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KILKA UWAG O WADLIWOSCI UCHWAL DOTACYJNYCH
Z ZAKRESU OCHRONY ZABYTKOW

Wprowadzenie

Stanowienie aktow prawa miejscowego jest zadaniem wlasnym poszczegdl-
nych jednostek samorzadowych?, co oznacza, ze w kompetencije te wyposazone
zostaly organy stanowiace dziatajagce w imieniu wspolnot samorzadowych?. Sta-
nowienie aktow prawa miejscowego przez samorzad terytorialny wynika z pod-
stawowych zatozen statuujacych jego pozycje ustrojowa®. Na pierwszy plan wy-
suwa si¢ zasada decentralizacji wtadzy publicznej, a konkretnie — decentralizacji
funkcji prawodawczych. Ta powszechnie znana zasada koncentruje si¢ na prze-
kazywaniu kompetencji wladzy panstwowej organom jednostek samorzadu tery-
torialnego wytonionym w sposéb demokratyczny przez spotecznosci lokalne®.
Natomiast z istoty samorzadu, wynikajacej z realizacji zasady decentralizacji,
nalezy wyprowadzi¢ nadanie do$¢ duzej samodzielnosci prawotworczej rozu-
mianej jako swoboda w tworzeniu norm i regut postgpowania W granicach zasa-
dy legalizmu, ktore to normy i reguly wiagza okreslone grupy adresatow i wpty-
wajg na ich sytuacje podmiotowg w postaci praw i obowigzkow®.

Kompetencja ogdlna organdow jednostek samorzadu terytorialnego do sta-
nowienia aktow normatywnych wynika z ustaw samorzadowych. Wigkszos¢ ak-
tow prawa miejscowego ma forme¢ uchwatl organdéw stanowigcych, a wige do ich

L A. Barczak, Akty prawa miejscowego samorzqdu terytorialnego w prawie ochrony srodowi-
ska [w:] Zrédla prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 38.

2D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 126.

3 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadniern
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakoéw 2007, s. 470.

4 D. Kurzyna-Chmiel, Kilka uwag na temat aktéw prawa miejscowego samorzqdu terytorial-
nego [w:] Zrédta prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 412.

5 J. Podgorska-Rykala, Samodzielnosé¢ prawotwércza jednostek samorzqdu terytorialnego,
,»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2021, z. 4, s. 107-108.
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wydawania uprawniona jest rada gminy oraz odpowiednio rada powiatu i sejmik
wojewoOdztwa. Szczegdlnym rodzajem wykonawczych aktow prawa miejscowego
sa uchwaty dotacyjne, ktore reguluja proces udzielenia dotacji z budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Przyktadem takich uchwat sa sprawy zwigzane z dotacjg celowg na wszelkie
zadania dotyczace z ochrony zabytkow. Podstawa prawng przekazywania tych dota-
cji jest art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami®, ktora stanowi, ze w trybie okreslonym odrebnymi przepisami dotacja na
prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisa-
nym do rejestru moze by¢ udzielona przez organ stanowigcy gminy, powiatu lub sa-
morzadu wojewddztwa na zasadach okreslonych W podjetej przez ten organ uchwale.

Dekoncentracja procesu tworzenia przepiséw wykonawczych do ustaw w po-
staci prawa miejscowego zaktada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to zroz-
nicowanie moze si¢ga¢ jedynie granic wyznaczonych przez prawo’. Dlatego majac
na uwadze zachowanie podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawa, akty
prawa miejscowego podlegaja nadzorowi, ktoéry obejmuje kontrole legalnosci sta-
nowionych przez organy aktow prawa miejscowego. Przyjete uchwaty organow
stanowiacych dotyczace udzielenia dotacji celowej na zadania z zakresu ochrony
zbytkéw sa weryfikowane na etapie postepowania nadzorczego przez regionalne
izby obrachunkowe, ktore w toku przeprowadzanej kontroli wielokrotnie na prze-
strzeni ostatnich lat stwierdzaty naruszenie prawa.

