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Abstract

The gloss concerns the Act on voluntary fire brigades, which is located in the
area of fire protection law. The considerations undertaken in the study focus
on the decision of the Supreme Administrative Court concerning the resolu-
tion on the amount of the cash equivalent for firefighters of voluntary fire
brigades for participation in rescue operations and actions, training and exer-
cises. The publication criticises the court’s thesis regarding the content of the
equivalence resolution. The NSA wrongly allows for the possibility of repeating
the content of Article 15 of the Act on Volunteer Fire Brigades in the equiva-
lence resolution. The above-mentioned problems are also related to the issue
of § 137 of the Rules of Legislative Technique presented in the publication.
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1 Wprowadzenie

Orzeczenie to dotyczy kwestii regulowania na poziomie samorzadu
gminnego $wiadczenia majatkowego za stuzbe w ochotniczych strazach
pozarnych. Glosowane orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego™
zastuguje na zainteresowanie z kilku powodéw. Po pierwsze, nauka prawa
rzadko podejmuje problematyke prawa ochrony przeciwpozarowej, w tym
prawa ochotniczych strazy pozarnych i $wiadczen majgtkowych dla stra-
zakéw'™., Po drugie, glosowane orzeczenie jest prawomocne™, nie byto
dotychczas przedmiotem naukowej oceny, a wywody zawarte w niniejszym
opracowaniu stanowig uzupetnienie luki w nauce prawa. Po trzecie, wyrok
ten stanowi opowiedzenie si¢ po jednej z wystepujacej w orzecznictwie
linii orzeczniczej i nie powinien sta¢ sie ,precedensem de facto”, tym
bardziej ze stanowi kontre do zarysowujacej sie trafnej linii orzeczniczej.
Po czwarte, problem poruszony w glosie ma wymiar nie tylko teoretyczno-
-prawny, ale takze praktyczny i dotyczy wszystkich, czyli ponad 2400 gmin
w Polsce oraz wszystkich, czyli okolo 16.000 jednostek ochotniczych strazy
pozarnych i ponad 700.000 strazakéw ochotnikéw.

Niniejsze opracowanie stanowi kontynuacje dotychczasowych badan
autora w tym obszarze'*.. 0d czasu wejécia w zycie ustawy o ochotniczych
strazach pozarnych z dniem 1 stycznia 2022 r."*! s3dy administracyjne
wydaly rekordows liczbe prawie 200 orzeczen odnoszacych sie do ekwi-
walentu pienieznego dla strazakéw ratownikéw OSP, biorac pod uwage,
ze orzeczen wydanych w odniesieniu do art. 28 ustawy o ochronie prze-
ciwpozarowej, zastapionego przez art. 15 ustawy o OSP, byto tylko kilka-
nascie w okresie okoto 30 lat jego obowigzywania. Sytuacja ta jest efektem

1 Wyrok z 13 wrzeénia 2023, III OSK 2588/22, CBOSA - orzeczenie to zostalto
oméwione w publikacji: Krzysztof Batekowski, , Irzeba wskazaé, ze ekwiwalent dla
strazaka OSP to wynagrodzenie godzinowe” Dziennik Gazeta Prawna, 5 pazdziernika
2023. [dostep: 3.11.2023).

2 QOchotnicza straz pozarna dalej jako OSP.

3 Wyrok zostal opublikowany na stronie internetowej Centralnej Bazy Orze-
czeni Sadéw Administracyjnych. https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/75914B4479.
[dostep: 20.10.2023].

4 Zob. np. Dariusz Piotr Kata, Ochotnicze straze pozarne. Komentarz (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2023), 141-169; Dariusz Piotr Kata, System finansowania ochotniczych
strazy pozarnych w Polsce (Gdatisk: ODDK, 2020), 141-147; Dariusz Piotr Kata, Ekwi-
walent pieniezny dla cztonkéw ochotniczych strazy pozarnych. Orzecznictwo, wzory
pism, tablice (Gdarisk: ODDK, 2018).

5 Dz.U.z2023r., poz.194 z pézn. zm.
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pospiesznie przyjmowanej ustawy o OSP, bez okresu vacatio legis, co spra-
wilo, ze gminy w po$piechu wdrazaty ustawe o OSP, co skazalo je naliczne
btedy tworzonego przez nich prawa®l.

Przez prawie dwa lata obowigzywania ustawy o OSP w orzecznictwie
sadéw administracyjnych wyrazono wiele tez prawnych, ale zasadne jest
poddanie analizie tej bedacej przedmiotem niniejszego opracowania. Przy-
ktadowo sady trafnie uznawaty, ze:

Przepis art. 15 ust. 1u.0.s.p., postuguje sie pojeciem ,,strazak ratownik OSP”,
ktére to pojecie nie jest tozsame z pojeciem ,czlonek jednostek ochotniczych
strazy pozarnych”, uzytym w zaskarzonej uchwale. Co wiecej pojecie ,stra-
zak ratownik OSP” jest pojeciem wezszym od uzytego w uchwale pojecia
~cztonek jednostek ochotniczych strazy pozarnych”, co wynika z art. 8 u.o.s.p.
Przepis ten wyszczeg6lnia warunki, po spetnieniu ktérych strazak OSP, staje
sie strazakiem ratownikiem OSP";

Omawiany przepis art. 15 ust. 1 u.0.s.p., normuje cztery rodzaje aktyw-
nosci: - uczestnictwo w dziataniu ratowniczym, - uczestnictwo w akeji
ratowniczej, - uczestnictwo w szkoleniu oraz - uczestnictwo w ¢wiczeniu.
Tymczasem w zaskarzonej uchwale w jej § 1 pkt 2 przyznano uprawnienia
do ekwiwalentu za udziat: - w ,szkoleniach pozarniczych”, oraz w ,,éwi-
czeniach organizowanych przez Paristwowa Straz Pozarng lub Gmine M.”.
Rada Gminy niezgodnie z ustawg zawezila wiec dzialania za ktére stuzy
ekwiwalent do szkoleri ,pozarniczych”, oraz do ¢wiczen, organizowanych
jedynie przez Paristwowg Straz Pozarng. Postawiony wiec w skardze zarzut

naruszenia przepisu art. 15 ust. 1 u.0.s.p., okazat sie zasadny'®’.

