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Uchwala Nr 146/g129/D/22
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
zdnia 10 listopada 2022 r.

Dziatajac na podstawie art. 11 ust. 1 pkt4 iart. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
oregionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity: Dz.U. z2022r. poz. 1668),
art. 30 ust. 1 1 ust. 2 pkt 2, art. 91 ust. 1 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity: Dz. U. 22022 r. poz. 559 z pdzn. zm.), art. 403 ust. 4-6 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r. poz. 1973 z pdZn. zm.), art. 126,
art. 250, art. 251 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity:
Dz. U. 22022 r. poz. 1634 zpdzn. zm.) oraz § 115 wzw. z§ 143 zalacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (tekst
jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 283) - Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku po
rozpoznaniu uchwaly Nr LXIV/561/2022 Rady Miasta Ustka z dnia 29 wrzesnia 2022 r. w sprawie:
zmiany uchwaly Rady Miasta Ustka Nr XXX/273/2020 z dnia 29 pazdziernika 2020 roku w sprawie
zasad udzielania dotacji celowych na dofinansowanie inwestycji z zakresu ochrony $rodowiska
1 gospodarki wodnej na terenie Miasta Ustka

orzeka niewaznos¢ badanej uchwaly.
UZASADNIENIE

W dniu 20 pazdziernika 2022 r. wptyngta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
uchwata Nr LXIV/561/2022 Rady Miasta Ustka z dnia 29 wrzesnia 2022 r. w sprawie: zmiany
uchwaty Rady Miasta Ustka Nr XXX/273/2020 z dnia 29 pazdziernika 2020 roku w sprawie zasad
udzielania dotacji celowych na dofinansowanie inwestycji z zakresu ochrony S$rodowiska
1 gospodarki wodnej na terenie Miasta Ustka, za§ w dniu 10 listopada 2022 r. byta przedmiotem
badania Kolegium tut. Izby.

Analiza tresci powyzszej uchwaty wskazuje, ze jest ona obarczona wada o charakterze istotnego
naruszenia prawa.

Przedmiotowa uchwata Rada Miasta Ustka, powolujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony s$rodowiska, wprowadzita
zmiany w tre$ci Zatacznika do uchwaly pn. "Zasady udzielania i rozliczania dotacji celowych ze
srodkow budzetu Gminy Miasta Ustka na dofinansowanie inwestycji z zakresu ochrony §rodowiska
1 gospodarki wodnej realizowanych na terenie Miasta Ustka".

W § 1pkt1lit. a badanej uchwaty Rada Miasta postanowila o tym, ze: ,,§ 1 ust. 3 otrzymuje
brzmienie:
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"Wniosek o udzielenie dotacji celowej nalezy ztozy¢ dla inwestycji planowanych, bedgcych
w realizacji lub zakonczonych.""

Ponadto Kolegium Izby stwierdzilo, ze w § 1 pkt 1 lit. b uchwaty przewidziano nastepujacy
zapis: ,,§ 3 ust.6 otrzymuje brzmienie:

"W przypadku inwestycji rogpoczetych lub planowanych do zrealizowania, udzielenie dotacji
nastepuje na podstawie umowy o udzielenie dotacji, w ktorej okresla si¢ szczegolowe obowiqgzki
dotyczqce wykorzystania irozliczenia dotacji. JezZeli zadanie zostalo juz zakonczone
Wnioskodawca sktada wniosek o udzielenie dotacji (zalgcznik nr 1), wniosek o rozliczenie dotacji
celowych z budzetu Gminy Miasto Ustka (zalgcznik nr 2) wraz z wymaganymi zatgcznikami oraz
wniosek o ptatnos¢ (zalgcznik nr 3).""

Dodatkowo w § 1 pkt 1 lit. c uchwaly Rada Miasta postanowita, ze: ,,§ 3 ust. 7 otrzymuje
brzmienie:

"Warunkiem przekazania dotacji jest realizacja inwestycji zgodnie z zasadami okreslonymi
w niniejszej uchwale. W przypadku inwestycji planowanych lub rozpoczetych zawarcie umowy
pisemnej izgodnos¢ realizacji inwestycji z warunkami tej umowy, w przypadku inwestycji
zakonczonych konieczne jest ztozenie wniosku o ptatnosc.""”

W § 1 pkt 1 lit. f uchwaty Rada Miasta postanowita z kolei, ze:
S 5 otrzymuje brzmienie:

"W przypadku inwestycji rogpoczetych lub planowanych do zrealizowania, dotacje bedg
udzielane na przedsiewziecia, ktore zostanq zrealizowane w danym roku budzetowym.
W uzasadnionych przypadkach ipo uzyskaniu zgody Burmistrza, udzielenie dotacji na wniosek
ztozony w danym roku moze nastgpi¢ w roku nastgpnym. W przypadku inwestycji zakonczonych
poniesienie kosztow moze nastgpié¢ nie wczesniej nii w styczniu roku poprzedzajgcego rok
zloZenia wniosku (liczy sie data wystawienia faktury).""