Celem artykutu jest wykazanie najistotniejszych btedow prawnych pojawia-
jacych sie w tresci uchwat dotacyjnych dotyczacych ochrony zabytkow, ktore maja
wplyw na ich wadliwo$¢.

Zasady udzielania dotacji celowych dla zabytkow

Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie delega-
Cji ustawowej wyrazonej w art. 81 ust. 1 u.0.z. powinny okresli¢ zasady przyzna-
wania dotacji dla wszystkich podmiotéw speniajacych warunki okre$lone w usta-
wie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Pomimo Ze ustawodawca w tresci
art. 81 u.0.z. wprost nie wskazuje, dla jakich obiektow moze by¢ przyznana do-
tacja, to nalezy zauwazy¢, ze dotacja moze by¢ przyznana tylko na prace przy za-
bytku wpisanym do rejestru zabytkéw, wytaczajac tym samym obiekty potozone
w tzw. ukladzie urbanistycznym wpisanym do rejestru zabytkow.

Zasadnicze znaczenie w sprawie ma to, ze zgodnie z obowigzujgcymi przepi-
sami budynek niebgdacy zabytkiem, potozony na terenie uktadu urbanistycznego

6 Dz.U. 2022, poz. 840 ze zm. (dalej: u.0.z.).
" D. Dabek, Prawo miejscowe, s. 286.
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wpisanego do rejestru zabytkow, nie staje si¢ z mocy prawa zabytkiem. Wpisa-
nie do rejestru zabytkow uktadu urbanistycznego ma na celu zachowanie najcen-
niejszych elementoéw historycznego rozplanowania oraz kompozycji przestrzen-
nej zespotu, czyli zachowanie w niezmienionym ksztalcie rozplanowania placow
i ulic, ich przebiegu, szerokos$ci i przekroju, a takze gabarytow zabudowy i zasad-
niczych proporcji wysokosciowych ksztattujacych zespot. Objecie ochrong i opie-
kg uktadu urbanistycznego® nie powoduje, ze ochrona ta rozciaga si¢ automatycz-
nie na poszczegodlne elementy tego uktadu, bowiem nie wszystkie elementy tego
obszaru posiadaja zabytkowe cechy uzasadniajace indywidualny wpis do rejestru
zabytkow®. Zatem mozna stwierdzié, ze polozenie okre$lonej nieruchomosci na
terenie uktadu urbanistycznego wpisanego do rejestru zabytkow nie oznacza, ze
ta nieruchomo$¢ uzyskuje status zabytku wpisanego do rejestru zabytkow. Skut-
ki wpisu historycznego uktadu urbanistycznego do rejestru zabytkow oraz zakres
jego ochrony konserwatorskiej nie zostat w ustawie sprecyzowany. W orzecznic-
twie przyjmuje si¢, ze wpisanie do rejestru zabytkow uktadu urbanistycznego ma
na celu zachowanie najcenniejszych elementow historycznego rozplanowania oraz
kompozycji przestrzennej zespotu. Oznacza to m.in. zachowanie w niezmienio-
nym ksztatcie rozplanowania placow i ulic, ich przebiegu, szerokosci i przekroju,
a takze zachowanie gabarytow zabudowy, zasadniczych proporcji wysokosciowych
ksztattujgcych zespot® oraz dachow, elewacji czy koloru zabudowy!!. Ogranicze-
nia zwigzane z prowadzeniem inwestycji na terenie historycznego uktadu urbani-
stycznego wpisanego do rejestru zabytkow nalezy uzna¢ za znaczace. Jednak nie-
pokojaca wydaje si¢ nieprzewidywalnos$¢ dziatan administracji konserwatorskiej,
ktora wynika z niedoprecyzowania zakresu tej ochrony'?. Stad przyja¢ nalezy, ze
na podstawie regulacji prawnych i orzecznictwa sagdowego nhie jest prawnie do-
puszczalne przeznaczenie dotacji celowej na remont elewacji nieruchomosci nie-
wpisanych do rejestru zabytkow, a potozonych w uktadzie urbanistycznym, ktory
zostal wpisany do rejestru zabytkow. Oznacza to, ze sam fakt potozenia danej nie-
ruchomosci w uktadzie urbanistycznym nie determinuje w przypadku tej nieru-
chomosci statusu prawnego zabytku wpisanego do rejestru’®.

