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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 stycznia 2011r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie
w skiadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia: WSA Jarostaw Wisniewski
Sedziowie: WSA Maja Chodacka

VUSA Agnieszka Jakimowicz (spr.)
Protokolant: lwona Sadowska - Biatka

po rozpoznaniu na rozprawie w dniv 25 stycznia 2011r.

sprawy ze skargi Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie

na uchwate Rady Miasta Krakowa

z dnia 23 czerwca 2010r. Nr CIV 1394/10

w sprawie okreslenia zasad udzielenia dotacji celowej na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru
zabytkow, potozonych na obszarze Gminy Miejskie] Krakow

w czesci dotyczace] § 3 pkt 2, 891§ 10 pki 3

stwierdza niewaznosé § 3 pkt 2 w zakresie stow ,lub archeologicznych” ,§91i §

10 pkt 3 zaskarzonej uchwaty Rady Miasta Krakowa.
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UZASADNIENIE

W dniu 23 czerwca 2010 r. Rada Miasta Krakowa podjela uchwale nr
CIV/1394/10 w sprawie okreslenia zasad udzielania dotacji celowej na prace
konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do
rejestru zabytkow, potozonych na obszarze Gminy Migjskiej Krakow.

Przedmiotowa uchwata zostata podjeta na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy z
dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. nr 162, poz.
1568 z pozn. zm.).

Powyzsza uchwala przekazana do badania nadzorczego w dniu 30 czerwca
2010 r. zostata zaskarzona przez Regionalng Izbe Obrachunkowa w Krakowie do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie w czesci dotyczacej ustaler § 3
pkt 2 zakresie stow Jub archeologicznych™ oraz zapisow § 9 i § 10 pkt 3. W
uzasadnieniu skargi podniesiono, ze uchwala winna byta regulowac¢ zasady i tryb
udzielania dotacji w zakresie zgodnym z delzgacjg wynikajacq z art. 81 ust. 1 ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, gdy tymczasem postanowienie z § 3 pkt
2 w czesci umoZliwiajacej dotowanie badar archeologicznych narusza dyspozycje
art. B1ust. 1wzw. zart. 3pkt6, 7, 81 11 oraz art. 31 tej ustawy, a postanowienia § 9
i § 10 pkt 3 uchwatly, w ktérych dopuszczone mozliwo$é przeprowadzenia Kontroli
oraz konieczno$¢ regulowania w umowie o dotacje .trybu kontroli wykonywania
umowy" wykraczajq poza upowaznienie do stanowienia prawa miejscowego z art. 81
ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

W ocenie organu nadzoru okreslony uchwata zakres prac wykracza poza
przedmiotowy zakres dotacji z art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. Zgodnie z tym przepisem przeznaczeniem dotacji moze byé tylko
dofinansowanie lub sfinansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robét
budowlanych. Definicje legalne trzech w/w rodzajéw prac okresla art. 3 pkt 6-8
ustawy. Pojecie ,badania archeclogiczne” ustawodawca zdefiniowat oddzielnie w art.
3 pkt 11 i pojecie to nie pokrywa sie ze znaczeniem normatywnym trzech rodzajow
prac przy zabytku okreslonych w art. 81 ust. 1 cytowanej ustawy. Dodatkowo organ
zaznaczyl, ze obowigzki posiadacza zabytku nieruchomego w zakresie
sfinansowania prac archeologicznych okresla zapis art. 31 ustawy o ochronie



zabytkéw i opiece nad zabytkami. W konsekwencji dotacie z budzetéw
samorzadowych na prace przy zabytku, o ktdrych mowa w art. 81 ust. 1 ustawy, nie
obejmujg mozliwosci finansowania 2z nich Ilub dofinansowania badan
archeologicznych.

