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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 27 sierpnia 2024 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci uchwaly Nr 1V.87.2024 Rady Gminy Nadarzyn z dnia 29 lipca 2024 r.
w sprawie zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane
przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkéw lub znajdujacych sie¢
w gminnej ewidencji zabytkow.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2024r.
poz. 609 z pézn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku 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 niewaznosci uchwaty Nr 1V.87.2024 Rady Gminy Nadarzyn zdnia 29 lipca 2024 r.
w sprawie zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy
zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow lub znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow, z powodu
istotnego naruszenia art. 78 ust. 2, art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece
nad zabytkami (Dz.U. 2z2022r. poz.840zpdézn. zm.) oraz § 6w zwiazku z§ 143 zalgcznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), a takze z powodu wewnetrznej niespojnosci.

§ 2. Na niniejszg uchwate Gminie Nadarzyn stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od daty jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 5sierpnia 2024 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie, wpltynela uchwata
Nr1V.87.2024 Rady Gminy Nadarzyn z dnia 29 lipca 2024 r. w sprawie zasad udzielania dotacji na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow lub
znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji 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.

Badang uchwatla Rada Gminy Nadarzyn okreslita zasady udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie iroboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow lub znajdujacych sie
w gminnej ewidencji zabytkdéw, potozonych lub znajdujacych si¢ na terenie gminy Nadarzyn.

W badanej uchwale Rada Gminy Nadarzyn nie dokonata okreslenia kregu podmiotéw, ktorym dotacja moze
by¢ udzielona, co skutkuje niewypetnieniem delegacji okreslonej w art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow
iopiece nad zabytkami, zgodnie zktéorym w trybie okre§lonym odrebnymi przepisami dotacja na prace
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konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru 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.

Nieokreslenie kregu podmiotow mogacych ubiegac si¢ o dotacje, w sposob istotny narusza cytowany przepis
prawa i skutkuje niewaznoscig uchwaty.

W orzecznictwie sagdow uksztattowat si¢ poglad, zgodnie z ktorym ,,przez pojecie »zasady« nalezy rozumieé
normy okreslajace, komu moga by¢ udzielane dotacje, jakie czynno$ci ma wykona¢ podmiot ubiegajacy si¢
o dotacje, aby mogl ja otrzymac, a takze wskazujace zadania, na ktore moze by¢ udzielona dotacja” (wyrok
NSA zdnia 6 maja 2021 r. IGSK 169/21). Kolegium Izby podkresla, ze organ jednostki samorzadu
terytorialnego, realizujac swoje kompetencje, musi uwzglgdniaé tres¢ normy ustawowej. Przekroczenie lub
niewypetnienie zakresu upowaznienia ustawowego do stanowienia aktu prawa miejscowego jest istotnym
naruszeniem przepisu kompetencyjnego, na co wskazuje orzecznictwo sadoéw 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
dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia”. Nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne (upowazniajace)
powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (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).

Nastepnie w § 3 ust. 4 oraz ust. 5 badanej uchwaly Rada Gminy Nadarzyn postanowita, cyt. ,,4. Pomoc
udzielana na podstawie uchwaly bedzie stanowi¢ pomoc publiczng w rolnictwie w przypadku gdy bedzie
udzielana podmiotowi prowadzacemu dziatalno$¢ rolnicza, na przeprowadzenie prac konserwatorskich
w budynkach wykorzystywanych w dziatalnosci rolniczej. 5. Pomoc udzielana na podstawie uchwaly bedzie
stanowi¢ pomoc publiczng w rybotowstwie w przypadku gdy bedzie udzielana podmiotowi prowadzacemu
dziatalnos¢ w zakresie rybolowstwa, mna przeprowadzenie prac konserwatorskich w budynkach
wykorzystywanych w tej dziatalno$ci”.

Zgodnie z § 3 ust. 1 badanej uchwaty, z budzetu Gminy Nadarzyn mogg by¢ udzielane dotacje celowe na
prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow lub
znajdujacym si¢ w gminnej ewidencji zabytkow, potozonym lub znajdujacym si¢ na terenie Gminy Nadarzyn
budzetu Gminy Nadarzyn. W mysl art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, zabytkiem
jest nieruchomos$¢ Iub rzecz ruchoma, ich czgéci lub zespoty, bedace dzietem czlowieka lub zwigzane z jego
dziatalnoscig i stanowiace §wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie
spolecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historycznag, artystyczng lub naukowa. Rada Gminy Nadarzyn,
ograniczajac ustalenie pomocy publicznej w rolnictwie irybotowstwie do przeprowadzenia prac
konserwatorskich w budynkach, doprowadzita do wewngtrznej niespdjnosci z zapisami § 3 ust. 1 badanej
uchwaty.

