze dla kwalifikaciji
danego aktu jako aktu prawa miejscowego znaczenie decydujgce ma charakter norm
prawnych i ksztaftowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatow. W przypadku
bowiem uznania, 2e uchwata zawiera przynajmniej jedng norme postepowania o
charakterze generalnym i abstrakcyjnym jest ona aktem prawa miejscowego, ktory
zgodnie z art. 42 u.s.g. w zwigzku z art. 13 ust. 1 pkt 2 u.0.a.n. oraz w zwigzku z art. 88
ust. 1 Konstytucji RP podlega obowigzkowej publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym.

Stosownie do treSci art. 9a ustawy z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie (Dz. U. z 2015r., poz. 1390 ze zm., dalej ,u.p.p.r.") gmina
podejmuje dziatania na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie, w szczegélnosci w

ramach pracy w zespole interdyscyplinarnym. Zespdt interdyscyplinarny powotuje wiit,
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burmistrz albo prezydent miasta. W skiad zespotu interdyscyplinarnego wchodzg
przedstawiciele: 1) jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej; 2) gminnej komisji
rozwigzywania problemoéw alkoholowych; 3) Policji; 4) o$wiaty; 5) ochrony zdrowia; 6)
organizacji pozarzgdowych; 7) kuratorzy sadowi. Ponadto w sktad zespotu
interdyscyplinarnego moga wchodzi¢ takze prokuratorzy oraz przedstawiciele innych
podmiotdw, dziatajacych na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie.

Z mocy art. 9a ust. 15 w zw. z ust. 3 - 5 u.p.p.r. zadaniem rady gminy jest
okreslenie w drodze uchwaty, trybu i sposobu powotywania i odwotywania czionkow
zespotu interdyscyplinarnego oraz szczegotowych warunkéw jego funkcjonowania.

Sad orzekajgcy w sprawie niniejszej w petni podziela poglad ugruntowany juz w
orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, ze uchwata rady gminy w sprawie trybu i
sposobu powotywania i odwotywania cztonkéw zespotu interdyscyplinarnego stanowi
akt prawa miejscowego (np. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 11 stycznia
2012 r., sygn. akt | OSK 1922/11, dostepny www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Zwazywszy na
charakter zespotu interdyscyplinarnego, jego zréznicowany skfad osobowy, zakres
kompetencji, stosowane przez niego $rodki oraz tre$¢ upowaznienia ustawowego
zamieszczonego w art. 9a ust. 15 u.p.p.r. nie moze by¢ watpliwosci, ze w uchwale
normy prawne winny mie¢ charakter norm generalnych, powszechnych na terenie
gminy i wywotujacych okreslone skutki prawne.

W ocenie Sadu, chociaz niewatpliwie wiekszo$¢ przepiséw zaskarzonej
uchwaly zawiera normy o charakterze wewnetrznym, okreslajacym wylacznie
organizacje i prace zespotu, to jednak w tresci uchwaly mozna tez znalezé normy o
charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Skoro bowiem ustawodawca w art. 9a ust. 3
u.p.p.r. okreslit podmioty wchodzgce w sktad zespotu interdyscyplinarnego i cze$é z
tych podmiotéw nie jest sg podporzgdkowana Radzie Gminy, czy tez Wojtowi Gminy, to
uchwata okreslajaca tryb powotywania tych oséb w skfad zespotu jest aktem prawa
miejscowego. Powofanie na czionka zespotu przedstawiciela np. Policji, czy tez
kuratoréw sgdowych oznacza, ze w skiad Zespotu wejda osoby, ktére w zaden sposéb
nie sg powigzane z organami gminy i nie funkcjonuja w jej strukturach. Przepisy
zaskarzonej uchwaty majg wiec charakter generalny i abstrakcyjny, wyznaczajg ich
adresatom pewien sposéb zachowania sie w ramach pracy w zespole. Generalny
charakter przepisu wyraza sie poprzez okreslenie adresata, przez wskazanie jego cech,
a abstrakcyjno$¢ normy oznacza, ze postanowienia uchwaly majg zastosowanie w

pewnych powtarzajgcych sie okoliczno$ciach. Zaskarzona uchwaia jest zatem



Sygn. akt IV SA/Po 179/20

kierowana do nieokreSionego kregu podmiotéw, ktére spetniajg okreslone kryteria.
Nalezy zatem przyznac racje Prokuratorowi, ze zaskarzona uchwata powotujgca Zespét
Interdyscyplinarny ds. przeciwdziatania przemocy w rodzinie jako akt prawa
miejscowego winna by¢ opublikowana w wojewddzkim dzienniku urzedowym i wejs¢é w
zycie po uptywie czternastu dni od dnia ogtoszenia, chyba ze w uchwale okreslono by
dtuzy termin jej wejscia w zycie. Brak ogtoszenia uchwaty w wojewddzkim dzienniku
urzedowym obligowat Sad do stwierdzenia jej niewaznosci w catosci.

Sad wskazuje, ze juz samo powyzsze uchybienie skutkuje stwierdzeniem
niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty w catosci. Z powyzej wskazanych powoddéw, na

podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzeczono jak w sentencji.

Na oryginale wtasciwe podpisy

Agfieszka Walocha
S\dbkretarz sadowy