Zdaniem organu nadzoru poza upowaZnienie ustawowe okreslone w art. 81
ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami wykraczaja zapisy § 9
uchwaly Rady Miasta Krakowa, wedtug ktoérych udzielajacy dotacji zastrzega sobie
prawo przeprowadzania kontroli na kazdym etapie realizacji prac lub robét, na ktore
zostala przyznana dotacja celowa oraz zapisy § 10 pkt 3 uchwaly, w ktorych
wskazano, ze umowa o udzielenie dotacji celowej winna réwniez regulowac tryb
kontroli wykonania umowy”, Rzecza rad gmin jest bowiem uregulowanie zasad i trybu
udzielania dotacji, a nie kontrola beneficjenta dotacji. Kazda kontrola administracyjna
w stosunku do podmiotu niepodlegajacego organowi kontrolujgcemu wymaga
wyraznego upowaznienia ustawowego, jak to ma miejsce np. w sytuacji art. 221
ustawy o finansach publicznych, w ktorych jednoznacznie przewidziano mozliwosé
kontrolowania beneficjenta dotacji przez organ, ktory udzielit dotacji.

W odpowiedzi na skarge pefnomocnik Rady Miasta Krakowa wniost o
oddalenie skargi. Odnoszac sie do zarzutéw wyartykutowanych przez RIO w
Krakowie zaznaczyl, ze kwestionowany przepis uchwaty obejmuje dofinansowaniem
tylko badania archeologiczne zabytku, kitére maja wspoméc rozpoznanie i
udokumentowanie pierwotnej formy obiektu budowlanego i ustalenie zakresu jego
kolejnych przeksztatcen. Nie obejmuje zas swym zasiegiem badan archeclogicznych
zabytku archeologicznego, zdefiniowanych w art. 3 pkt 11 w zw. z art. 3 pkt 4, 0
ktérych mowa w art. 31 ustawy o ochronie zabytkéw | opiece nad zabytkami. Aby
przeprowadzié badania architektoniczne i okresli¢ program dalszych prac
konserwatorskich i restauratorskich konieczne jest rozpoznanie zabytku takze pod
wzgledem archeologicznym, aby nie doprowadzié do jego uszkodzenia, czy
zniszczenia. Nie sg to badania polegajace na poszukiwaniu lub rozpoznaniu
zabytkdw archeologicznych.

Co do uprawnienia do okreslania zasad rozliczania przyznanej dotacji
petnomocnik organu powotlat sie na art. 221 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o
finansach publicznych oraz cbowiazek organu stania na strazy odpowiedniego
wykorzystania przydzielonych $rodkéw zgodnie z zasada racjonalnego, efektywnego
i zgednego z przeznaczeniem wydatkowania Srodkéw publicznych. Zdaniem

petnomocnika Rady podobna argumentacja towarzyszyta Ministrowi Kultury, ktéry w
rozporzadzeniu z dnia 6 czerwca 2005 r. w sprawie udzielenia dotacji celowej na
prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane przy zabytku wpisanym
do rejestru zabytkow okreslit zasady rozliczania dotacji oraz postanowienia jakie
powinna zawiera¢ umowa o udzielenie dotacji, pomimo braku w tym zakresie w art.
80 ustawy o ochronie zabytkow | opiece nad zabytkami upowaznienia ustawowego.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie zwazyl, co nastepuje.

Na wstepie nalezy zaznaczyC, ze przedmiotem zaskarzenia w niniejszej
sprawie jest uchwata Rady Miasta Krakowa nr CIV/1394/10 z dnia 23 czerwca 2010
r. w sprawie okreslenia zasad udzielania dotacji celowej na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru
zabytkéw, polozonych na cobszarze Gminy Miejskiej Krakow, nie stanowiacych jej
wylgczne] wiasnosci w czesci dotyczacej § 3 pkt 2 w zakresie stow lub
archeologicznych” oraz § 9i § 10 pkt 3.

