Sygn. akt IV SA/Wr 93/09
WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

z dnia 16 wrzes$nia 2009 r.
Wojewddzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujgcym:
Przewodniczgcy Sedzia NSA - Jolanta Sikorska

Sedziowie Sedzia NSA - Tadeusz Kuczynski (sprawozdawca)
Sedzia NSA - Mirostawa Rozbicka-Ostrowska
Protokolant — Robert Hubacz

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 16 wrzes$nia 2009 r. sprawy ze skargi Wojewody Dol-
noslgskiego na uchwate Rady Gminy Legnickie Pole z dnia 30 pazdziernika 2008 r. nr XXX/119/08
w przedmiocie wysokosci ekwiwalentu dla cztonkdéw ochotniczych strazy pozarnych

. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty;
ll. orzeka, ze zaskarzona uchwata nie moze by¢ wykonana.

UZASADNIENIE

Pismem z dnia 12 lutego 2009 r. nr NK.I1.0914-12/32/09 Wojewoda Dolnoslaski na podstawie
art. 93 ust. 1 z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z
pozn. zm.) oraz art. 50 § 2, art. 52 § 2, art. 53 § 1i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, z p6zn. zm.) wnidst skarge na
uchwate Rady Gminy Legnickie Pole z dnia 30 pazdziernika 2009 r. nr XXX/119/08 w sprawie wysokosci
ekwiwalentu dla cztonkéw ochotniczych strazy pozarnych, zarzucajac jej naruszenie art. 88 ust. 1 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) oraz art. 13 pkt 2 ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j. Dz. U.
z 2007 r. Nr 68, poz. 449). Ze wzgledu na wskazane uchybienia wniést o stwierdzenie niewaznosci
przedmiotowej uchwaty, ktéra wptyneta do organu nadzoru w dniu 7 listopada 2008 r.

W motywach uzasadnienia skargi stwierdzono, ze w toku badania legalnosci uchwaty organ nad-
zoru stwierdzit jej podjecie z istotnym naruszeniem art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. oraz art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatyw-
nych i niektorych innych aktow prawnych.

Rada Gminy Legnickie Pole mocg uchwaty nr XXX/119/08 ustalita wysoko$¢ ekwiwalentu pie-
nieznego wyptacanego z budzetu Gminy za udziat Cztonkdéw Ochotniczej Strazy Pozarnej w dziataniu
ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym organizowanym przez Pahnstwowg Straz Pozarng lub Gmine.
Uchwata zostata podjeta na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie prze-
ciwpozarowej (tekst jedn. Dz. U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1229, z p6zn. zm.). zgodnie z ktorym: ,Cztonek
ochotniczej strazy pozarnej, ktoéry uczestniczyt w dziataniu ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym orga-
nizowanym przez Panstwowg Straz Pozarng lub gmine, otrzymuje ekwiwalent pieniezny. Wysokos$é
ekwiwalentu ustala rada gminy w drodze uchwaty”.

W § 3 uchwaty postanowiono, ze: ,,Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia. Mocg niniejszego
przepisu przewidziano zatem wejscie w zycie uchwaty bez publicznego ogtoszenia uchwaty.

Uchwata okres$lajgca wysokos¢ ekwiwalentu pienieznego dla cztonkow ochotniczych strazy po-
zarnych jest aktem prawnym zawierajgcym przepisy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. O gene-
ralnosci uchwaty decyduje bowiem fakt, ze na brzmienie przepiséw uchwaty bedzie mogta sie powotaé
kazda osoba bedgca cztonkiem ochotniczej strazy pozarnej, ktora wzigta udziat w dziataniu ratowniczym
lub szkoleniu pozarniczym organizowanym przez Panstwowg Straz Pozarng badz Gmine Swieta Katarzy-
na (z nieoznaczonego kregu adresatéw). Uchwata zatem adresowana jest nie do konkretnych, imiennie
okreslonych os6b — konkretnych cztonkéw OSP, ale do kazdej osoby, ktora jest lub bedzie w przysztosci
cztonkiem OSP. Inaczej, kazda zmiana sktadu osobowego OSP dziatajgcych na terenie Gminy nie wyma-
ga zmiany uchwaty Rady Gminy, a wiec uchwale nie mozna odmoéwi¢ waloru aktu generalnego. Uchwa-
ta ta przyznaje obywatelom okre$lone uprawnienie, tu: do wyptaty z budzetu Gminy ekwiwalentu pie-
nieznego przy ziszczeniu sie przestanek z art. 28 ust. 1 ustawy o ochronie przeciwpozarowej. Uchwata
stanowi dla cztonkéw OSP podstawe do wystepowania z roszczeniem do Gminy o wyptate ekwiwalentu
pienieznego. Z kolei abstrakcyjnos¢ przepisow uchwaty to nic innego jak mozliwo$¢ wielokrotnego sto-
sowania jej przepisdw — mozliwosé stosowania jej kazdorazowo przy wielu akcjach ratowniczych czy
szkoleniach pozarniczych.

