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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 100/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

zdnia 1 lipca 2014 .

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Julia Szczygielska
Sedziowie: Sedzia NSA Tadeusz Kuczynski (spr.)
Sedzia WSA Alojzy Wyszkowski

Protokolant: st. sekretarz sadowy Dorota Hurman

po rozpoznaniu w Wydziale 1V na rozprawie w dniu 1 lipca 2014 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Gminy Rudna

z dnia 23 grudnia 2013 r. nr XX1V/234/2013

w przedmiocie ustalenia wysoko$ci ekwiwalentu pieni¢znego za udzial cztonkéw Ochotniczej Strazy Pozarnej
W dzialaniu ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym

L. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty;
II. orzeka, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu;

II1. zasadza od Gminy Rudna na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 (stownie: dwiescie czterdziesci)
ztotych tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Pismem z dnia 31 stycznia 2014 r. Wojewoda Dolnoslaski dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy
zdnia 8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym (Dz.U.z2013r. poz. 594 ze zm.) oraz art. 50 § 2,
art. 54 § 1i art. 200 ustawy zdnia 30sierpnia 2002r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U.z2012r., poz. 270 ze zm.) wniost stwierdzenie niewaznosci uchwaly Rady
Gminy Rudna z dnia 23 grudnia 2013 r., Nr XX1V/234/2013, w sprawie ustalenia wysokosci ekwiwalentu
pienigznego za udziat czlonkéw Ochotniczej Strazy Pozarnej w dziataniu ratowniczym lub szkoleniu
pozarniczym z powodu istotnego naruszenia art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie
przeciwpozarowej (Dz.U.z2009r. Nr 178, poz. 1380ze zm.) wzw. zart. 7i art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm.).

W motywach uzasadnienia organ nadzoru podat, Ze moca badanego aktu dokonano zmiany uchwaty Rady
Gminy Rudna z dnia 30 stycznia 2009 r. w sprawie ustalenia wysokosci ekwiwalentu pieni¢znego za udziat
cztonkéw Ochotniczej Strazy Pozarnej w dziataniu ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym, mylnie
wskazanej jako uchwata Nr XXIV/103/07 (w rzeczywisto$ci dokonano zmiany aktu Nr XXIV/183/09).
W § 1 wspomnianej uchwaly dodano ust. 3w brzmieniu: ,,Za kazda godzing udzialu w ¢wiczeniach
organizowanych przez Panstwowa Straz Pozarng lub Gming Rudna w wysokosci - 50 % stawki okreslone;j
w ust. 1"

Moca badanej uchwaty wprowadzono zatem zmiang, w efekcie ktorej postanowiono o przyznawaniu
ekwiwalentu za udzial w ¢wiczeniach organizowanych przez Panstwowa Straz Pozarna lub Gming Rudna.
W niniejszej sprawie istotnym jest, ze w uchwale Nr XXIV/183/09 ustalono juz wysokos$¢ ekwiwalentu
pieni¢znego za udzial w dzialaniach ratowniczych i szkoleniach organizowanych przez Panstwowa Straz
Pozarna lub Gming Rudna.

W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze podstawa prawna dla podjecia uchwaly w sprawie
wysokosci ekwiwalentu pieni¢znego za udzial cztonkéw Ochotniczej Strazy Pozarnej w dziataniu
ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym jest przepis art. 28 ust. 1 ustawy 0 ochronie przeciwpozarowe;j,
zgodnie z ktorym: 1. Cztonek ochotniczej strazy pozarnej, ktory uczestniczyt w dziataniu ratowniczym lub
szkoleniu pozarniczym organizowanym przez Panstwowa Straz Pozarng lub gming, otrzymuje ekwiwalent
pienigzny. Wysoko$¢ ekwiwalentu ustata rada gminy w drodze uchwaty.

Powyzszy przepis formuluje zamknigty katalog okoliczno$ci, ktore uprawniaja cztonka ochotniczej strazy
pozarnej do otrzymania ekwiwalentu pieni¢znego. Oznacza to, ze mozliwo$¢ wyplacenia ekwiwalentu
powstaje tylko w przypadku uczestnictwa w dziataniu ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym
organizowanym przez Pafstwowa Straz Pozarna lub gming. Rada Gminy nie jest zatem upowazniona do
modyfikowania okoliczno$ci uzasadniajacych wyplate ekwiwalentu, w drodze uchwaty ustalajacej jego
wysoko$¢, podejmowanej na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy 0 ochronie przeciwpozarowej, poprzez
wprowadzenie mozliwosci wyptaty ekwiwalentu za udziat w ¢wiczeniach.

