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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE
z dnia 25 czerwca 2025 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w sktadzie nastgpujacym: Przewodniczacy SWSA Elzbieta
Mazur-Selwa /spr./ Sedziowie WSA Pawet Zaborniak WSA Piotr Godlewski Protokolant starszy specjalista
Anna Mazurek-Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 25 czerwca 2025 r. sprawy ze skargi Prokuratora
Rejonowego w Nisku na uchwale Rady Miejskiej w Ulanowie z dnia 22 lutego 2024 r. nr L/425/2024
w przedmiocie ustalenia wysokosci ekwiwalentu pieni¢znego dla cztonkéw Ochotniczych Strazy Pozarnych
stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty.

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego w Nisku (dalej: "Prokurator") jest uchwata Nr L./425/2024 Rady
Miejskiej w Ulanowie (dalej: "Rada" lub "organ") z dnia 22 lutego 2024 r. w sprawie ustalenia wysokosci
ekwiwalentu pienigznego dla cztonkow Ochotniczych Strazy Pozarnych (Dz. Urz. Woj. Podkarpackiego
72024 r. poz. 1508). Zaskarzona uchwata zostala wydana na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 15 ustawy z dnia
8marca 1990r. osamorzadzie gminnym (Dz.U. 2023 r. poz.40zpdézn. zm.; dalej: "u.s.g.") oraz
art. 15ust. 112 ustawy zdnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych (Dz.U. z2023r.
poz. 194 z p6zn. zm.; dalej: "u.o.s.p."). W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
Prokurator zaskarzyt uchwate w czgsci, tj. w zakresie § 1 co do zasady, § 1 ust. 2, wnoszac o stwierdzenie jej
niewaznosci ~ w zaskarzonej czgéci  izarzucajagc  naruszenie  art. 71 art. 94 Konstytucji RP  oraz
art. 15 ust. 1 i ust. 2 u.0.5.p., poprzez wykroczenie poza delegacje ustawowa. Prokurator w pierwszej
kolejnosci zwrécit uwage, ze zgodnie z § 1 uchwaty, "ustala si¢ wysoko$¢ ekwiwalentu pienigznego dla
cztonkow Ochotniczych Strazy Pozarnych zterenu gminy Ulanéw". Tymczasem tre$¢ art. 15 ust. 1 v.o.s.p.
traktuje o strazaku ratowniku OSP, ktore jest pojeciem wezszym niz pojecie "cztonka Ochotniczej Strazy
Pozarnej", o jakim mowa w zaskarzonej uchwale. Z kolei w § 1 ust. 2 uchwaty, uregulowana zostata wysoko$¢
ekwiwalentu za uczestnictwo w szkoleniu pozarniczym i ¢wiczeniu organizowanych przez Panstwowa Straz
Pozarng lub gmine. Tymczasem przepis art. 15 ust. 1 v.o.s.p. przewiduje prawo do ekwiwalentu za
uczestnictwo w "dziataniu ratowniczym, akcji ratowniczej, szkoleniu lub ¢wiczeniu". Uchwala zawezita zatem
w niedopuszczalny sposob uczestniczenie w dzialaniu ratowniczym oraz w szkoleniu lub ¢wiczeniu
pozarniczym, za ktére przyshuguje ekwiwalent tylko do tych organizowanych przez Panstwowg Straz Pozarng
lub gmine. W odpowiedzi na skarge Rada wniosta o jej oddalenie. Organ wyjasnil, ze pojgcie "cztonkowie"
uzyte wuchwale jest pojeciem tozsamym do zastosowanego w ustawie. Inni czlonkowie OSP niz strazak
ratownik OSP oraz kandydat na strazaka ratownika OSP nie uczestnicza w dzialaniach, za ktoére, zgodnie
z przepisami ustawy, nalezy si¢ ekwiwalent. Adresat normy wskazany zostat de facto w art. 15 ust. 1 v.o.s.p.
