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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.322.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

7 dnia 30 kwietnia 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023 r.
poz. 40 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LXVI/587/2024 Rady Gminy Wilkowice z dnia 27 marca 2024 r. w sprawie ustalenia wysokosci
ekwiwalentu pienigznego przystugujacego cztonkom ochotniczych strazy pozarnych zterenu Gminy
Wilkowice za udziat w dziataniach ratowniczych, akcjach ratowniczych, szkoleniach Iub ¢wiczeniach,
w cato$ci, jako sprzecznej zart. 15 ust. 1 12 ustawy zdnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach
pozarnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 233), zwanej dalej ,,ustawg”, w zwigzku z art. 2, art. 7 i art. 87 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej zdnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 zpoézn. zm.), zwanej dalej
»Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji, ktora odbyta si¢ 27 marca 2024 r. Rada Gminy Wilkowice, zwana dalej ,,Rada” podjeta
uchwate Nr LXVI/587/2024 w sprawie ustalenia wysokosci ekwiwalentu pienigznego przyshugujacego
cztonkom ochotniczych strazy pozarnych z terenu Gminy Wilkowice za udzial w dzialaniach ratowniczych,
akcjach ratowniczych, szkoleniach lub ¢wiczeniach, zwang dalej ,,uchwatg”.

Jako podstawe¢ prawng przyjecia uchwaly Rada wskazata m.in. art. 15 ust. 2 ustawy o ochotniczych
strazach pozarnych.

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru 3 kwietnia 2024 r.

W toku badania legalno$ci uchwaty organ nadzoru uznal, Zze zostala ona podjeta z istotnymi
naruszeniami prawa.

Po pierwsze, w § 1 ust. 1 uchwaty Rada ustalita wysoko$¢ ekwiwalentu dla strazakow ochotniczych
strazy pozarnych z terenu Gminy Wilkowice. Z art. 15 ust.2 wzwigzku zust. 1 ustawy wynika zas$,
ze ekwiwalent obligatoryjny, tj. ekwiwalent, ktorego dotyczy uchwata, przystuguje strazakom ochotnikom
OSP. W tym miejscu wyjasni¢ nalezy, ze zakresy pojeciowe strazaka ochotniczych strazy pozarnych i strazaka
ratownika OSP nie sg tozsame. Zgodnie bowiem z art. 8 ustawy strazakiem ratownikiem OSP jest strazak OSP,
ktory tacznie spelnia nastepujace warunki:

1) ukonczyt 18 lat, a nie ukonczyt 65 lat,
2) posiada aktualne ubezpieczenie, o ktorym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 2,

3) posiada aktualne orzeczenie lekarskie stwierdzajace brak przeciwwskazan do udzialu w dziataniach
ratowniczych,

4) odbyt szkolenie z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy,
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5) ukonczyt z wynikiem pozytywnym szkolenie podstawowe przygotowujace do bezposredniego udziatu
w dzialaniach ratowniczych.

Analiza przytoczonej regulacji nie pozostawia watpliwosci, ze zakres podmiotowy strazakow
ochotniczych strazy pozarnych jest wigc szerszy anizeli strazakow ratownikow OSP.

Rada stanowigc ogdlnie o strazakach ochotniczych strazy pozarnych, a nie strazakach ratownikach OSP,
bezpodstawnie rozszerzyta grono osob, ktorym przystugiwaé ma ekwiwalent obligatoryjny, a co za tym idzie,
wyszta poza przyznang jej ustawowo kompetencje. W odniesieniu do tej kwestii za WSA w Lodzi wskazac
wypada, ze Przepis w takim ksztaicie pozostawia wqtpliwosci co do rzeczywistego zakresu podmiotowego jego
obowigzywania, potencjalnie prowadzqc do nieprawidlowosci w realizacji zadan ustawowych gminy
zwigzanych z wyptacaniem ekwiwalentu pienigznego strazakom ratownikom OSP [...] Podejmujgc akty prawa
miejscowego w oparciu o norme ustawowqg organ stanowigcy musi Scisle uwzgledniaé wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwiqzek formalny i materialny miedzy tym aktem a ustawg,
co jak juz wyzej wskazano, zreguly stanowi istotne naruszenie prawa. Naczelng zasadg prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji, zas normy kompetencyjne powinny by¢ intepretowane
w sposob Scisty, literalny. Jezeli wigc organ stanowigcy wychodzi poza wytyczne zawarte w upowaznieniu,
a taka sytuacja wystgpita w rozpoznawanej sprawie, to mamy do czynienia z przekroczeniem kompetencyi,
a wiec z istotnym naruszeniem prawa, co w konsekwencji musi skutkowac stwierdzeniem niewaznosci aktu
(wyrok WSA w Lodzi z 13.03.2024 r., IIT SA/Ld 782/23, CBOSA).

