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UCHWALA NR 8.181.2024
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE

z dnia 26 marca 2024 r.

w sprawie orzeczenia niewazno$ci uchwaly Nr LXI11.601.2024 Rady Gminy Minsk Mazowiecki z dnia
4 marca 2024 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow lub znajdujacym si¢
w ewidencji zabytkéw w ramach Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2023r.
poz. 40 z pézn. zm.) 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. z 2023 r. poz. 1325), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewaznosci uchwaty Nr LXII[.601.2024 Rady Gminy Minsk Mazowiecki z dnia 4 marca
2024 r. w sprawie okre$lenia zasad i trybu udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub
roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow lub znajdujacym si¢ w ewidencji zabytkow
w ramach Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkéw, z powodu istotnego naruszenia art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, art. 81 ust. 1 ustawy zdnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. z2022r. poz. 840z pdézn. zm.) oraz art. 250 pkt 3 ustawy zdnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z p6zn. zm.).

§ 2. Na niniejszag uchwale stuzy Gminie Minsk Mazowiecki skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 7marca 2024 r. wpltyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uchwata
Nr LXII1.601.2024 Rady Gminy Minsk Mazowiecki z dnia 4 marca 2024 r. w sprawie okre$lenia zasad i trybu
udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do
rejestru zabytkéw lub znajdujacym sie¢ w ewidencji zabytkow w ramach Rzadowego Programu Odbudowy
Zabytkow.

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.

Niniejsza uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Mazowieckiego w dniu
13 marca 2024 r. pod pozycja 3190.
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Rada Gminy Minsk Mazowiecki przedmiotowg uchwatg okreslita zasady i tryb udzielania dotacji na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowalne przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow lub
znajdujagcym si¢ w ewidencji zabytkow w ramach Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow. Organ
stanowigcy Gminy Minsk Mazowiecki zawart postanowienia odnoszace si¢ do Rzadowego Programu
Odbudowy Zabytkow zarowno w tytule badanej uchwaly, podstawie prawnej, jak 1iposzczegdlnych
jednostkach redakcyjnych.

W podstawie prawnej badanej uchwaty przywotano § 3 ust. 2 pkt 2 uchwaty Nr 232/2022 Rady Ministrow
z dnia 23 listopada 2022 r. w sprawie ustanowienia Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkéw, zwanego
dalej rowniez Programem. Ponadto odestaniami do przedmiotowego Programu postuzono si¢ w nastgpujacych
jednostkach redakcyjnych badanej uchwaty:

- § 1, cyt. ,,Okresla si¢ zasady i tryb udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty
budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéow lub znajdujacym si¢ w ewidencji zabytkow
w ramach Rzagdowego Programu Ochrony Zabytkow.”;

- § 4, cyt. ,,Dotacja moze by¢ przyznana wylacznie na realizacje zadan o ktérych mowa w § 3, dla ktorych na
dzien zlozenia przez Gming Minsk Mazowiecki wniosku o dofinansowanie z Rzadowego Programu
Odbudowy Zabytkéw nie ogloszono postepowan majacych na celu wylonienie wykonawcy lub
wykonawcow.”;

-§ 5, cyt. ,,Przyznanie dotacji nastgpi po otrzymaniu przez Gming Minsk Mazowiecki wstgpnej promesy
sfinansowania zadania w ramach Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow.”;

-§ 6, cyt. ,,Dotacja zostanie wyplacona po otrzymaniu przez Gming Minsk Mazowiecki dofinansowania
w ramach Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkoéw i po zakonczeniu realizacji zadania inwestycyjnego
lub jego udzielonego etapu.”;

-§ 7, cyt. ,,1. Dotacja moze zosta¢ przyznana do wysokosci srodkéw uzyskanych w ramach dofinansowania
uzyskanego w ramach Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow.

2. Dotacja o ktorej mowa w § 1 przy jednym i tym samym wniosku moze zosta¢ udzielona do wysokosci
98% wartosci nakladow koniecznych na prace lub roboty o ktorych mowa w § 3 i okre$lonej we wniosku.
Whnioskodawca musi zapewni¢ minimalne 2% wktadu wlasnego.

