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w sktadzie nastepujgcym:
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PO rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 13 kwietnia 2023 .,

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Nidzicy

na uchwate Rady Gminy Janowiec Koscielny

z dnia 25 marca 2022 r. nr XXVI/217/2022

w sprawie ustalenia wysokosci ekwiwalentu pienigznego dla strazakéw ratownikéw
Ochotniczych Strazy Pozarnych z terenu Gminy Janowiec Koécieiny uczestniczgcych
w dziafaniaéh ratowniczych, akcjach ratowniczych, szkoleniach i éwiczeniach
stwierdza niewaznos$c¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.
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. UZASADNIENIE

W dniu 25 marca 2023 r. Rada Gminy Janowiec Koscielny podjeta uchwate Nr
XXVI/217/2022 w sprawie ustalenia wysokosci ekwiwalentu pienigznego dla strazakéw
Ochotniczych Strazy Pozarnych z terenu Gminy Janowiec Koscielny uczestniczgcych
W dziataniach ratowniczych, akcjach ratowniczych, szkoleniach Iub ¢wiczeniach (dalej
jako: ,uchwata o wysokosci ekwiwalentu”). _

Uchwata zostata pod’jgta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samerzadzie gminnym (tj. Dz.U. z 2021 . poz. 1372 ze zm.), dalej
jako: ,u.s.g." w zwigzku z art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o
ochotniczych strazach pozarnych (Dz.U. z'2021 ., poz. 2490), dalej jako: ,u.0.s.p.”
W uchwale w § 1 pkt 1 i 2 ustalono wysokosé ekwiwalentu dia strazakow ratownikéw
Ochotniczych StraZy Pozarnych z terenu Gminy Janowiec Koscielny w wysokosci:
15,00 zi za kazdg rozpoczeta godzine udziatu w dzialaniu ratowniczym, akcji
ratowniczej i éwiczeniu organizowanym przez Parstwowg Straz Pozarna iub Gmine (pkt
1); 6,00 zt za kazdg godzine udzialu w szkoleniu pozarniczym organizowanym przez
Pafstwowa. Straz Pozarng lub Gming (pkt 2), w § 2 orzeczono o utracie mocy przez
uchwate nr X/80/2019 Rady Gminy Janowiec Koscielny z dnia 28 listopada 2019 r. w
sprawie ustalenia wyéokoéci ekwiwalentu pienieinego dla czlonkéw Ochotniczej Strazy
Pozarnej, w § 3 powierzono wykonanie uchwaly Wéjtowi Gminy Janowiec Koscielny,
zasw § 4 okreélono ze uchwala wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od j Jej ogtoszenia
w Dzienniku Urze,dowym Wojewodztwa Warmlﬁsko~Mazursk|ego Z mocg obowigzujaca
od 1 czerwea 2022,

Rozstrzygnieciem nadzbrczym z dnia 29 kwietnia 2022 1. nr PN.4131.201.2022
Wojewoda Warminsko-Mazurski, dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 u. s.g., stwierdzit
niewaznos$¢ uchwaly Nr XXV1/217/2022 Rady Gminy Janowiec Koscielny w sprawie
ustalenia wysokosci ekwiwalentu pienigznego dla strazakéw Ochotniczych Strazy
Pozarnych z terenu Gminy Janowiec Kosc:elny uczestniczacych w dziataniach
ratowniczych, akcjach ratowriiczy,ch, szkoleniach lub éwiczeniach w czesci§ 1pkt1i§
2 pkt 2 w zakresie sformutowania »~Organizowanym przez Parstwowg Straz Pozarng lub
Gming" oraz § 2. W motywacﬁ uiasadnienia wskazano, ze Rada zostala upowazniona
jedynie do ustalenia wysokosci ekwiwalentu, nie zas do okreslenia rodzaju szkolen
i éwiczeft. Natomiast odnoénie do tresci § 2 wskazanej uchwaty, ktérym orzeczono
o utracie mocy przez u‘chwaie nr X/80/2019 Rady Gminy Janowiec Koscielny z dnia 28
listopada 2019 r. wyjasmono ze brak bylo podstawy prawnej do uregulowania tejze
kwestii w przedmiotowej uchwale.
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Uchwale ogloszono w Dzienniku Wojewddztwa Warmirisko- Mazurskiego z dnia
31.03.2022 r. pod poz. 1519.