6 Zob. np. Dariusz Piotr Kala, Projekt ekwiwalentu dla strazaka ochotnika do
poprawki. https://www.prawo.pl/samorzad/ekwiwalent-dla-strazaka-ochotnika-
-projekt-zmian-w-ustawie-0-0sp,508555.html. [dostep: 20.10.2023]; Dariusz Piotr
Kata, Blgd w ustawie - strazacy ochotnicy nie dostajg ekwiwalentu za akcje. https://
www.prawo.pl/samorzad/strazacy-ochotnicy-bez-prawa-do-wyplaty-ekwiwa-
lentu,512903.html. [dostep: 20.10.2023].

7 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 03 listopada 2022, II SA/Bd 892/22, CBOSA;
Wyrok WSA w Eodzi z 21 grudnia 2022, III SA/kd 684/22, CBOSA; Wyrok WSA
w Poznaniu z 28 kwietnia 2023, III SA/Po 42/23, CBOSA.

8  Wyrok WSA w Bydgoszczy z1grudnia 2022, II SA/Bd 734/22, CBOSA; Wyrok
WSA w Eodzi z 21 grudnia 2022, III SA/Ed 684/22, CBOSA.
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W orzecznictwie wydanym na bazie ustawy o OSP utrwalano takze linie
orzecznicze uksztaltowane na bazie przepiséw ustawy o ochronie prze-
ciwpozarowej. Przykladem takiej tezy jest stuszne twierdzenie sadu, ze:

Uchwata w sprawie wysokos$ci ekwiwalentu jest aktem prawa miejscowego,
ajej przepisy stanowia podstawe dla strazakéw ratownikéw OSP do wystepo-
wania wzgledem gminy z roszczeniem o wyptate ekwiwalentu w okreslonej
wysokoéci, platnego z jej budzetu®.

2 | stan faktyczny

Wyrok zostal wydany w nastepujacym stanie faktycznym. W dniu 23 marca
2022 r. Rada Gminy Goszczanéw podjeta uchwate Nr XXXV/209/22 w spra-
wie ustalenia ekwiwalentu pienieznego dla strazaka ratownika ochotniczej
strazy pozarnej z terenu gminy Goszczanow.

7 kwietnia 2022 r. wojewoda t6dzki zawiadomit Rade Gminy Goszcza-
néw o wszczeciu postepowania nadzorczego, wskazujac na watpliwosci
w zakresie brzmienia § 1 ww. uchwaly, zgodnie z ktérym Rada ustalita
wysoko$¢ ekwiwalentu pienieznego przystugujacemu strazakowi ratow-
nikowi ochotniczej strazy pozarnej z terenu gminy Goszczanéw za udziat:
w dzialaniu ratowniczym lub akcji ratowniczej w wysoko$ci 14,00 zt (pkt 1),
w szkoleniu lub éwiczeniu w wysokosci 8,00 zt (pkt 2). Zdaniem organu
nadzoru powyzszym przepisem Rada Gminy dokonata niedopuszczalnej
modyfikacji regulacji ustawowej zawartej w art. 15 ust. 2 ustawy z dnia
17 grudnia 2021 r. 0 ochotniczych strazach pozarnych (Dz. U. poz. 2490,
dalej: u.0.s.p.). Rozstrzygnieciem nadzorczym Wojewoda Eédzki stwier-
dzit niewaznoé¢ § 1 uchwaly Rady Gminy Goszczanéw z 23 marca 2022 r.
Nr XXXV/209/22 w sprawie ustalenia wysoko$ci ekwiwalentu pieniez-
nego dla strazaka ratownika ochotniczej strazy pozarnej z terenu gminy
Goszczandw.

9 Wyrok WSA w kodzi z 25 stycznia 2023, Il SA/Ed 597/22, CBOSA; Wyrok WSA
w Gdanisku z 16 lutego 2023, IIT SA/Gd 694/22, CBOSA; Wyrok WSA w Krakowie
z 24 maja 2023, III SA/Kr 197/23, CBOSA - zobacz linia orzecznicza na podstawie
art. 28 ustawy o ochronie przeciwpozarowej - Kata, Ekwiwalent pieniezny, 38-39.
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Na powyzsze rozstrzygniecie nadzorcze wojewody Gmina Goszczanéw
wniosta skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego. Wojewoda
E6dzki wnidst o jej oddalenie, podtrzymujac stanowisko przedstawione
w zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym.

Wyrokiem z 26 lipca 2022 r., sygn. akt III SA/Ed 441/22 Wojewddzki Sad
Administracyjny w todzi oddalit skarge. Na powyzszy wyrok Rada Gminy
Goszczanéw wniosta skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego zaskarzajac to orzeczenie w caloici. NSA wyrokiem z dnia 13 wrzesnia
2023 r. oddalil skarge kasacyjng Gminy Goszczanéw w catosci.

3

Naczelny Sad Administracyjny wyrazit w swoim orzeczeniu co najmniej
trzy tezy prawne, z ktérych dwie zastuguja na aprobate, a jedna nie. Z tego
wzgledu glosa ma charakter cze$ciowo krytyczny. Poniewaz dwie tezy
nie budzg obecnie rozbiezno$ci ani w orzecznictwie, ani w nauce prawa
nalezy je zaaprobowa¢ i skomentowac¢ trzecia teza, ktéra jest nietrafna
i przyczyni sie do kontrowersji w orzecznictwie oraz rozbieznych praktyk
legislacyjnych w gminach.