Nadto zdaniem organu, bezrefleksyjne cytowanie ustawy moze narusza¢ wyrazony w § 137 Rozporzadzenia
Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" zakaz powtarzania w uchwale
przepiséw innych aktéw normatywnych. Organ podnidst nastgpnie, ze wbrew wskazaniom Prokuratora,
wyrazony w uchwale katalog organizatorow szkolen lub ¢wiczen, za ktore przystuguje ekwiwalent, nie jest
katalogiem zamknigtym. Przepis art. 15 ust. 1 v.o.s.p. przewiduje prawo do ekwiwalentu za uczestnictwo
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w "dziataniu ratowniczym, akcji ratowniczej, szkoleniu lub ¢wiczeniu", przy czym w art. 3 pkt 6 u.0.s.p.
wskazano, ze chodzi o "organizowanie ¢wiczen oraz udziat w szkoleniach, ¢wiczeniach i zawodach sportowo-
pozarniczych organizowanych przez Panstwowa Straz Pozarng, gmine lub inne uprawnione podmioty".
Zdaniem organu nie wykluczato to mozliwosci wyptaty ekwiwalentu, jezeli szkolenie bylto organizowane przez
inny podmiot niz panstwowa straz pozarna lub gmina, ale co do zasady strazacy z terenu gminy korzystaja
wylacznie ze szkolen organizowanych jedynie przez te dwa podmioty. Z kolei wyeliminowanie zaskarzonej
uchwaly z obrotu prawnego spowodowaloby przerwanie ciaglosci iporzadku uchwat w tym przedmiocie,
a takze konieczno$¢ podje¢cia przez organ gminy kolejnej uchwaly ito ze wsteczng moca obowigzujaca.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co nastepuje; Skarga jest zasadna, cho¢ nie wszystkie
jej zarzuty zastlugujg na uwzglednienie. Kontrola uchwat stanowigcych akty prawa miejscowego poddana
zostata kognicji Sadu na podstawie art. 1§ 112 ustawy z25 lipca 2022r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz.U. z2024r., poz. 1267) oraz art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z 30 sierpnia 2022 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r., poz. 935 - dalej: P.p.s.a.). Rozstrzygajac
w tym przedmiocie na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza,
ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznoSci.
W przeciwnym razie skarge oddala na podstawie art. 151 P.p.s.a. Zgodnie z art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze
u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. W przypadku nieistotnego
naruszenia prawa, organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do
wskazania, ze uchwale lub zarzadzenie wydano znaruszeniem prawa (art. 91 ust.4u.s.g.). Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem sgdoéw administracyjnych oraz stanowiskiem doktryny, do istotnych wad
uchwaty, ktore skutkowa¢ beda stwierdzeniem jej niewazno$ci nalezy: naruszenie przepisoOw wyznaczajacych
kompetencje organdw samorzadu do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaty,
naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwag ich interpretacje oraz
przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. wyrok NSA z 11 lutego 1998 r., sygn. akt II
SA/Wr 1459/97, LEX nr 33805., wyrok NSA z23 kwietnia 2020 r., sygn. akt II OSK 1699/19, dostepny
w Centralnej Bazie Orzeczen Saddéw Administracyjnych, Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego, "Samorzad terytorialny" 2001, z. 1-2, s. 101-102). Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktérych caty akt lub jego czes$¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu prawnego.
W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego
zmoca ex tunc co powoduje, ze dany akt czy jego czes$¢, nie wywotuje skutkow prawnych od samego
poczatku. W przypadku aktoéw wydawanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktore majg obowigzek
dziata¢ na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), istotnym jest przede wszystkim ustalenie, czy
akt podlegajacy kontroli wszedl do obrotu prawnego, zgodnie z wymagang procedurg i odpowiada przepisom
prawa, upowazniajacym do jego wydania. Wykorzystywanie kompetencji przez organy panstwowe nie jest
wyrazem arbitralnosci ich dzialania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im uprawnien. Dlatego kazda
norma kompetencyjna musi by¢ interpretowana i realizowana tak, aby nie naruszala innych przepisow aktow
prawnych wyzszego rzedu. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach ina podstawie prawa, zuwzglednieniem
przepiséw regulujacych dang dziedzing. Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g. na podstawie upowaznien ustawowych
gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Przepis
ten upowaznia rad¢ gminy do wydawania aktow prawa miejscowego, ktorych zadaniem jest wykonanie
upowaznienia zawartego w ustawie szczegélnej, w granicach i zakresie przedmiotowym w nim okreslonym,
z uwzglednieniem specyfiki i potrzeb danej gminy. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
i materialny pomigdzy aktem wydawanym w ramach delegacji ustawowej, a ustawa, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Przedmiotem kontroli Sadu jest uchwata Rady Miejskiej w Ulanowie nr L/425/2024
w sprawie ustalenia wysoko$ci ekwiwalentu pieni¢znego dla cztonkdéw Ochotniczych Strazy Pozarnych.