Ustalenie przedmiotu zaskarzenia ma istotne znaczenie, gdyz jak zasadnie
podkreéla sie w orzecznictwie ,w postepowaniu sadowoadministracyjnym wprawdzie
obowiazuje zasada niezwigzania sadu granicami skargi, jednakZe nie oznacza ona,
ze sad nie jest zwigzany granicami przedmiotu zaskarzenia, ktérym jest konkretny
akt lub czynno$¢, kwestionowana przez uprawniony podmiot” (uchwata NSA z dnia 3
lutego 1997 r.,, OPS 12/96, ONSA 1997, nr 3, poz. 104). W orzecznictwie zasadnie
podkresélono, ze jezeli organ nadzoru zaskarzyt w trybie ustawy samorzadowej tylko
cze$¢ uchwatly, to sad nie jest zobowiazany obejmowaé kontrolg i stanowigcym jej
nastepstwo orzeczeniem pozostatych postanowien uchwaly (por.: wyrok NSA z dnia
11 maja 1993 r., SAMr 258/93, publ.: OSP z 1995 r., nr 3, poz. 52).

W niniejsze] sprawie skarga zostata ziozona przez organ nadzoru w trybie ari.
93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U z 2001 r. nr
142, poz. 1591 z pdén. zm.), ktéry to przepis ma zastosowanie na zasadzie art. 92
ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r, o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r.
nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.), albowiem Rada Miasta Krakowa jest organem miasta
dziatajacego na prawach powiatu.

Ustawa ta — majaca charakter regulacji szczegoinej w stosunku do ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.
U. z 2002 r., nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.) - wprowadzajac obowiazek wyczerpania



srodkéw zaskarzenia w przypadku skiadania skarg na uchwaty organu powiatu w
sprawie z zakresu administracji publicznej (art. 101 ust. 1), nie przewiduje takiego
obowiazku w przypadku skarg skiadanych w trybie art 93 ust 1 ustawy o
samorzadzie gminnym przez organ nadzoru na uchwaty organu gminy. Whniesienie
skargi w tym trybie nie jest tez ograniczone zadnym terminem (tak NSA w wyroku z
dnia 15 lipca 2005 r., 11 OSK 320/05, publ.: ONSAIWSA 2 2006 r., nr 1, poz. 7).

Przechodzac do kwestii merytorycznych nalezy podnieéé, Ze zgodnie z
brzmieniem art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (Dz. U. nr 162, poz. 1568 z pdzn. zm.) organ stanowiacy gminy,
powiatu lub samorzadu wojewodztwa ma kompetencie do podjecia uchwaly
okreslajacej zasady udzielenia dotacji jedynie w odniesieniu do trzech rodzajow prac
— konserwatorskich, restauratorskich oraz rob6t budowlanych. Definicja tych prac
zawiera sie w art. 3 cytowanej ustawy - odpowiednio w jego pkt 8, 7 i 8. Zgodnie
zatem z powyzszymi definicjami przyjetymi dla potrzeb stosowania ustawy o ochronie
zabytkow | opiece nad zabytkami, za prace konserwatorskie uwaza sie dziatania
majace na celu zabezpieczenie i utrwalenie substancji zabytku, zahamowanie
procesow jego destrukcji oraz dokumentowanie tych dziatan, pracami
restauratorskimi sg dzialania majace na celu wyeksponowanie wartosci
artystycznych | estetycznych zabytku, w tym, jezeli istnieje taka potrzeba,
uzupelnienie lub odtworzenie jego czesci, oraz dokumentowanie tych dziatan,
natomiast roboty budowlane, to roboty w rozumieniu Prawa budowlanego,
podejmowane przy zabytku lub w otoczeniu zabytku. W ramach tych definicji
ustawowych w art 77 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
wyszczegoiniono katalog prac mozliwych do objecia dotacja.

