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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 16 stycznia 2024 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci w cze$ci uchwaly Nr 726/XCIV/23 Rady Miasta Milanéwka
z dnia 18 grudnia 2023 r. w sprawie: okreslenia zasad udzielania dotacji celowej na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach nieruchomych wpisanych
do rejestru zabytkow lub znajdujacych sie jedynie w gminnej ewidencji zabytkéw, poloZonych
na obszarze Gminy Milanéwek, nie stanowiacych jej wylacznej wlasnoSci

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023r.
poz. 40 z p6zn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 wzwigzku zart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy zdnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z2023 r. poz. 1325), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewazno$ci w czg$ci uchwaty Nr 726/XCIV/23 Rady Miasta Milanowka z dnia 18 grudnia
2023 r. w sprawie: okreslenia zasad udzielania dotacji celowej na prace konserwatorskie, restauratorskie lub
roboty budowlane przy zabytkach nieruchomych wpisanych do rejestru zabytkéw lub znajdujacych si¢ jedynie
w gminnej ewidencji zabytkow, potozonych na obszarze Gminy Milanéwek, nie stanowigcych jej wylacznej
wiasnosci, tj.

1) w zakresie wyrazenia ,,nieruchomych” zawartego w tytule uchwaty,
2)§lust.2,§ 1ust.3,§3ust. 3,§4ust. 2,§ Sust. 1 pkt 11, § Sust. 2 pkt 9, § ust. 1,

3) § 5ust. 2 pkt 2 w zakresie wyrazenia ,,(np. wypis z EGiB, kopia aktu notarialnego) — w przypadku, gdy
oznaczenie nieruchomosci badz zapisy Il dzialu ksiegi wieczystej sa niezgodne z aktualnym stanem
prawnym lub wniosek dotyczy zabytku ruchomego”,

z powodu istotnego naruszenia art. 43 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
722023 r. poz. 1270 z pé6zn. zm.), art. 71 i art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw
i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2022 r. poz. 840 z p6zn. zm.), a takze § 6 w zwigzku z § 143 zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz. U. 22016 1. poz. 283).

§ 2. Na niniejsza uchwale stuzy Miastu Milanowek skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 27 grudnia 2023 r. dorgczono Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Warszawie uchwate
Nr 726/XCIV/23 Rady Miasta Milanowka z dnia 18 grudnia 2023 r. w sprawie okre$lenia zasad udzielania
dotacji celowej na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach nieruchomych
wpisanych do rejestru zabytkow lub znajdujacych si¢ jedynie w gminnej ewidencji zabytkow, potozonych na
obszarze Gminy Milanéwek, nie stanowigcych jej wylacznej wlasnosci.
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Zgodnie zart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ww. uchwala podlega
nadzorowi Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.

Badajac przedmiotowa uchwale, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie ustalilo
i zwazylo, co nastepuje.

Przedmiotowg uchwala Rada Miasta Milanéwka okreslita zasady udzielania dotacji na prace
konserwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow.

W tytule uchwaly zawarto zapis, cyt. ,,w sprawie: okreslenia zasad udzielania dotacji celowej na prace
konserwatorskie restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach_nieruchomych wpisanych do rejestru
zabytkow lub znajdujacych si¢ jedynie w gminnej ewidencji zabytkéw, potozonych na obszarze Gminy
Milandéwek, nie stanowiacych jej wyltacznej wlasnosci.”.

Zgodnie zart. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw iopiece nad zabytkami, w trybie okreslonym
odrebnymi przepisami dotacja na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku
wpisanym do rejestru zabytkéw lub znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkow moze by¢ udzielona przez
organ stanowigcy gminy na zasadach okreslonych w podjetej przez ten organ uchwale, przy czym przy
ustaleniu tych zasad organ stanowiacy zobowigzany jest uwzgledni¢ obowigzujace przepisy normowanego
zagadnienia. W mysl art. 3 pkt 1 tejze ustawy, zabytkiem jest nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czesci lub
zespoly, bedace dzielem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscig i stanowigce $wiadectwo minionej epoki
badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie spotecznym ze wzglgdu na posiadang wartos¢ historyczna,
artystyczng lub naukows.