Uchwala ta zostata opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Podkarpackiego w dniu 14 marca
2024 r. (Dz.U. Woj. Podkarpackiego z2024 r.1508) ibyla przedmiotem rozstrzygnigcia nadzorczego, jak
i orzeczenia Sagdu Administracyjnego. Dokonujgc kontroli zaskarzonej uchwaty w oparciu o powotane wyzej
kryteria Sad stwierdzit, ze skarga prokuratora zastuguje na uwzglednienie. Zgodnie z art. 15 ust. 2 w brzmieniu
z dnia podjecia zaskarzonej uchwaty — wysoko$¢ ekwiwalentu pienigznego ustala, nie rzadziej niz raz na 2 lata,
wlasciwa rada gminy w drodze uchwaly. Wysokos$¢ ekwiwalentu pieni¢znego nie moze przekracza¢ 1/175
przecigtnego wynagrodzenia miesigcznego brutto, ogloszonego przez Prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego w Dzienniku Urzgdowym Rzeczpospolitej Polskiej "Monitor Polski" na podstawie
art. 20 pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
(Dz.U. 22021 r., poz. 291, z pdzn. Zm.) przed dniem ustalenia ekwiwalentu pieni¢znego, naliczanego za kazda
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rozpoczeta godzine od zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej. Ekwiwalentu pieniezny jest
wyplacany zbudzetu wiasciwej gminy. Uchwala ustalajaca wysoko§¢ ekwiwalentu za uczestnictwo
w dziataniu ratowniczym, akcji ratowniczej, szkoleniu lub ¢wiczeniu wyraza si¢ okreslong stawka
ekwiwalentu, ktora ma charakter generalny i abstrakcyjny w tym znaczeniu, ze abstrahuje od konkretnych
okolicznosci podmiotowo-przedmiotowych, w ktorych strazak uzyskuje uprawnienie do tego $wiadczenia. Ta
cecha podjetej przez rad¢ gminy uchwaly na podstawie art. 15 ust. 2 ustawy pozwala na przypisanie jej
przymiotu aktu prawa miejscowego /vide: wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 wrzesnia 2024 r., sygn. akt III SA/Ld
461/24/. Tym samym akt ten podlega ocenie w $wietle art. 91 ust. 1 u.s.g., stad ustalenie w jego tresci regulacji
sprzecznych z prawem skutkowa¢ musi stwierdzeniem ich niewazno$ci. Zakwestionowany przepis §
1 uchwaly jest niezgodny zustawa kompetencyjng, w zakresie w jakim wykracza poza zakres delegacji
ustawowej, stanowigc o wysoko$ci ekwiwalentu pieni¢znego przystugujacego cztonkom Ochotniczej Strazy
Pozarnej. Trafnie bowiem zauwazyl Prokurator, ze przepis art. 15 ust. 1 ustawy postuguje sie pojeciem
"strazak ratownik Ochotniczej Strazy Pozarnej", ktore nie jest tozsame z pojeciem "cztonek Ochotniczej Strazy
Pozarnej", zastosowanym w zaskarzonej uchwale. Zgodnie z art. 1 ust. 3 ustawy, ochotnicze straze pozarne
zrzeszaja cztonkow ochotniczych strazy pozarnych, zwanych dalej "strazakami Ochotniczej Strazy Pozarnej".
