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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 15 kwietnia 2025 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastepujacym: Przewodniczacy SWSA Piotr
Godlewski Sedziowie NSA Stanistaw Sliwa /spr./ AWSA Jolanta Ktoda-Szeliga Protokolant starszy specjalista
Anna Mazurek-Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 15 kwietnia 2025 r. sprawy ze skargi Prokuratora
Rejonowego w Ropczycach na uchwate Rady Gminy w Ostrowie z dnia 28 lutego 2022 r. nr XXXVI1/286/22
w przedmiocie ustalenia wysoko$ci ekwiwalentu pienigznego dla strazakow ratownikéw Ochotniczych Strazy
Pozarnych z Gminy Ostrow uczestniczacych w dzialaniach ratowniczych, akcjach ratowniczych, szkoleniach
i ¢wiczeniach stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly.

Uzasadnienie

Uchwatg Nr XXXV1/286/22 z 28 lutego 2022 r. w sprawie ustalenia wysokos$ci ekwiwalentu pieni¢znego dla
strazakow ratownikow Ochotniczych Strazy Pozarnych z Gminy Ostréw uczestniczacych w dzialaniach
ratowniczych, akcjach ratowniczych, szkoleniach i¢wiczeniach Rada Gminy w Ostrowie ustalita
przedmiotowy ekwiwalent, w podstawie prawnej wskazujac art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1372 ze zm.), zwanej dalej "u.s.g." w zwigzku z art. 15 ust. 112
ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2490), okreslanej
dalej jako "u.o.s.p.". Skarge na powyzsza uchwalg, kwestionujaca ja w catosci, ztozyt Prokurator Rejonowy
w Ropczycach, wnoszac o stwierdzenie jej niewazno$ci i zarzucajac istotne naruszenie prawa tj. art. 2 ust. 1,
art. 4 ust. 112 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych
innych aktow prawnych, zwanej dalej "u.0.a.n." w zw. z art. 7, art. 87 ust. 2, art. 88 ust. 1 i art. 94 Konstytucji
RP wzw. zart. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 w zw. zart. 42 u.s.g. poprzez wskazanie w § 4, ze "uchwala
wchodzi w zycie z dniem podjecia z moca obowigzywania od 1 stycznia 2022 r.", a w konsekwencji brak jej
publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Podkarpackiego. Zdaniem Prokuratora, kwestionowana
uchwata nie zostata, zgodnie =z obowiazujacymi w tym =zakresie regulacjami, ogloszona w Dzienniku
Urzgdowym Wojewodztwa Podkarpackiego. Tymczasem, wedle art. 2 ust. 1 uv.o.a.n.,, ogloszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowiazkowe. Z kolei, zgodnie zart.4ust 1u.o.a.n., akty
normatywne zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujace oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza
w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba, ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy.
Tre§¢ art. 13 pkt 2 u.o.a.n. wskazuje natomiast, ze w dzienniku urzedowym oglasza si¢ akty prawa
miejscowego stanowione przez organy gminy, do ktorych to nalezy uchwata dotyczaca ustalenia wysokosci
ekwiwalentu dla strazakéw ochotnikow ochotniczych strazy pozarnych. Skutkiem nieogloszenia aktu prawa
miejscowego w wojewddzkim dzienniku urzedowym jest brak mozliwo$ci wywotania przez ten akt skutkow
prawnych w nim zamierzonych. Nieopublikowany akt prawa powszechnie obowigzujacego nie moze wiec
stanowi¢ podstawy prawnej wiladczych rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych z zakresu administracji
publicznej. W ocenie Prokuratora, uchwala zzakresu prawa miejscowego, ktora podlega obowigzkowi
ogloszenia, a ktora nie zostaje przekazana do ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzgdowym, jest w catosci
niewazna, albowiem niewazno$¢ uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego dotyczy nie tylko postanowien
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sprzecznych z przepisami, ale dotyczy calosci uchwaly jako aktu prawa miejscowego, gdyz z powodu jej
nieogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym nie moze ona wywota¢ skutkow prawnych w niej
zamierzonych. Prokurator zauwazyl tez, ze w uchwale Rady Gminy w Ostrowie z 17 kwietnia 2024 r. nr
LX1/480/24 w sprawie wysokosci ekwiwalentu pieni¢znego za udziat w dziataniach ratowniczych, akcjach
ratowniczych, szkoleniach i¢wiczeniach w § 3 orzeczono o utracie mocy wyzej wymienionej uchwaty.