Ponadto badana uchwata nie moze zosta¢ uznana za akt kierownictwa wewnetrznego, albowiem
dotyczy ona podmiotéw niezaleznych od Gminy. Ochotnicze straze pozarne nie sg jednostkami organi-
zacyjnymi gminy, o ktérych mowa w art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Zarowno zatem OSP,
jak i ich cztonkowie sg podmiotami zewnetrznymi w stosunku do gminy. Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy
o ochronie przeciwpozarowej: ,Ochotnicza straz pozarna i zwigzek ochotniczych strazy pozarnych funk-
cjonujg w oparciu o przepisy ustawy — Prawo o stowarzyszeniach”.



Z powyzszych ustalen wynika, ze uchwata nr XXX/119/08 jest aktem prawa miejscowego. Akty
prawa miejscowego s to akty o charakterze normatywnym podejmowane przez terenowe organy ad-
ministracji publicznej. Za ich pomocg organy administracji publicznej w sposob wtadczy ((jednostronny)
okreslaja reguty zachowania dotyczgce generalnie (nieimiennie) oznaczonych kategorii podmiotéw
w abstrakcyjnie (a wiec réwniez niekonkretnie) wskazanych sytuacjach. Zatem cechg charakterystyczng
tego typu aktow jest wprowadzenie do porzadku prawnego nowych norm prawnych, obowigzujgcych
w sposoOb generalny i abstrakcyjny na terenie wtasciwosci danego organu. W przypadku organéw gminy
wydawane przez nich akty prawa miejscowego naktadajg najczesciej na oznaczonych rodzajowo czton-
kow spotecznosci lokalnej obowigzek oznaczonego zachowania sie w sytuacjach wskazanych w takich
przepisach.

Warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzgdzeh oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogto-
szenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji). Konstytucja wyklucza mozliwo$¢ wejscia w zycie aktu prawnego o cha-
rakterze normatywnym bez ogtoszenia go w ustawowo przewidzianym trybie. Przepis art. 41 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym stanowi, iz akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie
uchwaty, za$ zasady i tryb ogtaszania aktéw prawa miejscowego (okresla powotana wyzej ustawa
o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (art. 42 ustawy).

Zgodnie z art. 13 tejze ustawy w wojewodzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie:

1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewode i organy administracji niezespolonej;

2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy,
w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy;

3) statuty zwigzkéw miedzygminnych oraz statuty zwigzkéw powiatow;

4) akty Prezesa Rady Ministrow uchylajgce akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewode i
organy administracji niezespolonej;

5) wyroki sgdu administracyjnego uwzgledniajgce skargi na akty prawa miejscowego stanowionego
przez: wojewode i organy administracji niezespolonej, organ, samorzadu wojewodztwa, organ po-
wiatu i organ gminy;

6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:

a) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
b) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzgdowej;

7) uchwate budzetowa wojewoddztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu wojewddztwa;

8) obwieszczenia o wygasnieciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz o rozwigzaniu
sejmiku wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy;

9) statut urzedu wojewddzkiego;

10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogtoszenia, jezeli tak stanowig przepisy
szczegolne.

Ogtoszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe (art. 2 ust. 1 ustawy
o ogtaszaniu aktéw normatywnych).

Ujmujac powyzsze ustalenia w kontekscie konkretnego przypadku nalezy stwierdzi¢, ze wskazana
uchwata Rady Gminy Legnickie Pole nie odpowiada wymaganiom stawianym tej kategorii aktow przez
wskazane przepisy. Zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw prawnych, akty prawa miejsco-
wego podlegaja publikacji w dzienniku urzedowym wojewodztwa. Przedmiotowa uchwata wymaga wiec
publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Jest to warunek konieczny do wejscia w zycie uchwaty
tej kategorii. Ponadto zgodnie z art. 4 ustawy o ogtaszaniu aktow prawnych akt prawa miejscowego po-
winien przewidywa¢ odpowiedni czasokres wejscia w zycie uchwaty liczony od dnia opublikowania.