Nalezy w pelni zaaprobowac teze, ze uchwata w sprawie wysokosci
ekwiwalentu ma charakter aktu prawa miejscowego™®. Nalezy w pelni
zaaprobowad teze, ze stawka ekwiwalentu musi byé okreslona kwotowo!"..

Teza NSA, ktdrej nie mozna zaaprobowaé, sprowadza sie do uznania,
ze w uchwale rady gminy w sprawie ekwiwalentu mozna powtdrzy¢
cze$¢ art. 15 u. OSP. Teza ta zostala wyrazona w nastepujacym wywodzie
prawnym:

Stanowisko NSA

10 Teza ta jest obecna w orzecznictwie sadéw i administracji od dawna i obec-
nie nie budzi zadnych rozbieznosci - zob. Kala, Ekwiwalent pieniezny, 38 i n. Kala,
Ochotnicze straze, 150-151.

11 Tezata dotychczas nie pojawiala sie w orzecznictwie, wiec nalezy ja ,powitaé”
z radoscig. Zostata juz jednak wcze$niej postawiona w doktrynie prawa i nie byta
kwestionowana - zob. Kala, Ekwiwalent pieniezny, 74-75; Kata, Ochotnicze straze, 152.
Uzupetlniajaco nalezy wskazaé, ze stawka ekwiwalentu nie moze by¢ okreslana
utamkowo.
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Ustawodawca zdecydowal sie dookre$li¢ moment rozpoczecia owego uczest-
nictwa, zastrzegajac, iz jest nim ,zgloszenie wyjazdu z jednostki ochotni-
czej strazy pozarnej” (art. 15 ust. 2 u.o0.s.p.). Doprecyzowanie tej kwestii na

poziomie ustawowym zasadniczo powinno czyni¢ zbednym normowanie jej

w uchwale ustalajace wysoko$¢ ekwiwalentu. Upowaznienie do ustalenia

wysoko$ci ekwiwalentu zawarte w tredci art. 15 ust. 2 u.o.s.p. nie umocowuje

bowiem do okreslenia zakresu uprawnienia do tego ekwiwalentu. Materia

ta zostata unormowana na poziomie ustawowym. Nie oznacza to jednak,
wbrew twierdzeniom skarzacej kasacyjnie Gminy, ze w tre$ci uchwaly usta-
lajacej wysoko$é ekwiwalentu nie moga znalez¢ sie postanowienia powta-
rzajace tres¢ art. 15 ust. 11 ust. 2 u.o.s.p., w zakresie w jakim precyzuja,
ze ekwiwalent przystuguje za uczestnictwo w dziataniach ratowniczych,
zakazda rozpoczetg godzine od zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej

strazy pozarnej. Racje ma Sad pierwszej instancji, ze realizacja konsty-
tucyjnej zasady dzialania na podstawie i w granicach prawa nie oznacza

restrykcyjnego zakazu powtérzen przepiséw ustawowych w aktach prawa

miejscowego. Takie powtdérzenia nalezy traktowaé jako superfluum norma-
tywne, a wiec nieszkodliwe powielenie przepisu ustawowego w akcie prawa

miejscowego nakierowane na poprawe jego czytelnoéci i komunikatywno-
éci - superflua admittere securius est, quam necessaria omittere (bezpiecznej

jest dopuscié rzeczy zbyteczne anizeli opuscié rzeczy konieczne).

Ocena stanowiska NSA

4

4.1. Istota problemu

Istota analizowanego tu problemu dotyczy zastosowania § 137 Rozporza-
dzenie Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”
z dnia 20 czerwca 2002 r."?, Kluczowa jest odpowiedz na pytanie: czy rada
gminy uchwalajac uchwale w sprawie wysokosci ekwiwalentu powinna
w jej tresci zawrzeé czeéé art. 15 u. OSPM™, czy wystarczy, ze wskaze

12 Dz.U. z 2016 r., poz. 283 - dalej jako ZTP.
13 Chodzio zwrot,za kazdg rozpoczeta godzine liczona od zgloszenia wyjazdu
z jednostki ochotniczej strazy pozarnej lub gotowosci do wyjazdu w celu realizo-

7

wania zadan”.
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wysoko$¢ stawki ekwiwalentu za udzial w poszczegdlnych aktywnosciach,
takich jak dziatania ratownicze, akcje ratownicze, éwiczenia, szkolenia?

Trzeba tez zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z § 143 ZTP do projektow aktéw
prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI,
z wyjatkiem § 141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7
i w dziale II, a do przepiséw porzadkowych - réwniez w dziale I w roz-
dziale 9, chyba ze odrebne przepisy stanowig inaczej.

Rozwazany tutaj problem dotyczy zastosowania § 137 ZTP, ktéry sto-
suje sie do aktéw prawa miejscowego, czyli takze do uchwat rad gmin
na mocy § 143 ZTP. Zwrot ,stosuje sie odpowiednio” nie zmienia tej tezy.
Nie zasadne bylo by przyjaé taka wyktadnie zwrotu ustawowego ,,odpo-
wiednio”, na mocy ktérego uznano by, ze § 137 ZTP nie ma zastosowania
do aktéw prawa miejscowego. Tym bardziej, ze zakaz powtarzania jed-
nych aktéw prawa w innych ma charakter systemowy i generalnie stosuje
sie do wiekszo$ci aktéw prawa w systemie prawa. Przykladem jest tutaj
§ 4 ust. 1-2 ZTP, zgodnie z ktérym ustawa nie moze powtarzaé przepiséw
zamieszczonych w innych ustawach; w ustawie nie powtarza sie réwniez
postanowiert uméw miedzynarodowych ratyfikowanych przez Rzeczpo-
spolita Polska oraz dajacych sie bezposrednio stosowaé postanowien aktéw
normatywnych ustanowionych przez organizacje miedzynarodowe lub
organy miedzynarodowe. Przyktadem jest takze § 118 ZTP, zgodnie z ktérym
w rozporzadzeniu nie powtarza sie przepiséw ustawy upowazniajacej oraz
przepiséw innych aktéw normatywnych.