Za sprzeczne z prawem uznawac nalezy rowniez regulacje § 1 ust. 1 lit. a i b uchwaty w zakresie w jakim
Rada postanowita, iz w przypadku dziatan i akcji ratowniczych ekwiwalent wyptacany jest za kazdg rozpoczetq
godzing od zgloszenia wyjazdu jednostki, za$ w razie udzialu w szkoleniach i ¢wiczeniach za kazdg rozpoczetg
godzing. Sposob naliczania ekwiwalentu zostal okre§lony przez ustawodawce w art. 15 ust. 2 ustawy. Zgodnie
z tym przepisem ekwiwalent pienigzny nalicza si¢ za kazdqg rozpoczetq godzing liczong od zgloszenia wyjazdu
z jednostki ochotniczej strazy pozarnej lub gotowosci do wyjazdu w celu realizowania zadan, o ktorych mowa
wart. 3 pkt 7, bez wzgledu na liczbe wyjazdow w ciggu jednej godziny, a w przypadku kandydata na strazaka
ratownika OSP — za kazdq rozpoczetq godzing szkolenia. Powyzsze oznacza, ze Rada nie byla wiadna
do ponownego stanowienia o regutach naliczania ww. ekwiwalentu, a tym bardziej do ich modyfikowania
(zob., m.in. wyrok WSA w Krakowie z 2.02.2024 r., IIl SA/Kr 1377/23, CBOSA). Interpretacja przytoczonego
przepisu ustawy prowadzi do wniosku, ze ekwiwalent dla strazaka ratownika OSP, ktéry uczestniczyt
w dziataniu ratowniczym, akcji ratowniczej, szkoleniu lub ¢wiczeniu nalicza si¢ za kazdg rozpoczeta godzing
liczong od zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej, bez wzgledu na liczbe wyjazdow
w ciagu jednej godzin, nie za$§ za kazdg rozpoczetq godzing od zgloszenia wyjazdu jednostki albo za kazdg
rozpoczetq godzine.

Ponadto, Rada zastrzegajac w § 1 ust. 1 lit. b uchwaty, ze ekwiwalent przystugiwa¢ bedzie za udziat
w szkoleniach i1 ¢wiczeniach organizowanych przez gmine, Panstwowq Straz Pozarng oraz inne uprawnione
podmioty, dopuscila si¢ nieuprawnionej modyfikacji art. 15 ust. 1 ustawy, ktory przewiduje prawo
do otrzymania przez strazaka ratownika OSP ekwiwalentu niezaleznie od tego, jaki podmiot organizuje takowe
szkolenia i ¢wiczenia.

Dodatkowo, w uchwale Rada postanowila, iz ekwiwalent wyptacany bedzie na podstawie potwierdzenia
sporzadzonego przez Gminnego Komendanta Ochotniczej Strazy Pozarnej (§ 1 ust. 1 lit. a zd. 2) albo wykazu
sporzadzonego przez organizatora ¢wiczenia lub szkolenia (§1 ust. 1 lit. b zd. 2). Tymczasem z art. 15 ust. 2
ustawy wynika kompetencja jedynie do okreslenia przez Rad¢ wysokosci ekwiwalentu. W ramach powyzszej
dyspozycji nie miesci si¢ natomiast uprawnienie do ustalania sposobu jego naliczania, czy tez dookreslania
warunkow jego wyplaty.

Stanowisko organu nadzoru wskazujagce na istotng niezgodnos$¢ zprawem zakwestionowanych
dotychczas postanowien uchwatly znajduje potwierdzenie w orzecznictwie. WSA w Gdansku wyjasnit, ze /...J
norma kompetencyjna zawarta w art. 15 ust. 2 u.o.s.p. wymaga od Rady ustalenia wysokosci ekwiwalentu
pienigznego, o jakim mowa w art. 15 ust. 1 ustawy, z ktorego z kolei jednoznacznie wynika, ze to nie cztonek
OSP, lecz strazak ratownik OSP, ktory uczestniczyt w jakichkolwiek z wymienionych czynnosci, czy dziatan,
a zatem rowniez w ¢wiczeniach, a takze kazdym ze szkolen, a nie tylko w szkoleniu pozarniczym, niezaleznie od
tego, czy sq organizowane przez PSP, gmine, czy inny uprawniony podmiot oraz niezaleznie od tego, czy
zostanie przedfozony wykaz cztonkow OSP  uczestniczgcych w tego rodzaju czynnosciach i dziataniach
zatwierdzonych przez odpowiednie organy otrzymuje ekwiwalent pieniezny (WSA w Gdansku z 15.06.2023 r.,
11 SA/Gd 679/22, CBOSA).
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Poza powyzszym, organ nadzoru pragnie zwrdci¢ uwage na § 2 uchwaly. Zgodnie zjego trescig
Ekwiwalent pieniezny, o ktorym mowa w § 1 pkt2 oraz § 2, bedzie wyplacany na zasadach okreslonych
wart. 15 ust. la ustawy zdnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych (tekst jedn.:
Dz. U.z2023 r. poz. 194 z pozn. zm.).W ocenie organu nadzoru przepis ten jest wadliwy z dwdoch powodow.