Wobec powyzszego Rada Miasta Milanowka, ograniczajac ustalenie zasad udzielania ww. dotacji do
zabytkéw nieruchomych, dokonata nieuprawnionej modyfikacji art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, a tym samym wprowadzita ograniczenie kregu podmiotdow mogacych ubiegaé si¢
o dotacj¢, czym naruszyta jedng zgldéwnych zasad obowigzujacych w sektorze finansow publicznych,
a mianowicie zasad¢ powszechnosci dostgpu do realizacji zadan finansowanych ze srodkow publicznych,
okreslong w art. 43 ustawy o finansach publicznych. Przepis ten stanowi, iz prawo realizacji zadan
finansowanych ze §rodkéw publicznych przystuguje ogotowi podmiotéw, chyba ze odrebne ustawy stanowia
inaczej.

W § 1 ust. 2 badanej uchwaty Rada Miasta Milanowka postanowita, cyt. ,,Dotacja ze srodkow zewngtrznych,
bedzie udzielona na zasadach okre§lonych w danym programie dofinansowania”. Dalej postanowiono:

-w § 3 ust. 3, cyt. ,,Dotacja ze srodkow zewngtrznych moze by¢ udzielona w wysokos$ci okreslonej w danym
programie dofinansowania”,

-§ 4ust. 2, cyt. ,Podmioty ubiegajace si¢ o uzyskanie $rodkéw na prace przy zabytku zprogramoéw
okreslonych w § 1 ust. 2 sktadajg wnioski na zasadach i w terminach okreslonych w danym programie”;

- § Sust. 1 pkt 11 ,,inne dane — jezeli tak okresla program dofinansowania, o ktérym mowa w § 1 ust. 27;
- § 5 ust. 2 pkt 9 ,,dokumenty okreslone w programie dofinansowania, wskazanym w § 1.

W tresci badanej uchwaty zawarto zatem odniesienia do blizej nieokre§lonego ,,zewngtrznego programu”,
ktorego zasady podmiot powinien zna¢ i spetni¢ w przypadku woli ubiegania si¢ o dotacj¢. Kolegium Izby
zawaza, iz stosownie do dyspozycji zawartej w art. 81 ust. 1 ustawy zdnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow iopiece nad zabytkami zasadniczym celem Rady Miasta Milanowka jest podjecie uchwaty
w zakresie okres$lenia zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane
przy zabytku wpisanym do rejestru lub znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkow. Jednoczesnie wskazac
nalezy, iz ww. dotacje sa dotacjami celowymi udzielanymi z budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 221 ustawy o finansach publicznych). Tym samym Rada Miasta Milandwka, zawierajac ww.
postanowienia, dokonata de facto proby scedowania wlasnych kompetencji na blizej nieokreslony program do
czego nie posiadata podstawy prawne;j.

