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UCHWALA NR 16.257.2023
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE

z dnia 4 lipca 2023 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci uchwaly Nr 431/LI11/2023 Rady Gminy Bodzan6w z dnia 23 lutego
2023 r. w sprawie: okreslenia zasad udzielania dotacji celowej z budZetu gminy na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow
lub znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow, polozonych na terenie Gminy Bodzanéw

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2023r.
poz. 40 z pozn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku zart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. oregionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z2022r. poz. 1668 zpozn. zm), Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nast¢puje:

§ 1. Orzeka o niewaznosci uchwaty Nr431/LI11/2023 Rady Gminy Bodzanéw z dnia 23 lutego 2023 r.
w sprawie: okre$lenia zasad udzielania dotacji celowej zbudzetu gminy na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow lub znajdujacych sig
w gminnej ewidencji zabytkow, potozonych na terenie Gminy Bodzanow, z powodu istotnego naruszenia
art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z2022r.
poz. 840), art. 7 ust. ust. 3 1 ust. 3a ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej (Dz. U. z 2021 r. poz. 743 z p6zn. zm.), art. 250 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz. U. z2022r. poz. 1634 z p6zn. zm.) oraz art. 4 ust. 1 ustawy zdnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 1. poz. 1461).

§ 2. Na niniejsza uchwale sluzy Gminie Bodzanow skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 6 czerwca 2023 r. tj. po uptywie ustawowego terminu wskazanego w art. 90 ustawy o samorzadzie
gminnym, do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wplyneta uchwata Nr431/LI1/2023 Rady
Gminy Bodzanow z dnia 23 lutego 2023 r. w sprawie: okreslenia zasad udzielania dotacji celowej z budzetu
gminy na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru
zabytkow lub znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow, potozonych na terenie Gminy Bodzanéw.

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.

Przedmiotowa uchwala Rada Gminy Bodzanow okreslita zasady udzielania z budzetu Gminy Bodzanow
dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru
zabytkow lub znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow, potozonych na terenie Gminy Bodzanow.
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Niniejsza uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Mazowieckiego w dniu
2 marca 2023 r. pod pozycja 2720.

W § 1 ust. 1 badanej uchwaly Rada Gminy Bodzanow postanowita, cyt. ,,Z budzetu Gminy Bodzanéw moga
by¢ udzielane dotacje celowe na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach
wpisanych do rejestru zabytkow, lub znajdujacych si¢ ewidencji zabytkow, potozonych na terenie Gminy
Bodzanéw, ktéore beda realizowane w ramach $rodkdéw z Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow,
przyjetego uchwata nr 232/2022 Rady Ministrow zdnia 23 listopada 2022 r. w sprawie ustanowienia
Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow, zwanego dalej »Programem«”. W kolejnych paragrafach Rada
Gminy Bodzanow, okreS§lajac zasady udzielania dotacji, odniosta je wprost do Rzadowego Programu
Odbudowy Zabytkoéw, wskazujac réwniez na Program Polski fad (od§ 3do § 6, §8ust. 617, § 13, §
15ust. 213, § 17). Odniesienie do Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow znajduje si¢ rowniez
w zataczniku do badanej uchwaty, stanowiacym wniosek o udzielenie dotacji. Analiza ww. zapisow wskazuje,
iz badana uchwata zostata podj¢ta na potrzeby udzielenia dotacji finansowanej jedynie ze srodkdéw uzyskanych
z Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkdéw, przyjetego uchwata nr 232/2022 Rady Ministrow z dnia
23 listopada 2022 r. w sprawie ustanowienia Rzagdowego Programu Odbudowy Zabytkow.

Ponadto powyzsza uchwata Rady Ministrow wraz z art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad
zabytkami zostata wskazana w podstawie prawnej badanej uchwaty.

Kolegium Izby zauwaza, iz stosownie do art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami,
na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane, przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow
lub znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkow moze by¢ udzielona dotacja przez organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego w trybie okreslonym odrebnymi przepisami, na zasadach okreslonych
w podjetej przez ten organ uchwale. Zasady, o ktérych mowa w art. 81 ust. 1 ww. ustawy, nalezy rozumiec¢
jako ogoélne i generalne postanowienia okres$lajace, komu mogg by¢ udzielane dotacje, jakie czynnos$ci ma
wykonac¢ podmiot ubiegajacy si¢ o dotacj¢, aby mogt ja otrzymac, a takze na jakie zadania moze by¢ udzielona
dotacja. Zasady udzielania dotacji to takze postgpowanie z wnioskiem o udzielenie dotacji, wymagane
dokumenty do rozpoznania wniosku oraz forma zatatwienia wniosku.