Nie ulega watpliwo$ciom, ze analizowana uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a co za tym idzie,
zamieszczane Ww niej regulacje powinny odznacza¢ si¢ normatywnoscig. Niedopuszczalnym jest zatem
wprowadzanie do nich postanowien informacyjnych, w tym oznajmujacych o koniecznosci stosowania
przepisow okreslonych ustaw. Jak podkreslit NSA Przede wszystkim nalezy jednak zaakcentowad, zZe przepisy
uchwaly majgce jedynie charakter informacyjny, tj. nie zawierajgce zadnej regulacji majgcej charakter
normotworczy nalezy uznac¢ za wykraczajgce poza delegacje ustawowq itym samym istotnie naruszajqce
prawo. Informacje o regulujgcych dang materie obowigzujgcych przepisach prawa mogg by¢ umieszczane na
stronach internetowych, w ulotkach informacyjnych czy tez w opracowanych na uzytek mieszkancow
wyciggach. (...) Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na to, ze zawarcie w uchwale wskazanych wyzej ,,informacji”
moze wywotac¢ u adresatow tych norm wadliwe przekonanie, ze normy te sq jedynie normami prawa
miejscowego, ktore wigzqg wylgcznie na obszarze wlasciwosci lokalnego prawodawcy, a nie wynikajg
z przepisow prawa powszechnie obowigzujgcego. Taka sytuacja jest nie dopuszczalna w swietle hierarchii
zrodel prawa i stanowi nieuprawnione wiejcie prawodawcy miejscowego w sfere kompetencji zastrzezonych
wylgcznie dla ustawodawcy (wyrok NSA z 24.09.2021 r., I GSK 235/21, CBOSA).

Nader istotnym jest takze drugi zww. powodow. W tym miejscu zauwazyé wypada,
ze w kwestionowanym § 2 uchwaly Rada odnosi si¢ do niego samego (nawet mimo tego, ze nie zawiera on
regulacji w przedmiocie ekwiwalentu), atakze nieistniejacego w tej uchwale § 1 pkt 2. Zastosowanie przez
Rade ww. odestania jest wiec bezprzedmiotowe, za§ sama uchwala staje si¢ z tego powodu nieczytelna.

Jak podkresla si¢ w doktrynie Przepisy aktu podustawowego redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposob
zrozumialy dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Z regulacji tej wynikajg trzy
cechy, jakimi powinien charakteryzowac sie przepis prawny. Po pierwsze — adekwatnosc, ktora jest
pierwszoplanowq cechq calego tekstu prawnego i poszczegolnych jego przepisow, a wiec tq, z ktorej tworcy
ustawy (aktu podustawowego) nie wolno zrezygnowac. Po drugie — precyzyjnos¢ przepisu — zjego tresci
powinna wynika¢ wyraznie wola prawodawcy. Po trzecie — komunikatywnosé, czyli zrozumiatosé tekstu dla
wszystkich osob nim zainteresowanych, ktora jest cechg doniostg spofecznie. (M. Kaczocha, 1.4.3. Nakaz
formulowania przepisow w sposob adekwatny, precyzyjny i komunikatywny [w:] Redagowanie aktow
podustawowych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2020).

Wartym przytoczenia jest takze stanowisko NSA, zgodnie z ktérym Z wyrazonej w Konstytucji zasady
panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenistwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. Zasady te nakazujg, by przepisy prawa byly formutowane w sposob precyzyjny
i jasny. Warunek jasnosci oznacza obowigzek tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy mogq oczekiwac stanowienia norm prawnych niebudzqcych
watpliwosci co do tresci nakltadanych obowigzkow i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnosciq precyzja
przepisu winna przejawiac sig¢ w konkretnosci naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw, tak by ich tresé¢
byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowaniem (wyrok NSA z 5.09.2017 r., , CBOSA, por. takze wyrok
NSA z8.10.2020 r., , CBOSA).

W ocenie organu nadzoru zacytowany powyzej § 2 uchwaly nie spelnia powyzszych wymogow, a co za
tym idzie, stoi w wyraznej sprzecznosci z art. 2 Konstytucji RP.

