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Uchwala Nr 102/g273/D/24
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
z dnia 13 sierpnia 2024 r.

Dziatajac na podstawie art. 11 ust. 1 pkt4 iart. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity: Dz. U. z2023 r. poz. 1325), art. 40 ust. 1,
art. 91 ust. 113 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U.
22024 r. poz. 609 z p6zn. zm.), art. 4 ust. 1 1 art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogloszeniu aktow
normatywnych 1iniektorych aktow prawnych (tekst jednolity: Dz.U. z2019r. poz. 1461), §
14 ust. 21§ 30 ust. 1 wzw. z§ 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (tekst jednolity: Dz.U. z2016r.
poz. 283) - Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku po rozpoznaniu uchwaly
Nr1V/34/2024 Rady Gminy Starogard Gdanski z dnia 26 lipca 2024 r. w sprawie przyje¢cia zasad
udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach
wpisanych do rejestru zabytkow lub gminnej ewidencji zabytkéw 1 potozonych w granicach
administracyjnych Gminy Starogard Gdanski

orzeka niewaznos¢ § 9i § 12 badanej uchwaly.
UZASADNIENIE

W dniu 31 lipca 2024 r. wptyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku uchwata
Nr IV/34/2024 Rady Gminy Starogard Gdanski z dnia 26 lipca 2024 r. w sprawie przyjecia zasad
udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach
wpisanych do rejestru zabytkéw lub gminnej ewidencji zabytkow i polozonych w granicach
administracyjnych Gminy Starogard Gdanski, zas w dniu 13 sierpnia 2024 r. byta przedmiotem
badania Kolegium tut. Izby.

Analiza treSci powyzszej uchwaly wskazuje, ze jest ona obarczona wadami o charakterze
istotnego naruszenia prawa.

Kolegium tut. Izby stwierdzito, ze w § 9 badanej uchwaly Rada Gminy Starogard Gdanski
postanowita, ze: "Do wnioskow o udzielenie dotacji na realizacje zadan zwigzanych z pracami
konserwatorskimi, restauratorskimi lub robotami budowlanymi przy zabytkach ruchomych
i nieruchomych, wpisanych do rejestru zabytkow lub znajdujgcych si¢ w gminnej ewidencji
zabytkow i poloZonych w granicach administracyjnych Gminy Starogard Gdanski ztozonych od
dnia 1 stycznia 2023 r. i nierozpatrzonych zastosowanie majq zapisy niniejszej uchwaty".

Analizujac tre$¢ cytowanego postanowienia uchwaty, Kolegium tut. Izby ustalito, ze poprzednio
obowigzujaca uchwata, regulujaca zasady udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach, tj. uchwata nr LIII/651/2023 Rady Gminy
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Starogard Gdanski z dnia 26 stycznia 2023 r. w sprawie przyj¢cia zasad udzielania dotacji na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru
zabytkow lub gminnej ewidencji zabytkéw 1 potoZzonych w granicach administracyjnych Gminy
Starogard Gdanski, obowigzywala do dnia 30 czerwca 2024 r.

Co rownie istotne, ww. uchwata nr LIII/651/2023 z dnia 26 stycznia 2023 r. weszla w Zycie
dopiero w dniu 21 lutego 2023 r. (po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w dzienniku urzedowym,
ktére miato miejsce 6 lutego 2023 r.), jednoczesnie uchylajac z tym dniem wczesniej obowigzujaca
uchwate, tj. uchwate nr XLIII/395/2006 Rady Gminy Starogard Gdanski z dnia 21 lipca 2006 .
w sprawie okre$lenia zasad udzielania dotacji na sfinansowanie prac konserwatorskich,
restauratorskich lub rob6t budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow.

W ocenie Kolegium tut. Izby cytowane postanowienia § 9 badanej uchwaly posiadaja cechy
przepisu przejSciowego, majacego uregulowaé sytuacje prawng zdarzen (wtym wypadku
wnioskow o udzielenie dotacji), ktére zaistnialy pod rzadami poprzednio obowigzujacych
przepisOw, anie zostaly zakonczone, a zatem winno spetnia¢ wymogi okre§lone w przepisach
powszechnie obowigzujacych, tj. w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" (dalej zwanego "ZTP").

