WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 15 kwietnia 2024 r.
WNP-0.4131.5.2024

Rada Gminy Grudusk

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqgdzie

gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 1 1688; dalej: u.s.g.)
stwierdzam niewaznos¢:

uchwaty Nr 373/XL/2024 Rady Gminy Grudusk z dnia 13 marca 2024 r. w sprawie przyjecia
Gminnego Programu Przeciwdziatania Przemocy Domowej i Ochrony Osob Doznajgcych
Przemocy Domowej na lata 2024 — 2030 w Gminie Grudusk, w zakresie, w jakim uzalezniono

wejscie w zycie aktu od ogtoszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Mazowieckiego.
Uzasadnienie

W dniu 13 marca 2024 r. Rada Gminy Grudusk podjeta uchwate Nr 373/XL/2024
w sprawie przyjecia Gminnego Programu Przeciwdziatania Przemocy Domowej i Ochrony
Osob Doznajgcych Przemocy Domowej na lata 2024-2030 w Gminie Grudusk.

Uchwata powyzsza zostata dorgczona Wojewodzie Mazowieckiemu, jako organowi
nadzoru nad dziatalno$cig gminng, w dniu 19 marca 2024 r. Jako podstawe prawng uchwaty
Rada Gminy wskazata art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie
gminnym (Dz. U. z 2023 1. poz. 40, ze zm.), art. 6 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeciwdziataniu przemocy domowej (Dz. U. z 2021 r. poz. 1249, ze zm.) w zwigzku
z art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2023 r.

poz. 901, ze zm.).



Pismem z dnia 4 kwietnia 2024 r. Wojewoda Mazowiecki zawiadomit Rad¢ Gminy
Grudusk o wszczeciu postepowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty
Nr 373/XL/2024. W ocenie Wojewody Mazowieckiego, uchwata Rady Gminy Grudusk
Nr 373/XL/2024 w kwestionowanej czesci istotnie narusza prawo, tj. art. 40 ust. 1 1 art. 41 ust. 1
u.s.g. wzw. z art. 4 ust. 1 1 art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. 22019 r. poz. 1461, dalej: u.0.a.n.),
z uwagi na uzaleznienie wejscia w zycie uchwaty od jej publikacji w dzienniku urzedowym,
mimo iz nie posiada ona cech aktu prawa miejscowego.

Moca ww. uchwaty Rada Gminy Grudusk przyje¢ta Gminny Program Przeciwdziatania
Przemocy Domowej i Ochrony Os6b Doznajacych Przemocy Domowej na lata 2024-2030
w Gminie Grudusk. Program stanowi zalgcznik do uchwaty.

W § 4 uchwaly Rada Gminy Grudusk postanowita: ,,Uchwata wchodzi w zycie
po uplywie 14 dni od jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego”.

Okreslenie takiego terminu wejScia w zycie uchwaly wraz z jej ogloszeniem
w Dzienniku Urzgdowym oznacza, ze Rada zakwalifikowata uchwate do kategorii aktow prawa
miejscowego. Tymczasem, w ocenie organu nadzoru, badana uchwata nie stanowi aktu prawa
miejscowego, a tym samym brak podstaw prawnych do jej publikacji w Dzienniku Urzgdowym
Wojewodztwa Mazowieckiego.

Zdaniem organu nadzoru, Gminny Program Przeciwdzialania Przemocy Domowej
1 Ochrony Os6b Doznajacych Przemocy Domowej, nie ma waloru przepisow powszechnie
obowigzujacych na obszarze dziatania jednostki samorzadu terytorialnego, nie podlega zatem
publikacji, jak ma to miejsce w przypadku aktow prawa miejscowego, podjetych na podstawie
art. 40 ust. 1 u.s.g.. Przywotany w podstawie prawnej uchwaty art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 29

lipca 2005 1. o przeciwdzialaniu przemocy domowej (Dz. U. z 2021 r. poz. 1249, ze zm.; dale;j:
u.p.p.d.) w pkt 1 stanowi, ze do zadan wlasnych gminy nalezy tworzenie gminnego systemu
przeciwdziatania przemocy domowej, w tym opracowanie i realizacja gminnego programu
przeciwdziatania przemocy domowej i ochrony oséb doznajacych przemocy domowej. Tego
rodzaju akt, wyznaczajacy kierunki dzialania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach
realizacji zadan wlasnych gminy z zakresu przeciwdziatania przemocy, ma charakter
wewnetrzny. W zwigzku z powyzszym uchwata Nr 373/XL/2024 nie jest aktem prawa
miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 40 u.s.g., bowiem nie zawiera
norm abstrakcyjnych i generalnych, nie rozstrzyga takze o prawach i obowigzkach podmiotoéw

tworzacych wspdlnote samorzadowa, lecz ma charakter programowy i zadaniowy.



