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UCHWALA NR 24/1321/2018
KOLEGIUM REGIONALNEJ I1ZBY OBRACHUNKOWEJ W POZNANIU

z dnia 7 listopada 2018 r.

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwiazku zart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o0 regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2016 r. poz. 561) oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2018r. poz. 994, zpdzn. zm.) Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Poznaniu:

stwierdza niewaznos¢

postanowien § 1 pkt 1i3 uchwaty Nr XXXV1/384/18 Rady Miejskiej Kosciana z dnia 11 pazdziernika
2018 r. w sprawie zmiany Uchwaty Nr XXX1V/357/18 Rady Miejskiej Kosciana z dnia 28 czerwca 2018 .,
z powodu naruszenia przepisow prawa wskazanych w uzasadnieniu.

Uzasadnienie

Przedmiotowg uchwata dorgczong tutejszej Izbie w dniu 17 pazdziernika 2018 r. Rada Miejska Kosciana
powotujac si¢ na przepisy art. 7 ust. 1 pkt. 1, art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz
art. 400a ust. 1 pkt. 21, 22i art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska, wprowadzita zmiany do
uchwaty Nr XXXIV/357/18 z dnia 28 czerwca 2018 r. (w oznaczeniu uchwaty nie wskazano jakiej sprawy
dot. ww. uchwata).

Na podstawie art. 61 § 1 i § 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
w zwigzku z art. 91 ust. 5 ustawy 0 samorzadzie gminnym Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu
zawiadomila Przedstawicieli Miasta o wszczetym postepowaniu nadzorczym w odniesieniu  do
przedmiotowej uchwaty. Termin rozpatrzenia sprawy zostal wyznaczony na dzien 7 listopada 2018 r.

Rozpatrujac sprawe na posiedzeniu, Kolegium Izby ustalito i zwazyto co nastepuje.

Zgodnie z przepisami art. 403 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U.
22018 r. poz. 799, zpozn. zm.) do zadan wlasnych gmin nalezy finansowanie ochrony S$rodowiska
w zakresie okreslonym w art. 400a ust. 1 pkt 2, 5, 8, 9, 15, 16, 21-25, 29, 31, 32 38-42 w wysokosci
nie mniejszej niz kwota wpltywow z tytutu opftat i kar, o ktorych mowa w art. 402 ust. 4, 5 i 6, stanowiagcych
dochody budzetow gmin, pomniejszona o nadwyzke ztytulu tych dochodow przekazywana do
wojewodzkich funduszy.

Finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, o ktorym mowa w ust. 1 i 2, odbywa sie w trybie
okreslonym w przepisach odrebnych, z zastrzezeniem ust. 4-6 (ust. 3).

Z art. 403 ust. 4 ustawy Prawo ochrony s$rodowiska wynika, Ze finansowanie ochrony S$rodowiska
i gospodarki wodnej, 0 ktérym mowa w ust. 1 i 2, moze polega¢ na udzielaniu dotacji celowej w rozumieniu
przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2077, z pozn.
zm.) zbudzetu gminy lub budzetu powiatu na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji
wymienionych w tym przepisie podmiotow.

Upowaznienie ustawowe dla rady gminy do uchwalania aktu prawa miejscowego w sprawie zasad
udzielania dotacji celowej, 0 ktorej mowa powyzej, zawiera przepis art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony
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srodowiska, zgodnie z ktorym rada gminy lub powiatu okresla zasady udzielania dotacji celowej, o ktorej
mowa Ww ust. 4, obejmujace w szczegdlnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub
dofinansowania oraz tryb postepowania w sprawie udzielania dotacji i sposob jej rozliczania.

