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Uchwala Nr 052/g127/D/24
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
z dnia 27 marca 2024 r.

Dziatajac na podstawie art. 11 ust. 1 pkt4 iart. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity: Dz. U. z2023 r. poz. 1325), art. 40 ust. 1,
art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U.
22023 r. poz.40 z pozn. zm.), art. 81 ust. 1 ustawy zdnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow
iopiece nad zabytkami (tekst jednolity: Dz.U. z2022r. poz.840zpo6ézn. zm.), art. 126,
art. 250 1 art. 251 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity:
Dz.U. 22023 r. poz. 1270 z p6zn. zm.) oraz § 115 wzw. z § 1431 § 120 w zw. z § 141 zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki
prawodawcze]" (tekst jednolity: Dz.U. z2016r. poz.283) - Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Gdansku po rozpoznaniu uchwaty Nr LXVIII/775/2024 Rady Miasta Starogard
Gdanski zdnia 28 lutego 2024 r. wsprawie =zasad udzielania dotacji celowej na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy elewacjach budynkéw wpisanych do
Gminnej Ewidencji Zabytkéw

orzeka niewaznos¢:

- § 3 pkt 2,

- § 6 ust. 4,

- § 7 ust. 1 pkt 2,

- § 10 ust. 1 w zakresie stow: ""w uchwale okreslajgcej:" oraz pkt 1,2 i 3,
-§ 11 § 12 badanej uchwaly.

UZASADNIENIE

W dniu 4 marca 2024 r. wplyn¢ta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku uchwata
Nr LXVIII/775/2024 Rady Miasta Starogard Gdanski z dnia 28 lutego 2024 r. w sprawie zasad
udzielania dotacji celowej na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy
elewacjach budynkow wpisanych do Gminnej Ewidencji Zabytkoéw, natomiast w dniu 27 marca
2024 r. byla przedmiotem badania Kolegium tut. Izby.

Analiza treSci powyzsze] uchwaly wskazuje, ze jest ona obarczona wadami o charakterze
istotnego naruszenia prawa.

Badajac przedmiotowa uchwale Kolegium tut. Izby stwierdzito, ze w § 3 pkt 2 Rada Miasta
Starogard Gdanski postanowita, ze: "Dotacja moze by¢ udzielona na dofinansowanie:
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Do),

2) naktadow poniesionych na wykonanie prac przy zabytku, ktore zostaly przeprowadzone
w roku poprzedzajgcym rok ztozenia wniosku o udzielenie dotacji.".

Z kolei w§ 6 ust. 4 postanowiono, Zze: "Do wniosku o udzielenie dotacji na prace
przeprowadzone w roku poprzedzajqcym rok ztozenia wniosku nalezy zalgczycé:

D(....);
2)();
3)();
4(..);
5)();
6)(....)."

Ponadto w § 7 ust. 1 pkt 2 postanowiono, ze: " Whnioski o udzielenie dotacji sktada sie:

D ();

2) w przypadku dofinansowania prac, o ktorych mowa w § 3 pkt 2 - do dnia 28 lutego roku
nastepujgcego po roku, w ktorym wykonano prace.".

Zdaniem Kolegium tut. Izby cytowane postanowienia uchwaly, wskazujagce na mozliwos¢
refundacji poniesionych wczesniej kosztow, tj. wydatkowanych na zadania zakonczone (refundacja
naktadow poniesionych na wykonanie prac przy zabytku, ktore zostaly przeprowadzone w roku
poprzedzajacym rok ztozenia wniosku), azatem przed wejSciem w zycie badanej uchwaly,
W sposOb istotny naruszajg art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow 1opiece nad zabytkami
w zwigzku z art. 126 oraz art. 250 i art. 251 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.

Z art. 81 ust. 1 . ustawy o ochronie zabytkow 1opiece nad zabytkami wynika ogolna
kompetencja rady gminy do ustalenia zasad oraz trybu udzielania dotacji na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru lub znajdujacym si¢
w gminnej ewidencji zabytkow.