W skardze z 13.02.2023 r. Prokurator Prokuratury Rejonowy w Nidzicy (dalej
jako: prokurator”, ,skarzacy”) wniést o stwierdzenie niewaznodci uchwaty Nr
XXVI/217/22 Rady Gminy Janowiec KoScielny z dnia 25.03.2022 r. w sprawie ustalenia
wysokoéci ekwiwalentu pienieznego dla strazakéw Ochotniczych Strazy Pozarnych
z terenu Gminy Janowiec Koscielny..uczestniczacych w dziataniach ratowniczych,
akcjach ratowniczych, szkoleniach lub échzeniach_ w czesci dotyczgcej § 1 pkt 1
w zakresie sformutowania ,za kazdg rozpoczeta godz_iné udziatu” i w czesci § 1 pkt 2
w zakresie sformutowania ,za kazdg godzine udzia’fu".‘-Na podstawie art. 119 pkt 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329), wniesiono o rozpoznanie sprawy na
posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym. _

Zaskarzonej uchwale zarzucono naruszenie préwa; ti. art. 7, art. 94 Konstytucii
Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 15 ust. 2 ustawy z dhia 17.12.2021 r. o ochotniczych
strazach pozarnych (t.j. Dz.U. z 2023 r, poz. 194) - dalej; ,U.0.5.p." polegajgce na
wskazaniu w § 1 pkt 1 i pkt 2 uchwaly, ze ekwiwalent przystuguje za kazdg rozpoczety
godzine udziat w dziataniu ratowniczym, akgcji ratowniczej i éwiczeniu oraz za kazdg
godzine udzialu w szkoleniu pozarniczym, podczas gdy art. 15 ust. 2 ustawy nie
réznicuje sposobu naliczania stawek godzinowych' w zaleznosci od charakteru
zdarzenia, w ktorym uczestniczy strazak ratownik OSP.

Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a wniesiono o stwierdzenie niewaznosci uchwaty
w czesci. W motywach uzasadnienia wyjaéniono, ze w skarzonym akcie prawa
miejscowego blednie wskazano okres za jaki pr;ys{uguje ekwiwalent za godzine
udziatu, co skutkuje wyjciem przez organ uchwa%odz-_lwczy poza granice upowaZnienia
ustawowego. Upowaznienie ustawowe uprawnié{o' Rade jedyﬁie dd okreslenia
wysokosci ekwiwalentu pienigznego, .przy czym ‘nie- ma potrzeby powtarzania
w uchwale dalszych sformutowan z tej jednostki redakcyjnej cytowanej ustawy. Skoro
Rada chciata w swojej uchwale wskaza¢ sposéb naliczania ekwiwalentu pienigznego, fo
powinna to uczyni¢ w zgodzie z zapisem ustaWOwym; a nie modyfikowaé te zapisy.
Ustawa nie réznicuje sposobu naliczania ekwiwalentu od rodzaju zdarzenia, w ktérym
strazak ratownik OSP uczestniczy, przy czym wyraznje stanowi zapis ustawowy, ze
poczatkiem naliczania ekwiwalentu jest chwi'lalczaé zgloszenia wyjazdu -z jednostki

ochotniczej strazy pozarne;j.
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W odpowiedzi na skarge Woéjt Gminy Janowiec Koscielny uznat zarzut skargi
odnoszacy sig do § 1 pkt 1 w zakresie sformutowania ,za kazda rozpoczeta godzine
udziatu” i w czgsci dotyczacej § 1 pkt 2 w zakresie sformutowania ,za kazda godzing
udziatu”.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynje zwazyt, ‘co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (tekst jednolity Dz.U. z 2022 r. poz. 2492) sgd administracyjny
sprawuje w zakresie swej wiasciwosci kontrole pod wzgledem zgodno$ci z prawem,
jezeli ustawa nie stanowi inaczej. Natomiast art. 3 § 2 pkt & ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracy_jnymi (tekst jednolity. Dz.U.
z 2023 r. poz. 259) - dalej jako: ,p.p.s.a.", wskazuje, Ze kontrola dziatalnosci
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie, migedzy innymi
w sprawach skarg na akty' prawa miejscowego organow jédnostek samorzgdu
terytorialnego i terenowych organéw administraicji rzadowej.” Istota sadowej kontroli
sprawowanej przez sady adﬁinistracyjne jest zas ocena legalnosci zaskarzonych aktéw
i czynnosci wediug stanu prawnego i faktycznego z daty ich podjecia.