3. Jezeli catkowity koszt realizacji zadania ulegnie zwigkszeniu, wysoko$¢ dotacji pozostanie bez zmian,
a Beneficjent dotacji jest zobowigzany do pokrycia réznicy pomiedzy wartosciag przewidywana a warto$cia
ostateczng.”;

-§ 12, cyt. ,,Wojt Gminy Minsk Mazowiecki na podstawie udzielonych przez Bank Gospodarki Krajowej
promes wstepnych przedklada Radzie Gminy Minsk Mazowiecki propozycje udzielenia dotacji z podaniem
ich wysokosci celem przyjecia ich odrgbng uchwatg Rady Gminy Minsk Mazowiecki wskazujaca na danego
beneficjenta oraz kwote dotacji dla danego beneficjenta.”;

- Zataczniku do badanej uchwaty pn. ,,Wniosek o udzielenie dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie
lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw lub znajdujacym si¢ w ewidencji
zabytkow w ramach Rzagdowego Programu Odbudowy Zabytkow”;

- oswiadczeniu zamieszczonym w Zalgczniku do badanej uchwat ,,O$wiadczam, ze zapoznalam/em si¢
z zasadami udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku
wpisanych do rejestru zabytkow lub znajdujacym si¢ w ewidencji zabytkow w ramach Rzagdowego programu
Odbudowy Zabytkow.”.

Tre$¢ badanej uchwaty stanowi w istocie powielenie lub modyfikacj¢ zalozen opracowanych w Rzadowym
Programie Odbudowy Zabytkow. W zwigzku z tym brak jest materii podlegajacej uregulowaniu w drodze aktu
prawa miejscowego przez Rade Gminy Minsk Mazowiecki, na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w ramach Rzagdowego Programu Odbudowy Zabytkow.

Kolegium Izby wskazuje, ze delegacja - zawarta w art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami - daje podstawe prawng radzie gminy/ radzie powiatu/ sejmikowi wojewddztwa do podjecia
uchwaty w sprawie zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie Iub roboty budowlane
przy zabytku wpisanym do rejestru lub znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkéw. Natomiast Rzagdowy
Program Odbudowy Zabytkow realizowany jest przez Prezesa Rady Ministrow za posrednictwem Banku
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Gospodarstwa Krajowego. Dofinansowanie z Programu przeznacza si¢ na pokrycie wydatkow zwigzanych
z realizacja zadan inwestycyjnych w ramach zadan wnioskodawcy polegajacych na ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami w rozumieniu ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Program jest realizowany ze srodkow Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, o ktérym mowa w art. 65 ustawy
zdnia 31 marca 2020r. ozmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem izwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 568 z pdzn. zm.).

Program okresla zasady rozdziatu i przekazywania:
1) gminom,
2) powiatom,
3) wojewodztwom,

— dofinansowania na realizacj¢ zadan inwestycyjnych, majacych na celu przeciwdzialanie COVID-19,
o ktorym mowa w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1327 z pézn. zm.), przyznawanego na podstawie promes
udzielanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, o ktorych mowa w art. 69a ust. 1 ustawy o zmianie
ustawy o0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych
ustaw. Program okre§la zasady itryb udzielenia dofinansowania z Rzadowego Programu Odbudowy
Zabytkéw. Gmina, przystepujac do Programu, akceptuje warunki izasady dofinansowania ustalone
w uchwale Nr 232/2022 Rady Ministréw z dnia 23 listopada 2022 r. w sprawie ustanowienia Rzadowego
Programu Odbudowy Zabytkow.

W ocenie Kolegium Izby brak jest materii podlegajacej uregulowaniu w drodze aktu prawa miejscowego
przez Rade Gminy Minsk Mazowiecki na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami w ramach Programu. Zgodnie z Programem, dofinansowanie moze by¢ przeznaczone na realizacj¢
zadan inwestycyjnych obejmujacych udzielenie przez wnioskodawce dotacji, o ktdérej mowa w art. 81 ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, na naktady konieczne, okreslone w art. 77 ustawy o ochronie
zabytkow 1iopiece nad zabytkami, na wykonanie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot
budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow, o ktorym mowa w art. 8 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami, lub znajdujagcym si¢ w ewidencji zabytkéw wskazanej w art. 22 ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

W ocenie Kolegium Izby Zzaden z wyzej wymienionych przepisow ani zaden inny obowigzujacy przepis
prawa, w tym ustawy o samorzadzie gminnym, nie daje kompetencji organowi stanowigcemu do podjecia
badanej uchwaly. W celu realizacji Programu gmina powinna ztozy¢ wniosek o dofinansowanie z Programu,
a dla tych czynnosci nie jest wymagana odrgbna uchwata organu stanowiacego.