Postanowieniem § 1 badanej uchwaty Rada Miejska Kos$ciana wprowadzita m.in. nizej wymienione
zmiany w uchwale Nr XXXIV/357/18 z dnia 28 czerwca 2018 r. w sprawie okreSlenia zasad udzielania
dotacji celowej z budzetu Gminy Miejskiej Kosécian na dofinansowanie zadan zwigzanych z ochrong
powietrza, tj.:

1) § 2 ust. 1 otrzymuje brzmienie:

»$ 2. 1. Do kosztow kwalifikowanych inwestycji zalicza si¢ koszty powstale po zlozeniu wniosku
oraz przeprowadzeniu wizji lokalnej przez upowaznionych pracownikéw Urzedu Miejskiego Ko$ciana
tj. koszty poniesione na:

1) zakup i montaz nowego zrodta ogrzewania tj. kotta gazowego, kotta elektrycznego, pieca akumulacyjnego,
kotta olejowego, kotta olejowo-gazowego, kotla na paliwo state spelniajace wymagania, o ktérych mowa
w § 1 pkt5;

2) wykonanie wewnetrznej instalacji centralnego ogrzewania wraz z niezb¢dnym materiatem;

3) zakup materialow oraz wykonanie rob6t budowlanych zwigzanych bezposrednio z realizacja zadania
objetego dotacja;

4) koszt przytaczenia do sieci elektroenergetycznej, gazowej, cieptowniczej;

5) w zakresie wykonania wewng¢trznej instalacji centralnego ogrzewania, wewnetrznej instalacji cieptej wody
uzytkowej, dla podmiotdéw, o ktorych mowa w § 3 ust. 1 pkt 1 — wykonanie instalacji wewngtrznej
w lokalu, natomiast dla podmiotéow wymienionych w§ 3 ust. 1 pkt2ipkt3— wykonanie instalacji
W czeséciach wspolnych.”;

3) § 7 ust. 2 pkt 1 otrzymuje brzmienie: ,,(podstawa rozliczenia dotacji b¢da):

1) udokumentowane koszty inwestycji — faktury, rachunki wystawione na wnioskodawce po dacie
ztozenia wniosku i przeprowadzeniu wizji lokalnej przez upowaznionych pracownikow Urzedu
Miejskiego Kosciana;”

Z postanowienia § 5 ust. 2 uchwaty Nr XXXIV/357/18 z dnia 28 czerwca 2018 r. wynika, iz wniosek
sktada si¢ w terminie od 1 wrzesnia do 31 pazdziernika roku poprzedzajacego rok, w ktorym ma by¢
realizowana inwestycja, z zastrzezeniem § 5 ust. 3 (Dla inwestycji, ktorych realizacja planowana jest
w 2018 roku, nabor wnioskow odbedzie sie od 16 lipca do 31 lipca 2018 r.). ZtoZzenie wniosku nie jest
réwnoznaczne z przyznaniem dotacji (ust. 6).

Kolegium wskazuje, iz uregulowania wprowadzone badang uchwala przewidujace dofinansowanie
kosztow inwestycji poprzez zwrot kosztow zadania poniesionych po ztozeniu wniosku, a tym samym przed
podpisaniem umowy, o ktorej mowa w § 6 uchwaty, sa niezgodne z przepisami art. 403 ust. 4, 5 i 6 ustawy
Prawo ochrony $rodowiska w zwigzku zart. 1261127 ust.1oraz art. 250 i art. 251 ust. 4 ustawy
o finansach publicznych.

Zasady udzielania dotacji celowej, obejmujace w szczegdlnos$ci kryteria wyboru inwestycji do
finansowania lub dofinansowania oraz tryb postepowania w sprawie udzielania dotacji isposob jej
rozliczania okresla odpowiednio rada gminy albo rada powiatu w drodze uchwaty (art. 403 ust. 5 Prawo
ochrony $rodowiska).

Obowigzek zawarcia umowy wynika zaréwno z art. 403 ust. 6 ustawy Prawo ochrony $rodowiska jak
i art. 250 ustawy o finansach publicznych. Konieczne elementy zawieranej umowy (w przypadku udzielania
dotacji celowej), zostaty okreslone w art. 250 ustawy o finansach publicznych. Z przepisu tego wynika, ze
umowa jest zawierana przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego i winna okresla¢ w szczegdlnosci:

1. wysokos¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania, na ktorego realizacj¢ sa przekazywane $rodki
dotaciji,

2. termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia danego roku budzetowego,
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3. termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu niewykorzystanej dotacji celowe;j,
Z tym ze termin ten nie moze by¢ dtuzszy niz terminy zwrotu okreslone w niniejszym dziale.