Jak wynika z kolei z definicji zawartej w art. 126 ustawy o finansach publicznych, dotacjami sg
podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania S§rodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego oraz z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie tej
ustawy, odrgbnych ustaw lub uméw migdzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie
realizacji zadan publicznych. Nalezy podkresli¢, ze zasadnicza cecha odrdzniajaca dotacje od
innych rodzajow wydatkow jest migdzy innymi to, Zze podlegaja szczegdlnym zasadom rozliczania.
Ponadto, jak literalnie wynika z dyspozycji ww. art. 126 tej ustawy, dotacje przeznaczane sa na
realizacj¢ zadan publicznych.

Natomiast zgodnie z art. 250 ustawy o finansach publicznych z umowy w sprawie udzielenia
dotacji ma wynika¢ w szczeg6lnosci: wysoko$¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania,
na ktorego realizacj¢ sg przekazywane srodki dotacji; termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz
do dnia 31 grudnia danego roku budzetowego; termin i sposdb rozliczenia udzielonej dotacji oraz
termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji celowe;.

W ocenie Kolegium tut. Izby wyzej wymienione regulacje ustawowe nie przewiduja mozliwos$ci
,refundowania” zbudzetu gminy wydatkéw poniesionych na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy elewacjach budynkéw przed zawarciem umowy.
Z istoty dotacji celowej wynika bowiem, ze moze ona by¢é wykorzystana przez beneficjenta
w zwigzku z realizacja zadania publicznego wylacznie na wydatki ponoszone po zawarciu umowy
o dotacje.
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Wskaza¢ tym samym nalezy, Ze dotacja celowa przeznaczona na finansowanie lub
dofinansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot budowlanych przy elewacjach
budynkéw shluzy¢ powinna realizacji zadania publicznego przez jej beneficjenta, jako zadania
przysziego po udzieleniu dotacji. Okoliczno$¢ taka wyklucza refinansowanie poniesionych juz
wydatkow przez podmioty, ktore miatyby taka dotacj¢ otrzymaé. Nalezy bowiem zwroci¢ uwage,
ze dopiero po zawarciu umowy mozna mowic o realizacji zadania publicznego przez beneficjenta
dotacji.

Dodatkowo z art. 251 ust. 4 ustawy o finansach publicznych wynika, ze: wykorzystanie dotacji
nastepuje w szczegolnosci przez zaplate za zrealizowane zadania, na ktore dotacja byta udzielona,
albo, w przypadku gdy odrebne przepisy stanowiq o sposobie udzielenia irozliczenia dotacyji,
wykorzystanie nastgpuje przez realizacje celow wskazanych w tych przepisach. Skoro udzielenie
dotacji nastepuje na podstawie umowy, wykorzystanie dotacji moze nastgpic tylko poprzez zaptate
za zrealizowane zadania wynikajace z umowy o dotacj¢, a wiec wykonane po jej podpisaniu.
Pojecie ,,zaplata za zrealizowane zadania, na ktore dotacja byla udzielona” nie obejmuje swym
zakresem refundacji wydatku poniesionego przez beneficjenta ze srodkéw pochodzacych z dotacji
przed zawarciem umowy.

Podkresli¢ raz jeszcze nalezy, ze przepisy prawa finansowego wymagaja, aby dotacja celowa
udzielana byta z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie umowy (art. 250 ustawy
o finansach publicznych). Tym samym uzna¢ nalezy, Zze ustawodawca nie dopuszcza mozliwo$ci
finansowania lub dofinansowania kosztow zadan publicznych, ktore juz zostaly poniesione, gdyz
wydatek ten miatby charakter refundacji poniesionych kosztow, nie za§ dotacji na realizacj¢
zadania. Kazda dotacja, zgodnie z definicjg prawng okreslong w ustawie o finansach publicznych,
ma stuzy¢ finansowaniu lub dofinansowaniu realizacji zadan publicznych, a wigc zadan, ktore
istniejg w dacie przyznania prawa do ich finansowania lub dofinansowania. Dopiero po przyznaniu
prawa do dotacji mozna natomiast mowi¢ o realizacji zadania publicznego.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym m.in.
w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 kwietnia 2019 r. (sygn
akt IIT SA/Po 95/19) oraz w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia
21 listopada 2017 r. (sygn. akt I SA/Ld 951/17). Dodatkowo w wyroku z dnia 24 listopada 2016 .
(sygn. akt IT GSK 954/15) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze: ,,(...) ustawodawca jak
zasadnie przyjgt skarzgcy kasacyjnie organ nadzoru nie dopuszcza mozliwosci dotowania srodkami
pienigznymi — przekazanymi w ramach dotacji celowej — inwestycji z zakresu ochrony srodowiska
zrealizowanych przed datq zawarcia umowy dotacyjnej. Aktualne przepisy FinPubU
i art. 403 ust. 5 i 6 ustawy PrOchrSrod, zdaniem NSA nie stwarzajq zadnych podstaw prawnych do
przyjecia takiego rozwiqgzania. Uznal nalezy zatem, zZe ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci
finansowania lub dofinansowania kosztow zadan publicznych, ktore juz zostaly poniesione, gdyz
wydatek ten miatbhy charakter refundacji poniesionych kosztow, nie zas dotacji na realizacje
zadania (celu). Tym samym zasadnie skarzqcy kasacyjnie organ nadzoru zarzuca, zZe dotacja
nie moze zosta¢ przekazana na refundacje poniesionych juz wydatkow, poniewaz do takiego
dziatania nie dopuszczajq przepisy FinPubU.

