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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W OPOLU
z dnia 5 kwietnia 2023 r.

Na podstawie art. 18 ust. 1 w zw. z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (tekst jednolity — Dz. U. z 2022 r., poz. 1668) oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity — Dz. U. z 2023 r., poz. 40) Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Opolu orzeka niewaznos$¢ § 21 uchwaly nr LXIV/683/2023 Rady Miejskiej w Gogolinie
z dnia 9 marca 2023 r. w sprawie okreSlenia zasad i trybu udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkéw lub gminnej
ewidencji zabytkow w ramach Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkéw w czgsci dotyczacej
sformutowania ,,z mocq od dnia 24 lutego 2023 r.” z powodu naruszenia art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2022 r., poz. 840) w zwiagzku z art. 4 ust. 1 i art. 5
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
(tj. Dz. U. 22019 r., poz. 1461).

UZASADNIENIE

Do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu w dniu 10 marca 2023 r. dorgczono uchwale
nr LXIV/683/2023 Rady Miejskiej w Gogolinie z dnia 9 marca 2023 r. w sprawie okreSlenia zasad i trybu
udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych
do rejestru zabytkéw lub gminnej ewidencji zabytkow w ramach Rzgdowego Programu Odbudowy Zabytkow.
Przywotujac w podstawie prawnej uchwaly m. in. art. 7 ust. 1 pkt 9, art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 81 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Rada
Miejska ustalita zasady udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy
zabytkach wpisanych do rejestru zabytkéw lub gminnej ewidencji zabytkéw w ramach Rzadowego Programu
Odbudowy Zabytkow.

Jednoczesnie w § 21 uchwaly postanowiono, iz uchwata podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Opolskiego i wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia z mocg od dnia
24 lutego 2023 r. uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Opolskiego w dniu
10 marca 2023 r. pod pozycja nr 1023.

Pismem znak sprawy: WPK.1.041.3.2023 z dnia 4 kwietnia 2023 r. przedtozono wyjasnienia w przedmiotowej
sprawie o nastgpujace;j tresci:

. (...) nie mozna sie¢ zgodzi¢, iz przedmiotowa norma § 21 uchwaly narusza ww. normy prawne, a to art. 4
ust. 1 i art. 5 cytowanej ustawy. W mysl art. 5 ustawy: ,,Przepisy art. 4 nie wylgczajqg mozliwosci nadania
aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujgcej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie
stojq temu na przeszkodzie.” Wsteczna moc prawa moze dotyczy¢ ewentualnie tylko przyznania praw. Z catg
stanowczosciq nalezy wykluczy¢ mozliwos¢é zastosowania tej normy do nakiadania obowigzkow.
Podsumowujgc, art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych
dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu ,,mocy wstecznej”, ale tylko , jezeli zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie”. Przedmiotowa uchwata nie naktada na uprawnionych
zadnych obowigzkow, wrecz przeciwnie pozwala im na skltadanie wnioskéow o dofinasowanie w ramach
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Programu Rzqdowego w usankcjonowany, transparentny i jawny sposob oraz rowny dla wszystkich. Informacje
techniczne o sposobie, miejscu i terminie skiadania wnioskow (niezbedne do realizacji programu) zostaty
ujawnione w okresie przejsSciowym na stronie internetowej gminy (poczqtek obowigzywania uchwaty).
W uzasadnieniu uchwaty wskazano, ze nie naktada ona obowigzkow, a umozliwia ewentualnym beneficjentom
sktadanie wnioskow przed nabraniem przez akt mocy obowiqzujqcej. Gdyby przyjaé, zZe uchwata wchodzi po
uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym, uniemozliwitoby to uprawnionym skuteczne
procedowanie wnioskow o przyznanie dofinansowania w zwigzku z niedtugo uptywajgcym terminem na nabor
w instytucji dotujqcej, w tym zapoznanie sie w petni z procedurq, sporzqdzenie wymaganych dokumentow
w przepisany sposob jak rowniez ich sprawdzenie przez organ wykonawczy gminy i uzupetnienie ewentualnych
brakow, jak i dalsze procedowanie wnioskow przed instytucjq udzielajgcq dotacji (biegt rownolegle ogloszony
nabor w tej instytucji). Artykut 5 cyt. ustawy stanowi norme wyjgtkowq do art. 4 ust. 1. Nadanie mocy wstecznej
aktowi prawnemu w trybie art. 5 nie stoi w sprzecznosci z art. 4 ust. 1 ustawy. Podkreslenia wymaga, ze tylko
regulowanie na niekorzys¢ praw bqdz zwigkszanie obowigzkow z mocg wsteczng stanowi naruszenie zasad
demokratycznego panstwa prawnego, a z taka sytuacjq nie mamy do czynienia w niniejszej sprawie. Stqd
wskazania organu nadzoru wydajq sie nieuzasadnione, gdyz zasady demokratycznego panstwa prawnego nie
stojq na przeszkodzie nadaniu przedmiotowej uchwale mocy wstecznej, uchwata w Zaden sposob nie pogarsza
sytuacji jej adresatow, albowiem przede wszystkim adresaci nie sq zobligowaniu do przedstawienia danych
uniemozliwiajgcych im zlozemie wniosku o datacje, a wrecz przeciwnie celem uchwaly jest umozliwienie
uprawnionym ztozenia stosownego wniosku o dotacje.”