8 Zob. art. 6 ust. 1 u.0.z.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2016 r., sygn. VII SA/Wa 2551/15, LEX
nr 2113944,

10 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2009 r., sygn. | SA/Wa 1283/08, LEX nr 569597.

1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 maja 2006 r., sygn. | SA/Wa 1628/05, LEX nr 232229;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 czerwca 2006 r., sygn. | SA/Wa 1543/05, LEX nr 232927.

12 K. Zalasinska, Zakres ochrony uktadu urbanistycznego wpisanego do rejestru zabytkéw
[w:] Energetyka i ochrona srodowiska w procesie inwestycyjnym, red. M. Cherka, F. Elzanowski,
M. Swora, K. Wasowski, Warszawa 2010, s. 288.

13 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2013 ., sygn. 11 OSK 2680/11, LEX nr 1343893,
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Wada w postaci braku wpisu obiektow do ewidencji gminnej

Istotnym problemem zwigzanym z wadliwoscia uchwatl dotacyjnych w zakre-
sie ochrony zabytkoéw jest kwestia mozliwosci wprowadzenia zapisu w uchwa-
le 0 udzielaniu dotacji na prace przy obicktach, ktore nie sg wpisane do reje-
stru zabytkow, lecz jedynie do innych ewidencji, np. gminnych. Zgodnie z art. 7
pkt 1 u.0.z. ochronie prawnej podlegajg zabytki wpisane do rejestru zabytkow?™*,
Dlatego prawna ochrong zabytkow wiaza¢ nalezy przedmiotowo m.in. z ostatecz-
ng decyzja wojewddzkiego konserwatora zabytkéw o wpisie zabytku do rejestru
zabytkow. W $wietle art. 8 u.0.z. rejestr zabytkow dla zabytkéw znajdujacych sie
na terenie wojewddztwa prowadzi wojewodzki konserwator zabytkow. Z tego
wzgledu odnoszac przytoczone regulacje prawne do art. 81 ust. 1 v.0.z., nalezy
przyjac, ze nie jest prawnie dopuszczalne przyznanie dotacji na zabytki, ktore sa
jedynie wpisane do gminnej ewidencji zabytkow®. W tym zakresie warto zau-
wazy¢, ze wykaz zabytkéw (ewidencja) jest pojeciem szerszym niz rejestr zabyt-
kéw, jednak fakt ten potwierdza jedynie stanowisko, ze wpisanie zabytku do
ewidencji zabytkow nie jest jednoznaczne z wpisaniem go do rejestru zabyt-
kow™®. Wpis do gminnej ewidencji zabytkow nie jest warunkiem uznania za za-
bytek, jednak niesie ze sobg skutki poprzez wprowadzenie dodatkowego rezimu
prawnego przejawiajacego si¢ w realizacji kompetencji wtadczych przez admini-
stracj¢ rzadowa, ktora w zatozeniu ma doprowadzi¢ do objgcia ochrong konser-
watorska tych obiektow zabytkowych, ktore nie sg objg¢te formami ochrony za-
bytkéw wskazanymi w art. 7 u.0.z.

Zatem w oparciu o regulacje prawne ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami nie wydaje si¢, aby byta prawna mozliwo$¢ przeznaczania dotacji
celowej na remont elewacji budynkéw znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji
zabytkdéw potozonych poza uktadem urbanistycznym wpisanym do rejestru za-
bytkow i nieznajdujacych sie w rejestrze zabytkow.

Wada w postaci braku uzyskania stanowisk i opinii
Jednym z istotnych bledéw prawnych uchwat dotacyjnych pojawiajacym si¢

w procedurze legislacyjnej jest wada o znaczeniu proceduralnym polegajaca na
nieuzyskaniu stosownych opinii i stanowisk uprawnionych organéw publicznych,

14 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 marca 2007 r., sygn. IV SA/Wa 163/07, LEX nr 335145.