W tym miejscu nale'zyIWSKazaé, ze ztozona w niniejszej sprawie skarga zostafa
przez sad rozpoznana na posiedzeniu niejawn‘ym' w trybie uproszczonym, stosownie do
art. 119 pkt 2 p.p.s.a., ktéry stanowi, ze ‘sprawa moze byé rozpoznana w trybie
uproszczonym, jezeli strona zgtosi wniosek o skierowaﬁie sprawy do rozpoznania
w trybie uproszczonym, a zadna z pozostatych stron w terminie czfernastu dni od
zawiadomienia o ' ztozonym wniosku nie zazgda przeprowadzenia rozprawy.
W niniejszej sprawie wniosek o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie
uproszczonym zostat ziozony przez Prokuratora w skardze z 13 lutego 2023r.,
natomiast Wojt Gminy Janowiec Koscielny ' nie zaoponoWai'rozpoznaniu wniesionej
skargi w trybie uproszczonym na posiedzeniu niejawnym.

W pierwszej kolejnosci wyjasni¢ pozostaje, ze - ngdnie z art. 147 p.p.s.a. - sgd
uwzgledniajgc skarge na uchwate stwierdza niewaznosé uchwaty w calo$ci lub w czesei
albo stwierdza, e uchwaia wydana zostata z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegbIny wylgcza stwierdzenie jej niewaznosci. Wprowadzajgc sankcje niewaznosci,
jako nastepstwo naruszenia prawa, ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa,
ktére prowadzitoby do zastosowania-tej sankcji. Wobec tego konieczne jest odniesienie
sig do przepiséw ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 22022 r.,

poz. 559, ze zm. ), dalej jako: ,u.s.9.", gdzie zostaly przewidziane dwa rodzaje naruszef
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prawa - istotne lub nieistotne (art. 91 u.s.g.). Przepis art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze
u.s.g. stanowi, ze uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa
niewazne. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa, organ nadzoru nie stwierdza
niewaznos$ci uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajac su; do wskazania, iz uchwale lub
zarzadzenie wydano Z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 4.U.s. g.). Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem sadéw administracyjnych oraz stanowiskiem doktryny, do istotnych wad
uchwaly, ktore skutkowaé bedg stwierdzeniem jej niewaznoséci nalezy: naruszenie
przepisow wyznaczajgcych kompetencje organéw - samorzédu do podejmowania
uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaty, naruszenie przepiséw prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg ich interpretacje oraz przepisow
regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por.-wyrok NSA z 11 iutego 1998 r.,
sygn. akt il SA/Wr 1459/97, LEX nr 33805., wyrok NSA z 23 kwietnia 2020 r., sygn. akt
[l OSK 1699/19, dostepny w Centralnej Ba_zieIOrzeczer‘l Sgddéw Administracyjnych, Z.
Kmieciak, M. Stahl, Akfy nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu ferytoriainego,
"Samorzad terytorialny" 2001, z. 1-2, s. 101-102). .Chodzi tu o wady kwalifikowane,
z powodu ktérych caly akt lub jego cze$S¢ nie powinien wejs¢ w ogéle do obrotu
prawnego. W takiej sytuaciji koniecine jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego
wyeliminowanije ~z obrotu brawnego Z mocg ex tunc, co pow’c;duje, ze dany akt czy jego
czesé, nie wywoluje skutkdéw prawnych od samego poczatku. -

O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w cafosci lub w czeéci orzeka organ
nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub
zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90. Po tym_' terminie uprawnionym do
stwierdzenia niewaznoéci aktu prawa miejscowego, na podstawie art. 3 § 1 w zwigzku
z § 2 pkt 5 p.p.s.a., jest sad administracyjny na skutek skargi wniesionej przez
uprawniony podmiot. W $wistle tre§ci art: 52 § 1 p.p.s.a. prokurator jest podmiotem
uprawnionym. o

W zwigzku z powyzszym, w przypadku aktow wydawanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, kidre majg cbowigzek dziata¢ na podstawie i w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji RP), istotnym jest przede wszystkim ustalenie, czy akt
podiegajgcy kontrolt wszedt do obrotu prawnego zgodnie Z wymagang procedurg
i odpowiada przepisom prawa upowazniajgcym do jego wydania. Wykorzystywanie
kompetencji przez organy paristwowe nie jest wyrazem arbitralnosci ich dziatania, lecz
wynikiem realizacji przekazanych im uprawnieti. Diatego kazda narma kompstencyjna
musi byé interpretowana i realizowana tak, aby nie naruszata innych przepisoéw aktow

prawnych wyzszego rzedu. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez
4