Z wymienionych wyzej postanowien przedmiotowej uchwaly wynika, ze Rada Gminy Bodzanow w akcie
prawa miejscowego, jakim jest niewatpliwie badana uchwata adresowana do nieograniczonego kregu
podmiotow, uregulowala zasady dotyczace udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub
roboty budowlane realizowane w ramach Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow przyjetego uchwala nr
232/2022 Rady Ministréw z dnia 23 listopada 2022 r., do czego nie posiadata delegacji ustawowej. Dodac
nalezy, ze przywotana wyzej uchwala Rady Ministrow nie daje podstawy do regulowania w akcie prawa
miejscowego zasad przyznawania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane ze
srodkow finansowych pochodzacych z Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow. Uchwala podejmowang na
podstawie art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, rada gminy winna uregulowac
ogolne zasady udzielania dotacji z budzetu gminy bez wzgledu na to, czy beda one finansowane ze §rodkow
wlasnych gminy czy tez z uzyskanego dofinansowania z innych zrodet. Podejmujac zatem badang uchwate,
wskazujac finansowanie dotacji ze Srodkéw Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow, Rada Gminy
Bodzano6w istotnie naruszyla art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Nastepnie w § 10 uchwaty zawarto uregulowania dotyczace dotacji celowej jako pomocy de minimis oraz
pomocy de minimis w rolnictwie lub rybotowstwie, do ktorych majg zastosowanie przepisy ustawy
0 postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publiczne;j.

W ocenie Kolegium Izby procedura podejmowania uchwaty w niniejszej sprawie musi uwzglednia¢ przepisy
ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej. W takiej sytuacji udzielenie pomocy
publicznej nastgpuje z uwzglednieniem warunkow dopuszczalno$ci tej pomocy okreslonych w przepisach
prawa Unii Europejskiej. Stad tez projekt badanej uchwaty winien by¢ zgloszony Prezesowi Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, w trybie art. 7 ust. 3 ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej, w celu uzyskania ewentualnych zastrzezen dotyczacych przejrzystosci zasad udzielania pomocy.
Z tych samych powodow, w trybie art. 7 ust. 3a przywotanej ustawy, z uwagi na fakt, ze prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow lub znajdujacych si¢
w gminnej ewidencji zabytkow, moga dotyczy¢ takze budynkow stuzacych dziatalnosci rolniczej, projekt
badanej uchwaty winien by¢ zgltoszony Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
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Z przedtozonego wyjasnienia Wojta Gminy Bodzandéw z dnia 26 maja 2023 r. wynika, Ze projekt badane;j
uchwaty nie zostat zgloszony Prezesowi Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, jak rowniez Ministrowi
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Zdaniem Kolegium Izby niezgtoszenie projektu uchwaty wymienionym organom,
stanowi naruszenie procedury podejmowania uchwal, co zgodnie z ugruntowang linig orzecznicza sadow
administracyjnych, nalezy zaliczy¢ do istotnych naruszen, skutkujacych niewaznos$cig uchwaly (tak: wyrok
NSA zdnia 17 lutego 2016 r. 11 FSK 3595/13). W konsekwencji nalezy uznaé, ze badana uchwata zostata
podjeta z istotnym naruszeniem art. 7 ust. 3 i ust. 3a ustawy o postegpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej.

W § 21 badanej uchwaty zawarto nastgpujace postanowienia, cyt. ,,W celu rozliczenia dotacji podmiot,
ktoremu zostata przyznana dotacja sktada Wojtowi Gminy Bodzandéw sprawozdanie z wykonania prac lub
robot”. W § 15 ust. 1 badanej uchwaty wskazano, iz przekazanie dotacji nastgpuje na podstawie umowy
zawarte] pomigdzy Wnioskodawca a Gming. Natomiast w ust. 2 ww. paragrafu wskazano, iz w ramach
przedmiotowej umowy Wnioskodawca zobowiazuje si¢ do przestrzegania zasad Rzgdowego Programu
Odbudowy Zabytkow.

Zgodnie z art. 250 pkt 3 ustawy o finansach publicznych, zarzad jednostki samorzadu terytorialnego,
udzielajac dotacji celowej, w tym jednostce sektora finanséw publicznych, w przypadku gdy odrgbne przepisy
lub umowa migdzynarodowa 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 czesci 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 Bodzanow,
wskazujgc dokument niezbgdny do przedtozenia, tj. sprawozdanie oraz okreslajac skutki prawne zawarcia ww.
umowy, tj. zobowigzanie do przestrzegania zasad Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow, istotnie
naruszyla art. 250 pkt 3 ustawy o finansach publicznych. Wskazane unormowania powinny zosta¢ uregulowane
w umowie, zawartej przez Wojta Gminy Bodzanow z beneficjentem dotacji, natomiast Rada Gminy Bodzanow
nie posiada kompetencji do stanowienia w tym zakresie.