15 Uchwata Kolegium RIO w Lodzi z dnia 15 marca 2023 r., 11/34/2023 (Dz.Urz. woj. 16dz-
kiego, poz. 2683).

16 Wyrok WSA w Kielcach z 26 pazdziernika 2011 r., sygn. | SA/Ke 470/11, LEX nr 1084509.

7 A. Fogiel, Zasada powszechnej ochrony zabytkéw [w:] Zasady w prawie administracyjnym.
Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Warszawa 2018, s. 588-589.
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w tym Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, dotyczacych pro-
jektu uchwaty rady gminy. Opinie i stanowiska sg jednym z elementow proce-
dury podejmowania uchwaly w sytuacji udzielania dotacji okreslonym pod-
miotom, rowniez podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza. Wowczas
udzielanie dotacji tym podmiotom powinno nastgpi¢ z uwzglgdnieniem odpo-
wiednich przepisow dotyczacych pomocy publicznej lub pomocy de minimis?8,
stanowigcej rekompensate za $wiadczenie ustug w ogdélnym interesie gospo-
darczym.

W konsekwencji nie ulega watpliwos$ci, ze uchwata dotacyjna powinna spet-
ni¢ wymogi proceduralne okre§lone w art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 30 kwietnia
2004 1. 0 postepowaniu w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej®®, zgodnie
z ktoérymi projekt uchwaty przewidujacej udzielenie pomocy de minimis powi-
nien zosta¢ przedtozony Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow,
ktory w terminie 14 dni moze przedstawi¢ zastrzezenia dotyczace przejrzysto-
$ci zasad udzielania pomocy?®, ktére organy jednostek samorzadu terytorial-
nego powinny uwzglednia¢, podejmujac uchwale dotyczaca udzielenia pomo-
cy de minimis.

Warto zauwazy¢, ze obowiazek przedktadania stosownego projektu uchwaty
przewidujacego udzielenie pomocy de minimis Prezesowi Urzgdu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentow stanowi jeden z elementow procedury podejmowania
uchwaly w wyzej wymienionym zakresie przedmiotowym?'. Natomiast nieuzy-
skanie przedmiotowej opinii i stanowisk, co jest jednym z elementéw procedury
podejmowania uchwaty w tym zakresie, stanowi istotne naruszenie prawa skut-
kujgce konieczno$cig orzeczenia niewazno$ci calej uchwaty??. W orzecznictwie
sadowym i w doktrynie przyjmuje sig, ze istotnymi naruszeniami prawa oprocz
podjecia uchwaly przez niewlasciwy organ brak podstawy prawnej, niewlasciwe
zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawg podjecia uchwaty jest takze
naruszeniem procedury podjecia uchwaty?,

18 Zob. rozporzgdzenie Komisji UE nr 2023/2831 z 13 grudnia 2023 r. w sprawie stosowania
art. 87 i 88 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis (Dz.Urz. UE L
22023 r., poz. 2831).

19 Dz.U. 2023, poz. 702 (dalej: u.p.p.p.).

20 Zob. art. 7 ust. 3 u.p.p.p.

21 Zob. uchwata Kolegium RIO w Gdafisku z dnia 2 czerwca 2016 r., 140/p123/D/16 (Dz.Urz.
woj. pomorskiego poz. 2333).

22 Zob. uchwata Kolegium RIO w Gdafisku z dnia 6 kwietnia 2017 r., 093/g127/D/17
(Dz.Urz. woj. pomorskiego, poz. 1976).

23 p, Mierzejewski, Ocena wplywu naruszenia zasad techniki prawodawczej na legalnosé
aktu prawa miejscowego w orzecznictwie sqdow administracyjnych. Wybrane zagadnienia
[w:] Legislacja czasu przemian, przemiany w legislacji. Ksigga jubileuszowa na XX-lecie
Polskiego Towarzystwa Legislacji, red. M. Ktodawski, A. Witorska, M. Lachowski, Warsza-
wa 2016, s. 276.
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Wada w postaci zamieszczenia
w uchwale postanowien umowy o dotacje