Uchylenie uchwaly nieczyni jednak bezprzedmiotowym postepowania sadowego, w ktérym sad
administracyjny wladny jest wobec aktu prawa miejscowego stwierdzi¢ niewazno$¢ aktu, co powoduje, ze od
samego poczatku uchwalenia akt ten nie byt zdolny do wywotania skutku prawnego, a zatem do ksztaltowania
uprawnien czy obowigzkow. W odpowiedzi na skarge Wojt Gminy Ostrow, dzialajacy imieniem Gminy
Ostrow, wnidst o jej oddalenie. Zauwazyl, ze kwestionowana uchwata poddana zostata, zgodnie z art. 91 u.s.g.,
nadzorowi prawnemu Wojewody, ktory nie znalazl podstaw do stwierdzenia jej niewaznosci, totez pozostata
ona w obrocie prawnym. Wojt podniosl, ze zgodnie z art. 40 ust 1 u.s.g., na podstawie upowaznien ustawowych
gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego stanowigcych na obszarze gminy. W jego
ocenie, akt prawny ustanowiony na podstawie ustawy o Ochotniczych Strazach Pozarnych obowigzujacy
w dniu wydania zaskarzonej uchwaty nie upowaznial Rady Gminy do stanowienia w tej materii aktow prawa
miejscowego. W chwili podjecia zaskarzonej uchwatly brak wiec bylo podstaw prawnych do uznania, ze
stanowi ona akt prawa miejscowego. Wojt zwrdcit uwage, ze prawodawca nie zawsze w sposob precyzyjny
rozstrzyga, kiedy organ samorzadowy powinien wyda¢ uchwaly zwykte, a kiedy akta prawa miejscowego, co
wymaga skomplikowanego procesu myslowego z zastosowaniem kilku rodzajow wyktadni prawa. Wiele z tych
kwestii jest za§ w praktyce rozstrzyganych dopiero przed sadem administracyjnym. Wojewddzki Sad
Administracyjny zwazyl, co nastgpuje: W mysl art. 3§ 2 pkt5Sustawy z30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.), zwanej dalej "P.p.s.a."
akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego moga stanowi¢ przedmiot kontroli
sagdowej. Sad sprawuje ja wedle kryterium zgodno$ci z prawem, a to zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z 25 lipca
2002r. Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1267). Uwzgledniajac skarge na akt,
o ktéorym mowa w art. 3 § 2 pkt 51 pkt 6 P.p.s.a. sad stwierdza jego niewazno$¢ w calosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostal wydany znaruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wyltgcza stwierdzenie jego
niewaznosci (art. 147 § 1 P.p.s.a.). Jak stanowi art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwata Iub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem s3 niewazne. Z tym, ze wedle art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz
uchwale lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Wobec powyzszego przyjmuje si¢, ze tylko istotne
naruszenie prawa stanowi wystarczajacg podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu jednostki
samorzadu terytorialnego. Wprawdzie prawodawca nie zdefiniowal tego rodzaju naruszenia, ale uznaje si¢, ze
pod pojeciem tym kryje si¢ naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat,
podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez
wadliwa ich wyktadnie - oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat [np. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego (NSA) z 24.01.2025 r. III OSK 6510/21]. Jesli chodzi o legitymacj¢ Prokuratora do
whniesienia skargi, to wynika ona z art. 8 § 1 i art. 50 § 1 P.p.s.a. oraz art. 70 ustawy z 28 stycznia 2016 r. Prawo
o prokuraturze (Dz. U. 22024 r. poz. 390 ze zm.). Przepisy te wprost stanowig o tego rodzaju uprawnieniu
prokuratora. Nalezy tez wskaza¢, ze stusznie Prokurator zauwazyl we wniesionej skardze, ze nie czyni
niniejszego postgpowania sgdowego bezprzedmiotowym fakt, ze w dniu 17 kwietnia 2024 r. Rada Gminy
w Ostrowie podjela uchwale Nr LXI1/480/24 w sprawie wysokosci ekwiwalentu pieni¢znego za udziat
w dzialaniach ratowniczych, akcjach ratowniczych, szkoleniach i ¢wiczeniach, w ktorej § 3 wskazano, ze traci
moc uchwata zaskarzona w niniejszej sprawie. Fakt bowiem, ze uchwala juz nie obowiazuje nie wylacza
mozliwosci jej kontroli sadowej, ato ztej przyczyny, ze skutki prawne uchylenia aktu i stwierdzenia jego
niewazno$ci s3 odmienne (np. wyrok NSA z27.09.2007r. II OSK 1046/07). Uchylenie uchwaly przez radg
