Uchwata nr 63/2015
Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej we Wroclawin
z dnia 29 lipea 2015 r.

w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly nr IX.35.2015 Rady Gminy Zagrodno z dnia

22 czerwca 2015 r. w sprawie zasad i trybu udzielania dotacji z budzetu gminy Zagrodno

na prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane przy zabytkach, sposobu
jej rozliczania i kontroli oraz postepowania z wnioskiem o udzielenie dotacji

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 paZdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (Dz.U. z 2012 r. poz. 11131z 2013 . poz. 1646) oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r. poz. 594, z péin. zm.), Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu

stwierdza niewaznosé

uchwaly nr IX.35.2015 Rady Gminy Zagrodno z dnia 22 czerwca 2015 r, w sprawie zasad i trybu
udzielania dotacji z budzetu gminy Zagrodno na prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty
budowlane przy zabytkach, sposobu jej rozliczania i kontroli oraz postgpowania z wnioskiem
o udzielenie dotacji — z powodu istotnego naruszenia art. 81 ust. 1 w zwigzku z art. 71 ust. 112

ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2014 r. poz.
14461 z 2015 1. poz. 397).

Uzasadnienie

Uchwata nr 1X.35.2015 Rady Gminy Zagrodno z dnia 22 czerwca 2015 r. w sprawie zasad
i trybu udzielania dotacji z budzetn gminy Zagrodno na prace konserwatorskie, restauratorskie i ro-
boty budowlane przy zabytkach, sposobu jej rozliczania i kontroli oraz postgpowania z wnioskiem
o udziclenie dotacji wplyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu — Zespolu
w Legnicy — 29 czerwca 2015 roku.

Przedmiotowa uchwala, powolujac sie na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 1. poz. 594, z poZn. zm.), zwanej dalej ,,u.s.g.”, oraz art. 81
ust. T ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2014 1.
poz. 14461 z 2015 1. poz. 397), zwanej dalej ,,u.0.z.0.z.”, Rada Gminy m.in. okreslifa:

-w § 2 ust, 2, iz ,,0 dotacje z budzetu gminy Zagrodno moga ubiegac sie osoby fizyczne lub
inne jednostki organizacyjne bedacy wiascicielem lub posiadaczem zabytku wpisanego do rejestru
albo posiadajace tytul prawny wynikajacy z uzytkowania wieczystego lub trwalego zarzadu™,

- w § 5 ust. 2 elementy, ktére w szczegdlnosci powinna zawieraé umowa z wnioskodawca,
ktéremu zostala przyznana dotacja (ust. 1 pkt 1-12), a w § 5 ust. 3-7 warunki zawarcia umowy
oraz dalsze jej postanowienia, m.in. czas na jaki moze by¢ zawarta, mozliwo§¢ zmiany umowy;

- w § 7 obowiazki Wéjta Gminy w zakresie kontroli i oceny realizacji zadania (ust. 11 2),
w tym uprawnienia pracownikéw Urzgdu Gminy do przeprowadzania czynno$ci konmtrolnych
(ust. 3) i warunki natychmiastowego rozwiagzania umowy (ust. 4);

- w § 8 termin przedstawienia przez otrzymujacego dotacje rozliczenia zadania pod wzglgdem
merytorycznym i finansowym (ust. 1 i 2), w tym wzdr rozliczenia (stanowiacy zalacznik nr 2
do uchwaly); termin zatwierdzenia rozliczenia przez pracownika merytorycznego (ust. 3); termin

zwrotu dotacji wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem 1 czeci dotacji niewykorzystanej
(ust. 4,

- w § 10, iz o ponowne udzielenie dotacji na prace, kiére zostaly dofinansowane na podstawie
zawartej umowy wnioskodawca moze ubiegaé sig po uptywie 10 lat od zakoriczenia prac.
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Badajac zgodnos$é z prawem wymienionej uchwaly, Kolegium Regionalnej Izby Obrachun-
kowej we Wroclawiu stwierdzilo, co nastepuje:

Zgodnie z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
z 1997 r. Nr 78. poz. 483) oraz art. 40 ust. [ u.s.g., organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie.