Istotng wada prawna w uchwatach dotacyjnych dotyczacych ochrony zabyt-
kéw jest zawieranie w tych uchwatach wszelkich postanowien odnoszacych sie
do umowy o dotacje. Taka umowa o dotacj¢ jest dwustronng czynno$cig kon-
wencjonalng, podejmowang przez podmiot sektora finansow publicznych w ra-
mach jego kompetencji. Sktadniki treéci, skutki prawne, przestanki waznosci
oraz inne istotne elementy takiej umowy sa ksztaltowane przepisami prawa pu-
blicznego i ma ona na celu realizacj¢ zadania publicznego, a jako formeg zaptaty
za realizacje tego zadania publicznego przewiduje dotacje celowa lub przedmio-
towg udzielang ze $rodkéw publicznych?,

Pomimo ze zawieranie zapisOw umowy dotacyjnej w uchwale prima facie
wydaje si¢ stuszne, bowiem ma na celu informowanie potencjalnych beneficjen-
tow, to jednak tre$¢ art. 81 u.0.z. nie pozwala na takie ksztaltowanie uchwat,
gdyz wykracza to poza zakres delegacji ustawowej. Z zasady legalizmu wynika
obowiazek zredagowania aktu prawa miejscowego w taki sposob, aby jego tres¢
nie stanowity przekroczenia delegacji ustawowej®. Koresponduje to z tre$cig
§ 115 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerw-
ca 2002 r. w sprawie zasad technik prawodawczych?, zgodnie z ktérg w akcie
prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane
do unormowania w przepisie upowazniajacym. Z orzecznictwa wynika, ze nawet
wszelkie odstepstwa w akcie prawa miejscowego od granic upowaznienia usta-
wowego nalezy uznawa¢ za niezgodne z przepisami prawa?’.

Wypada podkresli¢, ze generalng zasada uchwalodawcza aktow prawa miej-
scowego jest niewykraczanie poza delegacje wskazang w akcie o randze ustawo-
wej. Konstytucja RP w art. 94 mowi, iz organy samorzadu terytorialnego ustana-
wiaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow,
ale co wazne — na podstawie i w granicach prawa?, bowiem wyrazona w art. 7 Kon-
stytucji RP zasada stanowiaca, ze organy wiadzy publicznej dziataja na podsta-
wie i w graniach prawa, zaliczana jest do podstawowych zasad dziatania organéw

2 A. Ostrowska, Samorzqdowe prawo dotacyjne. Dotacje jako wydatki jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2018, s. 163.

% M. Kaczocha, Akty prawa miejscowego. Tworzenie, procedura, kontrola, Warszawa 2022, s. 42.

26 Dz.U. 2016, poz. 283.

27 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 stycznia 2022 r., sygn. 11 SA/OI 1028/21, LEX nr 3294964.
Rowniez TK zwrocit uwage, ze niewlasciwa realizacja upowaznienia ustawowego stanowi jedno-
czes$nie naruszenie przepisoOw zawartych w Konstytucji RP, ktore okreslaja tryb i warunki wyda-
wania aktow podustawowych. Wyrok TK z dnia 5 listopada 2001 r., sygn. U 1/01, OTK 2001, nr 8,
poz. 247; wyrok TK z dnia 30 stycznia 2006 r., sygn. SK 39/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 7.