Prawidtowa pod wzgledem prawnym uchwata musi spetnia¢ niezbedne wymagania zaré6wno
w aspekcie materialnym jak i formalnym. Oznacza to, ze tres¢ uchwaty musi by¢ zgodna z przepisami
prawa, a ponadto tryb podjecia uchwaty musi odpowiada¢ okre$lonym procedurom. W ramach katalogu
formalnych warunkéw podjecia waznej uchwaty wyrdznié mozna takze koniecznos¢ realizacji obowigzku
promulgacyjnego. O ile przepisy prawa przewidujg obowigzek publikacji aktéw prawnych okreslonej
kategorii, niewykonanie takiego obowigzku rownoznaczne jest z istotnym naruszeniem prawa i skutkuje
konieczno$cig stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.

W odpowiedzi na skarge Przewodniczacy Rady Gminy Legnickie Pole wnidst o jej oddalenie, nie
zgadzajgc sie z argumentacjag Wojewody Dolnoslaskiego. Stwierdzit, ze charakter generalny maja te
normy, ktore okreslajg adresata poprzez wskazanie cech, nie za$ poprzez wymienienie ich z imienia (na-
zwy). Z kolei abstrakcyjno$é normy wyraza sie w tym, ze nakazywane, zakazywane albo dozwolone po-
stepowanie ma mieé¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okolicznosciach, nie zas w jednej kon-
kretnej sytuacji. Powszechne obowigzywanie oznacza prawng mozliwos¢ regulowania postepowania
wszystkich kategorii adresatow prawa i obywateli, organéw panstwowych, oséb prawnych. Kwalifikacja
danego aktu prawa powszechnie obowigzujagcego musi byé przeprowadzona przy uwzglednieniu jego
cech materialnych i formalnych. Jedynie charakter norm prawnych i ksztattowania przez te normy sytu-
acji prawnej adresatow majg przesadzajgce znaczenie dla kwalifikacji danego aktu jako prawa miejsco-
wego. W ocenie odpowiadajgcego na skarge normy zawarte w przedmiotowej uchwale nie majg charak-
teru generalnego i abstrakcyjnego. Przedmiotowa uchwata nie stanowi normatywnej podstawy do orze-
kania w szeroko pojmowanym zakresie o prawach i obowigzkach mieszkancéw gminy, nie ksztattuje
sytuacji prawnej adresatéw uchwaty.

Istniejg zatem podstawy, by stwierdzié¢ ze uchwata okreslajgca wysokos$¢ ekwiwalentu dla czton-
koéw ochotniczych strazy pozarnych moze byé kwalifikowana jako akt prawny o charakterze wewnetrz-



nym. Skarzona uchwata jest aktem wydawanym jedynie w relacji: wtasciwy organ gminy — cztonek
ochotniczej strazy pozarnej. Nie jest ona adresowana do mieszkancéw gminy — rozstrzygajac bezpo-
$rednio o ich prawach i obowigzkach.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
z 2002 r. Nr 153, poz. 1269 ze zm. dalej jako u.s.a.) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwo-
Sci poprzez kontrole dziatalnosci organdéw administracji publicznej. Jezeli ustawy nie stanowig inaczej,
kontrola, o ktérej mowa w art. 1 § 2 u.s.a. sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem — art. § 2
u.s.a. Oznacza to, ze badaniu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym podlega prawidtowos$¢ zasto-
sowania przepisow prawa w odniesieniu do ustalonego w sprawie stanu faktycznego oraz trafno$¢ wy-
ktadni tych przepisow.

Przedmiotem sporu w niniejszej sprawie jest charakter uchwaty organu gminy w sprawie ustale-
nia wysokosci ekwiwalentu pienieznego dla cztonkdéw Ochotniczych Strazy Pozarnych Gminy Legnickie
Pole. Uchwata ta, zdaniem wskazanej Gminy nie ma cech generalnosci i abstrakcyjnosci i nie jest aktem
powszechnie obwigzujgcym. Nie stanowi podstawy do orzekania w szeroko pojmowanym zakresie
o prawach o obowigzkach mieszkancé4w gminy, nie ksztattuje sytuacji prawnej jej adresatow. Posiada
natomiast cechy aktu wewnetrznego i dotyczy relacji: organ gminy — cztonek ochotniczej strazy pozarne,;.
Zdaniem Organu Nadzoru,\ powyzsza uchwata jest aktem prawa miejscowego, zatem warunkiem jego
wejscia w zycie jest ogtoszenie w ustawowo przewidzianym trybie.