W § 4 ust. 2 badanej uchwaty postanowiono, cyt. ,,Jezeli zabytek, o ktorym mowa w § 1, posiada wyjatkowa
warto$¢ historyczng, artystyczng, naukowg lub sakralng albo wymaga przeprowadzenia zlozonych pod
wzgledem technologicznym prac konserwatorskich, restauratorskich lub rob6t budowlanych, dotacja moze by¢
udzielona w wysokosci do 100 % naktadéw koniecznych na wykonanie tych prac lub robot” idalej w §
4 ust. 4 pkt. 1, cyt. ,,Podmiot ubiegajacy si¢ o dotacje¢ wyzsza niz 50% jest zobowigzany do wskazania
i uzasadnienia we wniosku: 1) wyjatkowej warto$ci historycznej, artystycznej, sakralnej lub naukowej danego
obiektu”.

Przepis art. 78 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, odnosi si¢ do zabytkdéw
posiadajacych wyjatkowa warto$¢ historyczng, artystyczng lub naukows. Dokonano zatem nieuprawnionej
modyfikacji powyzszego zapisu. Badana uchwata jest aktem prawa miejscowego, zawiera bowiem przepisy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym skierowane do nieograniczonej liczby adresatow i obowigzujace na
terenie calej gminy, co oznacza, ze uregulowania w niej zawarte powinny zosta¢ wydane, zgodnie z przepisem
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, tj. na podstawie upowaznien ustawowych. Na niedopuszczalno$¢
modyfikacji regulacji ustawowych w akcie prawa miejscowego zwrocit uwage WSA we 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. Il SA/Wr 1459/97. Zdaniem Kolegium Izby jakakolwiek proba modyfikowania zapisow
ustawowych w uchwale organu stanowiacego jest niedopuszczalna i stanowi istotne naruszenie wskazanych
przepisow.
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W § 5Sust. 2 pkt 7 badanej uchwaly Rada Gminy Nadarzyn zobligowala ubiegajacego si¢ o przyznanie
dotacji, o wskazanie we wniosku wykazu prac lub robot wykonanych przy zabytku w okresie 3 lat
poprzedzajacych dzien ztozenia wniosku z podaniem tacznej wysokosci nakladow poniesionych na ich
przeprowadzenie, w tym wysokosci i zrodet dofinansowania otrzymanego ze $rodkéw publicznych. W ocenie
Kolegium Izby udzielenie dotacji nie moze by¢ uzaleznione od wykonanych w ostatnich 3 latach prac
konserwatorskich, restauratorskich lub robot budowlanych przy danym zabytku, tym bardziej, ze z§
5 ust. 2 pkt 10 badanej uchwaty wynika, ze w ramach przyznanej dotacji rozliczone moga by¢ koszty
wykonania prac konserwatorskich, restauratorskich lub robét budowlanych powstatych od dnia zloZenia
wniosku. Gléwnym celem dotacji jest zapewnienie ochrony substancji zabytkéw. Wniosek winien by¢
rozpatrywany w oparciu o aktualne potrzeby zwigzane z zapewnieniem ochrony zabytkow. Powyzsze
zobowigzanie podmiotu ubiegajacego si¢ o dotacje wykracza poza delegacje art. 81 ust.1 ustawy o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami.

Dalej w § 8 ust. 4 badanej uchwaly Rada Gminy Nadarzyn postanowita, cyt. ,,Ocena wnioskow przez
komisje, o ktérej mowa w ust. 2, nastepuje na podstawie nastgpujacych kryteriow: 1) wpisanie zabytku jako
pomnika historii lub w historycznym zespole budowlanym, 2) znaczenie zabytku dla dziedzictwa kulturowego
pod wzgledem jego warto$ci historycznej, naukowej, artystycznej, turystycznej lub sakralnej, 3) dostepnosc¢
zabytku na potrzeby spoteczne, kulturalne, sakralne, edukacyjne lub turystyczne, 4) stan zagrozenia zabytku
wymagajacy podjecia prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot budowlanych, 5) zaangazowanie
srodkow wlasnych wnioskodawcy, 6) wysoko$¢ srodkow pozyskanych zinnych zrodet dofinansowania,
7) kontynuacja prac konserwatorskich, restauratorskich lub robdt budowlanych, w tym: - rozpoczgcie prac przy
obiekcie zabytkowym, - w trakcie prac, - etap koncowy w danym roku”.