W ocenie Kolegium, wskazane uregulowania uchwaly Rady Gminy Zagrodno w sposéb
istotny naruszaja art. 81 ust. 1 u.0.z.0.z., wykraczaja bowiem poza przyznany zakres upowaznienia
dla rady gminy do stanowienia aktéw prawa migjscowego, jakim jest przedmiotowa uchwala.
Powolany art. 81 ust. 1 u.0.2.0.z. stanowi, ze w trybie okreslonym odrebnymi przepisami dotacja na
prace konserwatorskie, restauratorskie ub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru
moze byé udzielona przez organ stanowiacy gminy, na zasadach okre§lonych w podjetej przez ten
organ uchwale. Przepis ten przyznaje wiec radzie gminy kompetencje wylacznie do okreslenia
zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy za-
bytku wpisanym do rejestru, ale juz nie do okreflenia podmiotéw uprawnionych do otrzymania
dotacji, tre$ci umowy o udzielenie dotacji, trybu czy warunkéw jej rozliczenia, trybu i warunkow
kontroli wykonania prac i robdt, na ktdre udzielona zostala dotacja, czy terminu zwrotu niewyko-
rzystanej czeéci dotacji lub dotacji wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem. Jak stwierdzit
Wojewddzki Sad Administracyjny w uzasadnieniv wyroku z dnia 25 stycznia 2011 r. (sygn. akt
I Sa/Kr 1673/10), .,z art. 81 ust. I ustawy z dnia 23 lipca 2003 1. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami wynika dla organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego jedynie upowaznie-
nie do ustalenia zasad ndzielenia dotacji celowej, a juz nie trybu czy warunkéw jej rozliczania.
Przepis kompetencyjny méwi wprost jedynie o »zasadach udzielania dotacji«, a wige przyktadowo
chodzi tu o sposéb postgpowania z wnioskiem o udzielenie dotacji, wymagane dokumenty do roz-
poznania wniosku, forme zalatwienia wniosku™.

Rada gminy ustalajac zasady udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub
roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zobowiazana jest uwzglednié ogélnie obo-
wiazujace przepisy dotyczace normowanego zagadnienia i nie regulowaé powtérnie zagadnien,
ktére okreélaja ustawy.

Stanowiac w § 2 ust. 2 uchwaly, ze o dotacje z budzetu gminy Zagrodno moga ubiegaé sie
,»0soby fizyczne lub inne jednostki organizacyjne bedacy wladcicielem lub posiadaczem zabytku
wpisanego do rejestru albo posiadajace tytul prawny wynikajacy z uzytkowania wieczystego lub
trwalego zarzadu”, Rada nieprawidtowo okreslifa krag podmiotéw uprawnionych do otrzymania
dotacji.

Zgodnie z art. 71 ust. 1 v.0.z.0.z., w zakresie sprawowania opieki nad zabytkami osoba
fizyczna lub jednostka organizacyjna pesiadajaca tytul prawny do zabytku wynikajgcy z prawa
wlasnosci, uzytkowania wieczystego, trwalego zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo
stosunku zobowigzaniowego finansuje prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich i robét
budowlanych przy tym zabytku, a sprawowanie opieki nad zabytkamni, w tym finansowanie prac
konserwatorskich, restauratorskich i robét budowlanych przy zabytku, do ktdrego tytul prawny,
okre§lony w ust. 1, posiada jednostka samorzadu terytorialnego, jest zadaniem wiasnym tej jed-
nostki (art. 71 ust. 2). Dla podmiotowego zakresu obowigzku finansowania opicki nad zabytkami
(art. 71 v.0.2.0.2.) znaczenie ma zatem tytul prawny dysponenta zabytku, przy czym nie ma tu zna-
czenia, czy jest to tytul prawny w postaci prawa rzeczowego, jak prawo wlasnosci albo ograniczone
prawo rzeczowe, np. uzytkowanie, czy tez w postaci prawa umownego, np. wynikajacego z umowy
dzierzawy. Zgodnie z art. 336 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2014
r. poz. 121, z p6Zn. zm.), posiadaczem rzeczy jest zaréwno ten, kto nia faktycznie wiada jak
wiasciciel (posiadacz samoistny), jak i ten, kto nig faktycznie wilada jak uzytkownik, zastawnik,
najemca, dzierzawca lub majacy inne prawo, z ktérym laczy sie okre§lone wiadztwo nad cudza
rzecza {posiadacz zaleiny). Posiadanie przedstawia sig zatem jako stan faktyczny okre§lonego
wiadztwa nad rzecza i nie moze byé utozsamiane z tytulemn prawnym, o Ktérym nowa w cytowa-
nym wyzej art. 71 u.0.z.0.z. Oznacza to, ze przepis art. 81 ust. 1 w.0.z.0.z. nie znajduje zastoso-
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wania do posiadacza zabytku legitymujacego sie w stosunku do niego jedynie tytulem faktycznym,
a nie prawnym. Z § 2 ust. 2 uchwaly wynika natomiast, ze o dotacje moze ubiegaé sig takze
.posiadacz zabytku”, mimo ze Rada Gminy, w ramach kompetencji wynikajacych z art. 81 ust. 1
1.0.z.0.z., nie posiada uprawniefi do okreslania innego kregu podmiotéw mogacych ubiegad sig
o dotacje niz ustalony w art, 71 tejze ustawy.