Sygn. akt || SA/Ol 167/23

pryzmat zasad demokratycznego parstwa prawnego, dziatania w granicach | na
podstawie prawa, z uwzglednieniem przepiséw regulujgcych dang dziedzing. Zgodnie
z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym na podstawie upowaznien ustawowych
gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa hiejscowego obowigzujacych na
obszarze gminy. Przepis ten upowaznia rade gminy do wydawania aktéw prawa
miejscowego, kiérych zadaniem jest wykonanie 'upowaznienia zawartego w ustawie
szczegolnej, w granicach | zakresie przedmiotowym w nim okreslonym,
z uwzglednieniem specyfiki i potrzeb danej gminy. Odstgpienie od téj Zasady narusza
zwigzek formalny i materia-lny pomiedzy aktem wydaWanym w ramach delegacji
ustawowej, a ustawa, co .z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.

Nalezy podkreslic, ze akty prawa migjscowego, jako Zrédio powszechnie
obowigzujgcego prawa o ograniczonym zasiggu terytorialnym (art. 87 ust. 2 Konstytucji
RP) zajmujg okreslone miejsce w systemie zrodet prawa, ktdry w Poisce zbudowany
jest hierarchicznie. Najwaznigjszym zrédlem prawa jest Konstytucja, nastepnie
ratyfikowane umowy miédzynarodowe i ustawy. Wszysikie za$ akty wydawane
w ramach upowaZnieni'a' ustawowego (rozporzadzenia, akty prawa miejscowego), jako
akty normatywne niZszeg'd rzedu, winny by¢ zgodne ze wskazanymi aktami prawnymi
wyzszego rzgdu. Wykonawczy charakter aktu prawa rhi'_ejsqo'wego oraz zasada prymatu
nad nim ustawy w hierarchii Zrédet prawa obligujg organ realizujgcy ustawowg norme
kompetencyjng w zakresie tworzenia aktu prawa miejscowego do wydawania tych
aktow w granicach upowaznienia ustawowego, -celem uszczegdtowienia Zapisdw
ustawowych na terenie danej gminy.

Dokonujgc kontroli zaskarzonej uchwaly w oparciu o wyzej powolane kryteria sad
stwierdzit, ze skarga prokuratora zastuguje na uwzgledniénie, jednak z uwagi na zakres
samego aktu prawa migjscowego niezbedne jest wyeliminowanie go z porzadku
prawnego w catosci, bowiem pozostata treé¢ tego aktu nie zawiera juz Zzadnegj trecei
normatywnej. Skoro rozstrzygnigciem nadzorczym Wojewody z dnia 29 kwietnia 2022
r. nr PN.4131.201.2022_ wyeliminowano tre$¢ § 2 oraz § 1 i pkt 1 pkt 2 w zakresie
sformutowania ,organizowanym przez Panstwowg Straz Pozamg lub Gmine”. Po
wyeliminowaniu pozostalej treSci § 1 pkt 1 i § 1 pkt 2 w zaskarzonym skargg akcie
prawnym pozostang jedynie stawki, § 3 upowazniajgcy Woijta Gminy do wykonania
uchwaly oraz § 4 okre$lajacy date wejscia aktu do pérzqdku prawnego. Jednakze po
wyeliminowaniu § 1 pkt 1 w zakresie sformutowania ,za kazda rozpoczeta godzing
udziatu® i w czesci § 1 pkt 2 w zakresie sformufowania ,.,za kazdg godzine udzialu”, ta
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jednostka redakcyjna nie bedzie juz posiadata zadnej zrozumialej tresci normatywne;j,
zadnego konkretnego uprawnienia bgdz obowigzku z niej wynikajgcego.

Przedmiotem zaskarzenia w niniejsze] sprawie jest bowiem uchwata Rada Gminy
Janowiec Koscielny z dnia 25.03.2022 r. Nr XXVI1/217/2022 . o wysokosci ekwiwalentu.
Podstawe materiainoprawng skarzonej uchwaly stanowily przepisy ustawy z dnia 17
grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych (tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 2490), a w
szczeg6lnoéci jej art. 15 ust. 1 i ust. 2.