W art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami brak jest upowaznienia dla rady do
wyznaczania kryteridw, jakie powinien spetnia¢ zabytek, ktore nalezaloby uwzgledni¢ przy udzielaniu dotacji.
Ponadto powyzszy zapis pozostawia watpliwos¢, w jaki sposob Komisja miataby dokona¢ jednoznacznej oceny
poszczeg6lnych kryteriow. Warunkujagc przyznanie dotacji, Rada Gminy Nadarzyn naruszyla zakres
upowaznienia wynikajacego z ww. przepisu. Prawem, a zarazem obowigzkiem organu stanowiacego 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, stanowia
o przekroczeniu przez rade gminy zakresu upowaznienia ustawowego. Wlasciwos$¢ rady gminy, odnosnie
stanowienia w sprawach udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane
przy zabytku wpisanym do rejestru, wynikajaca z omawianego przepisu, powinna by¢ rozumiana jako
uprawnienie do okreslenia ogodlnych i generalnych zasad, tj. komu moga by¢ udzielane dotacje, jakie czynnosci
ma wykona¢ podmiot ubiegajacy si¢ o dotacje, aby mogt ja otrzymac, atakze, na jakie zadania moze by¢
udzielana dotacja. W kwestii pojecia ,,zasady” udzielania dotacji w orzecznictwie prezentowane jest
stanowisko, iz pod pojeciem ,,zasad udzielania dotacji” nalezy rozumie¢ sposob postgpowania z wnioskiem
o udzielenie dotacji, wymagane dokumenty do rozpatrzenia tego wniosku forme zalatwienia wniosku (tak
wyrok NSA zdnia 6 maja 2021 r. IGSK 169/21, wyrok WSA w Krakowie zdnia 25 stycznia 2011 r.
I SA/Kr 1673/10, wyrok WSA w Poznaniu zdnia 27 kwietnia 2017r. IV SA/PO 160/17). W swietle
art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
W ustawie ustanawiajg akty prawa miejscowego, obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdw. Akt
podjety na podstawie ustawowego upowaznienia, moze regulowac tylko i wylacznie sprawy przekazane tym
upowaznieniem. Przekroczenie tego upowaznienia stanowi istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego, na co
wskazuje orzecznictwo sadow administracyjnych. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015 r.
ISA/Po 1305/15 zwrocit uwage, cyt. ,,Organ samorzadu terytorialnego, wykonujacy kompetencje
prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ S$cisle w granicach tego
upowaznienia”. Z kolei NSA w wyroku z dnia 19 marca 2008 r. II GSK 427/07 wskazal, cyt. ,,w prawie
administracyjnym niepodwazalng reguly jest zasada »dozwolone jest tylko to, co wynika z przepisow prawac,
niedopuszczalne natomiast jest postgpowanie w mysl reguty »co nie jest zakazane jest dozwolone«.”.

W § 9 ust. 1 badanej uchwaty Rada Gminy Nadarzyn postanowita, cyt. ,,Dotacje, na wniosek Wojta Gminy
Nadarzyn przyznaje Rada Gminy Nadarzyn w drodze uchwaty, w ktorej okresla si¢: 1) beneficjenta, 2) wykaz
prac lub robdt, na wykonanie ktérych przyznano dotacje, 3) kwote przyznanej dotacji.”.

Kolegium Izby zauwaza, ze takze postanowienia w zakresie elementow, jakie zawiera¢ mialaby uchwata
przyznajaca dotacje konkretnemu podmiotowi na konkretny zabytek (ktora to uchwata nie stanowi aktu prawa
miejscowego), wykraczajg poza delegacje art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
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Ponadto w § 5 ust. 2 badanej uchwaty Rada Gminy Nadarzyn okreslita elementy, ktore powinien zawiera¢
wniosek i dalej w § 5 ust. 4 zataczniki, ktére nalezy dolaczy¢ do wniosku oraz w § 7 dokumenty w przypadku
ubiegania si¢ o dotacje, stanowigca pomoc de minimis, natomiast w Zataczniku nr 1 do badanej uchwaty
okreslita wzor wniosku o udzielenie w............ roku dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty
budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow, potozonym na terenie Gminy Nadarzyn.