W orzecznictwie sagdow administracyjnych takze wskazuje si¢, ze uchwaly tego rodzaju
nie sg aktami normatywnymi (aktami prawa miejscowego). Jak wskazal Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 11 stycznia 2022 r.: ,,Program stanowigcy
zatqcznik do zaskarzonej uchwaly zostal sporzgdzony, aby okresli¢ cele, plany, zadania
i dziatania jakie nalezy podejmowacé w gminie (...) w okreslonym zakresie. Program ten
nie posiada norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, wskazujgcych na koniecznosé
ogloszenia uchwaly w dzienniku urzedowym. Zawiera natomiast ogolne zatozenia i postulaty.
Stusznie podnosi zatem organ nadzoru, Ze nadanie uchwale charakteru aktu prawa
miejscowego i wprowadzenie wymogu jej publikacji w dzienniku urzedowym, narusza
obowiqzujgcy porzgdek prawny” (sygn. akt II1 SA/GI 1223/21).

Z art. 94 Konstytucji RP wynika, ze organy samorzadu terytorialnego, na podstawie
1w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw. Oznacza to, ze podstawa aktu prawa
miejscowego jest upowaznienie ustawowe. Akty prawa miejscowego majg charakter
powszechnie obowiazujacy (na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity), tym samym
nie mozna do nich zaliczy¢ aktow wewnetrznych ani aktéw skierowanych do okreslonych
podmiotéw (indywidualnych).

W ocenie organu nadzoru regulacja zawarta w § 4 uchwaly, uzalezniajaca wejscie
w zycie uchwaly od jej ogloszenia w dzienniku urzedowym, narusza art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1
u.s.g. wzw. z art. 4 ust. 1 1 art. 13 pkt 2 w.0.a.n., gdyz uchwata nie ma waloru aktu prawa
miejscowego. Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g. na podstawie upowaznien ustawowych gminie
przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy.
Natomiast zgodnie z dyspozycja art. 41 ust. 1 u.s.g. akty prawa miejscowego ustanawia rada
gminy w formie uchwaty.

Przepis art. 4 ust. 1 w.0.a.n. stanowi, ze akty normatywne, zawierajace przepisy
powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych, wchodza w zycie
po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okreslit
termin dtuzszy. Art. 13 w.o0.a.n. zawiera katalog aktow prawnych podlegajacych ogloszeniu
w wojewodzkim dzienniku urzedowym. W mysl tego przepisu, w wojewodzkim dzienniku
urzegdowym oglasza si¢ m.in. akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa,
organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy (pkt 2)
oraz inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowig
przepisy szczegoOlne (pkt 10). Podkreslic nalezy, iz zaden przepis ustawy szczegdlnej

nie naktada obowiazku publikacji aktu z zakresu kwestionowanej uchwaly w wojewoddzkim
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dzienniku urzgdowym. Organ nadzoru wskazuje, Zze okreslony w art. 13 u.0.a.n. katalog aktéw
prawnych podlegajacych ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzgdowym jest zamkniety
1 nie moze by¢ dowolnie rozszerzany.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Poznaniu w postanowieniu z dnia 23 maja 2018 1.
wskazal, ze: ,,Choc¢ brak jest ustawowej definicji aktu prawa miejscowego, to powszechnie
przyjmuje sig, Ze taki charakter majg akty normatywne, w ktorych ujeto normy postepowania
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny zas charakter aktu oznacza,
Ze zawiera on wypowiedzi skierowane do adresatow w celu wskazania okreslonego sposobu
zachowania si¢ w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny wyraza sie
w tym, ze normy zawarte w akcie definiujq adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich
wymienienie z nazwy. Abstrakcyjnos¢ normy oznacza, Ze nakazywane, zakazywane
lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych
okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Akty odnosic sie zatem majq do zachowan
powtarzalnych, nie mogq zas zrealizowac si¢ w wyniku jednorazowego zastosowania. Akty
prawa miejscowego skierowane sq do podmiotow (adresatow) wystepujgcych poza organami
administracji, a bedqgc Zrodlami prawa powszechnie obowigzujgcego mogq regulowac
postepowanie wszystkich kategorii adresatow (obywateli, organow, organizacji publicznych
i prywatnych, przedsiebiorcow)” (sygn. akt IV SA/Po 245/18).