Zgodnie z tymi przepisami strazak ratownik Ochotniczej Strazy Pozarnej, ktory
uczestniczyt w dziataniu ratowniczym, akcji ratowniczej, szkoleniu lub Gwiczeniu,
otrzymuje, niezaleznie od ofrzyma,nego wynagrodzenia, ekwiwalent pieniezny {ust. 1).
Wysokoéé. ekwiwalentu pienieznego ustala, nie rzadziej niz raz na 2 lata, wtasciwa rada
gminy w drodze uchwaty. Wysokos¢ ekwiwalentu pienigznego nie moze przekroczyé
1/175 przecietnego wynagrodzenia miesigcznegé brutto, ogloszonego przez Prezesa
Gtéwnego Urzedu Statystycznego w-Dzienniku Urzgedowym Rzeczypospolitej Polskigj
M.P." na podstawié ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpiecﬁeﬁ Spofebznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 291, z pdzn. zm) przed
dniem ustalenia ekwiwalentu pienigznego, naliczanego za kazdg rozpoczeta godzing od
zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej. Ekwiwalent pieniezny jest
wyptacany z budzetu wiladciwej gminy (ust. 2). |

Jak zatem wynika z.przywotanej treéci art. 15 ust. 1 i ust. 2 u.0.8.p. homMa
kompetencyjna, zawiera regulacje wskazujaca zdarzenie od kitérego nalezy naliczaé
ekwiwalent pieniezny strazakom ratownikom OSP. Anal'ifz_a art. 15 ust. 2 u.0.s.p.
wskazuje, ze uprawniona zostata rada gminy (miasta) jedynie do ustalenia ekwiwalentu
pienieznego ,naliczanego za kazda rozpoczetg godz_ine od zgioszenia wyjazdu
z jednostki ochotniczej strazy pozarne]”. W treéci skar_Zonej uchwaly przyznano
natomiast ekwiwalent ,za kazda rozpoczetg godzing udzialu strazaka ratownika OSP”
(pkt 1 § 1 uchwaly) oraz ,za kazdg rozpoczeta godzing udziatu strazaka ratownika OSP
w szkoleniu lub ¢wiczeniu” (;.)kt.2 § 1 uchwaly). Nie budzi zatem watpliwosci, ze tresé
skarzonej uchwaty poiostéje w wyraznej sprzecznoéci z zakresem regulacji
przekazanej radom gminy (hiaét) na podstawie ustawy o ochotniczych strazach
pozarnych, zmieniajgc wprowadzong oméwionym przepisem regule, od ktérego
momentu przystuguje ekwiwalent pieniezny.

Tymczasem; podejmujgc akty prawa miejscowego w oparciu o nome
kompetencyjng, ustawowsg, organ stanowigcy musi ééiéle_ . uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza Zwigzek formalny
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i materialny miedzy tym aktem a ustaws, co z reguily stanowi istotne naruszenie prawa.
Naczelng zasady prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji, zas
normy kompetencyjne powinny byt interpretowane w sposab Scisty, literainy. Jezeli
zatem organ stanowigcy gminy wykracza poza wytyczne zawarte w przepisie
upowazniajgcym, a taka sytuacja ma miejsce w przedmiotowej sprawie, to mamy do
czynienia z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, czyli z istotnym naruszeniem
prawa, co w konsekwencji skutkuje stwierdzeniem nieWazndéci aktu (por. wyrok WSA
we Wroclawie z 14 lipca 2011 r. sygn. akt Il SAWr 230711, wyrok WSA w Gliwicach z 3
lipca 2018 r. sygn. akt | SA/G| 484/18, dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych na stronie: orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej; CBOSA).

Podzielajgc zatem stanowisko skargi prokuratora, sad doszedt do wniosku, ze
skarzona uchwata zostata w Zakresie zapisu § 1 pkt 1 i pkt 2 w zakresie stéw ,udziatu”
w dziataniu ratowniczym czy szkoleniu pozarniczym 6raz «Kazdg godzine udziatu"
w szkoleniu pozarniczym uchwalona z przekroczeniem delegacji ustawowej. Natomiast,
co juz podkreslono powyzej, tres¢ uchwaly powinna bezwzglednie odpowiadaé
delegacji ustawowej. Wszelkie odstepstwa od upowaznienia przesadzajg o naruszeniu
przepisu upowazniajgcego, jak i konstytucyjne; zasady préworzqdnoéci w zakresie
legainosci aktu prawa miejscowege, co stanowi istotne naruszenie prawa, kidrego
skutkiem jest stwierdzenie jego niewaznosci w catosci lub w czesci,

Jak juz wskazano wczesniej, koniecznym byto z uwagi na powyzej wskazane
wzgledy uchylenie zaskarzonej uchwaly w catosci celem ponownego jej uchwalenia bez
zakwestionpowanych zapiséw.

Majgc to wszystko na uwadze Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie,
dziafajgc na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekt 0 niewaznosci zaskarzonej uchwaty
w cafosci.

Karolina Hrjjmowicz






