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UCHWALA NR 7.94.2023

KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 28 lutego 2023 r.

w sprawie orzeczenia niewaznos$ci uchwaly Nr LX11/368/2023 Rady Gminy Stara Kornica z dnia
20 stycznia 2023 r. w sprawie okreslenia zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie i roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow znajdujacych si¢ na
terenie Gminy Stara Kornica

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40)
oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (Dz.U. z2022r. poz. 1668), Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewaznosci uchwaty Nr LXI1/368/2023 Rady Gminy Stara Kornica z dnia 20 stycznia
2023 r. w sprawie okreslenia zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie iroboty
budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkéw znajdujacych si¢ na terenie Gminy Stara Kornica,
z powodu istotnego naruszenia art. 71 oraz art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw
iopiece nad zabytkami (Dz.U. z2022r. poz. 840), art. 7ust. 313a ustawy zdnia 30 kwietnia 2004 r.
0 postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz. U. z 2021 1. poz. 743 z p6zn. zm.), a takze §
61§ 25w zwiazku z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 .
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

§ 2. Na niniejszg uchwale Gminie Stara Kornica stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od daty jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 16 lutego 2023 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wplyneta
uchwata Nr LXI1/368/2023 Rady Gminy Stara Kornica z dnia 20 stycznia 2023 r. w sprawie
okreslenia zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty
budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow znajdujacych si¢ na terenie
Gminy Stara Kornica (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2023 r. poz. 2034).

Zgodnie =z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ww.
uchwata podlega nadzorowi Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.

Badajac przedmiotowa uchwale, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie ustalilo i zwazylo, co nastepuje.
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W § 1 badanej uchwaly postanowiono, iz z budzetu Gminy Stara Kornica mogag by¢
udzielane dotacje celowe na dofinansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich
i robot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw znajdujacych si¢ na
terenie Gminy Stara Kornica, bedacym obiektem dostepnym publicznie i nie zwigzanym
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej i rolniczej.

W § 2 badanej uchwaly ustalono, iz celem dotacji jest wspieranie i uzupeinianie dziatan
wtascicieli lub posiadaczy zabytkow dla zapewnienia ochrony i konserwacji wartoSciowych
elementow substancji zabytkowej, ze szczegdlnym uwzglednieniem obiektéw sakralnych.

Zakres podmiotowy finansowania opieki nad zabytkami okres§la art. 71 ustawy o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami, stosownie do ktorego w zakresie sprawowania opieki nad
zabytkami osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna posiadajaca tytul prawny do zabytku
wynikajacy z prawa wtasnos$ci, uzytkowania wieczystego, trwatego zarzadu, ograniczonego
prawa rzeczowego albo stosunku =zobowigzaniowego finansuje prowadzenie prac
konserwatorskich, restauratorskich i robét budowlanych przy tym zabytku. Z kolei zakres
przedmiotowy finansowania opieki nad zabytkami okresla art. 81 ust. 1 przywotanej
ustawy, zgodnie z ktéorym w trybie okre$lonym odrgbnymi przepisami dotacja na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru
zabytkow lub znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkéw moze by¢ udzielona przez
organ stanowiacy gminy, powiatu lub samorzadu wojewodztwa, na zasadach okreslonych
w podjetej przez ten organ uchwale.

Z tresci § 11§ 2 badanej uchwaly wynika, ze organ stanowiacy okreslit zakres
przeznaczenia dotacji wytacznie do zabytku bgdacego obiektem dostepnym publicznie i nie
zwigzanym z prowadzeniem dzialalnoSci gospodarczej i rolniczej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem obiektow sakralnych.

Nie budzi watpliwosci fakt, ze badana uchwala jest aktem prawa miejscowego, zawiera
bowiem przepisy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym skierowane do nieograniczonej
liczby adresatéw i obowigzujace na terenie calej gminy. W zwigzku 2z powyzszym
uregulowania w niej zawarte powinny zosta¢ wydane, zgodnie z przepisem
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, tj. na podstawie upowaznien ustawowych.

W ocenie Kolegium Izby Rada Gminy Stara Kornica w sposdb nieuprawniony ograniczyta
zakres przeznaczenia dotacji wylacznie do zabytkéw wpisanych do rejestru zabytkow
znajdujgcych si¢ na terenie Gminy Stara Kornica, be¢dacych obiektami dost¢pnymi
publicznie 1 nie zwigzanymi z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej i rolniczej, ze
szczegolnym uwzglednieniem obiektow sakralnych, czym w sposob istotny naruszyta
przepisy art. 71 oraz art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Powyzsze ograniczenia prowadzace do zawgzenia kregu podmiotow mogacych uzyskad
dotacje¢, jak i zakresu przeznaczenia dotacji jest de facto modyfikacja regulacji ustawowej,
ktora jest niedopuszczalna. Na niedopuszczalno$¢ modyfikacji regulacji ustawowych
w akcie prawa miejscowego zwrdocit uwage WSA we Wroclawiu w wyroku =z dnia
3 listopada 2011 r. II SA/Wr 518/11 oraz NSA w wyrokach: z dnia 3 grudnia 1996 r.
SA/Wr 949/96 i z dnia 11 lutego 1998 r. I SA/Wr 1459/97.