W mysl za$§ art. 8 ustawy '"strazakiem ratownikiem Ochotniczej Strazy Pozarnej" jest strazak Ochotniczej
Strazy Pozarnej, ktory: 1) ukonczyt 18 lat, a nie ukonczyt 65 lat, z zastrzezeniem art. 9 ust. 1, 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) odbyl szkolenie z zakresu
bezpieczenstwa i higieny pracy, 5) ukonczyt z wynikiem pozytywnym szkolenie podstawowe przygotowujgce
do bezposredniego udziatu w dziataniach ratowniczych. Z powyzszych przepisow wynika zatem, ze ustawowe
pojecie "strazaka ratownika Ochotniczej Strazy Pozarnej", o ktorym mowa w art. 15 ust. 1 u.o.s.p., jest wezsze
anizeli pojecie "cztonka ochotniczych strazy pozarnych", o jakim mowa w zaskarzonej uchwale. Zaskarzona
w sprawie uchwata rozszerza zatem — w sposob nieuprawniony — krag osob, na rzecz ktérych przyznany zostaje
ekwiwalent. W konsekwencji, jak zasadnie wskazal Prokurator, zaskarzona uchwata wychodzi poza zakres
podmiotowy regulacji przekazanej radom gmin na podstawie ustawy kompetencyjnej i przyznaje uprawnienia
grupie czlonkéw OSP, ktdrej uprawnien nie przyznaje ustawa. Oczywistym jest, ze uchwalajgc akty prawa
miejscowego w oparciu o norm¢ ustawowg, organ stanowigcy musi $ciSle uwzgledniaé wytyczne zawarte
W upowaznieniu, a normy kompetencyjne powinny by¢ odczytywane w sposob literalny. Jezeli natomiast organ
uchwatodawczy narusza wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym — ataka sytuacja wystapila
w przedmiotowej sprawie — to mamy do czynienia z istotnym naruszeniem prawa, co w konsekwencji musi
skutkowaé stwierdzeniem niewaznosci aktu. Jednolicie wskazuje si¢ bowiem w literaturze i orzecznictwie, ze
podstawg do wyeliminowania z obrotu prawnego aktu winno by¢ kazde istotne naruszenie prawa, bez wzgledu
na jego charakter (por. wyrok NSA z 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt III FSK 4957/21, CBOSA). Niezaleznie od
powyzszego uzycie przez normodawcg w § 1 ust. 2 sformutowania szkoleniu pozarniczym i ¢wiczeniu
organizowanym przez Panstwowa Straz Pozarng, oznacza ze wykroczono poza granice delegacji ustawowej,
ktora nie wskazuje podmiotdéw, ktorych szkolenia beda wigzaly si¢ z wyptata ekwiwalentu. Jednoczesnie
naruszenie to ma charakter istotny ze wzglgdu na to, ze zaweza uprawnienia wynikajace z ustawy. Taki sposob
redagowania przepisow rangi podustawowej pozostaje w sprzeczno$ci z podstawowymi regutami prawa
i dlatego nie moze zosta¢ zaakceptowany. Niezaleznie od powyzszego Sad stwierdza, ze wielokrotnie
kontrolujac uchwaly wydawane w oparciu o art. 15 ust. 2 ustawy, Sady podkreslaty wage przepisu, wynikajace
zniego konsekwencje w naliczaniu ekwiwalentu dla strazakow ratownikow i wynikajacy ztego zakaz
modyfikacji przepisow ustawowych. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 13 wrzesnia 2023 r., sygn.
akt IIT OSK 2588/22 (LEX nr 3606362) zwrécit uwage, ze uzyte przez ustawodawce w wyzej wskazanym
przepisie pojecie "uczestnictwa" odzwierciedla okreslony przedzial czasu, w ktorym strazak ratownik OSP
pozostaje zaangazowany w dziatania ratownicze. Ustawodawca zdecydowat si¢ dookresli¢ moment rozpoczgcia
owego uczestnictwa, zastrzegajac, iz jest nim "zgloszenie wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej"
(art. 15 ust. 2 v.0.s.p.). Doprecyzowanie tej kwestii na poziomie ustawowym, zdaniem Naczelnego Sadu
administracyjnego, zasadniczo powinno czyni¢ zbednym normowanie jej w uchwale ustalajace wysoko$¢
ekwiwalentu. Nie oznacza to jednak, ze w tre$ci uchwaty ustalajacej wysokos¢ ekwiwalentu nie mogg znalez¢é
si¢ postanowienia powtarzajgce tres¢ art. 15 ust. 1 1 ust. 2 u.0.s.p., w zakresie w jakim precyzuja, ze ekwiwalent
przystuguje za uczestnictwo w dziataniach ratowniczych, za kazda rozpoczeta godzing od zgloszenia wyjazdu
z jednostki ochotniczej strazy pozarnej. Realizacja konstytucyjnej zasady dzialania na podstawie i w granicach
prawa nie oznacza restrykcyjnego zakazu powtorzen przepisow ustawowych w aktach prawa miejscowego, ale
bezwzgledny zakaz wprowadzania zapisOw sprzecznych z zapisami ustawy. W Swietle przedstawionego
wyroku, ktory co nalezy podkreslic zaakceptowat stanowiska wojewodzkich sadow administracyjnych, Sad
stwierdza, ze tres¢ kwestionowanej uchwaty nie pozwala przyja¢, iz wlasciwie realizuje upowaznienie
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normotworcze zart. 15 ust. 2u.0.s.p. Jak przyjeto w § 1 zaskarzonej uchwaly: "Ustala si¢ wysokos¢
ekwiwalentu pienieznego dla czlonkéw Ochotniczych Strazy Pozarnych zterenu gminy Ulanow: 1. Za
uczestnictwo w dziataniu ratowniczym i akcji ratowniczej — 28 zlotych za kazda rozpoczeta godzing udziatu. 2.
