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Uchwala Nr 087/g221/D/25
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
z dnia 29 kwietnia 2025 r.

Dziatajac na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 4 1iart. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity: Dz. U. z2025r.
poz. 7), art. 91 ust. 113 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz.U. 22024 r. poz. 1465 z p6zn. zm.), art. 34 ust. 1 1 art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika
2017 r. o finansowaniu zadan o$§wiatowych (tekst jednolity: Dz.U. z2025r. poz.439) oraz
art. 4 ust. 1 12 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych 1 niektorych innych
aktow prawnych (tekst jednolity: Dz.U. z2019r. poz. 1461) - Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Gdansku po rozpoznaniu uchwaly Nr XII/163/2025 Rady Gminy Degbnica
Kaszubska zdnia 31 marca 2025r. wsprawie ustalenia trybu udzielania, rozliczania oraz
przeprowadzania kontroli prawidlowosci pobrania 1wykorzystania dotacji udzielone; dla
niepublicznych szkot 1niepublicznych przedszkoli prowadzonych na terenie Gminy Degbnica
Kaszubska przez inne podmioty niz jednostki samorzadu terytorialnego

orzeka niewazno$¢ badanej uchwaly w czesci:
—§ 10 badanej uchwaly w zakresie stow: "' i wchodzi w Zycie 7 dniem 1 kwietnia 2025 r "',

—zalacznika nr 1i 2 badanej uchwaly w czeSci 3 w zakresie stow: "organu prowadzgcego'.
UZASADNIENIE

W dniu 4 kwietnia 2025 r. wptyngta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku uchwata
Nr X1II/163/2025 Rady Gminy Dg¢bnica Kaszubska z dnia 31 marca 2025 r. w sprawie ustalenia
trybu udzielania, rozliczania oraz przeprowadzania kontroli prawidlowosci pobrania
1 wykorzystania dotacji udzielonej dla niepublicznych szkét 1 niepublicznych przedszkoli
prowadzonych na terenie Gminy Debnica Kaszubska przez inne podmioty niz jednostki samorzadu
terytorialnego, za$§ w dniu 29 kwietnia 2025 r. byta przedmiotem badania Kolegium tut. Izby.

Analiza tresci powyzsze] uchwaly wskazuje, ze jest ona obarczona wadami o charakterze
istotnego naruszenia prawa.

W badanej uchwale Rada Gminy ustalita tryb udzielania, rozliczania oraz przeprowadzania
kontroli prawidlowos$ci pobrania i wykorzystania dotacji udzielonej dla niepublicznych szkot
i niepublicznych przedszkoli prowadzonych na terenie Gminy Dg¢bnica Kaszubska przez inne
podmioty niz jednostki samorzadu terytorialnego.
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W § 10 badanej uchwaly postanowiono natomiast ze: "Uchwata podlega publikacji w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Pomorskiego i wchodzi w Zycie z dniem 1 kwietnia 2025 r. ".

W uzasadnieniu do uchwaly powotano si¢ na zmiang¢ przepisow dotyczacych finansowania
placowek oswiatowych, w tym na wejscie w zycie rozporzadzenia Ministra Edukacji z 18 grudnia
2024 r. w sprawie sposobu podzialu tacznej kwoty potrzeb oswiatowych miedzy jednostki
samorzadu terytorialnego w roku 2025 (Dz. U. z 2024 r. poz. 1930), a takze na przepis art. 5 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Ponadto wskazano, ze:
"W przedstawionej w uzasadnieniu sytuacji (zmiana przepisow zwigzanych z przekazywaniem
dotacji na ucznia lub stuchacza z niepetnosprawnosciami sprzezonymi lub z autyzmem, w tym
z zespolem Aspergera, posiadajgcego orzeczenie o potrzebie ksztalcenia specjalnego) zasadnym
Jjest przyjecie przedmiotowej uchwaly niezwlocznie po publikacji, aby moc udziela¢ od miesigca
kwietnia 2025 r. dotacji wedlug nowych zasad, a takze aby umozliwi¢ wyplacenie w miesigcu
kwietniu 2025 r. wyrownania dotacji od miesigca stycznia 2025 r. wedlug nowych stawek."”

