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Uchwala Nr 054/g287/D/23
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
zdnia 30 marca 2023 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. 40 ust. 1 oraz art. 91 ust. 1 13 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity: Dz. U. z 2023 r. poz. 40), art. 403 ust. 4-6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska (tekst jednolity: Dz. U. 2022 r. poz. 2556 z p6zn. zm.), art. 43, art. 126, art. 2511252
ustawy zdnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z2022r.
poz. 1634 z p6zn. zm.) - Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku po rozpoznaniu
uchwaty Nr XXVI1/305/2023 Rady Gminy Tuchomie z dnia 8 lutego 2023 r. w sprawie zasad i trybu
udzielania dotacji celowej na dofinansowanie kosztow inwestycji stuzacych gospodarce wodnej oraz
sposobu jej rozliczania

orzeka niewaznos¢:

-§6,

- § 9 ust. 1 pkt 2 lit. f),

- § 9 ust. 1 pkt 3 lit. a) w zakresie stow: "lub inne dokumenty wymagane prawem'’,
-§11

zalacznika do badanej uchwaly.

UZASADNIENIE

W dniu 8 marca 2023 r. wptyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej; w Gdansku uchwata
Nr XXVII/305/2023 Rady Gminy Tuchomie zdnia 8 lutego 2023 r. w sprawie zasad i trybu
udzielania dotacji celowe] na dofinansowanie kosztow inwestycji stluzacych gospodarce wodne;j
oraz sposobu jej rozliczania, za$§ w dniu 30 marca 2023 r. byta przedmiotem badania Kolegium tut.
Izby.

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

Kolegium Izby stwierdzito, ze w zalaczniku do badanej uchwaty Rada Gminy ustalita Regulamin
przyznawania dotacji celowej na dofinansowanie kosztow inwestycji stuzqcych gospodarce wodnej
oraz sposobu jej rozliczania.
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W § 6 ww. Regulaminu postanowiono, ze: "Koszty zwiqzane z przygotowaniem dokumentacji
technicznej mogq by¢ poniesione przed zawarciem umowy o udzielenie dotacji.".

W ocenie Kolegium tut. Izby, ustalenie zasad udzielania dotacji celowych z budzetu gminy, na
podstawie ktorych dopuszczalne jest udzielenie dotacji na zadania zrealizowane przed zawarciem
umowy, stanowi przekroczenie delegacji ustawowej do podjecia badanej uchwaty, bowiem narusza
W sposob istotny przepisy art. 403 ust. 4-6 ustawy - Prawo ochrony S$rodowiska w zwigzku
z art. 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
przepisow ustawy o finansach publicznych z budzetu gminy na finansowanie lub dofinansowanie
kosztow inwestycji realizowanych przez wskazane w tym przepisie podmioty. Zasady udzielania
dotacji celowe] obejmujace w szczegdlnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub
dofinansowania oraz tryb postgpowania w sprawie udzielania dotacji isposob jej rozliczania
okresla rada gminy w drodze uchwaty, za§ udzielenie dotacji celowej nastepuje na podstawie
umowy zawartej przez gming.

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 cechg odrozniajaca dotacje od
innych rodzajow wydatkow jest migdzy innymi to, Zze podlegaja szczegdlnym zasadom rozliczania.
Ponadto, jak literalnie wynika z dyspozycji ww. art. 126 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 szczegodlnosci: wysokos$¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania,
na ktorego realizacj¢ sg przekazywane srodki dotacji; termin wykorzystania dotacji, nie dluzszy
niz do dnia 31 grudnia danego roku budzetowego; termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji
oraz termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji celowe;.