Dziatanie takie stanowi przekroczenie granic normy kompetencji prawotworczej wyrazonej
w art. 28 ust. 1 ustawy 0 ochronie przeciwpozarowej i tym samym naruszenie art. 7 Konstytucji RP zgodnie
z ktorym organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie iw granicach prawa oraz art. 94 ustawy
zasadniczej w brzmieniu: Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej,
na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organdow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa.

W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i W
granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy, podejmujac akty prawne (zar6wno akty prawa
miejscowego jak i akty, ktore nie sa zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu 0 normg
ustawowa, musi $ci$le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza
zwigzek formalny imaterialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co zreguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisdéw wykonawczych odgrywa bowiem podwojna role
- formalng, tworzac podstawg¢ kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialna, bgdac
gwarancja spojno$ci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zaréwno w doktrynie, jak
robwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
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kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto
nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposdb Scisty, literalny.
Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegblna uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujac przy interpretacji
art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim
systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej
kompetencje prawodawcze oraz zasadg gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreslonych zadan
nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzacych
realizowaniu tych zadan (...)".

W odpowiedzi na skarge Przewodniczacy Rady Gminy Rudna wnidst o utrzymanie w mocy zaskarzonej
uchwaty.

Podnidst, ze zgodnie z przepisem art. 7 ust.1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym do zadan wilasnych gminy naleza zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, wtym wyposazenia i utrzymania
gminnego magazynu przeciwpowodziowego. Fakt realizacji przez gming zadan wtasnych, o ktorych stanowi
art. 7 ust. 1 cytowanej wyzej ustawy nie przesadza o trybie iformie ich realizacji - postanowienie
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 maja 2012 roku | OSK 926/12 (LEX nr
1166071). Przepisy art.28 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 roku o ochronie przeciwpozarowej reguluja
zasady wyptaty ekwiwalentu pienigznego w przypadkach, gdy cztonek ochotniczej strazy pozarnej
uczestniczyl w dziataniu ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym organizowanym przez Panstwowa Straz
Pozarng lub gming. Wysoko$¢ ekwiwalentu ustala rada gminy w drodze uchwaty. W zwiazku z tym Rada
Gminy podjela zaskarzona uchwale w sprawie ekwiwalentu pienigznego za kazda godzing udziatu
W ¢wiczeniach organizowanych przez Panstwowa Straz Pozarna lub Gming Rudna w wysokosci 50%
ustalonej wczesniej stawki.

Dalej organ gminy wyjasnit, ze intencja rady byto zr6znicowanie stawek za udziat w szkoleniach lub
¢wiczeniach. Zgodnie z definicja zawarta w stowniku jezyka polskiego: 1) szkolenie: ,,cykl wyktadow
Z jakiego$ przedmiotu, zorganizowanych w celu uzupeklnienia czyjegos wyksztalcenia lub czyich$
wiadomosci z jakiej$ dziedziny”, 2) szkoli¢: ,ksztalci¢ kogo$ w okreslonej dziedzinie, zwykle w trybie
skroconym na kursie lub wyktadach”, ,,¢wiczy¢ np. glos palce w jakim$ zakresie”, 3) szkoli¢ sig: ,,by¢
szkolonym lub doksztatcac sig”.

W zwiazku z tym ¢wiczenia organizowane przez Panstwowa Straz Pozarna i Gming Rudna sa tozsame
ze szkoleniem, aich finansowanie przez Gming Rudna wynosi¢ bedzie 50 % dotychczasowego
ekwiwalentu.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269 ze zm.) sady administracyjne kontroluja dzialalnos¢ administracji publiczne]
pod wzgledem zgodnos$ci z prawem. Na podstawie art. 3 § 3 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270ze zm.), zwanej p.p.s.a.,
kognicji sadow administracyjnych poddane zostaty akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu
terytorialnego.