4.2. Wyktadnia doktrynalna § 137 ZTP

Zgodnie z § 137 ZTP w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepiséw
ustaw oraz przepiséw innych aktéw normatywnych. Przepis ten wydaje
sie by¢ klarowny i jasny w swej tresci. Pomimo to stal si¢ przedmiotem
licznych orzeczen sadowych oraz wypowiedzi nauki prawa.

Nalezy sie zgodzi¢ ze stanowiskiem doktryny prawa, ze: ,,Analizujac
§ 137 ZTP, nalezy zauwazy¢, ze zakaz powtarzania okre§lony w tym prze-
pisie nie jest bezwzgledny”"*.. Nalezy sie takze zgodzi¢ ze stanowiskiem
doktryny, ze:

14 Por. Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktéw prawa miejscowego. Komen-
tarz praktyczny z wzorami oraz przyktadami, red. Dariusz Szafranski, Wojciech
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Przepisy wewnetrznie obowiazujace zawierajace powtdrzenie przepiséw
powszechnie obowiazujacych naruszajg nie tylko § 137 ZTP, ale przede
wszystkim art. 7"* i 87" Konstytucji RP (a w przypadku zarzadzeni Prezesa
Rady Ministréw, ministréw i Prezydenta - réwniez art. 93 Konstytucji RP).
Nalezy je traktowaé jako istotne naruszenie prawa'”..

Nalezy sie takze zgodzi¢ ze stanowiskiem doktryny, ze:

Tak jak zgodno$¢ przepiséw o charakterze podustawowym z ustawami
iinnymi przepisami wyzszej rangi jest warunkiem spéjnosci systemu prawa,
tak tez unikanie powtdrzen stanowi o przejrzystosci tego systemu. Nalezy
sadzié, iz zamieszczanie w aktach podustawowych powtérzen przepiséw
wyzszej rangi mialo, w intencjach prawodawcy, petnié funkcje ,infor-
macyjng” (albowiem funkcje regulacyjna spetnity juz wlaéciwe przepisy
ustawy). Stosowanie takiej z pozoru pozytecznej techniki redakcyjnej jest
w gruncie rzeczy dziataniem szkodliwym. Wprowadzenie powtérzen regu-
lacji ustawowej w aktach normatywnych o charakterze wewnetrznym moze
sie staé przyczyna niejasnoéci interpretacyjnych®.

System prawny powinien by¢ budowany od ogétu do szczegétu, a to oznacza,
ze na poziomie bardziej szczegblowym nie powtarza sie juz zasad wyczerpu-
jaco wyrazonych na poziomie bardziej ogélnym. Dotyczy to w szczegdlnosci

Bialoriczyk, Andrzej Bielecki, Eukasz Kasiak, Jacek Piecha (Warszawa: C.H. Beck,
2016), Komentarz do § 137, pkt 2.

15 Art. 7 Konstytucji: Organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie i w gra-
nicach prawa

16 Art. 87 Konstytucji: Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczy-
pospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe
oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospo-
litej Polskiej sg na obszarze dzialania organéw, ktére je ustanowity, akty prawa
miejscowego.

17 Por. Grzegorz Wierczyniski, ,Komentarz do rozporzadzenia w sprawie ‘Zasad
techniki prawodawczej”, [w:] idem, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych.
Komentarz, wyd. 2 (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016), zalacznik @1 § 137; Monika
Magdalena Debska w: Zasady techniki prawodawczej. Komentarz (Warszawa: Lexis
Nexis, 2013).

18 Por. Tomassz Bagkowski w: Bielski Piotr, Krzysztof Kaszubowski, Marcin
Kokoszczynski, Jakub Stelina, Jarostaw Krzysztof Warylewski, Grzegorz Wier-
czyniski, Tomasz Bakowski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz (Warszawa:
ABC, 2003); Por. Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktéw prawa miejscowego.
Komentarz praktyczny z wzorami oraz przyktadami, Komentarz do § 137, pkt 2.
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aktéw wykonawczych, ze wzgledu na ich wykonawczy, a wiec bardziej
szczegbtowy, charakter™!,

Od powtarzania przepiséw ustaw nalezy odréznié postugiwanie sie w APM™"!
okresleniami, ktére zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla danej dzie-
dziny spraw, a takze w ustawie zawierajgcej przepis upowazniajacy do

wydania danego APM. W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé na sytuacje,
w ktérych w APM uzywa sie poje¢ powszechnie uzywanych®!l,

W nauce prawa odnoszacej sie do wyktadni § 137 ZTP trudno odnalezé
jakie$ wyraZnie utrwalone, spéjne linie wykladni tej regulacji prawne;j.
Istniejace poglady maja raczej charakter wolnych refleksji, czasami powta-
rzalnych w zapatrywaniach niektérych autoréw.