gminy oznacza wi¢c wyeliminowanie uchwaty ze skutkiem od daty uchylenia (ex nunc). Stwierdzenie
niewazno$ci uchwaty wywotuje natomiast skutki od chwili jej podjecia (ex tunc). W tej ostatniej sytuacji
uchwate nalezy potraktowac tak, jakby nigdy nie zostata podjeta. Ma to swoje znaczenie dla czynnosci
prawnych podjetych na podstawie takiej uchwaty. Wnoszac o stwierdzenie niewaznosci uchwaty Rady Gminy
w Ostrowie Prokurator wskazal na fakt braku jej opublikowania w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Jak
stanowi art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Z kolei,
zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g., na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy. Przy czym, zasady itryb oglaszania takich
aktow okresla ustawa z 20 lipca 2000r. o oglaszaniu aktow normatywnych iniektérych innych aktow
prawnych, do ktérej odsyla art. 42 u.s.g. Regulag wyrazona w art. 2 ust. 1 u.o.a.n. jest, ze ogtoszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowigzkowe. Jak stanowi art. 8 tej ustawy, dziennikiem
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urzedowym w rozumieniu ustawy jest m. in. wojewodzki dziennik urzedowy. W $wietle za$
art. 13 pkt 2 u.o.a.n., wtakim wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza si¢ akty prawa miejscowego
stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu
i gminy. Ogloszenie ma istotne znaczenie, bowiem w mysl art. 4 ust. 1 v.o.a.n., akty normatywne, zawierajace
przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych wchodza w zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dhuzszy. Z momentem
ogloszenia wiaze si¢ zatem kwestia wej$cia w zycie danego aktu prawnego. O powyzszym jest takze mowa
w Konstytucji RP, bowiem wedtug jej art. 88 ust. 1, warunkiem wejscia w zycie m. in. aktu prawa miejscowego
jest jego ogloszenie. W ocenie Sadu, stanowisko Prokuratora jest prawidlowe, bowiem objeta jego skarga
uchwata Rady Gminy w Ostrowie z 28 Iutego 2022 r. Nr XXXVI/286/22 w sprawie ustalenia wysokos$ci
ekwiwalentu pieni¢znego dla strazakow ratownikow Ochotniczych Strazy Pozarnych z Gminy Ostrow
uczestniczacych w dziataniach ratowniczych, akcjach ratowniczych, szkoleniach ic¢wiczeniach jest aktem
prawa miejscowego. Stosownie za$ do jej tresci, nie zostata ona ogtoszona w Podkarpackim Wojewodzkim
Dzienniku Urzedowym. Jej § 4 stanowi bowiem, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem podjgcia z moca
obowigzywania od 1 stycznia 2022 r. Jesli chodzi o akt prawa miejscowego, to brak jest jego legalnej definicji.
Przyjmuje si¢ jednak, ze jest to akt normatywny zawierajacy normy postepowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi wyznaczajgce adresatom
pewien sposob zachowania si¢, przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny
oznacza, ze normy zawarte w akcie definiuja adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie
znazwy. Natomiast abstrakcyjno$é normy wyraza si¢ w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone
zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za§ w jednej konkretnej
sytuacji. Akty te nie moga wiec konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Ponadto, akty prawa
miejscowego skierowane sg do podmiotéw pozostajacych poza strukturg administracji (np. wyrok NSA
7 25.09.2019 r. II OSK 2678/17). W s$wietle powyzszego, zaskarzong uchwalg nalezy zaliczy¢ do powyzszej
grupy aktow. Jest ona bowiem adresowana do strazakow ratownikow Ochotniczych Strazy Pozamych z terenu
Gminy Ostréw uczestniczacych w dziataniach ratowniczych, akcjach ratowniczych, szkoleniach i ¢wiczeniach,
a zatem podmiotow zewne¢trznych wzgledem administracji gminnej. Przyznaje im okre$lone uprawnienie.
Adresaci tego uprawnienia wskazani zostali nie imiennie, jak rowniez moga oni przedmiotowe uprawnienie
uzyska¢ nie jednorazowo.  Nalezy przyzna¢ racj¢ Radzie, ze niejednokrotnie ustalenie charakteru
podejmowanej przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego uchwaty moze nastrgcza¢ trudnosci.