Natomiast jak wynika z art. 126 ustawy o finansach publicznych dotacje sg to podlegajace szczegdlnym
zasadom rozliczania $rodki zbudzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz
panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie niniejszej ustawy, odrebnych ustaw lub uméw
migdzynarodowych, na__finansowanie lub _dofinansowanie realizacji zadan publicznych. Z kolei
art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. f) ustawy o finansach publicznych stanowi, iz dotacje celowe sg to $rodki
przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji.

Z istoty dotacji celowej wynika, iZ moze ona by¢ wykorzystana przez beneficjenta dotacji w zwiazku
z realizacja zadania publicznego - wylacznie na wydatki ponoszone po zawarciu umowy o dotacje. Wyzej
wymienione regulacje ustawowe nie przewiduja natomiast mozliwosci ,,refundowania” z budzetu gminy
wydatkéw poniesionych na przedsiewzigcia zwiazane z ochrong $rodowiska, przed zawarciem umowy.
W §lad za unormowaniami wyzej wymienionych przepisow uznaé¢ nalezy, ze dotacja celowa przeznaczona
na finansowanie lub dofinansowanie inwestycji z zakresu ochrony $rodowiska stuzy¢é powinna realizacji
zadania publicznego przez jej beneficjenta, jako zadania przysztego po udzieleniu dotacji. Okoliczno$¢ taka
wyklucza refinansowanie poniesionych juz wydatkow przez podmioty, ktore miatyby taka dotacje otrzymac.
Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze dopiero po zawarciu umowy, o ktérej mowa w art. 403 ust. 6 ustawy
Prawo ochrony $rodowiska, mozna mowié o realizacji zadania publicznego przez beneficjenta dotacji.

Dodatkowo z art. 251 ust. 4 ustawy o finansach publicznych wynika, iz wykorzystanie dotacji nastepuje
W szczegolnosci poprzez zaplate za zrealizowane zadania, na ktére dotacja byla udzielona, albo,
w przypadku gdy odrgbne przepisy stanowig o sposobie udzielenia i rozliczenia dotacji, wykorzystanie
dotacji nastepuje poprzez realizacje celow wskazanych w tych przepisach. Zatem skoro udzielenie dotacji
nastgpuje na podstawie umowy, wykorzystanie dotacji moze nastapic tylko poprzez zaplate za zrealizowane
zadania, wynikajace z umowy 0 dotacje, a wiec wykonane po jej podpisaniu.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 24 listopada 2016 r. (sygn. akt I GSK 954/15 ), gdzie Sad stwierdzil, ze ,,ustawodawca
(...) nie dopuszcza mozliwosci dotowania srodkami pienigznymi - przekazanymi w ramach dotacji celowej -
inwestycji z zakresu ochrony srodowiska zrealizowanych przed datg zawarcia umowy dotacyjnej. Aktualne
przepisy ufp iart. 403 ust. 5i 6 ustawy p.o.$., zdaniem NSA nie stwarzajg zadnych podstaw prawnych do
przyjecia takiego rozwigzania. Uzna¢ nalezy zatem, ze ustawodawca nie dopuszcza mozliwoS$ci
finansowania lub dofinansowania kosztow zadan publicznych, ktore juz zostaty poniesione, gdyz wydatek
ten miatby charakter refundacji poniesionych kosztow, nie za$ dotacji na realizacj¢ zadania (celu). Tym
samym, dotacja nie moze zosta¢ przekazana na refundacje poniesionych juz wydatkéw, poniewaz do
takiego dziatania nie dopuszczajg przepisy ufp. Kazda dotacja, zgodnie z definicjg prawng okreslong w ufp,
ma shuzy¢ finansowaniu lub dofinansowaniu realizacji zadan publicznych, a wigc zadania ktoére istnieje
w dacie przyznania prawa do jego finansowania lub jego dofinansowania. Tym samym dopiero po
przyznaniu prawa do dotacji mozna mowi¢ o realizacji zadania publicznego (...). Dotacja to wydatek
redystrybucyjny, na co$§ przysziego, a wyraznie odstepstwa jesli je dopusci¢ muszg wynika¢ z przepisow
ustawy”.