4.3. Wyktadnia sgdowa & 137 ZTP

Skoro akt prawa miejscowego jest wydawany na podstawie delegacji ustawo-
wej, to tylko przestrzeganie tak zakresu podmiotowego jak i przedmiotowego
tej delegacji daje podstawy do uznania danego aktu za zgodny z prawem.
Przepis aktu prawa miejscowego nie moze ponownie regulowaé tego samego,
co juz jest uregulowane w ustawie. Dopuszczalno$¢ powtérzen tej samej
regulacji w akcie hierarchicznie nizszego rzedu prowadzitaby do powstawa-
nia sprzeczno$ci w systemie prawa, a w tym do sytuacji, w ktérej jedna i ta
sama norma prawna zostataby uregulowana w dwéch hierarchicznie odreb-
nych aktach prawnych i uchylenie jednego z tych aktéw nie skutkowatoby
automatycznie pozbawieniem obowigzywania danej normy w innym akcie
prawnym. Tylko wyjatkowo, gdy zakres delegacji ustawowej do wydania
aktu prawa miejscowego zakresla szeroko zakres regulacji, ktéra obejmuje
zaréwno regulacje ustawowsa jak i statutowa, dopuszczalne jest powtdérzenie
regulacji w uchwale organu jednostki samorzadu terytorialnego. W szcze-

gélnosci dotyczy to statutéw jednostek samorzadu®?.

19 Por. Wierczyniski w: ,,Komentarz do rozporzadzenia w sprawie ‘Zasad tech-
niki prawodawczej”, Zatagcznik @1 § 137; Debska w: Zasady techniki prawodawczej.
Komentarz.

20 APM - akt prawa miejscowego.

21 Por. Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktéw prawa miejscowego. Komen-
tarz praktyczny z wzorami oraz przyktadami, Komentarz do § 137, pkt 3.

22 Wyrok NSA z 5 stycznia 2023 r., III OSK 6519/21, Legalis nr 2887033.
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Za ,nieistotne naruszenie prawa’ nalezy uzna¢ m.in. powtérzenie w uchwale
organu samorzadu terytorialnego regulacji ustawowej, w szczegélnosci, gdy

ma ono charakter informacyjny'**..

Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$é takiego dziata-
nia organu realizujacego delegacje ustawowa, ktére polega na powtarzaniu
badZ modyfikacji wigzacych norm ustawowych*.,

Naruszenie zakazu powtarzania w uchwale i zarzadzeniu przepiséw ustaw,
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzen i wprowadzenie
do uchwaly przepiséw ustawowych powoduje niewaznos¢ tych przepiséw.
Tym bardziej sprzeczne z prawem jest dokonywanie zmian w przepisach
ustawowych i regulowanie niektérych kwestii w sposéb odmienny niz
w ustawie. Jednakze z sytuacjg regulowania przez gmine tego co zostato
juz uregulowane w zrédle powszechnie obowigzujacego prawa (ustawowego,
wykonawczego), jak réwniez z sytuacjg modyfikowania przepisu ustawo-
wego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, mozna mieé do czynienia jezeli
przepis prawa miejscowego oraz przepis ustawowy (wykonawczy) reguluja
tozsame sytuacje. Musi zatem wystapié tozsamo$é przedmiotu regulacji®®.

Jednakze z utrwalonego orzecznictwa sagdowego wynika, ze ,Zasady Tech-
niki Prawodawczej sa zbiorem dyrektyw skierowanych do prawodawcy
(a wlasciwie do legislatoréw) wskazujacych, jak poprawnie wyrazaé normy
prawne w przepisach prawnych i jak je grupowaé w aktach normatywnych.
Natomiast nie stuza one ocenie waznosci obowigzujacego prawa’. (wyrok
NSA z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. akt II GSK 1886/11, LEX nr 1367217. Tak
tez w wyroku NSA z dnia 25 wrzeéni 2018 r., sygn. akt II OSK 127/18, LEX
nr 2565952, podobnie wyrok NSA z dnia 19 lutego 2019 r., sygn. akt II OSK
770/17, LEX nr 2641740.). ,Tylko w sytuacji powigzania naruszenia zasad
techniki prawodawczej z naruszeniem zasady konstytucyjnej, mozna méwié
o wystapieniu istotnego naruszenia prawa uzasadniajacego stwierdzenie
niewaznosci aktu prawnego”. (Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2020 r., sygn.
akt IT OSK 3746/18, LEX nr 3098004). Konsekwencje naruszenia zasad
techniki prawodawczej powinny by¢ eliminowane w procesie wykladni

23 Wyrok NSA z 12 kwietnia 2022 r., IIl FSK 4907/21, Legalis nr 2687968.
24 Wyrok NSA z 29 lipca 2020 r., II OSK 761/20, Legalis nr 2621127.
25 Wyrok NSA z 18 kwietnia 2012 r., II GSK 453/11, Legalis nr 778392.
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stosowania prawa (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia
2002 1., P 13/02, OTK-A 2002, Nr 7, poz. 90)™.,

Stanowisko orzecznictwa sagdowego na poziomie Naczelnego Sagdu Admi-
nistracyjnego w zakresie wyktadni § 137 ZTP zgodne jest z zapatrywaniami
wyrazanymi w nauce prawa. NSA uznaje, ze zakaz powtarzania regulacji
ustawowych w aktach wykonawczych nie ma charakteru bezwzglednego.
Celem tego zakazu jest sp6jnos¢, przejrzystosé systemu prawa. Jezeli naru-
szenie zasad okreslonych w ZTP jest jednocze$nie naruszeniem zasad kon-
stytucyjnych to mozna méwi¢ o wystapieniu istotnego naruszenia prawa,
uzasadniajacego stwierdzenie niewaznosci aktu prawnego.

4.4, Dotychczasowe linie orzecznicze WSA

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze glosowane orzeczenie jest jedy-
nym na dzien pisania glosy orzeczeniem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ktére dokonuje rozstrzygniecia przedstawianego tu problemu.

Trzeba jednak wskazaé, ze NSA nie dostrzegl, ze w momencie wydawa-
nia przez sktad orzekajacy swojego orzeczenia w orzecznictwie wojewddz-
kich sadéw administracyjnych uksztaltowala sie rozbieznosé stanowisk
w zakresie przedstawianego tu problemu. Jedno ze stanowisk rozwineto
sie wyraznie w linie orzecznicza™®”), natomiast drugie stanowisko repre-
zentowane jest na dzieni pisania niniejszej glosy przez jedno orzeczenie*®!.
Nalezaloby oczekiwaé, ze NSA majgc swiadomo$¢ rangi swoich orzeczen,
nieco bardziej pochyli sie nad rozstrzyganym problemem i bardziej wgtebi
sie w stan orzecznictwa w zakresie rozstrzyganego problemu.