Doda¢ nalezy, ze powyzszymi uregulowaniami Rada Gminy Bodzanéw istotnie naruszyta zakres
upowaznienia ustawowego wynikajacego z art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Przepis ten daje organowi stanowigcemu prawo okreslenia zasad udzielania dotacji, nie pozwala za$ na
regulowanie kwestii dotyczacych sposobu jej rozliczania i wskazania postanowienia, jakie winno znalez¢ sig
W umowie.

Kolegium Izby zauwaza, iz w § 19 badanej uchwaty Rada Gminy Bodzanow przyznata Wojtowi Gminy
Bodzanow prawo do kontroli realizowanego zadania zgodnie z umowa o udzieleniu dotacji. Kolegium Izby
zwraca uwage, ze kazda kontrola podmiotu otrzymujacego dotacje (beneficjenta dotacji) wymaga wyraznego
upowaznienia ustawowego. Zawarte w dyspozycji art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw iopiece nad
zabytkami upowaznienie organu stanowigcego — w zakresie okre$lenia 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. Powyzszy zapis
wykracza poza delegacje art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Prawem, a zarazem
obowiagzkiem organu stanowigcego jest przede wszystkim ustalenie zasad udzielania dotacji na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane. Wobec powyzszego wszelkie inne regulacje
wykraczajgce poza pojecie zasad udzielania dotacji, stanowig o przekroczeniu przez rad¢ gminy zakresu
upowaznienia ustawowego. Wiasciwos¢ rad gmin, odnosnie do 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 ogélnych i generalnych zasad,
tj. komu moga by¢ udzielane dotacje, jakie czynnosci ma wykona¢ podmiot ubiegajacy si¢ o dotacje, aby mogt
ja otrzymag, a takze, na jakie zadania moze by¢ udzielana dotacja.

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”.

Ponadto w § 23 badanej uchwaly Rada Gminy Bodzandéw uchwalita, cyt. ,,Uchwata wchodzi w zycie
z dniem podjecia ipodlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Mazowieckiego”. Jak
wskazano powyzej, badana uchwala stanowi akt prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym. Ma ona bowiem charakter normatywny i generalny oraz jest adresowana do blizej
niecokre§lonego kregu odbiorcow. Zgodnie zart. 88 ust. 112 Konstytucji RP, warunkiem wejscia w zycie
aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie, przy czym zasady itryb oglaszania aktow normatywnych
okresla ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych 1iniektorych innych aktow prawnych. Zgodnie
z art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych 1iniektorych innych aktow prawnych, akty
normatywne zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujace, ogtaszane w dziennikach urzedowych, wchodza
w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
dhuzszy. Wynika z tego, ze uchwata zawierajaca przepisy powszechnie obowigzujace wymaga ich ogloszenia
w dzienniku urzedowym i moze wej$¢ w zycie najwczesniej pi¢tnastego dnia od dnia jej ogloszenia. Badana
uchwata nie spetnia zatem warunku stanowiacego o jej wejsciu do obrotu prawnego.

W ocenie Kolegium Izby zapis § 23 badanej uchwaty w sposob istotny narusza przepisy art. 4 ust. 1 ustawy
0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Rada Gminy Bodzanow w podstawie
prawnej badanej uchwaty wskazala art. 5 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych, jednak w ocenie Kolegium Izby przepis ten nie moze mie¢ zastosowania w niniejszym przypadku,
albowiem dotyczy on nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiazujacej, jezeli zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Okreslanie przez rady gmin zasad
udzielania dotacji w uchwatach podjetych na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, stanowi akt prawa miejscowego, ktérego obowigzywanie determinuje przepis art. 4 ust. 1 ustawy
o0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Trudno dopatrze¢ si¢ sytuacji,
w ktorych uzasadnionym byloby nadanie zasadom udzielania dotacji mocy wstecznej, nie naruszajac przy tym
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Jak wskazal NSA w wyroku z dnia 19 listopada 2010 r. II FSK
1272/09, cyt. ,,(...) wsteczna moc prawna moze dotyczy¢ ewentualnie tylko przyznania praw".

Badajac zgodnos¢ z prawem przedmiotowej uchwaty, Kolegium Izby stwierdza, ze uregulowania w nigj
zawarte powoduja, ze uchwala zostatla podjeta zistotnym naruszeniem prawa izachodzi konieczno$é¢
wyeliminowania jej z obrotu prawnego. W tym stanie faktycznym iprawnym Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej orzeklo, jak w sentencji uchwaty.

Przewodniczaca Posiedzenia Kolegium

Bozena Zych
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