W mysl art. 147 § 1 p.p.s.a. Sad, uwzgledniajac skarge na uchwale, stwierdza niewazno$¢ uchwaly
W caloéci lub czesci albo stwierdza, ze zostala wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny
wylacza stwierdzenie jej niewazno$ci. Odnosnie uchwal rady gminy przepis ten pozostaje w zwiazku
z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz.U.z2001r. Nr 142, poz.
1591 ze zm.), stosownie do ktorego uchwatla organy gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. Do istotnych
naruszen prawa skutkujacych niewaznos$cia uchwaty nalezy zaliczy¢ naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepiséw wyznaczajacych podstawe prawna podejmowania
uchwal, przepisbw prawa ustrojowego iprawa materialnego oraz przepisow regulujacych procedurg
podejmowania uchwat. O niewaznosci uchwaty w catosci lub w czgéci orzeka organ, nadzoru w terminie
nie dtuzszym niz 30 dni do dnia doreczenia mu uchwaty. Stosownie do art. 93 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie
gminnym, wydanie rozstrzygniecia nadzorczego przez organ nadzoru, w zakresie stwierdzenia niewaznosci
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uchwaty organu gminy, nie jest jednak dopuszczalne po uptywie ww. terminu. Uplyw okreslonego
w ustawie terminu nie wylacza jednak kontroli legalnosci takiej uchwaty. Organ nadzoru moze bowiem
zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego, ktory dokona jej kontroli, w zakresie zgodnosci z prawem.
Wnoszac skarge do sadu administracyjnego, organ nadzoru nie jest przy tym ograniczony terminem
zaskarzenia, o ktorym mowa w art. 53 § 1-3 p.p.s.a.

W niniejszej sprawie zaskarzona uchwata nie zostata objgta rozstrzygnigciem nadzorczym, a skarga
whniesiona zostata do sadu po uptywie terminu do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w trybie post¢gpowania
nadzorczego. Z tego wzgledu skarge uzna¢ nalezato za skuteczna.

Przechodzac do meritum sprawy nalezy zauwazyc¢, ze podstawa prawna dla podjecia uchwaty w sprawie
wysokosci ekwiwalentu pienigznego za udziat czlonkéw ochotniczej Strazy Pozarnej w dziataniu
ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym jest przepis art. 28 ust. 1 ustawy 0 ochronie przeciwpozarowej,
zgodnie z ktorym: ,,1. Cztonek ochotniczej strazy pozarnej, ktory uczestniczyt w dziataniu ratowniczym lub
szkoleniu pozarniczym organizowanym przez Panstwowa Straz Pozarna tub gming, otrzymuje ekwiwalent
pieniezny. Wysokos$¢ ekwiwalentu ustala rada gminy w drodze uchwaty." Wskazany przepis ustanawia dwie
enumeratywnie wskazane przestanki wyptaty ekwiwalentu strazakowi Ochotniczej Strazy Pozarnej (OSP)
ekwiwalentu pienigznego, mianowicie: 1) uczestnictwo W dziataniu ratowniczym, 2) uczestnictwo
W szkoleniu pozarniczym.

W przedmiotowej sprawie organ nadzoru zarzucit, ze wprowadzajac mozliwos¢ wyptaty strazakowi OSP
ekwiwalentu pienigznego za udzial w ¢wiczeniach organ gminy wykroczytl poza granice upowaznienia,
dokonujac modyfikacji przepisu art. 28 ust. 1 ustawy 0 ochronie przeciwpozarowej. Oznacza to, ze rzecz
sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy w zakresie znaczeniowym pojecia ,,uczestnictwo w szkoleniu
pozarniczym” miesci si¢ rowniez uczestnictwo strazaka OSP w ¢wiczeniach zorganizowanych przez
Panstwowa Straz Pozarna lub gming. Ustawa o ochronie przeciwpozarowej definiujac w przepisie art. 2 pkt
2 pojecie ,,dziatan ratowniczych”, nigdzie nie podaje znaczenia zwrotu ,,szkolenia pozarniczego”. Zwraca
uwagge fakt, ze w ustawie z dnia 24 sierpnia 1991r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U. z 2013r., poz.
1340 ze zm.) terminy: ,,szkolenie” i ,,wiczenie” strazaka sa konsekwentnie uzywane w sposob roztaczny.
Przyktadowo w przepisie art.29,,a” wust.1pkt 3méwi sie o obowiazku zapewnienie strazakom
bezpieczenstwa i higieny stuzby podczas akcji ratowniczych ¢wiczen i szkolenia, w art. 62 ust. 1 stanowi
sig, ze strazakowi przystuguje bezptatne wyzywienie w czasie dtugotrwatych akcji ratowniczych, ¢wiczen
lub szkolenia.