W § 2 ust. 2 uchwaly Rada Gminy zdecydowata réwniez, ze podmiot, na rzecz ktérego zostal
ustanowiony ,trwaly zarzad”, moze ubiegaé sig o udzielenie dotacji z budzetu gminy. Trwaly za-
rzad, zgodnie z art. 43 ust. 11 5 ustawy z dnta 21 sierpnia 1997 1. o gospedarce nieruchomosciami
(Dz.U. z 2014 r. poz. 518, z péin. zm.), zwanej dalej ,,u.g.n.”, jest forma prawna wladania nie-
ruchomosgcia przez jednostke organizacyjna. Zgodnie z art. 4 pkt 10 u.g.n. przez jednostkg organiza-
cyjng nalezy rozumie¢ samorzadowa jednostke organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawne;.
Nieruchomosci stanowiace przedmiot wiasnosci lub przedmiot uzytkowania wieczystego jednostki
samorzadu terytorialnego oddaje sie zatem w trwaly zarzad odpowiedniej samorzadowej jednostce
organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej. Trwaly zarzad w §wietle ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami nie jest prawem rzeczowym ani forma umowy cywilnoprawnej uprawniajacej do
wiadania nieruchomoscia, lecz publicznoprawng forma wiadania nieruchomoscia przez okreslona
jednostke organizacyjna {por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2004 r., T SA 2372/02).
Trwaly zarzad stanowi odrebna instytucje prawna w zakresie gospodarowania zasobami gruntow
pafistwowych lub komunalnych. Nie jest ona w zadnym razie tozsama z cywilnoprawna instytucja
dzierzawy (por. wyroki: NSA z dnia 24 pazdziernika 2003 r., I SA 3170/01; WSA w Warszawie
z dnia 22 czerwca 2006 r., I SA/Wa 2240/05). Zgodnie z art. 71 ust. 2 v.0.z.0.z. sprawowanie
opieki, w tym finansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budowlanych, w odnie-
sieniu do zabytku, do ktérego gmina posiada tytut prawny, zdefiniowany w ust. | art. 71 w.0.z.0.z.,
nalezy do zadand wlasnych tej jednostki, zatem nie podlega finansowaniu w formie dotacji.

Do dotacji celowych udzielanych w trybie i na zasadach okreslonych w art. 81 ust. 1 v.0.z.0.2,
zastosowanie ma art, 250 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013
r. poz. 885, z péZn. zm.), zwanej dalej ,,u.f.p.”, ktéry reguluje tre§¢ umowy zawierane] przez zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie udzielenia dotacji celowej, w tym jednostce sektora
finanséw publicznych, w przypadku gdy odrgbne przepisy lub umowa migdzynarodowa nie
okre$laja trybu i zasad udzielania lub rozliczania tej dotacji. Rada gminy nie posiada uprawnied do
doprecyzowania aktem prawa miejscowego tresci tej umowy.

Stosownie do art. 30 ust. 1 u.s.g., wéjt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okre-
§lone przepisami prawa, przy tym do zadaid wdéjta nalezy w szczegdlnoéci okre€lanie sposobu wy-
konywania uchwatl i wykonywanie budzetu (art. 30 ust. 2 pkt 2 i 4 u.s.g.). Przepisy ustawy 0 samo-
rzadzie gminnym wyraZnie rozgraniczaja zakres kompetencji rady gminy i wojta gminy, ktéry
organy gminy zobowiazane sa przestrzegaé. W zwiazku z powyzszym, to wojt gminy, w przy-
padkn udzielenia dotacji (zgodnie z decyzja rady) konkretnemu podmiotowi, zobowiazany jest
do zawarcia umowy, regulujacej co najmniej kwestie wysokosci dotacji, celu lub opisu zakresu
rzeczowego zadania, na ktdrego realizacje sa przekazywane §rodki dotacji; terminu wykorzystania
dotacji, nie dluzszego niz do dnia 31 grudnia danego roku budzetowego oraz terminu i sposobu
rozliczenia udzielonej dotacji, a takZe terminu zwrotu niewykorzystanej czgsci dotacii celowe;.

W $wietle art, 253 u.f.p., w sytuacji, jezeli odrebne ustawy nie okreslaja zasad i trybu zwrotu
dotacji, zastosowanie majg przepisy tej ustawy, a giéwnie art. 251 i1 252, ustalajace przestanki
i zasady zwrotu dotacji wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem, pobranych nienaleznie lub
w nadmiernej wysokoscl.