Kolegium wskazuje, ze z istoty dotacji celowej wynika, iz moze ona by¢ wykorzystana przez beneficjenta
dotacji w zwigzku z realizacja zadania publicznego - wytgcznie na wydatki ponoszone po zawarciu umowy
0 dotacj¢. Postanowienia § 2 ust. 11§ 7 ust. 2 pkt 1 uchwaly (w brzmieniu nadanym badana uchwala)
wskazuja jednoznacznie, ze dofinansowanie realizacji zadania przekazywane bedzie w formie zwrotu
udokumentowanych kosztéw poniesionych po ztozeniu wniosku oraz przeprowadzeniu wizji lokalnej przez
upowaznionych pracownikow Urzedu Miejskiego Kosciana, a wigc przed zawarciem umowy.

Majac powyzsze na uwadze, Kolegium Izby stwierdzilo niewazno$¢ postanowien § 1 pkt 1 uchwaty
nadajgcych nowe brzmienie dla postanowien § 2 ust. 1 pierwotnej uchwaty oraz postanowien § 1 pkt3
uchwaly nadajacych nowe brzmienie dla § 7 ust. 2 pkt 1 pierwotnej uchwaty (Nr XXXIV/357/18 z dnia
28 czerwca 2018 r.).

Ponadto Kolegium wskazuje, iz Rada Miejska Ko$ciana wypelniajac obowigzek okreslenia zasad
udzielania dotacji podje¢ta uchwate Nr XXXIV/357/18 z dnia 28 czerwca 2018 r. w sprawie okreslenia zasad
udzielania dotacji celowej z budzetu Gminy Miejskiej Kosécian na dofinansowanie zadan zwigzanych
z ochrong powietrza (dorgczona do tutejszej Izby w dniu 23 sierpnia 2018 r.). Aby ta uchwata mogta
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wywota¢ skutki, musi okre$la¢ zasady udzielania dotacji oraz wskazywaé jej adresata. W tym zakresie
ustawodawca podat w art. 403 ust. 4 ustawy kategorie podmiotow, do ktorych taka uchwata moze zosta¢
skierowana czyli beneficjentow dotacji, tj.:

1) podmiotow niezaliczanych do sektora finanséw publicznych, w szczegdlnosci:
a) osob fizycznych,
b) wspolnot mieszkaniowych,
C) 0sOb prawnych,
d) przedsigbiorcoéw;
2) jednostek sektora finansow publicznych bedacych gminnymi lub powiatowymi osobami prawnymi.

Okreslajac ogdlne warunki ubiegania si¢ o dotacje Rada Miejska Kosciana postanowieniem § 3 ust. 1
uchwaty wskazala podmioty mogace ubiegaé si¢ o dotacje, tj.: do ubiegania si¢ o dotacj¢ uprawnione sg
podmioty niezaliczone do sektora finanséw publicznych, w rozumieniu przepisOw ustawy o finansach
publicznych:

1) osoby fizyczne;
2) wspolnoty mieszkaniowe;
3) osoby prawne niedziatajace w celu osiagnigcia zysku.

2. Podmioty wymienione w ust. 1 musza posiada¢ tytutl prawny do nieruchomosci zlokalizowanej na
terenie Gminy Miejskiej Ko$cian, na ktorej realizowane bg¢dzie zadanie, z zastrzezeniem, iz w przypadku
wspolnot mieszkaniowych warunek ten oznacza zarzadzanie przez wspolnote nieruchomoscia, na ktérej ma
by¢ realizowana inwestycja.

Powyzsze oznacza, ze Rada postanowila o wykluczeniu z mozliwosci ubiegania si¢ o dotacje podmioty
wymienione w art. 403 ust. 4 pkt 1 lit. ¢ (osoby prawne dziatajace w celu osiggni¢cia zysku) ilit. d
(przedsigbiorcow) oraz podmioty wymienione w pkt2 tego artykulu (jednostki sektora finansow
publicznych bedace gminnymi lub powiatowymi osobami prawnymi).