Kolegium tut. Izby wskazuje, ze z tre§ci ww. uzasadnienia nie wynika jednoznacznie, czy wolg
Rady Gminy bylo skrocenie okresu vacatio legis, czy tez nadanie uchwale wstecznej mocy
obowigzujacej. Z jednej bowiem strony wskazuje si¢, ze uchwala powinna obowigzywac
"niezwlocznie po publikacji", co sugerowatoby skrocenie terminu wejscia w zycie na podstawie
art. 4 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych, a z drugiej strony powotano si¢ na art. 5 tej
ustawy, umozliwiajacy nadanie aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujace;.

Ponadto Kolegium tut. Izby ustalito, ze przedmiotowa uchwala Rady Gminy Dgbnica
Kaszubska zostala ogloszona w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Pomorskiego w dniu
24 kwietnia 2025 r. (Dz. Urz. Woj. Pom. z 2025 r. poz. 1713).

Niezaleznie od wskazanych powyzej watpliwo$ci w zakresie uzasadnienia przyjetego terminu
wejscia w zycie badanej uchwaty, w ocenie Kolegium tut. Izby, ustalajac wejscie jej w zycie
"z dniem [ kwietnia 2025 r.", a zatem przed dniem ogloszenia uchwaly w dzienniku urzgdowym,
ktore miato miejsce dopiero w dniu 24 kwietnia br., Rada Gminy naruszyla w sposob istotny
art. 4 ust. 1 12 ustawy o oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
w zwigzku z art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zdnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

W pierwszej kolejnosci Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku wskazuje, ze
warunkiem wejscia w zycie aktu prawa miejscowego, podobnie jak wszystkich aktow prawa
powszechnie obowigzujacego, jest jego ogloszenie, co wynika wprost z art. 88 ust. 1 Konstytucji
RP. Jezeli zatem uchwata zawiera przepisy powszechnie obowiazujace, to powinna by¢, zgodnie
z art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym, ogloszona na zasadach i1 w trybie okreslonym w ustawie
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow.

Zgodnie zart. 2 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe. Przepis
art. 13 pkt 2 tej ustawy nakazuje za§ publikacj¢ w wojewodzkim dzienniku urzedowym aktow
prawa miejscowego stanowionych przez organy gminy.

Podkresli¢ takze nalezy, ze ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych w art. 4 ust. | wprowadza zasade, zgodnie zktorg akty normatywne, zawierajace
przepisy powszechnie obowigzujace, a za taki nalezy uzna¢ przedmiotowa uchwale, oglaszane
w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia,
chyba ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy. W ust. 2 tego artykutu postanowiono, ze
w uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogga wchodzi¢ w zycie
w terminie  krotszym niz czternascie dni, ajezeli wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego izasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego
aktu w dzienniku urzedowym.
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Z powolanych przepisow wynika, ze akt normatywny nie moze wejs¢ w zycie przed jego
ogloszeniem w dzienniku urzedowym. Nawet wtedy, gdy jest mozliwe skrdécenie lub
pominie¢cie okresu vacatio legis, dzien wejScia w zycie aktu normatywnego nie moze by¢
wczesniejszy niz dzien jego ogloszenia w danym publikatorze. Tymczasem uchwala Rady
Gminy Degbnica Kaszubska, ktorej legalno$¢ jest przedmiotem niniejszego postgpowania
nadzorczego, zostata podjeta w dniu 31 marca 2025 r., a jej ogloszenie w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Pomorskiego nastapito w dniu 24 kwietnia 2025 r. Wobec tego nie zostat spetniony
warunek ogloszenia uchwaty, bedacej aktem prawa miejscowego, przed okreslonym w uchwale
dniem jej wej$cia w zycie, tj. przed dniem 1 kwietnia 2025 r.

W konsekwencji powyzszego, w ocenie Kolegium tut. Izby, § 10 badane; uchwaty zostat
ustanowiony z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 112 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
1 niektérych innych aktow prawnych w zwiazku z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, skutkujac
konieczno$cig orzeczenia jego niewazno$ci we wskazanym zakresie.