Kolegium Izby wskazuje rowniez, ze to do zadan wdjta, stosownie do art. 33 u.s.g., a nie rady
gminy, nalezy okreslanic obowiazkéw pracownikéw merytorycznych urz¢du gminy, np. co do
terminu zatwierdzenia sprawozdania z rozliczenia dotacji

Regulacje zawarte w § 5, § 71 § 8 uchwaly przekraczaja zatem zakres upowazniemia z art. 81
ust. 1 wo.z.o.z. dla rady gminy do stanowienia prawa miejscowego, dotycza bowiem kwestii
okreslonych w art. 250-253 u.f.p. oraz art. 30 ust. 1iust. 2 pkt 21 4 oraz art. 33 u.s.g.



W § 5 ust. 1 pkt 9 uchwaly okre€lono, ze umowa w sprawie dotacji powinna zawiera¢ zobo-
wigzanie wnioskodawcy do przestrzegania ustawy Prawo zaméwieri publicznych przy realizacji
zadania, a w rozliczeniu udzielonej dotacji, ktérego wzdr stanowi zalacznik nr 2 do uchwaty, za-
mieszczono m.in. wymoég o$wiadczenia wnioskodawcy, 1Z zamdéwienia na dostawy, ustugi i roboty
budowlane za §rodki finansowe uzyskane w ramach umowy zostaty dokonane zgodnie z przepisami
ustawy Prawo zamdwiert publicznych. Podmioty zobowiazane do udzielania zamdwied w trybie
i na zasadach okre§lonych w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdéwien publicznych
(Dz.U. z 2013 r. poz. 907, z pdin. zm.} zostaly wskazane w art. 3 ust. 1 tej ustawy. Podmioty te
zobowiazane sa do stosowania ustawy Prawo zamdéwiel publicznych niezaleinie od woli rady
gminy. Przepisy wymienionej ustawy nie przewiduja mozliwosci narzucenia, w drodze aktu prawa
miejscowego, obowigzku jej stosowania przez podmioty co do zasady niebgdace zamawiajacymi.

Zakres upowaznienia z art. 81 ust. 1 v.0.2.0.z. przekracza réwniez regulacja zawarta w § 10
uchwaly, dotyczaca mozliwosci ponownego ubiegania sig o dotacje z budzetu gminy.

W pkt 4 lit. a—c wniosku o przyznanie dotacji celowej z budzetu gminy (zatacznik or 1 do
uchwaty) wprowadzono wymdg przedstawienia informacji o partnerach bioracych udzial w re-
alizacji zadania, dotychczasowym do§wiadczenin w realizacji zadai podobnego rodzaju oraz
o dotychczas udzielonych z budzetu gminy (omyfkowo ,miasta™) dotacjach, ich celu, wysokosci
i terminowosci rozliczed. W ocenie Kolegium, informacje te nie sa niezbedne dla rozpatrzenia
wmniosku o udzielenie dotacji, a zatem wymdg ich przedstawienia wykracza poza delegacje usta-
wowg dla rady gminy z art. 81 ust. 1 v.0.z.0.z. Ponadto informacje o dotychczas udzielonych
konkretnemu podmiotowi dotacjach z budzetu gminy znajduja sie w posiadaniv Urzedu Gminy
Zagrodno, co oznacza, Ze powyzsza regulacja jest niezgodna z art. 220 § 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267). Z powo-
tanego przepisu wynika bowiem, Ze organ administracji publicznej nie moze zadaé za§wiadczenia
ani o§wiadczenia na potwierdzenie faktéw lub stanu prawnego, jezeli mozliwe sa do ustalenia przez
organ na podstawie posiadanych przez niego ewidencji, rejestréw lub innych danych.

Niezaleznie od powyzszego, Kolegium wskazuje, ze tre§¢ badanej uchwaly nie daje podstaw
do wykluczenia, ze dotacje udzielane w oparciu o przepisy art. 81 ust. 1 v.0.z.0.z. 1 uchwalone
na jego podstawie prawo miejscowe nie beda stanowily pomocy de minimis. Celowe byloby zatem,
w przypadku ponownego uregulowania przez Rade Gminy Zagrodno, w drodze uchwaly, trybu
i zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy za-
bytkn wpisanym do rejestru, zgloszenie projektu tej uchwaly Prezesowi Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw, stosownie do art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 1. o postgpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2007 r. Nr 39, poz. 404, z péin. zm.).

Biorac powyzsze pod uwage, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu
orzeklo jak w sentencji uchwaly.

Na niniejszg uchwale Radzie Gminy Zagrodno przystuguje skarga, ktéra wnosi sig do Woje-
woddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, ul. Swietego Mikolaja 78/79, za posred-
nictwemn Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu, w terminie 30 dni od daty
doreczenia uchwaty.

Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowe]
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