Kazda dotacja, zgodnie z powyiszq definicig prawng okreslona w FinPubU, ma stuzyé
finansowaniu lub dofinansowaniu realizacji zadan publicznych, a wiec zadania ktore istnieje
w dacie przyznania prawa do jego finansowania lub jego dofinansowania. Tym samym dopiero po
przyznaniu prawa do dotacji mozna mowic¢ o realizacji zadania publicznego. Trafnie podnosi
skarzgcy kasacyjnie organ nadzoru, zZe dotacja to wydatek redystrybucyjny, na cos przysztego,
a wyraznie odstepstwa, jesli je dopusci¢, muszq wynikac z przepisow ustawy.

Racje ma organ nadzoru rowniez kiedy wskazuje, Ze w praktyce finansowej zawierane sq umowy
o dotacje celowe, wramach ktorych przyznana dotacja nie jest wyptacana beneficjentowi
niezwlocznie po zawarciu umowy celem pokrycia z niej przysziych wydatkow, ale beneficjent
finansuje zadanie ze Srodkow wtasnych, po czym otrzymuje gwarantowane umowq srodki dotacji
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refinansujqcej uprzednio dokonane platnosci. Takie refinansowanie otrzymywane jest jednak na
zadanie publiczne (cel), ktorego realizacja dokonywala si¢ w warunkach posiadania juz przez
wykonawce prawa do otrzymania (wyplaty) dotacji. (...) Cechq istotng dotacji w rozumieniu
art. 126 FinPubU jest istnienie zadania publicznego, a odstepstwa od ustawowej definicji
okreslonej ww. przepisem muszq wynika¢ z ustawy.”

Z wyze] wskazanych przyczyn, w ocenie Kolegium tut. Izby, postanowienia § 3 pkt2, §
6ust. 41§ 7ust. 1 pkt2tresci uchwaly przekraczaja delegacje¢ ustawowa do podjecia badanej
uchwaty, naruszajagc w sposob istotny przepisy art. 81 ust.1 ustawy w zwigzku z art. 126 oraz
art. 250 1 art. 251 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.

Ponadto w § 10 ust. 1 uchwaty Rada Miasta Starogard Gdanski postanowila, ze: " Dotacje
przyznaje Rada Miasta Starogard Gdanski w uchwale okreslajgcej:

1) nazwe podmiotu okreslajgcego dotacje;
2) prace przy obiekcie zabytkowym, na ktorych wykonanie przyznano dotacje;
3) kwote dotacji do przekazania.".

Powyzsze postanowienia wskazujace na elementy, jakie powinna zawiera¢ uchwata w zakresie
udzielenia dotacji dla poszczegdlnych podmiotow, w ocenie Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Gdansku, wykraczaja poza prawne kompetencje rady gminy okreslone
w art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami.

Zgodnie z art. 81 ust. 1 ww. ustawy: W trybie okreslonym odrebnymi przepisami dotacja na
prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru
lub znajdujgcym sie w gminnej ewidencji zabytkow moze by¢ udzielona przez organ stanowigcy
gminy, powiatu lub samorzqdu wojewddztwa, na zasadach okreslonych w podjetej przez ten organ
uchwale.