Zatem tylko prace okreslone w cytowanych przepisach, o zakresie i
charakterze w nich wskazanym moga by¢ dotowane z budzetu jednostki samorzadu.
Nie jest wiec dopuszczaine ograniczanie lub rozszerzanie w drodze uchwaty prac
przy zabytku w stosunku do katalogu okreSlonego w art.77 wzw. z art. 3 pkt 6 - 8
ustawy (por. K. Sawicka, Wydatki z budzetu gminy w formie dotacji. Zagadnienia
prawnofinansowe, PPiA 2009/80/151).

Wyzej wskazane przepisy nie wymieniajg badan archeologicznych, ktorych
definicja zawarta jest w art. 3 pkt 11 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami. Definicja ta stanowi, iz badaniami archeologicznymi sa dziatania majace
na celu odkrycie, rozpoznanie, udokumentowanie i zabezpieczenie zabytku

archeologicznego. Skoro zatem uchwala Rady Miasta Krakowa z dnia 23 czerwca
2010 r. nr CIV/1394/10 w § 3 pkt 2 postuguje sie pojeciem badan archeologicznych,
to termin ten nalezy rozumie¢ w sposoéb tozsamy z definicjq ustawowa. Uchwata
opiera sie bowiem o przepisy ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami,
dlatego skoro w ustawie tej zawarta jest definicja ,badan archeologicznych®, to przez
badania te rozumie¢ nalezy wylacznie taki zakres dziatar, jaki zostat okreslony
ustawowo. Zatem twierdzenia Rady Miasta Krakowa, zawarte w odpowiedzi na
skarge, Zze badania archeologiczne okreélone w uchwale nie polegaja na
poszukiwaniu lub rozpoznaniu zabytkéw archeologicznych, ale stanowig niejako
integrainy element badan architektonicznych, pozwalajacy na okreslenie dalszych
prac konserwatorskich | restauratorskich oraz maja za zadanie wspomoc
rozpoznanie i udokumentowanie pierwotnej formy obiektu budowlanego i ustalenie
zakresu jego kolejnych przeksztalcen, nie zasluguje na aprobate. Po pierwsze z tego
powodu, Ze z zapisdw uchwaly nie wynika inny ich charakter, niz okreslony w ustawie
(definicja badan archeologicznych nie mogtaby byc zreszta modyfikowana w
stosunku do definicji ustawowej w drodze uchwaly), po drugie zas zakres dzialan
okreslanych w ustawie jako ,badania architektoniczne” nie podlega dotacji, gdyz nie
miesci sie w katalogu prac okreSlonych w art. 77 ustawy o ochronie zabytkéw i
opiece nad zabytkami.

Natomiast dziatania, © ktdrych mowa w odpowiedzi na skarge zostaly
okreslone w art. 31 tej ustawy, a z jego tresci wynika, ze ich koszty ponosi inwestor,
chyba Zze uzyska osobng dotacje w trybie art. 82a ust. 1 ustawy. Dofinansowanie dia
tego typu prac mozliwe jest rowniez w trybie art. 83 cytowanej ustawy, zgodnie z
ktorym na zasadach okreslonych w przepisach o zasadach finansowania nauki,
minister wlaéciwy do spraw nauki moze przyznaé¢ $rodki finansowe na badania
konserwatorskie, architektoniczne, archeologiczne lub inne badania naukowe
zwigzane z prowadzeniem prac konserwatorskich i restauratorskich przy
zabytkach, ale na pewno nie w drodze prawa miejscowego uchwalanego przez
jednostke samorzadu terytorialnego.

Zatem w zakresie, w jakim Rada Miasta Krakowa rozszerzylta w § 3 pkt 2
uchwaty zakres prac objetych dotacjg z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
na ,badania archeologiczne” wykracza poza upowaznienie ustawowe okreslone w
art. 81 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, co pozostaje rowniez w
sprzecznosci z art. 94 Konstytucji, ktéry jednoznacznie okresla, iz stanowienie prawa



miejscowego nastepuje nie tylko na podstawie, lecz takze w granicach upowaznien
ustawowych; sformufowanie powyzsze wyklucza zatem dopuszczalnosé wyjscia
aktem prawa migjscowego poza granice upowaznienia ustawowego.