Kolegium Izby zauwaza, iz kazdy organ wtadzy publicznej, wykonujac zadania publiczne, obowigzany jest
dziata¢ wylacznie w granicach obowigzujacego prawa. Kazde dzialanie wiadzy publicznej musi znajdowaé
oparcie w przepisie prawa upowazniajagcym do podjecia danego aktu prawnego. Zgodnie z art. 7 Konstytucji
RP, organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Jak wynika z przytoczonego przepisu
Konstytucji RP, statuuje on zasad¢ praworzadnosci formalnej. Na jej tre§¢ ma sktadaé si¢ legalnos¢ dziatania —
konieczno$¢ wskazania podstawy prawnej oraz nakaz przestrzegania prawa przez organy wiadzy publicznej,
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w tym rowniez organy jednostki samorzadu terytorialnego. Podkreslenia wymaga, iz naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji, normy upowazniajace powinny by¢ interpretowane
w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wprowadzania kompetencji w drodze analogii (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia
7 pazdziernika 2022 r. V SA/Wa 1910/22). Jak wskazat WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 pazdziernika
2015 r. I SA/Po 1305/15, cyt. ,,Zgodnie z linig orzeczniczg sadéow administracyjnych (np. wyrok NSA z 8 maja
2013 r. sygn. akt II GSK 299/12), przepis ustawy ustanawiajacy upowaznienie do wydania aktu prawa
miejscowego podlega Scistej wyktadni jezykowej inie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia
materii wnim niewymienionych w drodze wyktadni celowosciowej. Organ samorzadu terytorialnego
wykonujacy kompetencje prawodawcza zawartag w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziatac¢ Scisle
w granicach tego upowaznienia. Nie jest upowazniony (...) do wychodzenia poza zakres upowaznienia
ustawowego”. Z kolei NSA w wyroku z dnia 17 lutego 2016 r. II FSK 3595/13 wskazat, cyt. ,,(...) do takich
istotnych naruszen, skutkujacych niewazno$cig uchwaty, zalicza si¢ naruszenie: przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwat ...” oraz wyrok NSA zdnia 16 marca 2001 r. IV SA 385/99, cyt.
»Przepisy gminne moga by¢ wydawane wylacznie w ramach obowiazujacych przepisow wyzszego rzedu
(konstytucja, ustawa, rozporzadzenie) i w zakresie upowaznien wyraznie tam udzielonych organom gminy”.

Juz na marginesie wskaza¢ nalezy, iz zawarte w ww. jednostce redakcyjnej okreslenie ,,inne dane” stanowi
wyrazenie niedookreslone. Badana uchwata stanowi akt prawa miejscowego, zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym. Ma ona bowiem charakter normatywny i generalny oraz adresowana jest do blizej
niecokreslonego kregu podmiotow. Jej uregulowania powinny by¢ zatem na tyle precyzyjne iczytelne, aby
nie powstawaly watpliwo$ci interpretacyjne iaby adresaci uchwaly oraz organy ja stosujace, nie mieli
watpliwosci co do zapisow w niej zawartych oraz uniemozliwialy stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego
z prawem luzu interpretacyjnego (tak: wyrok NSA z dnia 6 czerwca 1995 r. SA/Gd 2949/94, wyrok WSA
w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. I SA/Gd 6/20, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r. IV SA/Po
1248/20). Z przepisow § 6 w zwiazku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie ,.Zasad techniki
prawodawczej” wynika, ze przepisy aktow normatywnych redaguje sie tak, aby doktadnie iw sposob
zrozumialy dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Zastosowane zwrotu ,,inne
dane” wykracza poza delegacje tych przepisow.

W § 1 ust. 3 badanej uchwaly Rada Miasta Milanowka postanowita, cyt. ,,3. Celem dotacji jest wspieranie
1uzupelienie dziatan zapewniajacych wilascicielom lub posiadaczom zabytkéw wilasciwa opieke nad
warto§ciowymi elementami substancji zabytkowej z uwagi na jej znaczenie dla wizerunku Miasta Milanéwka.”

Kolegium Izby zwraca uwage, iz prawem a zarazem obowigzkiem organu stanowigcego wynikajacym
z dyspozycji art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami jest przede wszystkim ustalenie
zasad udzielania dotacji celowej na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane. Wobec
powyzszego wszelkie inne regulacje, wykraczajace poza delegacje wskazanego przepisu, a tym samym pojecie
zasad udzielania dotacji, stanowia o przekroczeniu przez rade gminy zakresu upowaznienia ustawowego.
Wiasciwo$¢ rad gmin, odnos$nie stanowienia w sprawach udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru, wynikajaca z omawianego przepisu,
powinna by¢ rozumiana jako uprawnienie do okreslenia ogoélnych i generalnych zasad, tj. komu moga by¢
udzielane dotacje, jakie czynnosci ma wykona¢ podmiot ubiegajacy si¢ o dotacje, aby mogt ja otrzymac,
a takze, na jakie zadania moze by¢ udzielana dotacja.