Dodatkowo Kolegium tut. Izby wskazuje, ze w omawianym przypadku nie mogt mieé
zastosowania art. 5 ww. ustawy, ktory umozliwia nadanie aktowi normatywnemu wstecznej mocy
obowiazujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie.

Po pierwsze, jak wynika z uzasadnienia do uchwaty, wola Rady Gminy bylo obowigzywanie
uchwaty "niezwlocznie po publikacji". Po drugie - art. 5 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych
1 niektorych innych aktow prawnych nie reguluje zagadnien wej$cia w zycie aktu normatywnego.
Po trzecie, zgodnie z orzecznictwem sgdowym mozliwos$¢ zastosowania retroakcji jest ograniczona
do $cisle okreslonych przypadkow.

Jak wskazatl Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 sierpnia 2018 r. (I OSK 686/18),
potwierdzajac stanowisko prezentowane przez Trybunal Konstytucyjny,: "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 Sqdu
Administracyjnego, wsteczna moc prawa moze dotyczy¢ ewentualnie tylko przyznania praw.
Z calq stanowczosciq natomiast naleiy wykluczy¢ mozliwos¢ zastosowania tej normy do
naktadania obowiqzkow (zob. wyrok NSA z dnia 19 listopada 2000 r., sygn. akt 11 FSK 1272/09)."

Nawet gdyby organ stanowigcy prawidtowo okreslit termin wejscia w zycie badanej uchwaty to
itak, zdaniem tut. Kolegium, nadanie jej wstecznej mocy obowigzujacej nie spetniatoby
warunkow, o jakich mowa we wskazanym wyzej art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
1 niektorych innych aktow prawnych. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze jej przedmiotem jest okreslenie
nowego trybu udzielania, rozliczania oraz przeprowadzania kontroli prawidtowos$ci pobrania
1 wykorzystania dotacji udzielonej dla niepublicznych szko6t 1niepublicznych przedszkoli
prowadzonych na terenie gminy Debnica Kaszubska. Badana uchwata nie nadaje zatem wylacznie
uprawnien jej adresatom, ustala natomiast nowe procedury obowigzujagce organ dotujacy
i placowki oswiatowe w zwigzku udzielaniem dotacji, w tym obowiagzki dotyczace jej rozliczania
czy zwigzane z przeprowadzang kontrolg.

Nadanie zatem wstecznej mocy obowigzujacej badanej uchwale byloby niezgodne z wyzej
przywolanym orzecznictwem sadowym, dopuszczajacym mozliwo$¢ odstapienia od zakazu
retroakcji jedynie w $cisle okreslonych przypadkach.

Stanowisko tut. Kolegium znajduje potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 listopada 2010 r.,
(sygn. aktIl FSK 1272/09), zauwazyl, ze "Zakaz retroaktywnosci stanowi fundament
demokratycznego panstwa prawnego ajego podwazanie przez organ panstwa uznac¢ nalezy za
zachowanie wysoce naganne. (...) art. 5 ustawy o publikowaniu aktow normatywnych iinnych

aktow prawnych dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu "mocy wstecznej"”, ale tylko "jezeli
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojq temu na przeszkodzie". (...) dodac nalezy, zZe
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wsteczna moc prawa moze dotyczy¢ ewentualnie tylko przyznania praw. Z calq stanowczoscig
natomiast nalezy wykluczy¢ mozliwos¢ zastosowania tej normy do naktadania obowigzkow."”

W wyroku zdnia 18 pazdziernika 2016r. sygn. aktIl GSK 1540/16 Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, ze: "Zakaz dzialania prawa wstecz stanowi jeden z elementow zasady
demokratycznego panstwa prawnego, wyrazanej w art. 2 Konstytucji RP. Zasada niedziatania
prawa wstecz, jest dyrektywq legislacyjng skierowanq do organow stanowigcych prawo, jak
rowniez dyrektywq interpretacyjng dla organow stosujgcych prawo, dokonujgcych wyktadni
przepisow prawnych. Zasada niedziatania prawa wstecz, chociaz nie zostata wprost wyrazona
w Konstytucji, stanowi podstawowq zasade porzqdku prawnego w panstwie, opartego na zatozeniu,
ze "kazdy przepis normuje przysztos¢, nie zas przesztos¢" (v: uzasadnienie uchwaly I OPS 1/06,
publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Zasada ta dla organow prawodawczych okresla zakaz
stanowienia norm prawnych, ktore nakazywatyby stosowaé¢ nowo ustanowione normy prawne do
zdarzen majgcych miejsce przed wejsciem w Zycie nowo ustanowionych norm."