Tres¢ przepisu art. 81 ust. 1 powyzszej ustawy upowaznia organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego do okre$lenia zasad udzielania dotacji, co jednak nie moze by¢
rozumiane jako mozliwo$¢ regulowania w tego rodzaju aktach prawa miejscowego powyzszych
postanowien, tj. regulowanie tresci projektow uchwal indywidualnych o udzielenie dotacji
konkretnemu podmiotowi. Powyzszy przepis nie upowaznia bowiem rady gminy do ksztattowania
kwestii zwigzanych z okre§leniem elementow, jakie powinna zawiera¢ uchwata w zakresie
udzielenia poszczegdlnym podmiotom dotacji w powyzszym zakresie przedmiotowym.

Zdaniem Kolegium tut. Izby to organ wykonawczy, niezaleznie od woli organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego, ma obowigzek przedtozy¢ projekt uchwaly o udzieleniu
poszczegdlnym podmiotom dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane
przy zabytkach. Powyzsza kompetencja wynika wprost ztresci art. 30 ust. 2 pkt 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, zgodnie zktéorym do =zadan wdjta nalezy w szczegdlnosci
przygotowywanie projektow uchwat.

Jezeli natomiast chodzi o formalne elementy uchwaty, to zgodnie z§ 141 wzw. z§
120 zatacznika do  rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej", uchwala powinna zawiera¢ tytut aktu, tj. oznaczenie rodzaju aktu, nazwe organu
wydajacego ten akt, dat¢ oraz okreSlenie przedmiotu. Przywotane wyzej rozporzadzenie wprost
wskazuje, ze w odniesieniu do dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, w przypadku
aktow o charakterze wewngtrznym, do tworzenia tych aktow powinny znalez¢ zastosowanie zasady
okreslone w niniejszym rozporzadzeniu, anie regulacje wynikajace zuchwaly dotyczacej
okreslenia zasad udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane
przy zabytkach.

Ustalenie zatem w badanej uchwale powyzszych zapisow stanowi istotne naruszenie prawa,
gdyz wykracza poza granice kompetencji uchwatodawczych organu stanowigcego okreslonych
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w art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami oraz pozostaje w sprzeczno$ci
Zww. przepisami rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie "Zasad techniki
prawodawcze;j".

Ponadto w wyniku analizy przedmiotowej uchwaty Kolegium stwierdzito, ze w tresci §
11 uchwaty Rada postanowita, ze: "Rozliczenie dotacji, zwrot dotacji niewykorzystanej Ilub
wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem nastepuje w trybie ina zasadach okreslonych
w ustawie o finansach publicznych”.

W ocenie Kolegium tut. Izby, wyzej przytoczona tre$¢ badanej uchwaty Rady Miasta Starogard
Gdanski regulujaca kwestie dotyczace rozliczania izwrotu dotacji - narusza upowaznienie
wynikajgce z art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Wprowadzajac
bowiem regulacje zawarte w § 11 treSci badanej uchwaty Rada Miasta Starogard Gdanski
przekroczyta zakres udzielonego jej w ustawie o ochronie zabytkow 1opiece nad zabytkami
upowaznienia do podjecia aktu prawa miejscowego. Przepis kompetencyjny mowi wprost jedynie
o zasadach udzielania dotacji, a wigc, zdaniem Kolegium tut. 1zby, przyktadowo odnosi si¢ to do
sposobu postgpowania z wnioskiem o udzielenie dotacji, wskazaniu wymaganych dokumentow
przy skladaniu wniosku, kryteriow jego rozpatrywania, czy tez jednoznacznego okreslenia
wysokos$ci dotacji. Zatem nie daje organowi stanowigcemu kompetencji do regulowania obszarow
zwigzanych zrozliczaniem si¢ zotrzymanej dotacji, czy tez zjej zwrotem w okreSlonych
przypadkach.

Ponadto Kolegium tut. Izby na marginesie wskazuje, ze termin 1 sposob rozliczenia udzielonej
dotacji na okre$lone zadania, zasady jej zwrotu, a takze tryb i zasady skltadania sprawozdan moga
zosta¢ uregulowane 1 zawarte w umowie o udzielenie dotacji zawieranej z beneficjentem dotacji.