Zdaniem Kolegium Izby jakakolwiek proba modyfikowania zapisow ustawowych
w uchwale organu stanowiacego jest niedopuszczalna 1 stanowi istotne naruszenie
wskazanych przepisow.

Z przedlozonego przez Zastgpcge Wojta Gminy Stara Kornica pisma nr FN.8.2023 z dnia
17 lutego 2023 r. wynika, ze projekt badanej uchwaty nie zostal przedtozony Prezesowi
Urze¢du Ochrony Konkurencji i Konsumentow, jak ro6wniez Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju
Wsi celem zaopiniowania.

W ocenie Kolegium Izby dotacje moga dotyczy¢ budynkéw zwigzanych z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej i rolniczej. Tym samym moga stanowi¢ pomoc de minimis (de
minimis w rolnictwie), o ktérej mowa w ustawie o postepowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej. Stad tez procedura podejmowania uchwaly w niniejszej sprawie
powinna uwzgledniaé¢ przepisy ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
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publicznej, co oznacza, ze projekt badanej uchwatly winien by¢ zgltoszony Prezesowi
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w trybie art. 7 ust. 3 ustawy o postepowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, w celu uzyskania ewentualnych zastrzezen
dotyczacych przejrzystosSci zasad udzielania pomocy. Z tych samych powoddéow, w trybie
art. 7 ust. 3a przywolanej ustawy, zuwagi na fakt, ze prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow lub
znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkow, moga dotyczy¢ takze budynkdéw stuzacych
dziatalno$ci rolniczej, projekt badanej uchwaty winien by¢ zgloszony Ministrowi
Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Zdaniem Kolegium Izby niezgltoszenie projektu uchwaly wymienionym organom, stanowi
naruszenie procedury podejmowania uchwal, co zgodnie z ugruntowana linig orzecznicza
sadow administracyjnych, nalezy =zaliczy¢ do istotnych naruszen, skutkujacych
niewaznos$cig uchwaty (tak: wyrok NSA z dnia 17 lutego 2016 r. II FSK 3595/13).
W konsekwencji nalezy uznaé¢, ze badana uchwala zostata podjeta z istotnym naruszeniem
art. 7 ust. 3 i ust. 3a ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej.

W § 8 badanej uchwala Rada Gminy Stara Kornica zawarla regulacje dotyczace
rozliczenia dotacji poprzez zlozenie sprawozdania z wykonania prac lub robot.

Przepis kompetencyjny art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
odnosi si¢ do zasad udzielania dotacji, nie moze zatem stanowi¢ materialnoprawnej
podstawy do przyjmowania, iz w zakresie tego pojecia mie§ci si¢ uprawnienie do
prowadzenia kontroli realizacji zadania poprzez obowigzek zlozenia sprawozdania
i dokumentéw zwigzanych z realizacja dotowanego zadania. Z przepisu tego wynika dla
organu stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego jedynie upowaznienie do
ustalenia zasad udzielania dotacji celowej, a nie warunkdw jej rozliczenia.

W § 9 badanej uchwatly Rada Gminy Stara Kornica postanowita, iz w przypadku
czgsciowego lub calkowitego niewykonania dotowanego zadania z przyczyn lezacych po
stronie beneficjenta lub wykorzystania srodkoéw niezgodnie z przeznaczeniem, odpowiednia
cz¢s$¢ przekazanych srodkow dotacji podlega zwrotowi do budzetu Gminy Stara Kornica na
zasadach okreslonych w umowie.

Kolegium Izby wskazuje, iz zasady i przestanki zwrotu dotacji udzielonych z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego zostaly okreslone w przepisach wustawy =z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz.1634 z pdézn. zm.),
dlatego tez nie ma podstaw do odrgbnego ich regulowania i powielania w aktach prawa
miejscowego. W sytuacji bowiem, gdy w odrgbnych ustawach brak jest uregulowan
okreslajacych zasady i tryb zwrotu dotacji, stosuje si¢ w tym zakresie przepisy ustawy
o finansach publicznych.

W § 10 ust. 2 badanej uchwaly Rada Gminy Stara Kornica wskazala, iz wnioski
o przyznanie dotacji w 2023 r. nalezy sktada¢ do 31.01.2023 r.

Kolegium Izby zwraca uwage, iz badana uchwata zostata opublikowana w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego w dniu 16 lutego 2023 r. pod poz. 2034, zatem
wejdzie w zycie z dniem 3 marca 2023 r.