Zgodnie z § 14 ust. 2 zalacznika do ZTP: Ustawa zawiera takie przepisy przejsciowe lub
dostosowujgce oraz przepisy uchylajgce, jezeli reguluje dziedzine spraw uprzednio unormowang
przez inng ustawe. Z kolei z § 30 ust. 1 tego zalacznika wynika, ze: W przepisach przejsciowych
reguluje sie wplyw nowej albo znowelizowanej ustawy na stosunki powstate pod dziataniem ustawy
albo ustaw dotychczasowych bez wzgledu na to, czy do tych stosunkow zamierza si¢ stosowac
przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy regulujgce ten wplyw w sposob odmienny od
przepisow dotychczasowych i przepisow nowych.

Cytowane regulacje prawne, na podstawie § 143 zalagcznika do ZTP, maja odpowiednie
zastosowanie do aktow prawa miejscowego.

Jak wskazuje sie wliteraturze: "Przepisy przejsciowe obejmujg regulacje prawnme, ktore
oddzialujg na zdarzenia powstate pod rzqdami poprzednio obowigzujqcej regulacji prawnej.
Oddzialtywanie to obejmuje zdarzenia, ktore w dniu wejscia w ycie nowej regulacji prawnej
(nowych przepisow prawnych) nadal trwajq lub wywotujq okreslone skutki prawne. Innymi stowy,
zakres przepisow przejsciowych sprowadza si¢ do uregulowania skutkow prawnych zwigzanych
z wejsciem w Zycie nowej regulacji prawnej (nowych przepisow prawnych) wobec tych zdarzen,
w tym stosunkow prawnych, ktore powstaly (zostaly uksztattowane) pod rzqdami poprzednio
obowiqzujgcej regulacji prawnej (poprzednio obowigzujgcych okreslonych przepisow prawnych)."
(D. Szafranski, Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktow prawa miejscowego. Komentarz
praktyczny z wzorami oraz przyktadami, Warszawa 2016).

Majac na uwadze powyzsze, zdaniem tut. Kolegium, upowaznienie do unormowania przepisow
przejsciowych jest dopuszczalne: po pierwsze - wobec zdarzen, ktére sg aktualne (trwaja lub
wywoluja okreslone skutki prawne) w chwili wej$cia w zycie nowych przepisow, a po drugie -
wobec zdarzen, ktére mialy miejsce w okresie obowigzywania dotychczasowych przepisow.

W ocenie Kolegium tut. Izby, majac na uwadze ustalony stan faktyczny i prawny, przyjeta w §
9 uchwaly reguta nakazujaca stosowanie jej postanowien do wnioskéw zlozonych od dnia
1 stycznia 2023 r., nie znajduje uzasadnienia, bowiem na skutek utraty z dniem 30 czerwca 2024 r.
mocy obowigzujacej uchwaty nr LIII/651/2023, na dzien podejmowania badanej uchwaty, tj. na
dzien 26 lipca 2024 r. brak bylo '"przepiséw dotychczasowych", o ktérych mowa w§
30 ust. 1 zatgcznika do ZTP.

Co wiecej, wokresie od dnia 1 stycznia 2023 r. na terenie gminy Starogard Gdanski
obowigzywaty 2 uchwaty regulujace przedmiotowe zasady udzielania dotacji:
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l)uchwala nr XLII1/395/2006 Rady Gminy Starogard Gdanski z dnia 21 lipca 2006 r. w sprawie
okreslenia zasad udzielania dotacji na sfinansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich lub
robdt budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkdéw - obowigzujaca do dnia 20 lutego
2023 r.,

2)uchwata nr LIII/651/2023 Rady Gminy Starogard Gdanski zdnia 26 stycznia 2023 r.
w sprawie przyjecia zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty
budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow lub gminnej ewidencji zabytkow

1 polozonych w granicach administracyjnych Gminy Starogard Gdanski - obowigzujaca od dnia
21 lutego 2023 1.