W posiedzeniu Kolegium bral udziat przedstawiciel gminy prawidtowo zawiadomionej, ktory w uzupeknieniu
wyjasnien Burmistrza wskazal: ,, w rozpatrywanej sprawie uprzednio byta podjeta uchwata o tozsamej tresci,
w ktorej zaistnial blgd techniczny polegajqgcy na tym, ze przy wgrywaniu tekstu zostato blednie wskazane, zZe
uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia, wigc ta uchwata zostata uchylona w uchwale, o ktorej dzisiaj
dyskutujemy. W zwigzku z powyzszym nie zaistniata sytuacja, aby uprawnieni adresaci nie znali tresci tych
dokumentow, nadto Gmina w kwestii informacyjnej na swojej stronie internetowej umiescita wszystkie
dokumenty juz w trakcie obowigzywania uchylonej uchwaly. W zwiqzku z czym warunki udzielenia dotacji byty
wczesniej znane adresatom, poniewaz byly podane juz w poprzedniej uchwale uchylonej przez uchwale, ktorej
dotyczy niniejsze postgpowanie. Czesto w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze zasady udzielania dotacji nie
mogq mie¢ mocy retroaktywnej w sytuacji, kiedy okreslajg warunki nie do spetnienia. Za przyktad podawana
jest uchwata dotyczgca zasad udzielania dotacji oswiatowych, w ktorej uzaleznia si¢ udzielenie dotacji od
liczby dzieci chodzqcych do szkoly, ktorego to warunku ex post nie mozna spetni¢. W tym przypadku natomiast
kwestia Programu Rzgdowego jest znana od listopada ubieglego roku, jednak nie bylo wiadomo, kiedy
odbedzie si¢ nabor, stqd szybkos¢ dzialania, moze tez troche pospiech gmin. Niemniej doszlismy do wniosku, ze
uchwata dotyczqca samego programu powinna by¢ podjeta w sposob odrebny i wszystkie dane, o ktorych
mowimy byly podane do wiadomosci adresatow. Wnioski zostaly ztozone, a pierwotny nabor miat konczy¢ sie
17 marca, czyli przed wejsciem w Zycie uchwaty. Jesli wesztaby ona w zycie po uptywie 14 dni uniemozliwitoby
to adresatom skuteczne zlozenie wniosku, poniewaz nie moglibysmy procedowaé przed tq datg. Nabor zostat
wydtuzony do 30 marca, uchwata weszta w zZycie 25 marca. Gdybysmy nie mieli tego przepisu z mocq
retroaktywnq nie byloby mozliwosci zweryfikowania tych wnioskow zwlaszcza, ze nabor si¢ konczyt, a wnioski
nie byly kompletne, wiec zachodzita potrzeba ich uzupetnien. W tej sytuacji nie zdgzylibysmy tych wnioskow
przekaza¢ do Programu Rzgdowego. Stworzenie mozliwosci usankcjonowania procedury z mocg wsteczng
dziata na korzysé ewentualnych adresatow uchwalty, jak rowniez uchwata nie stwarza warunkow niemozliwych
do spelnienia w tej mocy retroaktywnej. Podmioty juz wczesniej dysponowaty warunkami i dokumentami, ktore
nalezy przedlozyé, gdyz Program Rzgqdowy funkcjonowat od listopada, a informacje na stronie internetowej
Gminy skierowane do potencjalnych adresatow zostaly rowniez umieszczone wczesniej w ramach procedury
zawartej w uchwale, co do ktorej ze wzgledow technicznych wadliwie zostat wprowadzony termin wejscia
w Zycie. Przechodzgc do konkretnego stanu faktycznego to sytuacja nieznajomosci tych dokumentow przez
ewentualnych adresatow uchwaly nie miala w przedmiotowej sprawie miejsca. Moc retroaktywna umozliwia
usankcjonowanie tej procedury, poniewaz ztoZone wnioski zostaly zweryfikowane przez Gming w ramach tej
procedury i zmiescila si¢ ona w czasie ze zgtoszeniem ich do Programu Rzqdowego. (...) Przedstawiciel Gminy
wskazal, ze "nie wystgpita rowniez szkoda dla finansow publicznych, albowiem cala procedura miata charakter
transparentny i jawny. Do takiego naruszenia nie doszto, zwlaszcza, ze na tym etapie nie ma jeszcze pewnosci
uzyskania dotacji, poniewaz taka informacja bedzie mozliwa w okresie pozniejszym, kiedy zgtoszone przez
Gming wnioski zostang zakwalifikowane do programu, a w tym momencie mowa jest tylko o samej procedurze.”
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W tym stanie Kolegium stwierdza, co nast¢puje:

Zgodnie z dyspozycja art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru, iz
stanowigca przedmiot postgpowania uchwata lub zarzadzenie narusza prawo, w konsekwencji moze
implikowa¢ orzeczeniem w catosci lub w czesci jej niewaznosci badz tez wskazaniem nieistotnego naruszenia
prawa. Przyjac¢ przy tym za uksztaltowang linig orzecznicza Naczelnego Sadu Administracyjnego nalezy, iz do
rodzajow naruszen przepisow skutkujacych niewaznos$cia uchwaly organow jednostek samorzadu
terytorialnego zaliczy¢ nalezy naruszenia: przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat,
podstawy prawnej podejmowania uchwatl, przepiséw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego
— przez wadliwg ich wykladni¢ — oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat (np. wyrok
NSA z dnia 3 grudnia 1996 r. sygn. akt SA/Wr 949/96; wyrok NSA z 11 lutego 1998 r. sygn. akt Il SA/Wr 1459/97;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 kwietnia 2012 r., sygn. akt [V SA/Wr 625/11; wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 19 kwietnia 2018 r., sygn. akt [ SA/OI 153/18).

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspodlnoty. W szczegolnosci zadania wlasne obejmujg sprawy kultury, w tym bibliotek
gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami. Doprecyzowanie zasad
1 sposobu finansowania przez gming zadan z zakresu ochrony i opieki nad zabytkami nastapilo w ustawie
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami. Na mocy art. 81 ust. 1 ustawy, w trybie
okreslonym odrebnymi przepisami dotacja na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane
przy zabytku wpisanym do rejestru lub znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkéw moze by¢ udzielona
przez organ stanowigcy gminy, powiatu lub samorzadu wojewodztwa, na zasadach okreslonych w podjgtej
przez ten organ uchwale. Uchwaly podejmowane na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow
1 opiece nad zabytkami, okreslajace zasady udzielania dotacji, sa aktami prawa miejscowego, przy czym zakres
stosunkéw normowanych przedmiotowa uchwatg Rada moze ksztattowaé wylacznie na podstawie i w granicach
przepiséw prawa.

Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej warunkiem wejscia w zycie aktow prawa
miejscowego jest ich ogloszenie. Oznacza to, ze przepis prawa nie ogloszony nie wchodzi w zycie, a data
ogloszenia przepisu jest data poczatkowa, od ktorej moze on wejs¢ w zycie (zob. wyrok NSA z dnia 9 listopada
2001 r. sygn. akt III SA 1170/01, OSS rok 2001, nr 1, poz. 23).

W ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
(tj. Dz. U. 22019 r., poz. 1461) w art. 4 ust. 1 zostata wyrazona ogolna zasada oglaszania aktow, w mysl ktorej
akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych
wchodzg w zycie po uplywie czternastu dniu od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dtuzszy. Zgodnie za$ z brzmieniem art. 5 cyt. ustawy przepisy art. 4 nie wylaczaja mozliwosci nadania
aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie
stoja temu na przeszkodzie.