W ocenie tut. Kolegium, wyzej wymienione regulacje ustawowe nie przewiduja mozliwos$ci
"refundowania" z budzetu gminy wydatkow poniesionych na przedsigwzigcia zwigzane z ochrong
srodowiska przed zawarciem umowy. Z istoty dotacji celowej wynika bowiem, ze moze ona by¢
wykorzystana przez beneficjenta w zwigzku 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 $rodowiska stuzy¢ powinna realizacji zadania
publicznego przez jej beneficjenta, jako zadania przysztego. Okoliczno$¢ taka wyklucza
refinansowanie poniesionych juz wydatkéw przez podmioty, ktore mialyby taka dotacje otrzymac.
Nalezy bowiem zwroci¢ uwage, ze dopiero po zawarciu umowy mozna méwic 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 nastepuje przez realizacje celow wskazanych w tych przepisach. Skoro udzielenie
dotacji nastepuje na podstawie umowy, wykorzystanie dotacji moze nastgpi¢ tylko poprzez zaptate
za zrealizowane zadania wynikajace zumowy o dotacje, awiec wykonane po jej
podpisaniu. Pojecie "zaptata za zrealizowane zadania, na ktéore dotacja byta udzielona"
nie obejmuje swym zakresem refundacji wydatku poniesionego przez beneficjenta ze $rodkow
pochodzacych z dotacji przed zawarciem umowy.
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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), co, w przypadku dotacji udzielonej na podstawie przepisow ustawy -
Prawo ochrony $rodowiska, przewiduje rowniez art. 403 ust. 6 tej ustawy. Tym samym uznaé
nalezy, ze ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci finansowania lub dofinansowania kosztow
zadan publicznych, ktore juz zostaly poniesione, gdyz wydatek ten miatby charakter refundacji
poniesionych kosztow, nie za$§ dotacji na realizacj¢ zadania. Kazda dotacja, zgodnie z definicja
prawng 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
mowic 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 III SA/Po 95/19) oraz w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia
21 listopada 2017 r. (sygn. akt I SA/L.d 951/17). Dodatkowo w wyroku z dnia 24 listopada 2016 r.
(sygn. akt II 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 rozwigzania. Uznaé nalezy zatem, zZe 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, zZe dotacja
nie moze zostac¢ 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 mowié¢ o realizacji zadania publicznego. Trafnie podnosi
skarzgcy kasacyjnie organ nadzoru, ze 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 niejest wyptacana beneficjentowi
niezwlocznie po zawarciu umowy celem pokrycia z niej przysziych wydatkow, ale beneficjent
finansuje zadanie ze srodkow wlasnych, po czym otrzymuje gwarantowane umowgq srodki dotacji
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. (...) Cechqg istotng dotacji
w rozumieniu art. 126 FinPubU jest istnienie zadania publicznego, a odstepstwa od ustawowej
definicji okreslonej ww. przepisem muszq wynika¢ z ustawy."”

Z wyzej wskazanych przyczyn Kolegium Izby orzeklo takze niewaznos¢ § 11 Regulaminu,
zgodnie z ktorym: "Dofinansowanie nie obejmuje przedsiewzigé zrealizowanych przed dniem
wejscia w Zycie niniejszego regulaminu.”.

Zdaniem Kolegium tut. Izby, cytowane postanowienie badanej uchwaly interpretowane moze
by¢ w ten sposob, ze dotacja przystuguje w kazdym przypadku zrealizowania przedsigwzigcia po
dniu wejscia w zycie uchwaty, bez wzgledu na moment zawarcia umowy w sprawie dotacji. Tym
samym Kolegium Izby uznato, ze ww. regulacja narusza w sposob istotny wskazane powyzej
przepisy  art. 403 ust. 4-6  ustawy -  Prawo  ochrony  $rodowiska  w zwigzku
z art. 126 oraz art. 250 i art. 251 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.
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Uzupetniajaco Kolegium tut. Izby wskazuje, ze uchwala rady gminy powinna kazdorazowo
precyzowac zasady udzielania dotacji z budzetu gminy tak, aby adresaci regulacji w niej zawartych
nie mieli watpliwos$ci co do ujetych w niej zapisow. Tymczasem cytowany zapis Regulaminu moze
wprowadza¢ w blad beneficjentéw dotacji poprzez nieprecyzyjne ustalenie momentu, od ktérego
dotacja bedzie mogta zosta¢ uznana za podlegajaca rozliczeniu.