26 Wyrok NSA z 25 sierpnia 2022 r., Il OSK 3055/19, LEX nr 3448326.

27 Sato nastepujace orzeczenia: Wyrok WSA w Olsztynie z 6 kwietnia 2023, I
SA/0l214/23, CBOSA; Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp z 12 kwietnia 2023, II SA/Go
117/23, CBOSA; Wyrok WSA w Olsztynie z 13 kwietnia 2023, I SA/O1 184/23, CBOSA;
Wyrok WSA w Poznaniu z 28 kwietnia 2023, III SA/Po 42/23, CBOSA.

28 Stanowisko to zostalo wyrazone w Wyroku WSA w Gdanisku z 31 maja 2023,
III SA/Gd 693/22, CBOSA.
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4.5. Stanowisko WSA niedopuszczajgce powtarzanie tresci
normatywnych

Stanowisko sadu, o ktérym byla mowa powyzej, a reprezentowane przez
jedno rozstrzygniecie brzmi: , Brak jest takze podstaw do uznania by rada
gminy miata obowigzek powtérzenia w uchwale regulacji ustawowej w tym
zakresie”. Dla jej petniejszego zobrazowania nalezy jednak przytoczy¢
caly wywéd sadu, w ktérym pojawia sie ta teza, jako konkluzja my$lenia
prawniczego sadu. Wywdd ten brzmi:

Sad nie podzielit pogladu Prokuratora, Ze przyjete na gruncie § 1 pkt 11 2
zaskarzonej uchwaly sformutowanie «za godzine» udziatu odpowiednio
w dzialaniu ratowniczym, akcji ratowniczej (pkt 1) albo szkoleniu lub
¢éwiczeniu (pkt 2), dotyczace sposobu ustalenia ekwiwalentu, odmiennie
reguluje zasady jego przyznawania z pominieciem zawartej w art. 15 ust. 2
u.o.s.p. zasady, ze kwota taka nalezy sie za kazda rozpoczeta godzine od
zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej i stanowi wyjscie
przez prawodawce miejscowego poza zakres upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 15 ust. 2 u.o.s.p. Przepis § 1 uchwaly stanowi: ustala sie
wysokos$¢ ekwiwalentu pienieznego dla strazaka ratownika OSP z terenu
gminy Kwidzyn za udzial w dziataniu ratowniczym lub akcji ratowniczej,
szkoleniu lub ¢wiczeniu w kwocie:

1/ dzialanie ratownicze, akcja ratownicza - 24 ztotych za godzine,
2/ szkolenie lub éwiczenia - 10 zt za godzine.

Stanowiacy podstawe kompetencyjna jego podjecia przepis art. 15 ust. 2
u.0.s.p. stanowi, ze wysoko$¢ ekwiwalentu pienieznego ustala, nie rzadziej
nizraz na 2 lata, wlasciwa rada gminy w drodze uchwaly. Wysoko$¢ ekwiwa-
lentu pienieznego nie moze przekraczaé 1/175 przecietnego wynagrodzenia
miesiecznego brutto, ogltoszonego przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Staty-
stycznego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Pol-
ski” na podstawie art. 20 pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
irentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2022 1. poz. 504, 1504
12461) przed dniem ustalenia ekwiwalentu pienieznego, naliczanego za kazda
rozpoczeta godzine od zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy
pozarnej. Ekwiwalent pieniezny jest wyplacany z budzetu wlasciwej gminy.
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Na gruncie tego uregulowania odréznié nalezy kwestie ustalenia wysokosci
ekwiwalentu oraz kwestie zasad jego naliczania (przyznawania).
Zasady naliczania ekwiwalentu zostaly okreslone przez ustawodawce -
ekwiwalent jest przyznawany za kazdg rozpoczeta godzine od zgtoszenia
wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej. Z regulacji tej wynika po
pierwsze

- zasada naliczania ekwiwalentu za kazda rozpoczeta godzineg oraz

po drugie

- zasadajego liczenia od momentu zgloszenia wyjazdu jednostki.
Skoro zasady te okre$lono norma rangi ustawowej brak jest podstaw do ich
okre$lania przez rade gminy. Brak jest takze podstaw do uznania by rada
gminy miata obowigzek powtérzenia w uchwale regulacji ustawowej w tym
zakresie. Powszechnie uznaje sie bowiem, ze przepisy prawa miejscowego
nie powinny powtarza¢ regulacji ustawowych i powtdrki takie z zasady
oceniane sa w kategoriach istotnego naruszenia prawa, z uwagi na zawarcie
w akcie prawa miejscowego regulacji przekraczanej przyznang organowi
kompetencje. Ustawodawca przekazal radzie gminy jedynie kompetencje do
odkreslenia stawki godzinowej, a wiec wysokosci ekwiwalentu naleznego

za godzine*!.