Tymczasem wskazane regulacje ZTP wprost odnoszg si¢ do "dotychczasowych" przepisow, a nie
wszystkich obowigzujacych w danym zakresie przedmiotowym, w dowolnym okresie.

Kolegium tut. Izby podkresla, ze w $wietle tak przyjetej konstrukcji prawa miejscowego
zawartej] w badanej uchwale, na gruncie ww. zapisu, dopuszczalnym pozostaje rozpatrywanie
wnioskow ztozonych od dnia 1 stycznia 2023 r., podczas gdy badana uchwala zostala podjeta
w dniu 26 lipca 2024 r., co w konsekwencji doprowadzito de facto do nadania mocy wstecznej
postanowieniom badanej uchwaty.

W tym miejscu Kolegium tut. Izby wskazuje, ze badana uchwata stanowi akt prawa
miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Ma ona bowiem
charakter normatywny i generalny oraz jest adresowana do blizej nieokre§lonego kregu odbiorcow.
Zgodnie zart. 88 ust. 1 12 Konstytucji Rzeczpospolite] Polskiej zdnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.), warunkiem wejscia w zycie aktow prawa miejscowego jest
ich ogloszenie, przy czym zasady itryb oglaszania aktow normatywnych okresla ustawa
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktoéw prawnych.

Z art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych
wynika, ze akty prawa miejscowego stanowione przez organ samorzadu, a takimi aktami sg m.in.
uchwaty majace charakter prawa miejscowego, podlegaja ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku
urzegdowym 1 wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia chyba, ze dany akt
normatywny okresli termin dtuzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z wyjatkiem
przepisow porzadkowych, moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czternascie dni,
a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego
1zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia
w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym (art. 4 ust. 2 ustawy
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych).

Natomiast, jak wynika z art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych, przepisy art. 4 nie wylagczaja mozliwosci nadania aktowi normatywnemu
wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu
na przeszkodzie.

W ocenie Kolegium tut. Izby przepis art. 5 ww. ustawy nie moze mie¢ zastosowania
w niniejszym przypadku, albowiem dotyczy on nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy
obowiazujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojq temu na przeszkodzie.
Zasady udzielania dotacji okreslone w uchwatach podjetych na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy
o ochronie zabytkéw 1iopiece nad zabytkami stanowig akt prawa miejscowego, ktorego
obowigzywanie determinuje przepis art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych. Trudno dopatrze¢ si¢ sytuacji, w ktorych uzasadnionym
byloby nadanie zasadom udzielania dotacji mocy wstecznej, nie naruszajac przy tym zasady
demokratycznego panstwa prawnego.

Wprawdzie nadanie aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy obowigzujacej nie jest
bezwzglednie zakazane, niemniej z ustalonej linii orzeczniczej sadow administracyjnych (np.
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wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2018 r., sygn. I OSK 686/18) jednoznacznie wynika, ze odstagpienie
od =zasady niedziatania prawa wstecz dopuszczalne jest jedynie wyjatkowo 1 tylko
z usprawiedliwionych wzgledow, gdy jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej,
ocenianej jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji, zatem wsteczna moc prawa
moze dotyczy¢ ewentualnie tylko przyznania praw.

W przypadku badanej uchwaty, w ocenie Kolegium tutejszej Izby, nie zachodzg przestanki do
skorzystania przez Rad¢ Gminy zmozliwosci wynikajacych zart. 5cyt. ustawy, co
w konsekwencji narusza przywolane wyzej przepisy prawne, skutkujac konieczno$ciag orzeczenia
niewaznosci § 9 uchwaty.

Ponadto w § 12 badanej uchwaly Rada Gminy Starogard Gdanski ustalita, ze: ,,Uchwata wchodzi
w Zycie z dniem [ lipca 2024 r.”.