Takze we wzorze wniosku o dofinansowanie, stanowigcym Zalacznik nr 1 do badanej uchwaty
zamieszczono postanowienia wskazujace na mozliwo$¢ wystepowania o dotacje na zadania bedace
w trakcie realizacji lub zakonczone:

"IV. INFORMACJE NA TEMAT PRZEDSIEWZIECIA* /kopie posiadanych dokumentow
zalgczone do wniosku/:(...)

d) wstepny harmonogram rzeczowo-finansowy zadania (dot. zadan w trakcie realizacji [ub
planowanych),(...)

f) oswiadczenie, iz nieruchomos¢, na ktorej planowana/realizowana/zrealizowana jest
inwestycja, nie jest wykorzystywana sezonowo."

Zdaniem Kolegium tut. Izby ww. postanowienia badanej uchwatly oraz jej Zalacznika nr
1 w zakresie, w jakim przewiduja dofinansowanie zadania rozpoczetego lub zakonczonego przed
dniem zlozenia wniosku o udzielenie dotacji (atym samym przed dniem podpisania umowy
w sprawie udzielenia dotacji), w sposOb istotny naruszajg art. 403 ust. 4 - 6 ustawy - Prawo
ochrony $rodowiska w zwigzku zart. 126 oraz art. 250 i art. 251 ust. 4 ustawy o finansach
publicznych.

Z art. 403 ust. 4-6 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska wynika, ze finansowanie ochrony
srodowiska 1 gospodarki wodnej moze polega¢ na udzielaniu dotacji celowej w rozumieniu
przepiséw ustawy o finansach publicznych z budzetu gminy na finansowanie lub dofinansowanie
kosztéw inwestycji realizowanych przez wskazane w tym przepisie podmioty. Zasady udzielania
dotacji celowej obejmujace w szczegolnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub
dofinansowania oraz tryb postgpowania w sprawie udzielania dotacji isposob jej rozliczania
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okresla rada gminy w drodze uchwatly, za§ udzielenie dotacji celowej nastgpuje na podstawie
umowy zawartej przez gming.

Jak wynika z kolei z definicji zawartej w art. 126 ustawy o finansach publicznych, dotacjami sa
podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania $rodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego oraz z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie tej
ustawy, odrgbnych ustaw lub umoé6w miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie
realizacji zadan publicznych. Nalezy podkresli¢, Zze zasadnicza cecha odrdzniajaca dotacje od
innych rodzajow wydatkow jest miedzy innymi to, ze podlegaja szczegdlnym zasadom rozliczania.
Ponadto, jak literalnie wynika z dyspozycji ww. art. 126 ustawy o finansach publicznych, dotacje
przeznaczane sg na realizacj¢ zadan publicznych.

Natomiast zgodnie z art. 250 ustawy o finansach publicznych z umowy w sprawie udzielenia
dotacji ma wynika¢ w szczegdlnosci: wysoko$¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania,
na ktérego realizacj¢ sa przekazywane $rodki dotacji; termin wykorzystania dotacji, nie dluzszy
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 przewidujg mozliwosci
»~refundowania” z budzetu gminy wydatkéw poniesionych na przedsigwzigcia zwigzane z ochrong
srodowiska przed zawarciem umowy. Z istoty dotacji celowej wynika bowiem, ze moze ona by¢
wykorzystana przez beneficjenta w zwiazku z realizacja zadania publicznego wytacznie na wydatki
ponoszone po zawarciu umowy o dotacje.

Wskaza¢ tym samym nalezy, Ze dotacja celowa przeznaczona na finansowanie lub
dofinansowanie inwestycji z zakresu ochrony s$rodowiska stuzy¢ powinna realizacji zadania
publicznego przez jej beneficjenta, jako zadania przyszlego po udzieleniu dotacji. Okolicznos$¢ taka
wyklucza refinansowanie poniesionych juz wydatkéw przez podmioty, ktore miatyby taka dotacje
otrzyma¢. Nalezy bowiem zwrdci¢ 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 i rozliczenia dotacyi,
wykorzystanie nastepuje przez realizacje celow wskazanych w tych przepisach. Skoro udzielenie
dotacji nastepuje na podstawie umowy, wykorzystanie dotacji moze nastapi¢ tylko poprzez zaptate
za zrealizowane zadania wynikajace zumowy o dotacje, awiec wykonane po jej
podpisaniu. Pojecie ,,zaplata za zrealizowane zadania, na ktore dotacja byla udzielona”
nie obejmuje swym zakresem refundacji wydatku poniesionego przez beneficjenta ze $rodkow
pochodzacych z dotacji przed zawarciem umowy.