Przyznac nalezy takZe racje organowi nadzoru, ze z art. 81 ust. 1 ustawy z
dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami wynika dla organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego jedynie upowaznienie do ustalenia
zasad udzielenia dotacji celowej, a juz nie trybu czy warunkow jej rozliczania. Przepis
kompetencyjny mowi wprost jedynie o .zasadach udzielania dofacji’, a wiec
przyktadowo chodzi tu o spostb postepowania z wnioskiem o udzielenie dotacji,
wymagane dokumenty do rozpoznania tego wniosku, forme zatatwienia wniosku.

Natomiast zasady | przesianki zwrotu dotacji udzielonych z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego zostaty okreslone w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.), glownie w art. 251 i
252, a co do sposobu rozliczania dotacji — art. 250, dlatego tez nie ma podstaw do
odrebnego ich regulowania i powielania w aktach prawa miejscowego. W sytuaciji
bowiem, gdy w odrebnych ustawach brak jest uregulowan okreslajacych zasady i tryb
zwrotu dotacji, stosuje sie w tym zakresie zapisy zawarte w ustawie z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1240 z pbin. zm.), co
wynika z art. 253 tej ustawy.

W odniesieniu do dotacji celowej na prace konserwatorskie, restauratorskie
lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytkow pochodzacej z
budzetu samorzadu terytorialnego brak jest w ustawie o ochronie zabytkdw i opiece
nad zabytkami przepisow regulujacych tryb i zasady jej zwrotu oraz rozliczania, brak
tez jest upowaznienia dla regulowania tej kwestii w drodze aktu prawa miejscowego,
zatem w tej materii musza mie¢ zastosowanie wspomniane przepisy ustawy o
finansach publicznych. Whrew twierdzeniom strony skarzacej, takie upowaznienie dla
rady nie wynika z art. 221 ustawy o finansach publicznych. W opinii Sadu dotyczy on
wylgcznie dotacji celowych udzielanych dla podmiotow okreslonych w ustawie o
dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie oraz w oparciu o te ustawe. Dotacja,
ktérej dotyczy niniejsza sprawa jest natomiast dotacja celowa przyznawang w
oparciu o przepisy ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Przyktadowo tylko mozna wskazaé, ze ustawa o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami przewiduje autonomiczny fryb rozliczania i zwrotu dotadji w sytuacji
okreslonej w art. 82a i b, 1. gdy dotacji udziela Minister Kultury,

Odnoszac sie do argumentacji skargi zaznaczy¢ ponadto nalezy, ze wbrew
twierdzeniom Rady Miasta Krakéw upowaznienie dla Ministra Kultury, ktory jest
ministrem wiasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego w
rozumieniu art. B0 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, obejmuje
takze wprost delegacie do okreslenia w rozporzadzeniu postanowiei umowy o
udzielenie dotacji i sposobu rozliczenia przyznanej dotacji celowej. Art. 80 ust. 2
cytowanej ustawy stanowi bowiem jednoznacznie, Ze w rozporzadzeniu, w
szczegdinosei, nalezy okreélié tryb postepowania z wnioskami o udzielenie dotacji
celowej oraz sposéb jej rozliczania, a zwlaszcza rodzaj dokumentow niezbednych
do rozpatrzenia wniosku i rozliczenia dotacji oraz wskazac, jakie postanowienia
powinna zawiera¢ umowa o udzielenie dotacji, a takze sposéb gromadzenia
informacji o udzielonych dotacjach.

Majac powyzsze na wzgledzie nalezafo na zasadzie art. 147 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z
2002 r., Nr 153, poz. 1270) - stwierdzi¢ niewaznoéé zaskarzonej uchwaly w zakresie
zgdanym przez organ nadzoru.

Zgodnie z trecia art 100 cytowanej ustawy, postepowanie sgdowe w
niniejszej sprawie jest wolne od optat sadowych.
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