Ponadto nalezy rowniez wskaza¢, ze zgodnie art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, gminie na
podstawie upowaznien zawartych w ustawach, przystuguje prawo stanowienia aktdw prawa miejscowego
obowiazujacych na obszarze gminy.

W zwiazku z powyzszym Rada Gminy Minsk Mazowiecki, na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami, moze udzieli¢ dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty
budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru lub znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkéw na zasadach
okreslonych w odrebnej uchwale, natomiast nie posiada ustawowej delegacji do podjecia osobnej uchwaly
w celu realizacji Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow (tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia
30 sierpnia 2023 r. V SA/Wa 1245/23 i z dnia 31 sierpnia 2023 r. V SA/Wa 1246/23).

Rada Gminy Minsk Mazowiecki, podejmujac uchwale w sprawie okreslenia zasad i trybu udzielania dotacji
na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow
lub znajdujacym si¢ w ewidencji zabytkow w ramach Rzgdowego Programu Odbudowy Zabytkéw, dziatata bez
podstawy prawnej, bowiem przepisy ustawy nie daja mozliwosci do podjecia przedmiotowej uchwaty. Nalezy
podkresli¢, ze kazdy organ wiladzy publicznej, wykonujac zadania publiczne, obowiazany jest dziatac
wylacznie w granicach obowigzujacego prawa. Kazde dzialanie wiadzy publicznej musi znajdowac oparcie
W przepisie prawa upowazniajgcym do podjecia danego aktu prawnego.
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Zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie
1 w granicach prawa. Jak wynika z przytoczonego przepisu Konstytucji RP, statuuje on zasade praworzadnosci
formalnej. Na jej tre$¢ sktada si¢ legalnos¢ dziatania — konieczno$¢ wskazania podstawy prawnej oraz nakaz
przestrzegania prawa przez organy wladzy publicznej, wtym rowniez organy jednostki samorzadu
terytorialnego. Podkreslenia wymaga, iz naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji, normy upowazniajagce powinny by¢ interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednocze$nie
zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wprowadzania
kompetencji w drodze analogii (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2022r. 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 sadéw 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 1 nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze
wyktadni celowosciowej. Organ samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta
Ww upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziala¢ $ci§le w granicach tego upowaznienia. Nie jest
upowazniony (...) do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego”. Z kolei NSA w wyroku z dnia
17 lutego 2016 r. I FSK 3595/13 wskazal, cyt. ,,(...) do takich istotnych naruszen, skutkujacych niewaznoscia
uchwaly, zalicza si¢ naruszenie: przepisow wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania uchwat ...” oraz
wyrok NSA z dnia 16 marca 2001 r. IV SA 385/99, cyt. ,,Przepisy gminne moga by¢ wydawane wylacznie
w ramach obowigzujacych przepisow wyzszego rzedu (konstytucja, ustawa, rozporzadzenie) iw zakresie
upowaznien wyraznie tam udzielonych organom gminy”. W konsekwencji nalezy uznaé, ze badana uchwata
zostata podjeta bez podstawy prawnej, co istotnie narusza art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze
art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

Ponadto, w § 15 badanej uchwaty Rada Gminy Minsk Mazowiecki postanowita cyt. ,,Wojt Gminy Minsk
Mazowiecki ma prawo do kontroli realizowanego zadania zgodnie z umowg o udzielenie dotacji.”.

W ocenie Kolegium Izby powyzsza regulacja Rada Gminy Minsk Mazowiecki wykroczyla poza zakres
upowaznienia wynikajgcego z art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Kolegium
Izby zwraca uwagg, ze kazda kontrola podmiotu otrzymujacego dotacje¢ (beneficjenta dotacji) wymaga
wyraznego upowaznienia ustawowego. Zawarte w dyspozycji art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow
1 opiece nad zabytkami upowaznienie organu stanowigcego — w zakresie okreslenia zasad udzielania dotacji
celowej — nie obejmuje swoim zakresem kontroli faktycznego wykonania zadania oraz kontroli sposobu
wykorzystania dotacji. Tym samym organ stanowigcy nie ma podstaw do stanowienia przepisoOw kontrolnych.