28 R. Gawlowski, P. Koztowski, A. Sobolewska, Tworzenie aktow prawa miejscowego, \War-
szawa 2019, s. 89.
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wladzy publicznej i dotyczy nie tylko form dziatalno$ci organow, ale rowniez
tworzenia prawa. W przypadku prawodawcy lokalnego oznacza to, ze mozna
podejmowac jedynie takie uchwaly i o takiej tresci, jakie konkretnie wynikaja
z upowaznienia ustawowego. Organ wykonujacy kompetencje prawodawcza
zawartg w upowaznieniu ustawowym jest obowiazany dziata¢ §cisle w granicach
tego upowaznienia. Nie jest upowazniony do wychodzenia poza zakres upowaz-
nienia ustawowego. Okoliczno$¢ niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawo-
wego stanowi jednocze$nie naruszenie przepisow zawartych w Konstytucji RP,
ktore okreslajg tryb i warunki wydawania aktow podustawowych. Tre§¢ przepi-
su upowazniajacego, majac fundamentalne znaczenie z punktu widzenia zakresu
spraw, ktére sa regulowane w uchwale, powinna by¢ ustalana w drodze wyktad-
ni jezykowej, natomiast nie moze by¢ rozszerzana w drodze wyktadni funkcjo-
nalnej. Stusznie podkresla si¢, ze dziatalno$¢ prawodawcza samorzadu terytorial-
nego w zakresie stanowienia aktow prawa miejscowego musi podlega¢ wszystkim
wymogom poprawnej legislacji, ktore zostaty skatalogowane w rozporzadzeniu
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Naruszenie wymagan okre§lonych
w zasadach techniki prawodawczej moze powodowaé naruszenie poprawnej legi-
slacji w stopniu uzasadniajacym zarzut niekonstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisow. W nastepstwie btedéw w technice prawodawczej moze okazac sie, ze
rozwigzania w uchwalach sa tak dalece wadliwe, Ze naruszaja standardy prawo-
dawstwa w panstwie prawa?®. Zatem prawodawca nie powinien od tych zasad
odstepowac, bowiem zasady technik prawodawczych stanowig prakseologiczny
kanon, ktory powinien by¢ respektowany przez prawodawce demokratycznego
panstwa prawa®.

Analiza samodzielnosci legislacyjnej samorzadu w przypadku wydawania do-
tacyjnych uchwat wymaga w pierwszej kolejnosci wskazania na stanowisko pod-
kreslajace, iz interpretacji upowaznien do wydawania tych uchwat nalezy doko-
nywac w sposob $cisty i literalny. Organ wykonujacy kompetencje prawodawcza
zawartg w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ $ci§le w graniach
tego upowaznienia. Nie jest upowazniony ani do regulowania tego, co zostato juz
ustawowo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza zakres upowaznienia usta-
wowego®!. Przepis ustawy ustanawiajgcy upowaznienie do wydania aktu prawa
miejscowego podlega Scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do obje-
cia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze wyktadni
celowosciowej®?. Ograniczenie samodzielno$ci prawodawczej w przypadku wy-
dawania uchwat dotacyjnych uwidocznito si¢ w odniesieniu do trzech zagadnien:

2 G. Wierczynski, Redagowanie i ogfaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, \Warsza-
wa 2016, s. 31.

30 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., sygn. K24/00, OTK 2001, nr 3, poz. 51.

31 Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2005 r., sygn. | OSK 1191/05, LEX nr 228225.

32 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2013 r., sygn. Il GSK 299/12, LEX nr 1328496.
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1) zawgzania lub rozszerzania przez organ stanowigcy jednostki samorzadu tery-
torialnego katalogu beneficjentow dotacji; 2) regulowania w dotacyjnej uchwale
udzielania dotacji na refundacje wydatkéw poniesionych juz przez beneficjenta;
3) ustanawiania w dotacyjnej uchwale wzoru umowy zawieranej z beneficjentem
dotacji lub okre$lenia essentialia negotti tej umowy?*2.

W $wietle art. 250 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego, udzielajac dotacji celowej, w tym jed-
nostce finansow publicznych, w przypadku, gdy odrebne przepisy lub umowa mig-
dzynarodowa nie okreslaja trybu i zasad udzielania lub rozliczenia dotacji, zawiera
umowe, ktora okresla w szczegolnosci: 1) wysokos¢ dotacji, cel lub opis zakresu
rzeczowego zadania, na ktorego realizacj¢ sa przekazywane srodki dotacji; 2) ter-
min wykorzystania dotacji nie dtuzszy niz do 31 grudnia danego roku budzeto-
wego; 3) termin i sposdb rozliczenia dotacji oraz termin zwrotu niewykorzysta-
nej czesci dotacji celowej, z tym ze termin nie moze by¢ dtuzszy niz terminy
zwrotu okre§lone w niniejszym dziale. Wynika z tego, ze ustawodawca nie przy-
pisat organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego kompetencji do
kreowania elementow umowy w uchwatach dotacyjnych, bowiem to organ wyko-
nawczy w oparciu o art. 250 u.f.p. podpisuje umowg z beneficjentem. W zwigz-
ku z tym w tre$ci uchwaty dotacyjnej nie powinny by¢ zawarte postanowienia
dotyczace umowy o dotacje®®. Nalezy w tym miejscu podkre$li¢, ze art. 82a u.0.z.
wylaczyt z zakresu naktadow koniecznych, na ktore moze by¢ udzielana dotacja
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, naktady na badania archeologiczne.
Ustawodawca wprowadzit przy tym zasadg, ze ewentualne dotacje na prace ar-
cheologiczne moga by¢ udzielane wylacznie przez ministra wlasciwego ds. kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego. Zawarty w art. 77 u.0.z. katalog nakta-
dow koniecznych®, na jakie moze by¢ przeznaczona dotacja z budzetu jednostki