4.6. Stanowisko WSA dopuszczajgce powtarzanie tresci
normatywnych

W opozycji do tej tezy zaczela sie ksztattowaé linia orzecznicza sadéw, ktéra
podtrzymuje skrajnie przeciwng teze prawna. Ta teza brzmi:

Poprzestanie w zaskarzonej uchwale tylko na stwierdzeniu, ze ustala sie
wysokos$é ekwiwalentu ,za udzial”, bez doprecyzowania, ze jest to stawka
godzinowa naliczana od momentu zgloszenia wyjazdu, prowadzi do wnio-

skéw sprzecznych z intencja ustawodawcy™”,

29 Wyrok WSA w Gdarisku z 31 maja 2023, III SA/Gd 693/22, CBOSA.

30 Teza ta jest wyrazana i podtrzymywana w nastepujacych orzeczeniach:
Wyrok WSA w Olsztynie z 6 kwietnia 2023, II SA/Ol 214/23, CBOSA; Wyrok WSA
w Gorzowie Wlkp z 12 kwietnia 2023, Il SA/Go 117/23, CBOSA; Wyrok WSA w Olsz-
tynie z 13 kwietnia 2023, II SA/Ol 184/23, CBOSA; Wyrok WSA w Poznaniu z 28
kwietnia 2023, III SA/Po 42/23, CBOSA.
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Dla jej petniejszego zobrazowania nalezy jednak przytoczy¢ caty wywéd
sadu, w ktérym pojawia sie ta teza, jako konkluzja myslenia prawniczego
sadu. Wywdd ten brzmi:

Z brzmienia art. 15 ust. 2 u.0.s.p. wyraznie wynika, ze omawiany ekwiwalent

pieniezny ma by¢ naliczany ,za kazdg rozpoczeta godzine od zgloszenia

wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej”. Nalezy przez to rozumied,
ze ekwiwalent powinien zostaé ustalony w stawce godzinowej z oznaczeniem

momentu rozpoczecia naliczania godzin, za ktére przystuguje ekwiwalent.
Jest to wytyczna delegacji ustawowej, wiec organ stanowigcy gminy zostat

zobowigzany do ustalenia wysokosci ekwiwalentu pienieznego ,za kazda
rozpoczeta godzine od zgloszenia wyjazdu”. Realizacja tak okre$lonego obo-
wigzku wymagata, aby Rada Gminy w akcie podustawowym data precyzyjnie

wyraz temu, ze ustalona przez nig wysoko$¢ ekwiwalentu dotyczy wlasnie

kazdej rozpoczetej godziny od zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej

strazy pozarnej. Oczywiste powinno by¢, ze doprecyzowanie momentu

rozpoczecia naliczania ekwiwalentu dotyczy tylko zdarzen wymagajacych

wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej. Dopiero takie wskaza-
nie pozwala na prawidlows realizacje delegacji ustawowej z art. 15 ust. 2

u.0.5.p. i zapewnienia zachowanie spéjnosci przepiséw. Nie ma racji organ

wykonawczy gminy, twierdzac, ze powtérzenie w akcie prawa miejscowego

sformutowania zawartego w delegacji ustawowej narusza § 137 zatacznika do

rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej” (t. j. Dz. U. z 2016 r., poz. 283 ze zm.).
Sporne tresci, co podkresli¢ nalezy, nie byly zawarte w odrebnym przepisie

ustawy, ale stanowily wytyczna zawartg w przepisie upowazniajacym do

wydania aktu prawa miejscowego, determinujac przez to brzmienie uchwaty.
Poprzestanie w zaskarzonej uchwale tylko na stwierdzeniu, ze ustala sie

wysokos$é ekwiwalentu ,,za udzial”, bez doprecyzowania, ze jest to stawka

godzinowa naliczana od momentu zgloszenia wyjazdu, prowadzi do wnio-
skéw sprzecznych z intencja ustawodawcy. Zgodzi¢ nalezy sie ze skarzacym,
ze tre$¢ § 1 uchwaty moze prowadzi¢ do niestusznego zanizenia §wiadczenia

przystugujacego strazakom ratownikom OSP przez ograniczenie naleznego

ekwiwalentu do $wiadczenia jednorazowego, bez uwzglednienia czasu trwa-
nia udziatu strazaka ratownika OSP w dzialaniach, za ktére ekwiwalent
przystuguje.
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4.7. Nietrafnos$¢ stanowiska NSA

Stanowisko NSA, sprowadzajace sie do twierdzenia, ze ,w tresci uchwaty
ustalajacej wysoko$¢ ekwiwalentu moga znalez¢ sie postanowienia powta-
rzajace tre$¢ art. 15 ust. 11 ust. 2 u.o.s.p., w zakresie w jakim precyzuja, ze
ekwiwalent przystuguje za uczestnictwo w dziataniach ratowniczych, za
kazdg rozpoczeta godzine od zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej
strazy pozarnej” nie zastuguje na aprobate, nie jest ono trafne i nalezy je
odrzucié w dalszej praktyce orzeczniczej, a takze w praktyce stanowienia
prawa miejscowego w przedmiocie ekwiwalentu.

NSA stusznie potwierdzil poglad wystepujacy w nauce prawa i orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych, ze zakaz powtarzania przepiséw usta-
wowych w aktach prawa miejscowego nie ma charakteru bezwzglednego.

Jednak dopuszczenie powtarzania w uchwatach ekwiwalentowych prze-
piséw ustawy o ochotniczych strazach pozarnych NSA oprat zasadniczo na
jednym argumencie, ze powtérzenie to bedzie stanowi¢ superfluum norma-
tywne, a wiec nieszkodliwe powielenie przepisu ustawowego w akcie prawa
miejscowego nakierowane na poprawe jego czytelnosci i komunikatywno-
éci - superflua admittere securius est, quam necessaria omittere (bezpiecznej
jest dopuécié rzeczy zbyteczne anizeli opuscié rzeczy konieczne)”.

Sklad orzekajacy NSA jednak nie poglebit swoich refleksji i rozwazan
i nie wykazal, dlaczego to powtérzenie miatoby by¢ nieszkodliwe i w jaki
sposéb to powtdrzenie poprawi czytelnos¢ i komunikatywnosé uchwat
ekwiwalentowych. Takie mys$lenie NSA jest dosy¢ uproszczone i schema-
tyczneioile moze mieé zastosowanie do innego rodzaju aktéw prawa, o tyle
nie ma zastosowania do uchwat ekwiwalentowych. NSA nie przewidziat
skutkéw swojej wyktadni prawa, ktéra zapewne zaburzy proces wyplat
ekwiwalentéw dla strazakéw OSP.