Powyzsze zobowigzanie podmiotu ubiegajgcego si¢ o dotacje wykracza poza delegacj¢ art. 81 ust. 1 ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Prawem, a zarazem obowigzkiem organu stanowigcego jest
przede wszystkim ustalenie zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty
budowlane. Wobec powyzszego wszelkie inne regulacje wykraczajace poza pojecie zasad udzielania dotacji,
stanowig o przekroczeniu przez rade gminy zakresu upowaznienia ustawowego. Wlasciwos¢ rad gmin,
odnosnie 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 okres$lenia ogdlnych i generalnych zasad: tj. komu moga by¢ udzielane dotacje, jakie
czynnos$ci ma wykona¢ podmiot ubiegajacy si¢ o dotacje, aby mogt ja otrzymac, a takze, na jakie zadania moze
by¢ udzielana dotacja.

Nalezy podkresli¢, iz badana uchwata jest aktem prawa miejscowego, zawiera bowiem przepisy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym skierowane do nieograniczonej liczby adresatow i obowigzujace na
terenie catej gminy. W zwigzku z powyzszym uregulowania w niej zawarte powinny zosta¢ wydane, zgodnie
z przepisem art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, na podstawie upowaznien ustawowych.
Postanowienia aktoéw prawa miejscowego nie mogg wykracza¢ poza granice kompetencji przystugujacych na
podstawie przepisow ustawowych. Zawarcie w akcie prawa miejscowego przepiséw, ktore wykraczaja poza
przyznang organowi stanowigcemu kompetencj¢ uchwalodawcza, narusza zasade legalizmu wyrazong we
wspomnianym wyzej art. 94 Konstytucji RP. Zaré6wno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat
si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa jest
zakaz domniemania kompetencji (tak: wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 pazdziernika 2019 r. II SA/Bk
336/19, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 kwietnia 2013 r. IV SA/Po 116/13). Nalezy podkresli¢, ze normy
kompetencyjne (upowazniajgce) powinny by¢ interpretowane w sposob $cisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje
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si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii (tak: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 24 lutego 2010 r. IV SA/Wr 593/09, wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 6 listopada 2019 r. II SA/Bd 829/19). Wprowadzenie do aktow prawa miejscowego,
ktorym - w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - jest badana uchwata, regulacji
wychodzacych poza zakres upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie prawa (vide: np. wyrok WSA
w Gdansku z dnia 25 maja 2016 r. IV SA/Gd 266/16).

W § 16 badanej uchwaty Rada Gminy Minsk Mazowiecki postanowita cyt. ,,W celu rozliczenia dotacji
podmiot, ktoremu zostala przyznana dotacja sktada Wojtowi Gminy Minsk Mazowiecki w terminie 30 dni od
zakonczenia inwestycji zestawienie faktur/rachunkow za prace lub roboty objete dotacja wraz z protokotem
odbioru wykonanych prac lub robot.”.

Zgodnie z art. 250 pkt 3 ustawy o finansach publicznych, zarzad jednostki samorzadu terytorialnego,
udzielajac dotacji celowej, w tym jednostce sektora finansow publicznych, w przypadku gdy odrgbne przepisy
lub umowa mi¢dzynarodowa nie okreslaja trybu i zasad udzielania lub rozliczania tej dotacji, zawiera umowe,
ktora okre§la w szczegdlnosci termin 1isposob rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu
niewykorzystanej czgéci dotacji celowej, ztym ze termin ten nie moze by¢ dluzszy niz terminy zwrotu
okreslone w niniejszym dziale.

Majac na uwadze powyzsze, w ocenie Kolegium Izby, Rada Gminy Minsk Mazowiecki, postanawiajgc
o sposobie, terminie rozliczenia dotacji, atakze wskazujagc dokumenty niezbedne do przedlozenia w tym
procesie, istotnie naruszyta art. 250 pkt 3 ustawy o finansach publicznych, poniewaz wskazane unormowania
powinny zosta¢ uregulowane w umowie, zawartej przez Wojta Gminy Minsk Mazowiecki z beneficjentem
dotacji, natomiast Rada Gminy Minsk Mazowiecki nie posiada kompetencji do stanowienia w tym zakresie.
Doda¢ nalezy, ze powyzszymi uregulowaniami Rada Gminy Minsk Mazowiecki istotnie naruszyla zakres
upowaznienia ustawowego, wynikajacego z art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Przepis ten daje organowi stanowigcemu prawo okreSlenia zasad udzielania dotacji, nie pozwala za$ na
regulowanie kwestii dotyczacych sposobu jej rozliczania.

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

Przewodniczaca Posiedzenia Kolegium
Bozena Zych
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