Podkresli¢ raz jeszcze nalezy, ze przepisy prawa finansowego wymagaja, zeby dotacja celowa
udzielana byla z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie umowy (art. 250 ustawy
o finansach publicznych) co, w przypadku dotacji udzielonej na podstawie przepiséw ustawy -
Prawo ochrony s$rodowiska, przewiduje réwniez art. 403 ust. 6 tej ustawy. Tym samym uznaé
nalezy, ze ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci finansowania lub dofinansowania kosztow
zadan publicznych, ktore juz zostaty poniesione, gdyz wydatek ten miatby charakter refundacji
poniesionych kosztow, nie za$ dotacji na realizacj¢ zadania. Kazda dotacja, zgodnie z definicja
prawna okreslong w ustawie o finansach publicznych, ma stuzy¢ finansowaniu lub dofinansowaniu
realizacji zadan publicznych, a wiec zadan, ktore istnieja w dacie przyznania prawa do ich
finansowania lub dofinansowania. Dopiero po przyznaniu prawa do dotacji mozna natomiast
moéwié o realizacji zadania publicznego.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, tj.m.in.
w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 kwietnia 2019 r. (sygn
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akt III 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 r. (sygn. akt II GSK 954/15) Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze: ,,(...) ustawodawca jak zasadnie przyjgt skarzgcy kasacyjnie organ
nadzoru nie dopuszcza mozliwosci dotowania Srodkami pienieznymi — 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
Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie stwarzajg zadnych podstaw prawnych do przyjecia
takiego rozwiqgzania. Uzna¢ nalezy zatem, ze ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci finansowania
lub dofinansowania kosztow zadan publicznych, ktore juz zostaly poniesione, gdyz wydatek ten
miatby charakter refundacji poniesionych kosztow, nie zas dotacji na realizacje zadania (celu).
Tym samym zasadnie skarzqcy kasacyjnie organ nadzoru zarzuca, Ze dotacja nie moze zostac
przekazana na refundacje poniesionych juz wydatkow, poniewaz do takiego dzialania
nie dopuszczajq przepisy FinPubU.Jak stusznie zwrocono uwage w ww. orzeczeniu kazda dotacja,
zgodnie z powyzszq definiciq prawng okreslona w FinPubU,ma stuzy¢ 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 mowi¢ o realizacji zadania publicznego. Trafnie podnosi skarzqcy kasacyjnie
organ nadzoru, ze dotacja to wydatek redystrybucyjny, na cos przysztego, a wyraznie odstgpstwa
jesli je dopusci¢ muszq wynikac z przepisow ustawy. Racj¢ ma organ nadzoru rowniez kiedy
wskazuje, ze w praktyce finansowej zawierane sq umowy o dotacje celowe, w ramach ktorych
przyznana dotacja nie jest wyplacana beneficjentowi niezwlocznie po zawarciu umowy celem
pokrycia z niej przysztych wydatkow, ale beneficjent finansuje zadanie ze Srodkow witasnych, po
czym otrzymuje gwarantowane umowgq srodki dotacji refinansujgcej uprzednio dokonane platnosci.
Takie refinansowanie otrzymywane jest jednak na zadanie publiczne (cel), ktorego realizacja
dokonywata sie w warunkach posiadania juz przez wykonawceg prawa do otrzymania (wyplaty)
dotacji. (...) Cechg istotng dotacji w rozumieniu art. 126 FinPubUjest istnienie zadania
publicznego, a odstepstwa od ustawowej definicji okreslonej ww. przepisem muszq wynikac
z ustawy.”

Z wyzej wskazanych przyczyn, w ocenie Kolegium tut. Izby, ustalajac zasady udzielania dotacji
na zadania juz rozpoczgte i zrealizowane przed zawarciem umowy, Rada Miasta przekroczyta
delegacje ustawowa do podjecia badanej uchwaly, naruszajac w sposob istotny przepisy
art. 403 ust. 4-6 ustawy - Prawo ochrony srodowiska w zwigzku
z art. 126 oraz art. 250 i art. 251 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku zaznacza, Zze przedmiotowa uchwala jest
aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, gdyz
adresowana jest do blizej nieokreslonego kregu podmiotoéw oraz ma charakter generalny
i abstrakcyjny. Oznacza to, ze regulacje w niej zawarte powinny w sposob $cisty wyczerpywac
delegacj¢ natozong przez ustawodawce.

W nawigzaniu do powyzszego Kolegium tut. Izby wskazuje réwniez, ze zgodnie z art. 94 zd.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn.
zm.) organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
1w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw.

