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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 5 grudnia 2023 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci w cze$ci uchwaly Nr L1/296/2023 Rady Gminy Karniewo
z dnia 26 pazdziernika 2023 r. w sprawie zasad i trybu udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow lub znajdujacym
sie w gminnej ewidencji zabytkéw

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 1w zwiazku zart. 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 niewaznos$ci w czgéci uchwaly Nr L1/296/2023 Rady Gminy Karniewo z dnia 26 pazdziernika
2023 r. wsprawie zasad itrybu udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty
budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow lub znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkow,
tj. § 3ust. 3, § 6ust. 1 zdanie drugie oraz zalagcznika do uchwaty w czeéci ,,Kalkulacja przewidywanych
kosztow realizacji prac przy zabytku oraz zrédla finansowania:” w zakresie wyrazu ,brutto”, z powodu
istotnego naruszenia art. 81, art. 77 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U. z2022r. poz.840zpo6zn. zm.), atakze § 6, § 251§ 135w zwiazku z § 143 =zalgcznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz. U. 22016 1. poz. 283).

§ 2. Na niniejszg uchwate sluzy Gminie Karniewo 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 14 listopada 2023 r. wplyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uchwata Nr
L1/296/2023 Rady Gminy Karniewo z dnia 26 pazdziernika 2023 r. w sprawie zasad i trybu udzielania dotacji
na prace konserwatorskie, restauratorskie Iub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow
lub znajdujacym sie¢ w gminnej ewidencji zabytkow.

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

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

W § 3 ust. 3 badanej uchwaty Rada Gminy Karniewo postanowila, cyt. ,.k.aczna kwota dotacji udzielona ze
srodkéw publicznych na dofinansowanie prac konserwatorskich lub robot budowlanych przy zabytku, o ktérym
mowa w § 1 ust. 1, nie moze przekroczy¢ wysokosci 100 % naktadow koniecznych na wykonanie prac lub
robot.”
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Przepis art. 81 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkéw iopiece nad zabytkami odnosi si¢ do nakladow
koniecznych na wykonanie przez wnioskodawce prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot
budowlanych przy zabytku. Dokonano zatem nieuprawnionej modyfikacji powyzszego zapisu (pominigto
wyraz ,konserwatorskich”). 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, co oznacza, ze uregulowania w niej zawarte powinny zosta¢ wydane, zgodnie z przepisem
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, tj. na podstawie upowaznien ustawowych. Na niedopuszczalno$¢
modyfikacji regulacji ustawowych w akcie prawa miejscowego zwrocit uwage WSA we Wrocltawiu w wyroku
z dnia 3 listopada 2011 r. II SA/Wr 518/11 oraz NSA (do 2003.12.31) we Wroctawiu w wyrokach z dnia
3 grudnia 1996 r. SA/Wr 949/96 iz dnia 11 lutego 1998 r. 11 SA/Wr 1459/97, atakze WSA w Warszawie
w wyroku z dnia 8 wrzes$nia 2022 r. V SA/Wa 1803/22.

Zdaniem Kolegium Izby jakakolwiek proéba modyfikowania zapisow ustawowych w uchwale organu
stanowigcego jest niedopuszczalna i stanowi istotne naruszenie wskazanych przepisow.

W § 6 ust. 1 badanej uchwaty Rada Gminy Karniewo postanowita, cyt. ,,Wnioski o udzielenie dotacji sktada
si¢ do Wojta Gminy Karniewo, w terminie do 28 lutego roku, w ktorym ma by¢ udzielona dotacja. Wyjatek
stanowi rok 2023, w ktorym wnioski nalezy ztozy¢ w terminie do 30 listopada.”

Kolegium Izby zwraca uwage, iz powyzsza uchwata na dzien jej badania nie zostala opublikowana
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Mazowieckiego.

W ocenie organu nadzoru regulacja § 6 ust. 1 zdanie drugie badanej uchwaty zostala zredagowana w sposob
wadliwy, tj. z naruszeniem regut prawidtowej legislacji. Przedmiotowa uchwala, jako akt prawa miejscowego,
powinna by¢ zredagowana w taki sposob, by dla przecigtnego adresata byla zrozumiala, tzn. by adresat jej
przepisow wiedziat, w jaki sposob ma si¢ zachowac i nie miat zadnych watpliwosci, co do tego, jaka regute
postepowania wyznacza dany przepis, a organ stosujacy ten przepis wiedziat, w jaki sposob go zinterpretowac.
Powyzsze reguly redagowania uchwal, bedacych aktami prawa miejscowego, wynikaja z,,Zasad techniki
prawodawczej” stanowigcych zatacznik do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, a w
szczegolnosci § 61 § 25 w zwiagzku z § 143 zalacznika do tego rozporzadzenia. Kolegium Izby zauwaza, ze
wejscie w zycie badanego aktu stoi jawnie w sprzecznosci, co do mozliwosci prawnych jego wykonania.
Umozliwienie potencjalnym beneficjentom ubiegania si¢ o przyznanie dotacji, w terminie okre§lonym przez
organ stanowiacy, tj. do 30 listopada 2023 r., nie jest mozliwe, bowiem uchwata nie zostata wprowadzona do
obrotu prawnego. Istnieje moment czasowy, poczawszy od ktérego dana norma staje si¢ elementem systemu
prawa, atym samym zrodlem praw iobowigzkow podmiotéw, do ktérych jest kierowana. Niewlasciwe
sformulowanie przepisu prawnego, okreslajacego ten moment, rodzi niepewnos¢ jego adresatow, co do chwili
powstania praw, czy obowigzkow wynikajacych z podjetego aktu. Zawarcie takiego przepisu w uchwale jest
niezbedne z uwagi na skutki, jakie moze ona rodzic.