Po pierwsze, zmiana systemu naliczania ekwiwalentu, ktéra zostala
wprowadzona art. 15 u. OSP z systemu minutowego na system rozpoczetej
godziny, jest doskonale znana pracownikom samorzadowym oraz stra-
zakom OSP, poniewaz byta to jedna z fundamentalnych zmian dokona-
nych wprowadzeniem do systemu prawa ustawy o ochotniczych strazach
pozarnych. System minutowy naliczania ekwiwalentu obowiazywat przez
ponad 30 lat obowigzywania art. 28 ustawy o ochronie przeciwpozaro-
wej, ktéry zostal uchylony i regulowal wyptacanie i naliczanie ekwiwa-
lentu. Srodowisko samorzadowe i strazackie zna wiec doskonale wytyczne
z art. 15 o naliczaniu ekwiwalentu za kazda rozpoczeta godzine liczong od
zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej. Nie ma wiec
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zadnej potrzeby ponownego powtarzania tej tresci w uchwale ekwiwalen-
towej. Ponowne powtarzanie tej tresci powoduje wrecz skutek odwrotny,
ze uchwata staje sie mniej czytelna, bo zawiera zbedne powtérzenia.

Po drugie, naliczanie ekwiwalentu za kazda rozpoczeta godzine liczona
od zgloszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej strazy pozarnej dotyczy tylko
uczestnictwa w dziataniach ratowniczych i akcjach ratowniczych straza-
kéw ratownikéw OSP™! i nie dotyczy naliczania ekwiwalentu za udziat
w szkoleniach i éwiczeniach strazakéw ratownikéw OSSP, W zwigzku
z tym dopuszczenie w uchwatach ekwiwalentowych powtarzania tylko
czesciowo regulacji dotyczacej naliczania ekwiwalentu za udziat w dzia-
taniach i akcjach ratowniczych bez kwestii szkolen i ¢wiczenl sprawia, ze
uchwata ta jest niekompletna, a przez to jeszcze bardziej nieczytelna. Moze
wrecz wprowadzaé w blad, ze ekwiwalent za szkolenia i éwiczenia réwniez
rozlicza sie w systemie rozpoczetej godziny.

Po trzecie, stusznie sie wskazuje w nauce prawa, ze superfluum norma-
tywne nierzadko przeradza sie w ,niezgodno$¢ prakseologiczng”, ktéra
z kolei prowadzi do nieefektywno$ci prawa i marnotrawienia wysitku
adresatéw norm'*®., Tak tez w tym przypadku zadzialaja uchwaty ekwiwa-
lentowe powtarzajace w sposéb wybidrczy art. 15 u. OSP. Zamiast utatwié
strazakom OSP wyptate ekwiwalentu, przyczynia sie do niejasnosci zasad
i utrudnia ptynnos¢ realizacji wyplat.

Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze przyjecie stanowiska NSA méwigcego,
ze organy gminy mogg sobie dowolnie wybiera¢ fragmenty z art. 15 u.
OSP i przenosi¢ je do uchwat ekwiwalentowych, spowoduje catkowitg
rozbiezno$¢ uchwat ekwiwalentowych w skali ponad 2400 gmin w Polsce.
Spowoduje to niechybnie sytuacje, ze strazacy OSP, ktérzy wykonujac swoja
stuzbe w jednym powiecie, z racji na rozbieznos¢ tresci uchwat ekwiwa-
lentowych w swoich gminach stracg rozeznanie na jakich zasadach jest
naliczany ekwiwalent. O wiele czytelniejsze beda uchwaty ekwiwalentowe,
ktére w swojej treSci zawierajg jedynie stawki ekwiwalentu przypisane do

31 Ekwiwalent za kazda rozpoczeta godzine nalicza sie takze kandydatom na
strazakéw ratownikéw OSP za uczestnictwo w szkoleniu.

32 Poglad taki zostaljuz wyrazony w nauce prawa i poparty przez orzecznictwo
sadowe - zob. Katla, Ochotnicze straze pozarne. Komentarz. Poglad ten zostal zaak-
ceptowany w orzecznictwie sagdowym: Wyrok WSA w Olsztynie z 4 lipca 2023 1.,
I1 SA/0Ol 482/23, CBOSA oraz Wyrok WSA w Olsztynie z 13 czerwca 2023 r., [l SA/
0Ol 302/23, CBOSA.

33 Por. Stawomira Wronkowska, Zygmunt Ziembinski, Zarys teorii prawa
(Poznan: Ars Boni et Aequi, 2001), 181-183.
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okreslonych aktywnosci. Natomiast sposéb naliczania ekwiwalentu jest
w takiej sytuacji jednolicie okreslony w art. 15 ustawy o OSP. Powtarzanie
tresci ustaw jest bardziej dopuszczalne w rozporzadzeniach wykonaw-
czych, ktére obowigzuja na terenie catego kraju. Wéwczas powtérka taka
nie powoduje takiej dezorientacji adresatéw norm, jak wielo$¢ réznych
i dowolnych powtdrzen zawieranych w uchwatach rad gmin wedtug ich
autonomicznego i catkowicie uznaniowego wyboru.

Sumarycznie nalezy wiec uznaé, ze powtarzanie art. 15 u. OSP w tresci
uchwat ekwiwalentowych wecale nie bedzie poprawia¢ czytelnosci i komu-
nikatywno$ci uchwat ekwiwalentowych. Bedzie to dziatanie szkodliwe,
pogarszajace czytelnos¢ i komunikatywno$é uchwat ekwiwalentowych
i tym samym nie moze by¢ uznane za dopuszczalne w $wietle § 137 ZTP.
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