Za uczestnictwo w szkoleniu pozarniczym i ¢wiczeniu organizowanym przez Panstwowg Straz Pozarng lub
gming — 14 zlotych za kazda rozpoczgta godzing udzialu". Tre$¢ § 1 ust. 1 uchwaly rodzi zasadnicza
niepewnos¢, czy ustalone kwoty ekwiwalentu za uczestnictwo w dziataniach ratowniczych, akcjach
ratowniczych przystuguja za kazda rozpoczeta godzing liczong od zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej
strazy pozarnej. W zaskarzonej uchwale pomini¢to ustawowy warunek w postaci momentu "od zgloszenia
wyjazdu". Tym samym w zaskarzonej uchwale Rada Gminy dokonata niedopuszczalnej modyfikacji tresci
przepisu ustawy wprowadzajgc do niej zapis, ze dla straznikdw ratownikéw Ochotniczej Strazy Pozarnych
ustala si¢ ekwiwalent pieni¢zny za kazdg rozpoczeta godzine udzialu w dziataniu ratowniczym i akcji
ratowniczej (ust. 1), podczas gdy, jak wyzej wskazano, ustawodawca uzaleznil wyplate ekwiwalentu od
uczestnictwa w dzialaniu ratowniczym, akcji ratowniczej, ktore powigzatl z rozpoczeta godzing, liczong od
zgloszenia wyjazdu. W $wietle powyzszego stanowiska, jakakolwiek modyfikacja pojecia uczestnictwa
w dziataniu ratowniczym, akcji ratowniczej i zwigzanej z nim wyptaty ekwiwalentu dokonana w wydanej na
podstawie tego przepisu uchwale stanowi istotne naruszenie prawa i skutkuje niewaznoscig tych przepisow.
Zatem z poroOwnania przepisoOw uchwaly iustawy wynika, ze przepisy uchwaly sg mniej korzystne. O ile
bowiem ustawodawca wprowadza prawo naliczania ekwiwalentu juz od chwili zgloszenia wyjazdu z jednostki,
prawodawca lokalny uzaleznia poczatek wyptaty ekwiwalentu od kazdej rozpoczgtej godziny udziatu
w dzialaniu ratowniczym, w szkoleniu lub ¢wiczeniu (por. wyrok WSA w Rzeszowie z 7 listopada 2023 r., 11
SA/Rz 898/23, LEX nr 3637495). Redakcja § 1 zaskarzonej uchwaty mogtaby prowadzi¢ do sporéw, co do
rozpoczecia terminu liczenia naleznego dla strazaka ratownika OSP ekwiwalentu, np. wywodzeniu, ze taki
ekwiwalent liczony powinien by¢ nie od zgloszenia wyjazdu, lecz okresu wczesniejszego, jak przykladowo
zgloszenia gotowosci czy pojawienia si¢ w jednostce OSP (zob. rowniez wyrok NSA z 19 lutego 2025r., 111
OSK 1596/23, Lex nr 3833128). W $wietle powyzszego stwierdzono, ze Rada Gminy wprowadzila do
uchwaly postanowienia modyfikujace przepisy ustawy, co prowadzi do wniosku, ze § 1 ust. 1 zaskarzonej
uchwatly istotnie narusza prawo. Odno$nie zarzutu naruszenia § 2 uchwaly, Sad zauwaza, ze nie zostal on
w zaden sposob uzasadniony w skardze, a Sad nie znalazt podstaw do zakwestionowania poprawnosci jego
tresci. Reasumujac, wyeliminowanie z obrotu prawnego § 1 ust. 112 skarzonej uchwaly powoduje, ze
pozostate jej przepisy tracg sens. W zwigzku z powyzszym Sad na postawie art. 147 § 1 P.p.s.a. stwierdzit
niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.
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