Powyzsze uzasadnia, ze uchwala Nr 373/XL/2024 nie ma charakteru aktu prawa
miejscowego 1 jako taka nie podlega publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Mazowieckiego.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 16 pazdziernika 2019 r.
(sygn. IIT SA/Ld 503/19, Legalis nr 2247033), wskazat, ze: ,,(...) trzeba rozrozni¢ sytuacje,
w ktorej rada gminy podejmuje akt prawa miejscowego nadajgc mu inny charakter
i nie przewidujgc w zwigzku z tym obowigzku jego publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, od sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie nadaje walor aktu prawa miejscowego
uchwale, ktora nie spetnia wymogow odnoszonych do tego rodzaju aktow, nakazujgc
jej publikacje w organie promulgacyjnym i okreslajgc termin wejscia jej w Zycie wlasciwy
dla aktow prawa miejscowego. W pierwszym przypadku akt prawa miejscowego nie wchodzi
do obrotu prawnego, ze wzgledu na niespetnienie warunku publikacji, w drugim zas pozostaje
skuteczny, przy czym nie jako akt powszechnie obowiqzujqcy, ale jako akt prawny innego
rodzaju, np. akt wewnetrzny (por. wyrok NSA z 21 czerwca 2017 r., Il OSK 2677/15, CBOSA)
(...) Powstata w takim przypadku, w wyniku ingerencji organu nadzoru lub sqgdu, "luka"

w postaci braku wyraznej wypowiedzi o wejsciu tak "okrojonego" aktu prawa wewnetrznego
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w Zycie nie ma charakteru istotnego (por. z 24 maja 2017 r., Il OSK 2447/15, CBOSA), i
podlega wypetnieniu w drodze odpowiedniej wyktadni, zwlaszcza art. 30 u.s.g.” (por. wyroki:
NSA z 17 maja 2017 r., sygn. akt II OSK 2818/15; NSA z dnia 21 czerwca 2017 r.,
sygn. akt I OSK 2677/15; WSA w Poznaniu z dnia 2 sierpnia 2018 r., sygn. akt II SA/Po
228/18).

Biorac pod uwage powyzsze, uzasadnione jest stwierdzenie niewazno$ci uchwaty
wylacznie we wskazanym na wstepie zakresie.

Art. 91 ust. 1 ws.g. stanowi: Uchwata lub zarzqdzenie organu gminy sprzeczne
z prawem sq niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzqdzenia w catosci lub w czesci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzgdzenia.
Zgodnie ze stanowiskiem judykatury oraz orzecznictwa: ,,.Za "istotne" naruszenie prawa uznaje
sig¢ uchybienie prowadzqce do skutkow, ktore nie mogqg byc¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ miedzy innymi naruszenie przepisow prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujgcych procedury
podejmowania uchwat” (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 lutego 2024 r.,
sygn. akt I1I OSK 1358/22).

Biorac pod uwage opisane powyzej okoliczno$ci faktyczne i prawne Wojewoda
Mazowiecki stwierdza, ze uchwala Rady Gminy Grudusk Nr 373/XL/2024, razaco narusza
obowigzujacy porzadek prawny, tj. art. 40 ust. 1 1 art. 41 ust. 1 u.s.g. w zw. z art. 4 ust. 1,
art. 13 pkt 2 w.0.a.n., co czyni koniecznym wyeliminowanie jej we wskazanym zakresie
z obrotu prawnego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia, ktora nalezy
wnie$¢ za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informuje, Ze rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa,

w zakresie objetym stwierdzeniem niewazno$ci, z dniem jego dorgczenia.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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