Kolegium Izby zauwaza, ze zakres Zatgcznika nr 1 do badanej uchwaty nie dotyczy zabytkéw wpisanych do
gminnej ewidencji, jest niespdjny z postanowieniami cze$ci normatywnej w zakresie zawartosci wniosku oraz
wykazu obowigzkowych zalacznikow, zawiera nieprecyzyjne sformutowania: ,np.:” (pkt 1.2. zalacznika do
badanej uchwaly), ,etc.” (pkt 11.4. zatacznika do badanej uchwaty), ,,inne” (pkt 1.4. iIlIl.3. zalacznika do
badanej uchwaty). Nieprecyzyjny zapis znalazl si¢ rowniez w § 4 ust. 3 badanej uchwatly, w ktérym uzyto
wyrazenia ,,np. powstatych w wyniku kataklizmow, katastrof budowlanych”.

ER]

W ocenie Kolegium Izby powyzsze zapisy typu: ,,np.:”, ,etc.”, ,,inne” znajdujace si¢ w § 4 ust. 3 oraz
w zalaczniku do badanej uchwaty moga prowadzi¢ do wystgpienia niedozwolonego luzu interpretacyjnego oraz
uznaniowosci dokonujacego oceny w tym zakresie, przy czym uzywanie zwrotow niedookreslonych jest
niedopuszczalne. Badana uchwata stanowi akt prawa miejscowego, zatem jej uregulowania winny by¢
formutowane w sposdb wyczerpujacy, czytelny izrozumialy dla przecigtnego adresata oraz w sposob
niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych, majac na uwadze § 6w zwigzku =z § 143 zalgcznika do
rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. W judykaturze stwierdza si¢, ze zasada jest, ze
uchwatly stanowione przez organy samorzadowe muszg zawiera¢ sformutowania czytelne, jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajgce stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego (np. 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 zdnia 9 grudnia 2020r. IV SA/Po 1248/20). Badajac zgodno$¢ zprawem
przedmiotowej uchwaly, Kolegium Izby stwierdza, ze uregulowania w niej zawarte powoduja, ze uchwata
zostala podjeta zistotnym naruszeniem prawa. Zgodnie zugruntowang linig orzecznicza sadow
administracyjnych, do istotnych naruszen skutkujacych niewaznoscig uchwaty (w catosci lub w czgsci) zalicza
si¢ naruszenie: przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie, a takze przepisow regulujgcych
procedure podejmowania uchwat (tak: wyrok NSA zdnia 17 lutego 2016 r. 11 FSK 3595/13; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 20 pazdziernika 2015 r. I SA/OI 384/15).

Ponadto, w Zalaczniku nr 1 do badanej uchwaly pn. ,,Wniosek o udzielenie w roku ........ dotacji na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow,
potozonym na terenie Gminy Nadarzyn” w pkt V pn. ,,Przewidywane koszty realizacji prac i robot oraz zrodta
ich finansowania” postawiono wymodg wskazania kwoty brutto. W ocenie Kolegium Izby postanowienie
badanej uchwaty w zakresie wyrazoéw ,,brutto” wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego udzielonego
organowi stanowigcemu art. 81 ust. 1 ustawy zdnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkoéw iopiece nad
zabytkami. Nie wynika z niego bowiem upowaznienie do decydowania o sposobie i metodologii wyliczania
zrodet finansowania pod wzgledem podatkowym, a w tym m.in. wyliczania dotacji z podatkiem VAT itym
samym okreslenia wysokosci ,,brutto”. Realizujac kompetencj¢ prawodawcza organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego powinien $ci§le uwzgledni¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym (por.
wyrok WSA w Biatymstoku zdnia 9 lipca 2020 r. II SA/Bk 275/20). W $wietle powyzszego, uzycie
w zalaczniku do przedmiotowej uchwaly wyrazow ,brutto” stanowi istotne naruszenie art. 81 ust. 1 ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

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

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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