Uzupetniajaco przywotaé nalezy wyrok z dnia 14 czerwca 2011 r. (sygn. akt II GSK 632/10),
w ktorym Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze: "Kategoryczne sformutowanie (...wchodzq
w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia...) wskazuje na to, Ze stanowi on norme
powszechnie obowiqzujgcq, a wiec ma on zastosowanie zarowno w przypadku, gdy dany akt
nie zawiera postanowien w tym zakresie jak tez wowczas, gdy wskazujg one termin wejscia w Zycie
w sposob nieprawidlowy. Nalezy bowiem pamietac, iz obowigzek wprowadzenia vacatio legis do
aktow normatywnych wynika z zasady: bezpieczenstwa prawnego, pewnosci obrotu prawnego,
poszanowania praw nabytych czy ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, ktore wywodzq sie zzasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej
w art. 2 Konstytucji RP."

Organ nadzoru zauwaza takze, ze w uzasadnieniu do badanej uchwaly nie wskazano, jakie
istotne warto$ci konstytucyjne, wazniejsze od zakazu retroakcji, uzasadnialyby wejscie w zycie
badanej uchwaly z mocg wsteczng . Zauwazy¢ takze nalezy, ze wejscie w zycie rozporzadzenia
Ministra Edukacji w sprawie sposobu podzialu tacznej kwoty potrzeb o$wiatowych migdzy
jednostki samorzadu terytorialnego w roku 2025, na ktére powotano si¢ w uzasadnieniu do
uchwaty, mialo miejsce w dniu 1 stycznia 2025 r. Badana uchwata zostala zatem podj¢ta niespelna
4 miesigce po rozpoczeciu obowigzywania wskazanego aktu normatywnego wprowadzajacego
nowe zasady finansowania zadan o$wiatowych. Rada Gminy winna zatem z odpowiednim
wyprzedzeniem przystapi¢ do nowelizacji zasad udzielania dotacji, co umozliwitloby dochowanie
regul w zakresie ustawowych terminow wejscia w zycie aktow prawa miejscowego.

Majac powyzsze na uwadze, w ocenie tut. Kolegium, postanowienie o wejsciu w zycie uchwaty
z dniem 1 kwietnia 2025 r., podczas gdy badana uchwata zostala podjeta w dniu 31 marca 2025 r.,
anadto zostala opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Pomorskiego dopiero
w dniu 24 kwietnia 2025 r., stanowi istotne naruszenie przywotanych wyzej przepisoéw. Zdaniem
tut. Kolegium przedmiotowa uchwata, jako akt prawa miejscowego, moze wywota¢ skutki prawne
dopiero po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa
Pomorskiego.

Jednoczesnie Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku zauwaza, ze zgodnie
z przyjetym stanowiskiem wynikajacym z orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, na skutek
orzeczenia niewazno$ci wadliwych zapisow badanej uchwaty w zakresie terminu jej wejscia
w zycie, zastosowanie znajda przepisy powszechnie obowigzujace, tj. art. 4 ust. I ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych 1 niektorych innych aktéw prawnych.

Ponadto Kolegium tut. Izby stwierdza, ze zaréwno w czes$ci 3 zalacznika nr 1 do niniejszej
uchwaty pn. ,,Wniosek o udzielenie dotacjina ..... rok” dla przedszkoli, jak i w czesci 3 zatacznika
nr 2 do niniejszej uchwaty pn. ,,Wniosek o udzielenie dotacji na ..... rok” dla szkot podstawowych,
postanowiono o konieczno$ci wskazania nazwy inumeru rachunku bankowego organu
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prowadzacego, cyt. ,,3. Nazwa i numer rachunku organu prowadzacego wtasciwy do przekazania
dotacji:", a nastgpnie w opisie wiersza ,,(numer rachunku bankowego organu prowadzacego)".