W kwestii pojecia ,,zasady” udzielania dotacji w orzecznictwie prezentowane jest stanowisko, iz pod
pojeciem ,,zasad udzielania dotacji” nalezy rozumie¢ sposdb postepowania z wnioskiem o udzielenie dotacji,
wymagane dokumenty do rozpatrzenia tego wniosku forme zalatwienia wniosku (tak: wyrok NSA z dnia
6 maja 2021 r. I GSK 169/21, wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 stycznia 2011 r. I SA/Kr 1673/10, wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 27 kwietnia 2017 r. IV SA/PO 160/17).

W S$wietle art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie ustanawiajg akty prawa miejscowego, obowigzujace na obszarze dziatania tych organow.
Akt podjety na podstawie ustawowego upowaznienia, moze regulowac tylko i wylacznie sprawy przekazane
tym upowaznieniem. Przekroczenie tego upowaznienia stanowi istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego,
na co wskazuje orzecznictwo sadéw administracyjnych. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 pazdziernika
2015 r. I SA/Po 1305/15 zwrécit uwage, cyt. ,,Organ samorzadu terytorialnego, wykonujacy kompetencje
prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziala¢ S$cisle w granicach tego
upowaznienia”. Z kolei NSA w wyroku z dnia 19 marca 2008 r. II GSK 427/07 wskazal, cyt. ,,w prawie
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administracyjnym niepodwazalng regulg jest zasada ,,dozwolone jest tylko to, co wynika z przepisow prawa”,
niedopuszczalne natomiast jest postepowanie w mysl reguty ,,co nie jest zakazane jest dozwolone”.

W § 5 ust. 2 pkt 2 badanej uchwaty Rada Miasta Milanoéwka postanowita, cyt. ,,Do wniosku o udzielenie
Dotacji winny by¢ dolaczone nastepujace dokumenty (...)

2) aktualny dokument potwierdzajacy tytul prawny do zabytku (np. wypis z EGiB, kopia aktu notarialnego) -
w przypadku, gdy oznaczenie nieruchomos$ci badz zapisy II dziatu ksiegi wieczystej sa niezgodne
z aktualnym stanem prawnym lub wniosek dotyczy zabytku ruchomego;”

Postanowienia, cyt. ,,(np. wypis z EGiB, kopia aktu notarialnego) - w przypadku, gdy oznaczenie
nieruchomosci badz zapisy Il dziatu ksiegi wieczystej sa niezgodne z aktualnym stanem prawnym lub wniosek
dotyczy zabytku ruchomego” sg - w ocenie Kolegium Izby - niesciste.

W § 2ust. 1 pkt 5 badanej uchwaty zawarto katalog podmiotow uprawnionych do otrzymania dotacji
zuwzglednieniem tytuldow prawnych, jakimi powinni si¢ legitymowaé. Zkolei w cytowanym §
5 ust. 2 pkt 2 badanej uchwaty — zastosowano wyrazenie, cyt. ,,np.” i wskazano dokumenty charakterystyczne
jedynie dla tytutu prawa wilasnoséci. Tym samym nigjasne jest, czy podmiot inny niz wiasciciel zabytku, moze
ubiegac si¢ o dotacje. Zgodnie z dyspozycja art. 71 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, poza
tytulem wlasnosci podmiot ubiegajacy sie o dotacje moze legitymowaé si¢ rowniez tytulem prawnym:
uzytkowania wieczystego, trwalego =zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku
zobowigzaniowego, przy czym tytutl prawny moze by¢ wykazany poprzez przedtozenie dokumentow, ktorych
nazwy Rada Miasta Milanéwka nie zdefiniowata.