W ocenie organu nadzoru regulacja § 10 ust. 2 zostata zredagowana w sposob wadliwy,
tj. z naruszeniem regul prawidlowej legislacji, a zarazem =zasady okre$lonosci prawa
wynikajacej z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktoérg przepisy prawa
powinny by¢ jasne, to znaczy precyzyjne i poprawne. Przedmiotowa uchwala jako akt
prawa miejscowego powinna by¢ zredagowana w taki sposob, by dla przecietnego adresata
byta zrozumiata, tzn. by adresat jej przepiséw wiedziatl, w jaki sposéb ma si¢ zachowacd
i nie miat zadnych watpliwos$ci, co do tego, jaka regule postepowania wyznacza dany
przepis, a organ stosujacy ten przepis wiedzial, w jaki sposéb go zinterpretowac. Powyzsze
reguly redagowania uchwat, bedacych aktami prawa miejscowego, wynikaja z ,Zasad
techniki prawodawczej” stanowigcych zatacznik do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”, a w szczegodlnosci § 61§ 25 w zwiazku z § 143 zatacznika do
tego rozporzadzenia.
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Kolegium Izby zauwaza, ze wej$cie w zycie badanego aktu stoi jawnie w sprzecznos$ci,
co do mozliwo$ci prawnych jego wykonania. Umozliwienie potencjalnym beneficjentom
ubiegania si¢ o przyznanie dotacji, w terminie okreslonym przez organ stanowiacy, tj. do
dnia 31 styczna 2023 r., przy wprowadzeniu uchwaty do obrotu prawnego z dniem 3 marca
2023 r., jest w istocie niewykonalne.

Istnieje moment czasowy, poczagwszy od ktdérego dana norma staje si¢ elementem systemu
prawa, a tym samym zrodlem praw i obowiazkow podmiotdéw, do ktorych jest kierowana.
Niewtasciwe sformutowanie przepisu prawnego, okresSlajacego ten moment, rodzi
niepewnos$¢ jego adresatéw, co do chwili powstania praw, czy obowigzkéw wynikajacych
z podjetego aktu. Zawarcie takiego przepisu w uchwale jest niezb¢dne z uwagi na skutki,
jakie moze ona rodzi¢.

Powyzej opisane nieprawidlowosci w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do
kategorii istotnych naruszen prawa.

Koncowo Kolegium Izby zauwaza, ze w § 5 ust. 3 badanej uchwatly okreslono, ze
»Termin, o ktorym mowa w pkt 2 nie dotyczy wnioskdéw o dotacje na prace interwencyjne
wynikajace z zagrozenia zabytku”.

Organ stanowigcy przy redagowaniu tego przepisu postuzyl si¢ nieistniejacg jednostka
redakcyjng punkt (pkt), podczas gdy w tresci § 5 wystepuja jedynie ustepy (ust.).
W Swietle § 124 w zwiazku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”, podstawowa jednostka redakcyjna uchwaly jest paragraf (§),
natomiast paragrafy mozna dzieli¢ na ustepy, a dopiero ustgpy na punkty.

Badajac zgodnos$¢ z prawem przedmiotowe] uchwaty, Kolegium Izby stwierdza, ze
zachodzi konieczno$¢ wyeliminowania jej z obrotu prawnego. Orzeczenie czg¢Sciowej
niewaznos$ci uchwaty prowadzitoby do braku mozliwosci prawidtlowego stosowania
pozostalych przepiso6w uchwaly. Nie moze istnie¢ w obrocie prawnym uchwala, ktorej
nie sposob wykonac¢ (tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2022 r. VIII SA/Wa
141/22 i wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2022 r. VIII SA/Wa 182/22). Z tego
powodu konieczne byto orzeczenie niewazno$ci uchwaty w catosci.

Ponadto zgodnie z ugruntowang linig orzecznicza sadéw administracyjnych, do istotnych
naruszeh skutkujacych niewazno$cia uchwaty zalicza si¢ naruszenie: przepisow
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepiséw prawa ustrojowego,
przepisoOw prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadni¢, a takze przepisow
regulujacych procedur¢e podejmowania uchwat (tak: wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1996 r.
SA/Wr 949/96; wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 r. Il SA/Wr 1459/97, wyrok NSA z dnia
16 marca 2001 r. IV SA 385/99, wyrok NSA z dnia 17 lutego 2016 r. II FSK 3595/13).
Realizujac  kompetencje prawodawcza, organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym.
W orzecznictwie sagdoéw administracyjnych i nauce prawa nie budzi watpliwos$ci reguta
interpretacyjna administracyjnego prawa materialnego zgodnie z ktéora "dozwolone jest
tylko to co wynika z przepiséw prawa” (tak: wyrok NSA z dnia 19 marca 2008 r.
IT GSK 427/07).

W tym stanie faktycznym i prawnym Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej orzekto,
jak w sentencji uchwaty.

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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