Sporna uchwata zostata podjeta na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o ochronie przeciwpozarowej, powotanej wyzej. Powotany przepis stanowi, ze cztonek ochotniczej strazy
pozarnej, ktory uczestniczyt w dziataniu ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym organizowanym przez
Panstwowg Straz Pozarng lub gmine, otrzymuje ekwiwalent pieniezny. Wysoko$¢ ekwiwalentu ustala
rada gminy w drodze uchwaty.

Na podstawie przedstawionego unormowania nalezy stwierdzi¢, ze:

1) wskazana uchwata ma swoja podstawe w przepisie ustawy,

2) jej wydanie jest obowigzkowe (przepis art. 28 ust. 1 ustawy o ochronie przeciwpozarowej stanowi, ze
wysoko$¢ ekwiwalentu ustala rada gminy w drodze uchwaty, a zwrot ,,organ ustala” oznacza natoze-
nie obowigzku w postaci pozornie opisowej),

3) uchwata ma charakter aktu wykonawczego,

4) zawiera normy generalne (czyli nieodnoszace sie do indywidualnie oznaczonego podmiotu, lecz do
pewnej kategorii potencjalnych adresatow) i abstrakcyjnym (czyli nie ,konsumowane” poprzez jed-
nokrotne zastosowanie, lecz mogace zostaé wykorzystane w nieograniczonej liczbie przypadkéw
w przysztosci),

5) zawarta w uchwale norma naktada obowigzek na gmine (ekwiwalent jest wyptacany z jej budzetu)
i stwarza uprawnienie po stronie os6b wypetniajacych dyspozycje przepisu art. 28 ust. 1 ustawy
o ochronie przeciwpozarowej (prawo do otrzymania ekwiwalentu).

Z przedstawionego wywodu wynika, ze unormowanie zakwestionowanej uchwaty wykazuje ce-
chy aktu normatywnego, generalnego (w odréznieniu od aktu indywidualnego, jakim jest np. decyzja
administracyjna), skierowanego do nieokres$lonej liczby adresatow oraz stanowigcego o zakresie ich
uprawnien i obowigzkéw w sferze oznaczonych stosunkéw prawnych. W zbiorze tak rozumianych aktow
normatywnych znajdujag sie Zzrodta powszechnie obowigzujgcego sprawa, a wiec Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, ale takze akty prawa miejscowego ustano-
wione przez wtasciwe organy na obszarze ich dziatania (art. 87 Konstytucji RP).

Organ nadzoru zasadnie stwierdzit, ze badana uchwata nie moze zosta¢ uznana za akt kierownic-
twa wewnetrznego, gdyz dotyczy podmiotow niezaleznych od gminy, bedacych w stosunku do nigj
podmiotami zewnetrznymi. Swiadczy o tym tres¢ art. 19 ust. 1 ustawy o ochronie przeciwpozarowej,
w mys$l ktorej ochotnicza straz pozarna i zwigzek ochotniczych strazy | pozarnych funkcjonujg w oparciu
0 przepisy ustawy - Prawo o stowarzyszeniach, co oznacza, ze samodzielnie okresla swoje cele, struktury
organizacyjne oraz uchwala akty wewnetrzne dotyczgce jego dziatalnosci.

Skoro zaskarzona uchwata ma cechy aktu normatywnego, pozwalajagce uznaé jg za akt prawa
miejscowego, ktéry miatby obowigzywaé na obszarze Gminy, przeto jej promulgacja staje sie obowigz-
kowa (art. 2 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych), gdyz warunkiem wejscia w zycie ustaw,
rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogtoszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP), co
W rozpoznawanej sprawie oznacza publikacje uchwaty w wojewddzkim dzienniku urzedowym (art. 13
pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktdw normatywnych) niezwtocznie po jej podjeciu przez Rade Gminy (art. 3
ustawy). Niezachowanie wzgledem zaskarzonej uchwaty wymagan przewidzianych w Konstytucji (art. 88
ust. 1), w ustawie o ogtaszaniu aktéw normatywnych (art. 2 ust. 1, art. 3, art. 4 ust. 1i art. 13 pkt 2)
i w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o (samorzadzie gminnym (art. 42) narusza przywotane regulacje, co
musiato prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci uchwaty niepoddanej wtasciwemu procesowi promul-
gacji.

Z podanych powodéw Sad nie podzielit argumentacji Gminy Legnickie Pole co do charakteru
prawnego kwestionowanej uchwaty, podzielajagc stanowisko w tej mierze zawarte w wyroku WSA we
Wroctawiu z dnia 4 marca 2009 r., sygn. IV SA/Wr 33/09/.



Uwzgledniajgc powyzsze, na podstawie art. 147 8 1 i 152 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.) orzeczono, jak w
sentencji.