W sytuacji jednak, kiedy uchwata ma de facto taki wiasnie charakter, anie zostala opublikowana
w wojewddzkim dzienniku urzgdowym, konieczne jest jej usunigcie z obrotu prawnego jako sprzecznej
z prawem w sposob istotny. Okoliczno$¢, ze niewaznosci takiej nie stwierdzil organ nadzoru w ramach
prowadzonej przez siebie kontroli legalno$ci uchwaty nie stanowi przeszkody dla orzeczenia tego przez Sad, co
wskazuje na niezasadnos$¢ zarzutu Rady w tym zakresie, zawartego w odpowiedzi na skarge. Sad ma bowiem
wlasne kompetencje w tym przedmiocie, wynikajace z art. 147 § 1 P.p.s.a. Nie mozna zgodzi¢ si¢ tez z Rada,
ze wedlug stanu prawnego istniejgcego w dniu podjecia skarzonej uchwaty brak byto podstaw do uznania jej za
akt prawa miejscowego. W Swietle wskazanego wyzej art. 40 ust. 1 u.s.g., gminie przyshuguje prawo
stanowienia aktu prawa miejscowego na podstawie upowaznienia ustawowego. Przyktady tego rodzaju aktow
okresla ust. 2 wskazanego artykulu. Natomiast odrgbne akty ustawowe mogg wskazywaé inne sytuacje,
w ktorych akt taki winien by¢ wydany. Przy czym, nie zawsze w upowaznieniu ustawowym wskazane jest
wprost, ze akt, ktory ma zosta¢ podjety bedzie stanowit akt prawa miejscowego. Decydujace wiec znaczenie
dla ustalenia jego rzeczywistego charakteru bedzie miala analiza zawartych w nim norm. To ich rodzaj bedzie
zatem przesadzajacy dla dokonania ustalenia w powyzszym przedmiocie. Jak juz podniesiono, normy zawarte
w kwestionowanej uchwale $wiadcza o tym, ze jest ona aktem prawa miejscowego. Niespelienie wymogu
odnoszacego si¢ do uchwaty bedacej aktem prawa miejscowego w zakresie jej publikacji w wojewddzkim
dzienniku urzedowym jest istotnym naruszeniem prawa, powodujacym konieczno$¢ stwierdzenia jej
niewazno$ci w calosci. Ogloszenie uchwaty wiaze si¢ bowiem - co juz wyzej zaznaczono - z okre§leniem daty
jej wejscia w zycie. Od niej za$ zalezy wywolanie przez nig zamierzonych skutkow prawnych. Tylko
prawidlowo ogloszonemu tekstowi aktu prawnego przystuguje domniemanie autentycznosci i tylko ten sposob
ogloszenia aktu decyduje prawnie o jego wejsciu w zycie. Tym samym, dopiero z chwilg jego urzedowego
ogloszenia moze by¢ on stosowany przez organy Panstwa przestrzegany przez obywateli i innych adresatow
prawa (tak np. wyroki NSA: z 16.12.2019 r. II OSK 3156/18, z 13.03.2024 r. III OSK 1522/22). W niniejszej
sprawie nie jest kwestionowane to, ze formalny i obligatoryjny wymog wiasciwej publikacji zaskarzonej
uchwaly nie zostat spetniony. Dodatkowo Sad wskazuje, ze podejmujac skarzong uchwatg Rada dopuscita si¢
modyfikacji upowaznienia ustawowego zawartego w art. 15 ust. 2 u.o.s.p. W § 1 ustalita ona bowiem stawke
ekwiwalentu za udzial w dziataniach ratowniczych i akcjach ratowniczych, ¢wiczeniach w kwocie 25 zt "za
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kazda rozpoczeta godzine od zgloszenia wyjazdu". Nie wskazala jednakze, o jaki wyjazd chodzi. Tymczasem
w ustawie o ochotniczych strazach pozarnych mowa jest o tym, ze przedmiotowy ekwiwalent nalicza si¢ "za
kazda rozpoczeta godzing od zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej". Ustawodawca
wyraznie wigc sprecyzowal moment rozpoczgcia godziny uczestnictwa w okreslonych dziataniach
pozarniczych. Podanie za$ przez Rade, Zze rozpoczg¢ta godzing liczy si¢ od "zgloszenia wyjazdu" bez
dookreslenia powyzszego moze rodzi¢ watpliwosci co do poczatku okresu, od ktérego zaczyna biec czas
istotny z punktu widzenia przyznania ekwiwalentu. Jesli wiec Rada zdecydowata si¢ na powtorzenie regulacji
ustawowej, to winna to byla uczyni¢ w sposéb dostowny, bowiem tylko wtedy mogla w pelni oddac tresc
upowaznienia ustawowego, ktorym byla zwigzana. Postgpujac inaczej zrodzita tylko watpliwosci w podanym
zakresie, a to stanowi o przekroczeniu jej kompetencji. Z wyzej podanych wzgledow Sad stwierdzit wige, ze
objeta skargag uchwala zostatla podjeta zistotnym naruszeniem art. 4 ust. 11iart. 13 pkt 2 v.o.a.n. oraz
art. 15 ust. 2 v.o.s.p. istwierdzit jej niewazno$¢ wcaloSci na podstawie art. 147§ 1P.p.s.a. wzw.
z art. 91 ust. 1 u.s.g.
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