W swych postanowieniach Rada Miasta Milanowka powinna wskazaé, jakich dokumentéw oczekuje,
w sytuacji gdy o dotacje mialtby si¢ ubiega¢ podmiot inny niz wilasciciel zabytku. Wskazanie tylko takich, ktore
wynikaja z tytulu prawa wlasnos$ci, moze prowadzi¢ do ograniczenia kregu podmiotow przy ubieganiu sig¢
o dotacjg.

W swietle art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie ustanawiajg akty prawa miejscowego, obowigzujgce na obszarze dzialania tych organow.
Akt podjety na podstawie ustawowego upowaznienia, moze regulowac tylko i wyltacznie sprawy przekazane
tym upowaznieniem. Przekroczenie tego upowaznienia stanowi istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego,
na co wskazuje orzecznictwo sadéw administracyjnych (tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia
2022 r. VIII SA/Wa 141/22).

Jak wskazat WSA w Warszawie w wyroku z dnia 30 maja 2005 r. III SA/Wa 1/05, cyt. ,,czynno$¢ prawna
majaca na celu obejscie ustawy polega na takim uksztattowaniu jej tresci, ktére z punktu widzenia formalnego
(pozornie) nie sprzeciwia si¢ ustawie, ale wrzeczywistosci (W znaczeniu materialnym) zmierza do
zrealizowania celu, ktorego osiggnigcie jest przez nig zakazane. (...) obejscie prawa oznacza, ze wszystkie
czynnosci dokonane przez strony sg jawne, a skutki przez nie wywolane — pozadane, jedynie cel ich dokonania
jest sprzeczny z ustawa”.

W § 8 ust. 1 badanej uchwaty postanowiono, cyt. ,,Dotacje przyznaje Rada Miasta Milanéwka w uchwale
okreslajacej:

1) nazwe i potozenie zabytku, dla ktorego przyznano dotacje;
2) kwote dotacji;
3) harmonogram prac, na ktore zostata przyznana dotacja.”

W ocenie Kolegium Izby postanowienia w zakresie, jakie elementy ma zawiera¢ uchwata Rady Miasta
Milanoéwka przyznajaca dotacj¢ podmiotowi na konkretny zabytek (ktéra to uchwata nie stanowi aktu prawa
miejscowego), wykracza poza delegacje art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Prawem, a zarazem obowigzkiem organu stanowigcego jest ustalenie zasad udzielania dotacji na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane. Wszelkie inne regulacje, stanowia o przekroczeniu
przez Rad¢ Miasta Milanowka zakresu upowaznienia ustawowego. W swietle art. 94 Konstytucji RP, organy
samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie ustanawiajg akty prawa
miejscowego, obowigzujagce na obszarze dziatania tych organdéw. Akt podjety na podstawie ustawowego
upowaznienia, moze regulowac tylko i wylacznie sprawy przekazane tym upowaznieniem. Przekroczenie tego
upowaznienia stanowi istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego, na co wskazuje orzecznictwo sadow
administracyjnych. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015r. I SA/Po 1305/15 zwroécit
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uwage, cyt. ,Organ samorzadu terytorialnego, wykonujacy kompetencje prawodawcza zawartg
W upowaznieniu ustawowym jest obowiazany dziala¢ $ci§le w granicach tego upowaznienia”. Z kolei NSA
w wyroku z dnia 19 marca 2008 r. II GSK 427/07 wskazal, cyt. ,,w prawie administracyjnym niepodwazalng
regula jest zasada ,,dozwolone jest tylko to, co wynika z przepisow prawa', niedopuszczalne natomiast jest
postepowanie w mysl regutly ,,co nie jest zakazane jest dozwolone”.

Majac na uwadze powyzsze, wtym stanie faktycznym iprawnym Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie orzeklo, jak w sentencji uchwaty.

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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