W wyniku dalszej analizy badanej uchwaty Kolegium tut. Izby stwierdzito, Ze w tresci §
12 uchwaly zawarto nastepujace postanowienia:

"l. Prezydent Miasta prowadzi dokumentacje udzielonych dotacji.
2. Dokumentacja zawiera:

1) imig i nazwisko, miejsce zamieszkania oraz adres osoby albo nazwe, siedzibe i adres jednostki
organizacyjnej, ktorej przyznano dotacje;

2) wskazanie zabytku, z uwzglednieniem miejsca jego polozenia;
3) zakres prac, na ktore udzielono dotacji;

4) date zawarcia umowy,

5) wysokos¢ przekazanej dotacji dotacji.".

Zdaniem Kolegium tut. Izby nalezy stwierdzi¢, ze powyzej zacytowane postanowienia badanej
uchwatly naruszajg w sposob istotny, wynikajace z art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow
1 opiece nad zabytkami, upowaznienie do uregulowania w przedmiotowej uchwale jedynie zasad
udzielenia dotacji, a nie stanowienia dodatkowych regulacji niezwigzanych z zasadami udzielania
dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych
do rejestru zabytkow.

Organ nadzoru podkresla, ze wodniesieniu do postanowien § 12 ust. 11iust. 2,
przepisy art. 81 ust. 1 ww. ustawy nie upowazniajag organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego do nakltadania, w akcie prawa miejscowego, dodatkowych obowigzkow na
Prezydenta, ktore nie majg zwiazku z zasadami udzielania przedmiotowych dotacji. Tym samym
wskazane regulacje prawne nie upowazniaja organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego do zawierania w tresci tego rodzaju uchwal dodatkowych postanowien, ktore nie sg
zwigzane z zasadami udzielania dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty
budowlane przy zabytkach.
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Podsumowujac, Kolegium tut. Izby podkresla, ze w tego rodzaju uchwatach powinny si¢ znalez¢
regulacje zwigzane z wysokoscig dotacji, procedurg sktadania wniosku o udzielenie dotacji, w tym
jego elementow lub  okresleniem wzoru wniosku, terminu sktadania, anastgpnie jego
rozpatrywaniem 1 ostatecznym zalatwieniem. Unormowane w§ 12 uchwaly obowiazki
1 postanowienia Rady Miasta Starogard Gdanski nie znajduja uzasadnienia w ramach kompetenc;ji
uchwatodawczych organu stanowigcego.

Wtym miejscu Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku zaznacza,
ze przedmiotowa uchwata jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, gdyz adresowana jest do blizej nieokre§lonego kregu podmiotow oraz ma
charakter generalny 1 abstrakcyjny. Oznacza to, ze regulacje w niej zawarte powinny w sposob
pelny i kompleksowy wyczerpywac delegacj¢ natozong przez ustawodawce.

Kolegium tut. Izby wskazuje takze, ze zgodnie zart. 94 zd. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej zdnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.Nr 78, poz.483 zpdzn zm.) organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie 1w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dziatania tych organow. Ponadto stosownie do przepisu § 115 wzw. z§ 143 zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” w aktach
prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania
W przepisie upowazniajagcym (upowaznieniu ustawowym).

Realizujac kompetencje prawodawcza organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
musi zatem $cisle uwzglednia¢é wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym. Zgodnos$¢
zprawem aktu wydawanego na podstawie tego upowaznienia polega natomiast na pelnym
zrealizowaniu tego upowaznienia, bez mozliwosci wybiorczego, dowolnego czy tez czgsciowego
stosowania  przepisu. W orzecznictwie  sagdéw  administracyjnych  inauce  prawa
nie budzi watpliwosci reguta interpretacyjna administracyjnego prawa materialnego, zgodnie
z ktorg ,,dozwolone jest tylko to, co wynika z przepisow prawa” (por. wyrok NSA z dnia 19 marca
2008 r., sygn. akt II GSK 427/07, opubl. w CBOSA).

Majac powyzsze na uwadze Kolegium tut. Izby postanowito jak w sentencji.

Na niniejsza uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku stuzy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku w terminie 30 dni od dnia jej doreczenia,
wnoszona za posrednictwem tutejszej 1zby.

Postepowanie sagdowe jest wolne od optat sgdowych.

Przewodniczaca Kolegium
Luiza Budner - Iwanicka
Prezes

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
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