W zalaczniku do badanej uchwaly, stanowigcym formularz wniosku o udzielenie dotacji, w czgsci
»Kalkulacja przewidywanych kosztow realizacji prac przy zabytku oraz zrédia finansowania:” Rada Gminy
Karniewo postanowita, cyt. ,,Catkowity koszt brutto (w zl):” Kolegium Izby zauwaza, iz z art. 77 ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami nie wynika upowaznienie do decydowania - w akcie prawa
miejscowego, wydanym na podstawie upowaznienia zawartego w art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow
1 opiece nad zabytkami — o sposobie i metodologii wyliczania naktadow koniecznych (prac) z podatkiem VAT
lub bez naliczania tego podatku. W ocenie Kolegium Izby zacytowane postanowienia nie wynikaja réwniez
z przepisOw prawa materialnego dotyczacych podatku od towaréw i ustug.

W ocenie Kolegium Izby postanowienia w zakresie wyrazu ,,brutto” wykraczaja poza zakres upowaznienia
ustawowego udzielonego organowi stanowigcemu przepisem art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami. Nie wynika zniego bowiem upowaznienie do decydowania o sposobie imetodologii
wyliczania dotacji z podatkiem VAT, a tym samym okreslenia wysokosci ,,brutto”.

Zdaniem Kolegium Izby kwestia podatku VAT i zasad jego naliczania lub odliczania od naktadéw na prace
konserwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane nie moze by¢ regulowana w akcie prawa miejscowego,
wydanym na podstawie upowaznienia z art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
poniewaz niniejsze zagadnienie nie dotyczy zasad udzielania dotacji z budzetu.

Realizujac kompetencj¢ prawodawczg, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego powinien $cisle
uwzgledni¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym (tak: wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9 lipca
2020 r. II SA/Bk 275/20). Zgodnie ze stanowiskami, jakie wypracowata judykatura (tak: wyrok NSA z dnia
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3 grudnia 1996 r. SA/Wr 949/96; wyrok NSA zdnia 11 lutego 1998 r. 1 SA/Wr 1459/976), do naruszen
skutkujacych niewaznos$cia uchwaty w calosci lub w czesci zaliczy¢ nalezy m.in. naruszenie tresci przepisow
kompetencyjnych do podejmowania uchwat (tak réwniez: wyrok NSA zdnia 17 lutego 2016 r. II FSK
3595/13).

W orzecznictwie sadow administracyjnych inauce prawa nie budzi watpliwosci regula interpretacyjna
administracyjnego prawa materialnego, zgodnie z ktorg ,,dozwolone jest tylko to co wynika z przepiséw prawa”
(tak: wyrok NSA z dnia 19 marca 2008 r. II GSK 427/07).

Jak wskazat WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015 r. I SA/Po 1305/15, cyt. ,,Zgodnie
z linig orzecznicza sadow administracyjnych (np. wyrok NSA z 8 maja 2013 r. sygn. akt Il GSK 299/12),
przepis ustawy ustanawiajacy upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego podlega Scistej wyktadni
jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze
wyktadni celowos$ciowej. Organ samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta
W upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziala¢ S$cisle w granicach tego upowaznienia. Nie jest
upowazniony (...) do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego”. Z kolei NSA w wyroku z dnia
17 lutego 2016 r. IT FSK 3595/13 wskazat, cyt. ,,(...) do takich istotnych naruszen, skutkujacych niewazno$cia
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 wylgcznie
w ramach obowiazujacych przepisow wyzszego rzedu (konstytucja, ustawa, rozporzadzenie) iw zakresie
upowaznien wyraznie tam udzielonych organom gminy”.

Zgodnie z§ 135wzwigzku z§ 143 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej”, wakcie prawa miejscowego zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujace sprawy
z przekazanego upowaznieniem zakresu. Oznacza to, ze akt podjety na podstawie ustawowego upowaznienia
moze regulowac tylko i wylacznie sprawy przekazane tym upowaznieniem.

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

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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