Ponadto stosownie do przepisu § 115 w zw. z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, w aktach prawa miejscowego zamieszcza
si¢ tylko przepisy regulujagce sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym
(upowaznieniu ustawowym). Realizujac kompetencje prawodawcza organ stanowigcy musi $Scisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Zgodno$¢ zprawem aktu wydawanego na
podstawie ustawowego upowaznienia polega natomiast na pelnym zrealizowaniu tego



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Pomorskiego -5- Poz. 4553

upowaznienia, bez mozliwo$ci wybiodrczego, dowolnego czy tez czgsciowego stosowania przepisu.
W orzecznictwie sagdéw administracyjnych 1inauce prawa niebudzi watpliwosci regula
interpretacyjna administracyjnego prawa materialnego, zgodnie z ktora ,,dozwolone jest tylko to,
co wynika zprzepisow prawa” (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
19 marca 2008 r., I GKS 427/07) (vide: art. 7 Konstytucji RP).

Z uwagi na powyzsze niewtasciwe wypelnienie delegacji ustawowej do podj¢cia badanej uchwaty
przyjac¢ nalezy, ze w sposob istotny narusza ona art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska
oraz § 115 w zw. z § 143 zalagcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej."

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

Dodatkowo Kolegium Izby ustalito, ze w§ 1pktllitb uchwaly zawarto nastepujace
postanowienie: ,, § 3 ust. 6 otrzymuje brzmienie:

"W przypadku inwestycji rozpoczetych lub planowanych do zrealizowania, udzielenie dotacji
nastepuje na podstawie umowy o udzielenie dotacji, w ktorej okresla sie szczegolowe obowiqzki
dotyczqce wykorzystania i rozliczenia dotacji.Jezeli zadnie zostalo juz zakonczone Wnioskodawca
sktada wniosek o udzielenie dotacji (zalgcznik nr 1), wniosek o rozliczenie dotacji celowych
z budzetu Gminy Miasto Ustka (zalgcznik nr 2) wraz z wymaganymi zalgcznikami oraz wniosek
o ptatnos¢ (zatgcznik nr 3).""

Ustalenie elementow umowy o udzielenie dotacji celowej nalezy do sfery kompetencji organu
wykonawczego, azatem nie powinno by¢ ksztaltowane przez organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego w uchwale stanowigcej akt prawa miejscowego. Zakres ustawowego
upowaznienia do podjecia badanej uchwaty, tj. art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony §rodowiska,
nie obejmuje, zdaniem Kolegium tut. Izby, regulacji tre§ci umowy zawieranej z podmiotem
dotowanym, gdyz zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, to organ wykonawczy
wykonuje uchwaly rady gminy izadania gminy okreSlone przepisami prawa.
Z art. 30 ust. 2 pkt 2 ww. ustawy wynika za$, ze do wodjta (burmistrza, prezydenta miasta) nalezy
okreslanie sposobu wykonywania uchwat rady, ktore jest realizowane w tym przypadku m.in.
poprzez zawarcie umowy z beneficjentem dotacji.

Jednoczesnie Kolegium tut. Izby pragnie podkreslié, ze obligatoryjne elementy umowy
dotyczacej dotacji celowej zostaly wskazane w art. 250 ustawy o finansach publicznych. Z uwagi
na powyzsze, zdaniem Kolegium tut. Izby, niema ani potrzeby, ani podstawy prawnej
uprawniajacej do odrgbnego regulowania w uchwale stanowigcej akt prawa miejscowego kwestii,
ktdre zostaty juz unormowane w ustawie.

Analiza tresci zmienianej uchwatly wskazuje, ze Rada Miasta wywigzata si¢ zustawowego
obowigzku, wynikajacego zwyzej przywotanego art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony
srodowiska, nakazujacego uregulowanie w podejmowanej uchwale m.in. ,,sposobu rozliczenia
dotacji”’. Rada Miasta Ustka zawierajac jednakze postanowienie, zgodnie z ktérym w umowie
o udzielenie dotacji zamieszcza si¢ m.in. szczegotowe obowiazki dotyczace rozliczenia dotacji
prowadzi, zdaniem Kolegium tut. Izby, do nieuprawnionego ksztalttowania umowy, tj. do
okreslenia jednego z jej obligatoryjnych elementéw wynikajacych z art. 250 ustawy o finansach
publicznych. Dodatkowo Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku zauwaza,
ze ustalenie elementéw umowy nalezy do kompetencji organu wykonawczego.
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Na niniejsza uchwale Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku shuzy 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 sagdowych.

Przewodniczacy Kolegium
Roman Fandrejewski
Zastepca Prezesa

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
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