W wyzej wymienionym § 12 badanej uchwaly Rada Gminy wprost postanowita o wejsciu jej
w zycie z data wsteczng, powotujac si¢ zar6wno w podstawie prawnej uchwatly, jak 1w
jej uzasadnieniu, na art. 5 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych, gdzie wskazano, ze: "Uchwata nr LII1/651/2023 Rady Gminy Starogard Gdanski z dnia
26 stycznia 2023 r. w sprawie przyjecia zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow lub gminnej
ewidencji zabytkow i potozonych w granicach administracyjnych Gminy Starogard Gdanski
zgodnie zjej § 10 obowigzywala do dnia 30 czerwca 2024 r. Celem zachowania cigglosci
obowigzywania zasad oraz wzwiqgzku z pozyskaniem przez gmine Srodkow zewnmetrznych
z programow dofinansowujqcych udzielenie dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub
roboty budowlane przy zabytkach zasadnym jest zatem przyjecie niniejszej uchwaly z datg
wsteczng, tj. z dniem [ lipca 2024r."

Takze 1 w tym przypadku, zdaniem Kolegium tut. Izby, brak jest podstaw prawnych do nadania
mocy obowigzujacej przepisom uchwaly zpominieciem ogolnych zasad okreslonych
w art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych.

Raz jeszcze Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku podkresla, ze zgodnie
z art. 88 ust. 112 Konstytucji RP, warunkiem wejscia w zycie aktow prawa miejscowego jest ich
ogloszenie, przy czym zasady 1 tryb oglaszania aktow normatywnych okresla ustawa o ogtaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych iniektérych innych aktow
prawnych, akty normatywne =zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane
w dziennikach urzgdowych, wchodza w Zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia,
chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. Wynika z tego, ze uchwala zawierajaca
przepisy powszechnie obowigzujace wymaga ich ogloszenia w dzienniku urzedowym i moze wejs¢
w zycie najwczesniej pigtnastego dnia od dnia jej ogloszenia. Badana uchwata nie spetnia zatem
warunku stanowigcego o jej wejsciu do obrotu prawnego.

W ocenie Kolegium Izby przywotany przez Rade Gminy art. 5 ww. ustawy nie moze mieé
zastosowania w niniejszym przypadku, albowiem dotyczy on nadania aktowi normatywnemu
wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu
na przeszkodzie. Jak zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny w wyroku dnia z 8 sierpnia 2018 r.
(I OSK 686/18): "(...) odstgpienie od zasady niedziatania prawa wstecz dopuszczalne jest jedynie
wyjgtkowo i tylko z usprawiedliwionych wzgledow, gdy jest to konieczne dla realizacji wartosci
konstytucyjnej, ocenianej jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji. Jak
wskazano tez w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, wsteczna moc prawa moze
dotyczy¢ ewentualnie tylko przyznania praw. Z catq stanowczoscig natomiast nalezy wykluczyc

mozliwos¢ zastosowania tej normy do naktadania obowigzkow (zob. wyrok NSA z dnia 19 listopada
2000 r., sygn. akt II FSK 1272/09)."
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Zdaniem Kolegium tut. Izby przedmiotowa uchwata nie spetnia warunku, o ktérym mowa
w ww. orzeczeniach sgdowoadministracyjnych. W swej treSci zawiera bowiem postanowienia
dotyczace zasad udzielania dotacji, w tym obowiazki, jakie spetni¢ musi wnioskodawca, aby
skutecznie ubiega¢ si¢ o dofinansowanie. Natomiast w § 4 ust. 4 uchwaty ustalono, ze "Whioski
o udzielenie dotacji niekompletne lub nieprawidtowo wypelnione nie bedg rozpatrywane.” Nie
mozna zatem uznac, ze analizowany akt normatywny ustanawia wytgcznie uprawnienia.

Organ nadzoru zauwaza takze, ze w uzasadnieniu do uchwaly nie wskazano, jakie istotne
wartosci konstytucyjne, wazniejsze od zakazu retroakcji, uzasadniaja nadanie mocy wstecznej
przedmiotowej uchwale. Che¢ zachowania cigglo$ci obowigzywania uchwal w tym zakresie
nie moze stanowi¢ przestanki uzasadniajacej skorzystanie z omawianego przepisu.