Uchybienia wystepujace w niniejszej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za
istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktore
powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest
oczywista i bezposrednia, 1 wynika wprost z poréwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktérych caty akt lub jego czgs¢ nie powinien wej$s¢ w ogole do obrotu prawnego.
W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego
zmocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od samego
poczatku (zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 15 czerwca 2021 r., sygn. akt [II OSK
3457/21, 29 wrze$nia 2021 r. sygn. akt [ OSK 4382/18, 13 stycznia 2022 r., sygn. akt Il OSK 542/21,
23 lutego 2022 r., sygn. akt , publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych).
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Z uwagi na konstrukcje uchwaly niejest mozliwym stwierdzenie jej niewaznosci jedynie
w odpowiedniej czesci. Koniecznym jest wigce jej wyeliminowanie z obrotu prawnego w catosci.

Poza powyzszym, uchwata zawiera takze nieistotne naruszenia prawa.

Po pierwsze, w tytule uchwaly mowa o ekwiwalencie za udzial w dziataniach ratowniczych, akcjach
ratowniczych, szkoleniach lub cwiczeniach, podczas gdy w odniesieniu do tej materii ustawa postuguje si¢
pojeciem uczestnictwa w dziataniu ratowniczym, akcji ratowniczej, szkoleniu lub ¢wiczeniu. Jak wyjasnit WSA
w Olsztynie Skorzystanie w uchwale z terminu innego niz ustawowy, dla okreslenia dziatania, ktore ten termin
ustawowy definiuje rodzi niebezpieczenstwo, ze przy realizacji prawa do ekwiwalentu, poprzez naliczenie jego
wysokosci bedzie mu nadawana inna tres¢ od ustawowej, in concreto, ze ,,udzial w dziataniu ratowniczym”
nie bedzie rozumiany, jako , uczestnictwo w dziataniu ratowniczym” od momentu zgloszenia wyjazdu
z jednostki ochotniczej strazy pozarnej. ldentyczna sytuacja ma miejsce w rozpoznawanej sprawie. Nie mozna
podzieli¢ argumentacjif...], iz ,,udziat” i ,,uczestnictwo” to wyrazy na tyle zblizone, ze jeden mozna zastgpicé
drugim w przypadku uchwatl dotyczgcych ustalenia ekwiwalentu pienigznego dla strazakow. Uczestnictwo
w dziataniu ratowniczym lub akcji ratowniczej wiqgze si¢ z bezpoSrednim wykonywaniem czynnosci
ratowniczych, natomiast udzial nie musi by¢ zawezony do dziatania bezposredniego moze on rowniez
obejmowac czynnosci pomocnicze, czy nadzorcze (WSA w Olsztynie z23.01.2024 r., II SA/Ol 660/23).
Ze wzgledu na to, iz powyzsza modyfikacja nastgpita wylgcznie w tytule uchwaly, organ nadzoru nie poczytuje
tego za istotne naruszenie prawa stanowigce jedna z podstaw stwierdzenia niewaznos$ci niniejszej uchwaty
w catosci.

Po drugie za$, uchwata zostata sporzagdzona z naruszeniem zasad okreslonych w Rozporzadzeniu Prezesa
Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,.Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U.z2016rT.
poz. 283), zwanego dalej ,,Rozporzadzeniem”. Jak wynika z treéci § 124 w zwiazku z § 143 Rozporzadzenia,
podstawowa jednostka redakcyjna aktu wykonawczego jest paragraf, ktory w razie potrzeby podlega
podziatowi zgodnie z nastgpujagcymi regutami: paragrafy mozna dzieli¢ na ustgpy, ustepy na punkty, punkty na
litery, litery na tiret, a tiret na podwdjne tiret. Jezeli w § 1 uchwaly Rada wyodrebnita zaledwie jeden ustep,
zdaniem organu nadzoru, nie byto koniecznym wprowadzanie podziatu na tego rodzaju jednostki redakcyjne.
Przy okreslaniu poszczegdlnych stawek ekwiwalentu, zamiast podziatu na litery, Rada powinna postuzy¢ sie
za$ punktami.

Cho¢ naruszenia przedstawione w koncowej czg$ci niniejszego uzasadnienia nie zostaly ocenione jako
istotne, to jednak w przypadku ponownego podejmowania uchwaty okreslajacej wysokos¢ ww. ekwiwalentu
Rada winna uwzgledni¢ wszystkie podniesione przez organ nadzoru uwagi, tj. zarowno odnoszace si¢ do
naruszen istotnych, jak i nieistotnych.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr LXVI/587/2024 Rady Gminy
Wilkowice z dnia 27 marca 2024 r. w sprawie ustalenia wysoko$ci ekwiwalentu pieni¢znego przystugujacego
cztonkom ochotniczych strazy pozarnych z terenu Gminy Wilkowice za udzial w dzialaniach ratowniczych,
akcjach ratowniczych, szkoleniach lub ¢wiczeniach — w catos$ci, nalezy uznac za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygni¢cia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz



		2024-05-06T11:04:23+0000
	Polska
	Elżbieta Barbara Żabicka-Łakomy
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