Dzial trzeci Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych Administracji z dnia 16 wrze$nia 2008r.
W sprawie szczegolowych warunkéw bezpieczenstwa i higieny stuzby strazakow Panstwowej Strazy
Pozarnej (Dz. U.Nr 180, poz. 1115) nosi tytut : ,,Wymagania w zakresie zabezpieczenia medycznego
strazakow podczas akcji ratowniczych, ¢wiczen lub szkolen. Przyjecie takiego rozlacznego znaczenia
termindéw ,,udziat w szkoleniu” i ,udzial w ¢wiczeniach” oznaczatoby, ze norma art. 28 ust. 1 ustawy
0 ochronie przeciwpozarowej pozwala na przyznanie strazakowi OSP ekwiwalentu jedynie za czynno$ci
wchodzace w sktad zakresu pojecia ,,szkolenie”, ktory musiatby obejmowac inne desygnaty, niz termin ,,
¢wiczenie”.

Interpretujac przepis prawa nalezy jednak wyj$¢ z powszechnie akceptowanego zatozenia, ze jezyk
prawny jest odmiana jgzyka etnicznego (potocznego), zatem ustalenie znaczenia tego zwrotu powinno
nastapi¢ wilasnie na gruncie jezyka potocznego. Termin ,,szkolenie”, znaczy w nim tyle, co kurs, cykl
wyktadow z danego przedmiotu zorganizowany w celu uzupetnienia czyjego$ wyksztatcenia, wiadomosci
z danej dziedziny (por. stownik jezyka polskiego pod red. M. Szymczaka t. III, Warszawa 1981r., s. 414).
Termin ,,¢wiczenie” oznacza natomiast czynno$¢ wykonywana i powtarzang dla sprawy, w celu opanowania
jakiej$ umiejetnosci, nabycia sprawnosci w jakiej$ dziedzinie (takze, t. I, s. 354). Mozna zatem przyjaé, ze
pojgcie ,,szkolenia” obejmuje zarowno nabywanie przez kogo§ wiedzy teoretycznej (np. na wyktadach,
kursach, itp.), jak i praktycznej, np. poprzez udziat w zawodach pozarniczych, manewrach i ¢wiczeniach,
podczas ktérych trenowane sg rozne warianty dziatan pozarniczych, itp. Oznacza to, ze reguly jezykowe
pozwalaja na sprecyzowanie normy w stopniu, ktory nalezy uzna¢ za wystarczajacy dla potrzeb interpretacji
art. 28 ust. 1 ustawy 0 ochronie przeciwpozarowe;.

Skoro zatem w uchwale Rady Gminy Rudna z 30 stycznia 2009r. Nr XX 111/183/09 uregulowano
juz kwesti¢ ekwiwalentu za udzial w szkoleniach pozarniczych organizowanych przez Panstwowa Straz
Pozarng lub Gming Rudna, a w pojgciu ,,szkolenia” miesci si¢ takze szkolenie praktyczne m. in. w postaci
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udzialu w ¢wiczeniach, to organ nadzoru zasadnie uznat, ze wprowadzenie w zakwestionowanej uchwale
mozliwoéci wyplaty ekwiwalentu za udziat strazakow ochotniczej strazy pozarnej w ¢wiczeniach stanowi
przekroczenie granic (modyfikacj¢) normy kompetencyjnej wyrazonej w art. 28 ust. 1 ustawy o ochronie
przeciwpozarowej, atym samym art. 7 Konstytucji. Nalezy zatem zgodzi¢ sig¢ zorganem nadzoru,
ze w panstwie prawa organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej
zasady praworzadnosci (art. 7) wynika, ze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi migdzy
podmiotami administracji publicznej sa uregulowane prawnie. Realizujac kompetencje organ musi
uwzgledniaé tres¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguty stanowi istotne naruszenie prawa.
Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie, ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkres$lic, Zze mnormy kompetencyjne (upowazniajace) powinny
by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim
orzecznictwie, ze kazdy wypadek niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego stanowi jednoczesnie
naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow, ktore okres§laja tryb i warunki wydawania aktow
podustawowych.

Wykonanie upowaznienia ustawowego W sposob prowadzacy do modyfikacji przepisow bezwzglednie
obowiazujacych, miesci si¢ w kategoriach dziatan istotnie naruszajacych prawo, co musialo skutkowaé
stwierdzeniem niewaznosci catej uchwaly. W tej sytuacji argumentacja zawarta w odpowiedzi na skarge
nie znajduje uzasadnienia.

W tym stanie rzeczy, na podstawie art. 147 p.p.s.a., Sad orzekt jak w pkt | sentencji wyroku. Orzeczenie
wpkt Il sentencji wyroku znajduje uzasadnienie w art. 152 p.p.s.a., aorzeczenie 0 kosztach
w art. 200 p.p.s.a.



		2014-09-25T12:54:54+0000
	Polska
	Milena Pigdanowicz-Fidera; DUW we Wrocławiu
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