Wtym miejscu Kolegium tut. Izby wskazuje, Ze na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy
o finansowaniu zadan oswiatowych, dotacje, o ktéorych mowa w art. 15-21, art. 25 ust. 1-4 18,
art. 26 ust. 1, 211 8, art. 28-30 oraz 31 ust. 1, sa przekazywane na rachunek bankowy przedszkola,
innej formy wychowania przedszkolnego, szkoty, branzowego centrum umiejetnosci lub placowki,
o ktérej mowa w art. 2 pkt 6-8 ustawy - Prawo o$§wiatowe, lub zespotu szkot lub placowek (...).

Jak wynika z treSci powotanego wyzej przepisu, dotacje winny by¢ przekazywane na rachunek
bankowy danej jednostki o§wiatowej, anie na rachunek bankowy organu prowadzacego taka
jednostke.

Zatem zapisy uchwaly zobowigzujace wnioskodawce do wskazania nazwy i numeru rachunku
organu prowadzacego, jako wlasciwego do przekazania dotacji, naruszajg w istotny sposob ww.
przepis art. 34 ust. 1 ustawy o finasowaniu zadan o$wiatowych.

Kolegium tut. Izby podziela tym samym poglad prezentowany w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym, zgodnie z ktérym: za "istotne" naruszenie prawa uznaje sie uchybienie
prowadzgce do skutkow, ktore nie mogqg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do
nich zalicza sie miedzy innymi naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takze przepisow regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty
nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego w Swietle orzecznictwa NSA ipoglgdow
doktryny, Samorzqd Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102). W judykaturze za istotne naruszenie
prawa, bedqgce podstawq do stwierdzenia niewaznosci aktu, uznaje sie takiego rodzaju naruszenia
prawa jak: podjecie uchwaly przez organ niewlasciwy, brak podstawy do podjecia uchwaly
okreslonej tresci, niewlasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedgcego podstawq podjecia
uchwaty, naruszenie procedury podjecia uchwaly (por. wyroki Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z dnia 11 lutego 1998 r., sygn. akt II SA/Wr 1459/97, z dnia 8 lutego 1996 r.,
sygn. akt SA/Gd 327/95) [wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
14 listopada 2019 r. (sygn. akt III SA/Gd 587/19)].

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

Jednoczesnie Kolegium tut. Izby zwraca uwage, ze w pkt 6 zatacznika nr 5 do badanej uchwaty,
stanowigcym wzor rozliczenia udzielonej dotacji, zamieszczono tabelg obejmujacy "Zestawienie
wydatkow poniesionych na biezgcq dziatalnos¢ szkoly/przedszkola, finansowanych z dotacji
w okresie objetym rozliczeniem", nie uwzgledniono pozycji, ktéora umozliwiataby rozliczenie
innych wydatkow biezacych niz przewidziane w art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a-b o finansowaniu zadan
oswiatowych. Z powyzszego przepisu wynika, ze dotacje moga by¢ wykorzystane na pokrycie
wszystkich wydatkow biezacych placowki wychowania przedszkolnego, szkoty i placoéwki,
obejmujacych kazdy wydatek poniesiony na cele dziatalnosci placowki wychowania
przedszkolnego, szkoly lub placowki. Wyliczenie, o ktorym mowa w lit. a-b ww. przepisu ma
charakter przykladowy, a zatem jednostki te moga wykorzysta¢ otrzymang dotacje takze na inne
wydatki biezace.

Organ nadzoru wskazuje zatem na potrzeb¢ doprecyzowania powyzszego zestawienia, celem
umozliwienia placowkom o$§wiatowym wykazania wszystkich wydatkéw poniesionych zgodnie ze
wskazanym przepisem ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Pomorskiego -6 Poz. 1866

Na niniejsza uchwale Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku shuzy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku w terminie 30 dni od dnia jej doreczenia,
wnoszona za posrednictwem tutejszej 1zby.

Postepowanie sagdowe jest wolne od optat sagdowych.
Przewodniczaca Kolegium

Luiza Budner - Iwanicka

Prezes

Regionalnej 1zby Obrachunkowej w Gdansku
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