3 A. Ostrowska, Samorzgdowe prawo..., s. 385-386.

34 Dz.U. 2023, poz. 1270 ze zm. (dalej: u.f.p.).

3 Zob. uchwata Kolegium RIO w Poznaniu z dnia 29 czerwca 2016 r., 13/722/2016 (Dz.Urz.
woj. wielkopolskiego, poz. 4513).

3 Zgodnie z art. 77 u.0.z. dotacja moze obejmowaé naklady konieczne na: 1) sporzadzenie eks-
pertyz technicznych i konserwatorskich; 2) przeprowadzenie badan konserwatorskich lub architek-
tonicznych; 3) wykonanie dokumentacji konserwatorskiej; 4) opracowanie programu prac konser-
watorskich i restauratorskich; 5) wykonanie projektu budowlanego zgodnie z przepisami Prawa
budowlanego; 6) sporzadzenie projektu odtworzenia kompozycji wnetrz; 7) zabezpieczenie, za-
chowanie i utrwalenie substancji zabytku; 8) stabilizacj¢ konstrukcyjna czgsci sktadowych zabytku
lub ich odtworzenie w zakresie niezbednym dla zachowania tego zabytku; 9) odnowienie lub uzupet-
nienie tynkow i oktadzin architektonicznych albo ich catkowite odtworzenie, z uwzglgdnieniem cha-
rakterystycznej dla tego zabytku kolorystyki; 10) odtworzenie zniszczonej przynaleznosci zabytku,
jezeli odtworzenie to nie przekracza 50% oryginalnej substancji tej przynaleznosci; 11) odnowienie
lub catkowite odtworzenie okien, w tym os$cieznic i okiennic, zewng¢trznych odrzwi i drzwi, wigz-
by dachowej, pokrycia dachowego, rynien i rur spustowych; 12) modernizacje¢ instalacji elektrycz-
nej w zabytkach drewnianych lub w zabytkach, ktore posiadaja oryginalne, wykonane z drewna
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samorzadu terytorialnego, ma charakter zamknigty i nie moze by¢ rozszerzony
o inne naktady konieczne®'.

Podsumowanie

W s$wietle przedstawionych btgdow prawnych uchwat dotacyjnych dotycza-
cych ochrony zabytkow organ samorzadu terytorialnego w celu uchronienia sig
od negatywnych skutkow prawnych w postaci uniewaznienia uchwaty dotacyjnej
powinien w pierwszej kolejnosci przede wszystkim przestrzegac¢ zakresu delegacji
ustawowej z art. 81 u.0.z. Tym bardziej ze zakres owej delegacji jest dos¢ ogra-
niczony w poréwnaniu do innych ustaw. Warto bowiem zauwazy¢, ze Ow przepis
art. 81 u.0.z. stanowi wprost jedynie o zasadach udzielania dotacji, a wiec chodzi tu
0 sposob postepowania z wnioskiem o udzielenie dotacji, forme zatatwienia wnio-
sku oraz okreslenie wymaganych dokumentéw do rozpoznania tego wniosku®.