Jak wynika z powyzszego nadanie aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy obowiazujacej nie jest
bezwzglednie zakazane, niemniej z ustalonej linii orzeczniczej sadow administracyjnych (np. wyrok NSA
z dnia 8 sierpnia 2018, sygn. I OSK 686/18) jednoznacznie wynika, ze odstapienie od zasady niedziatania
prawa wstecz dopuszczalne jest jedynie wyjatkowo i tylko z usprawiedliwionych wzgledow, gdy jest to
konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenianej jako wazniejsza od warto$ci chronionej zakazem
retroakcji, zatem wsteczna moc prawa moze dotyczy¢ ewentualnie tylko przyznania praw.

W przypadku uchwaty LXIV/683/2023 Rady Miejskiej w Gogolinie z dnia 9 marca 2023 r., w ocenie
Kolegium, nie zachodzg przestanki do skorzystania przez Rade Miejska z mozliwosci wynikajacych z art. 5
cyt. ustawy, pomimo, iz jak wskazano w uzasadnieniu do projektu przedmiotowej uchwaty: (...) ,,Z uwagi na
fakt, ze uchwata wywoluje korzystne skutki dla mieszkancow Gminy Gogolin Ilub innych podmiotow
uprawnionych do skorzystania z dotacji, a okres niezbedny do publikacji i wejscia w zycie uchwaty w zwigzku
z przewidziang datq naboru na 17 marca 2023 r. uniemozliwialby podjecie procedury zglaszania wnioskow
zgodnie z niniejszq uchwalq, zasadnym jest przyjecie uchwaty z mocq od dnia 24 lutego 2023 r.”

Kolegium stwierdza, iz brak jest podstaw prawnych do nadania wstecznej mocy obowiazujacej uchwale,
biorgc pod uwage fakt, iz w §2 uchwaty wskazano (ust. 2), ze ubiegajqc si¢ o dotacje nalezy ztoZyé poprawnie
wypetnione wstepne zgloszenie o udzielenie dotacji, ktorego wzor stanowi Zalgcznik nr 1 do niniejszej uchwaty.
Ponadto w § 8 ust. 1 uchwaty wskazano: Podstawg udzielenia dotacji, o ktorej mowa w § 1, jest zgloszenie
ztoZone do Burmistrza Gogolina przez uprawniony podmiot o ktorym mowa w § 2 zawierajgce projekt
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realizacji zadania, w terminie wyznaczonym w ogtoszeniu o naborze wstepnych zgloszen. (...) Nie zmienia tego
fakt, iz jak wskazat przedstawiciel gminy warunki udzielenia dotacji byly wczesniej znane adresatom, poniewaz
byly podane juz w poprzedniej uchwale uchylonej przez uchwale, ktorej dotyczy niniejsze postgpowanie
bowiem uchwatg nr LXIV/683/2023 z dnia 9 marca 2023 r. Rada Miejska ustalita nowe zasady udzielania
dotacji, w ktorych nie przewidziata przepisow przejsciowych.

W s$wietle powyzszych regulacji, aby skorzysta¢ z prawa do uzyskania dotacji nalezy w pierwszej kolejnosci
wykona¢ czynnos$¢ polegajaca na ztozeniu do Burmistrza Gogolina zgloszenia, ktdérego wzor okreslita Rada
Miejska w przedmiotowej uchwale w dniu 9 marca 2023 r. Tym samym zdaniem Kolegium nie jest mozliwe
naktadanie na adresatow uchwaly obowiazku sktadania zgloszenia od dnia 24 lutego skoro jego tre$¢ zostata
ustalona dopiero w dniu 9 marca 2023 r. Ponadto nalezy wskazaé, iz w ramach ustalonych zasad udzielania
dotacji samo zlozenie zgloszenia o udzielenie dotacji nie gwarantuje korzysci w postaci uzyskania dotacji.

Kolegium stwierdza, ze uchwata nr LXIV/683/2023 Rady Miejskiej w Gogolinie z dnia 9 marca 2023 r.
w sprawie okreslenia zasad i trybu udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty
budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkéw lub gminnej ewidencji zabytkow w ramach
Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow w cze$ci § 21 dotyczacej sformutowania ,,z moca od dnia
24 lutego 2023 r.” zostala podjeta z istotnym naruszeniem art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2022 r., poz. 840) w zwigzku z art. 4 ust. 1 i art. 5
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (t.j. Dz. U.
22019 1., poz. 1461).

W tym stanie faktycznym i prawnym nalezato orzec jak w sentencji.

Na niniejszg uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu przystuguje — na zasadzie art. 98
ustawy o samorzadzie gminnym — skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu za
posrednictwem Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu w terminie 30 dni od daty jej dorgczenia.

Przewodniczacy Kolegium

Grzegorz Czarnocki
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