Uwzgledniajac powyzsze ustalenia, Kolegium tut. Izby stwierdzito, Ze uregulowania zawarte w §
12 badanej uchwaly w sposob istotny naruszaja art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. W uzasadnieniu wyroku z dnia 14 czerwca
2011 r. wsprawie osygn. aktIl GSK 632/10 Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze
w przypadku skonstruowania postanowien dotyczacych klauzuli wejscia w zycie aktéw, o ktorych
mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych 1iniektorych innych aktow

prawnych — w sposob naruszajacy te przepisy — "organ nadzoru powinien (...) pozbawié¢ mocy
obowigzywania wadliwie skonstruowany § (...) uchwaty. Brak stosownej w tym zakresie regulacji
zostatby niejako zastgpiony trescig art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow

normatywnych”. Przepis art. 4 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych 1 niektorych innych
aktow prawnych stanowi zatem, w ocenie NSA, norm¢ powszechnie obowigzujaca ima
zastosowanie zarowno w przypadku gdy dany akt nie zawiera postanowien odnoszacych si¢ do
wejscia w zycie danego aktu, jak tez wowczas, gdy wskazuja one termin wejScia w Zycie w sposob
nieprawidlowy, jak to miato miejsce w § 12 badanej uchwaty.

Uzupetniajagco wskaza¢ réwniez nalezy, ze ww. uchwata nr LIII/651/2023 Rady Gminy
Starogard Gdanski z dnia 26 stycznia 2023 r. w sprawie przyjecia zasad udzielania dotacji na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru
zabytkow lub gminnej ewidencji zabytkéw i potozonych w granicach administracyjnych Gminy
Starogard Gdanski nie zostala przedlozona do tut. Izby. Natomiast obowigzywata do dnia
30 czerwca 2024 r., zatem Rada Gminy mogta podja¢ kolejng uchwale z odpowiednim
wyprzedzeniem 1 jednoczesnie zapewni¢ cigglos¢ stosowania zasad udzielania dotacji na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru
zabytkow lub gminnej ewidencji zabytkow i polozonych w granicach administracyjnych Gminy
Starogard Gdanski.

Podsumowujac, w ocenie Kolegium tut. Izby, wszystkie powyzsze okoliczno$ci wykluczaja
zawieranie zapisdéw o mozliwosci objgcia postanowieniami badanej uchwaty wnioskow ztozonych
od dnia 1 stycznia 2023 r. oraz przewidujacych nadanie wcze$niejszej mocy obowigzujacej badanej
uchwaty. Dopiero bowiem po prawidlowym wejsciu w zycie aktu prawa miejscowego mozna
moéwié o rozpoczeciu obowigzywania regulacji danej uchwaty. W zwiazku z powyzszym Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku stwierdzito, ze kwestionowane wyzej postanowienia
w istotny sposOb naruszajg cytowane wyzej przepisy ustawy o oglaszaniu aktoéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych oraz rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej".

Majac powyzsze na uwadze Kolegium tut. Izby postanowito jak w sentencji.

Ponadto zaznaczenia wymaga, ze zasady udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow lub gminne;j
ewidencji zabytkéw 1 potozonych w granicach administracyjnych Gminy Starogard Gdanski
okreslone w badanej uchwale moga nie mie¢ zastosowania przy korzystaniu ze wszystkich
programéw zewnetrznych, tak jak postanowiono w § 2 ust. 2 uchwaty. Kolegium Regionalnej Izby
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Obrachunkowej w Gdansku pragnie podkresli¢, ze uchwata dotyczaca zasad udzielania dotacji jako
akt prawa miejscowego winna zawiera¢ uregulowania sformutowane w sposob czytelny, jasny
1 niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych dla adresatow poszczegdlnych programéow.

Na niniejszg uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku stuzy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia,
wnoszona za posrednictwem tutejszej [zby.

Postepowanie sagdowe jest wolne od optat sadowych.

Przewodniczaca Kolegium
Luiza Budner - Iwanicka
Prezes

Regionalnej 1zby Obrachunkowej w Gdansku
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