Jednak tak skonstruowane upowaznienie nie daje podstaw do tworzenia za-
pisow uchwat przekraczajacych ten zakres. Oznacza to, ze jednostka samorzadu
terytorialnego, decydujac si¢ na podjecie uchwaty dotacyjnej, powinna w pehni
przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego, bowiem kazde potencjalne wy-
chodzenie poza zakres upowaznienia moze doprowadzi¢ do rozszerzenia dotacji
na inne prace niz ustawowo dozwolone. W ten sposob generuje wadliwo$¢ uchwa-
ly dotacyjnej w postaci zawarcia w niej np. innych obiektow niz te, ktore sg wpi-
sane do rejestru zabytkow, zapisow o umowie na dotacje czy zaniechania uzyska-
nia stanowisk ustawowo okreslonych podmiotow.

Wydaje sig¢, ze odpowiednim narzedziem, aby zapobiec kwestionowaniu przy-
jetych przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego uchwat w po-
stepowaniach nadzorczych, jest opracowanie zapiséw uchwat pod katem zgodno-
$ci z zasadami technik prawodawczych i wymogami poprawnej legislacji, ale takze
wykorzystanie mechanizmu z art. 13 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o re-
gionalnych izbach obrachunkowych®, w ktérym istnieje mozliwo$¢ wystapienia
do regionalnej izby obrachunkowej o interpretacje réznych norm prawnych z szero-
ko pojetego zakresu finanséw publicznych. W ten sposob rada gminy lub rada po-
wiatu juz na etapie legislacyjnym bedzie miata mozliwo$¢ poprawnie skonstruowac

czesci sktadowe i przynaleznosci; 13) wykonanie izolacji przeciwwilgociowej; 14) uzupetnianie
narysow ziemnych dziet architektury obronnej oraz zabytkow archeologicznych nieruchomych o wia-
snych formach krajobrazowych; 15) dziatania zmierzajace do wyeksponowania istniejacych, ory-
ginalnych elementéw zabytkowego uktadu parku lub ogrodu; 16) zakup materialéow konserwator-
skich i budowlanych, niezbednych do wykonania prac i robot przy zabytku wpisanym do rejestru;
17) zakup i montaz instalacji przeciwwlamaniowej oraz przeciwpozarowej i odgromowe;j.

37 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 stycznia 2011 r., sygn. | SA/Kr 1673/10, LEX nr 749225,

% Zob. ibidem.

39 Dz.U. 2023, poz. 1325.
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i sformutowa¢ zapisy uchwaty dotacyjnej, pomijajac pozniejsze konsekwencje
prawne zwigzane z uniewaznieniem oraz niepewnym losem postepowania sado-
woadministracyjnego w przypadku zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego do
sadu administracyjnego.
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Streszczenie

Analiza wydawanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego uchwat dotacyj-
nych z zakresu ochrony zabytkow prowadzi do konstatacji, ze niejednokrotnie podczas weryfikacji
uchwal pojawia si¢ problem ich wadliwos$ci powodujacych naruszenie standardow poprawne;j
legislacji. Aby zapobiec btedom pojawiajacym sie w uchwatach dotacyjnych, organy samorza-
dy terytorialnego powinny spelnia¢ wymagania okreslone w zasadach technik prawodawczych,
W szczegolnoscei poprzez redagowanie przepisow uchwaty w sposob precyzyjny, czytelny, wewnetrz-
nie spojny, nie powielajac i nie modyfikujac przepisoéw ustawy oraz powstrzymujac sie¢ od stoso-
wania luzu interpretacyjnego.

Stowa kluczowe. akty prawa miejscowego, uchwaly dotacyjne, ochrona zabytkow
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SEVERAL COMMENTS ON THE DEFECTIVENESS
OF GRANT RESOLUTIONS IN THE FIELD OF MONUMENT PROTECTION

Summary

The analysis of subsidy resolutions on the protection of monuments issued by local govern-
ment bodies leads to the conclusion that the problem of their defective nature often arises during
the verification of resolutions, resulting in a violation of the standards of correct legislation. In order
to prevent errors appearing in subsidy resolutions, local government bodies should meet the require-
ments specified in the principles of legislative techniques, in particular by drafting the provisions
of the resolution in a precise, legible and internally consistent manner, without duplicating or modify-
ing the provisions of the Act and refraining from applying loose interpretations.

Keywords: local law acts, subsidy resolutions, protection of monuments