Kolegium Izby stwierdza, ze uzycie przez ustawodawce w art. 403 ust. 4 pkt 1 ww. ustawy wyrazenia
»W szczegolnosci” nalezy czyta¢ jako minimum ustawowe podmiotéw uprawnionych do ubiegania si¢
0 przyznanie dotacji celowe;j.

W ocenie Kolegium Izby upowaznienie zawarte w art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska
nie przyznaje radzie gminy kompetencji do ustalania (a tym bardziej ograniczania) w uchwale stanowigcej
akt prawa miejscowego kregu podmiotow, ktdérym taka dotacje mozna udzieli¢. Uchwalajac zatem zapisy
§ 3 ust. 1 uchwaty, Rada Miejska Kos$ciana przekroczyta zakres upowaznienia wyznaczonego art. 403 ust. 5
powotanej wyzej ustawy i tym samym naruszyta ten przepis w sposob istotny.

Ponadto wskaza¢ nalezy, iz ograniczenie kregu podmiotéw uprawnionych do otrzymania dotacji narusza
konstytucyjng zasade rownosci wyrazong w art. 32 Konstytucji RP, zgodnie z ktorg wszyscy majg prawo do
rownego traktowania przez wtadze publiczne i nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym,
spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Realizujac swoje kompetencje organ publiczny musi uwzglednia¢ tre§¢ normy ustawowej. Odstgpienie od
tej zasady z reguty stanowi istotne naruszenie prawa. Zardéwno w doktrynie, jak roéwniez w Orzecznictwie,
ugruntowatl si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada
prawa jest zakaz domniemania kompetencji. Nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne (upowazniajgce)
powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie niedopuszczalnym jest dokonywanie
wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii.
Kazda uchwata organu wladzy publicznej musi odpowiadaé wymogom legalizmu — art. 7 Konstytucji RP
stanowi, iz ,,organy wladzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa”, a zatem musi by¢ ona
zgodna z obowigzujacymi przepisami prawa materialnego.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w wyroku WSA w Poznaniu (sygn. akt 1 SA/Po 1305/15),
gdzie Sad stwierdzit, ze ,,zgodnie z linig orzeczniczg sadow administracyjnych (np. wyrok NSA z 8 maja
2013 r. sygn. akt II GSK 299/12, orzeczenia.nsa.gov.pl; LEX nr 1328496), przepis ustawy ustanawiajgcy
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upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego podlega $cistej wyktadni jezykowej inie moze
prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze wyktadni
celowosciowej. Organ samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencje prawodawcza zawartg
W upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziataé $ci$le w granicach tego upowaznienia. Nie jest
upowazniony ani do regulowania tego, co zostato juz ustawowo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza
zakres upowaznienia ustawowego”. Rada byla zatem zobowiazana do ustalenia zasad udzielania dotacji
W szczegolnosei trybu postegpowania w sprawie udzielenia i sposobu jej rozliczenia, a nie do dokonywania
zmian w okre$lonym ustawowo wykazie podmiotow upowaznionych do ubiegania si¢ o dotacje.

Przepis art. 94 Konstytucji RP jednoznacznie okresla, iz stanowienie prawa miejscowego nastepuje
nie tylko na podstawie, lecz takze w granicach upowaznien ustawowych. Sformutowania powyzsze
wykluczaja zatem dopuszczalno$¢ wyjscia aktem prawa miejscowego poza granice upowaznienia
ustawowego.

W zwiazku z powyzszym Kolegium Izby wskazuje na konieczno$¢ dokonania stosownej zmiany uchwaty
Nr XXXIV/357/18 z dnia 28 czerwca 2018 r. w sprawie okreSlenia zasad udzielania dotacji celowej
z budzetu Gminy Miejskiej Koscian na dofinansowanie zadan zwigzanych z ochrong powietrza wzglednie
0 uregulowanie kwestii w nowej uchwale.

Majac powyzsze na uwadze Kolegium Izby postanowito jak w sentencji.

z up. Aniela Michalec
Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Poznaniu
(-) Grazyna Wroblewska

Pouczenie: Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu, w terminie 30 dni od daty doreczenia, za posrednictwem Kolegium
Regionalnej I1zby Obrachunkowej w Poznaniu.
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