Kolegium tut. Izby podkres$la, ze badana uchwata, bedaca - w mys$l art. 40 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym - aktem prawa miejscowego, kierowanym do ogoétu odbiorcow, powinna
by¢ zredagowana w sposob czytelny, zrozumialy 1precyzyjny. Jak wskazuje si¢ takze
w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym uchwaly podejmowane przez organy stanowigce gmin
musza zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajagce  stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego (por. wyrok NSA z 6 czerwca
1996 ., SA/Gd 2949/94, wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 wrzesnia 2008 r., sygn. akt II SA/LU
485/08, wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12 pazdziernika 2005 r. sygn. akt II SA/Wr 385/05).
Ponadto, zgodnie z przepisami § 6 w zwigzku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", przepisy aktoéw normatywnych redaguje si¢
tak, aby doktadnie 1 w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje
prawodawcy.

W dalszej kolejnosci Kolegium Izby stwierdzitlo nieprawidlowos¢ w § 9 ust. 1 pkt 2 lit. f)
Regulaminu, ktory obliguje wnioskodawce do zlozenia o$wiadczenia o "uzytkowaniu studni
zgodnie z rozwigzaniem projektowym oraz zaleceniami wykonawcy przez minimum 5 lat".

W ocenie tut. Kolegium cytowany zapis wykracza poza delegacj¢ do podj¢cia badanej uchwaty
okreslong w art. 403 ust. 5 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, z ktorego wynika jednoznacznie,
ze rada gminy jest uprawniona wytacznie do okreslenia zasad udzielania dotacji celowej, trybu
postepowania w sprawie udzielenia tej dotacji oraz sposobu jej rozliczania. Przepis ten
nie upowaznia zatem organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do naktadania na
wnioskodawcow w tresci uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego dodatkowych obowigzkow
w zakresie tzw. trwato$ci zadania przez wskazany w uchwale okres 5 lat. Powyzsze zagadnienie
dotyczy bowiem okresu po udzieleniu dotacji ijej rozliczeniu, zatem nie znajduje uzasadnienia
w podstawie prawnej do podjecia badanej uchwaty.

Jednoczesnie Kolegium Izby zwraca uwage, ze ograniczenie mozliwosci regulacji przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego kwestii trwatosci inwestycji w okre§lonym czasie
nie wyklucza mozliwosci wprowadzenia takiego obowigzku w umowie w sprawie udzielenia
dotacji.

Kolegium Izby stwierdzito takze, ze w § 9 ust. 1 pkt 3 lit. a) Regulaminu postanowiono, ze: "Do
wniosku nalezy dotgczy¢ nastepujgce dokumenty:

a) pozwolenie wodnoprawne, zatwierdzony projekt robot geologicznych, kopi¢ zgloszenia
wodnoprawnego, kopig zgloszenia potwierdzonego przez Staroste o zamiarze przystgpienia do
budowy studni wierconej o ile przewidujg to przepisy prawa lub inne dokumenty wymagane
prawem,".

Zdaniem Kolegium okreslenie dokumentoéw, ktére nalezy dotaczy¢ do wniosku jest elementem
okreslenia zasad udzielenia dotacji oraz trybu postgpowania w sprawie jej udzielenia, co znajduje
si¢ z kolei w uprawnieniach kompetencyjnych rady gminy wynikajacych z art. 403 ust. 5 ustawy —
Prawo ochrony §rodowiska.

Ustalajac, ze wnioskodawca ma wraz z wnioskiem przedtozy¢ inne, nieokreslone dokumenty,
nie stanowi prawidlowego wykonania przez Rad¢ Gminy jej kompetencji uchwatodawczych.
Uchwata rady gminy, podejmowana na podstawie art. 403 ust. 5 ww. ustawy jest aktem prawa
miejscowego 1winna by¢ zredagowana w taki sposob, aby adresat jej przepisow wiedziat od
przedtozenia jakich dodatkowych dokumentow moze zaleze¢ rozpatrzenie jego wniosku
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o przyznanie dotacji. Stanowiony akt prawa miejscowego powinien w swoich przepisach w sposéob
precyzyjny okresla¢ nakladane obowigzki oraz nie moze pozwala¢ na dowolne zastosowanie
niejasnego przepisu. Zakres zadanych dokumentéw powinien by¢ okreslony w sposdb zamknigty
w uchwale, skoro ich nieprzedlozenie w istocie moze wykluczy¢ z mozliwo$ci ubiegania si¢
o wnioskowang dotacje.

Zdaniem tut. Kolegium, takie dzialanie prowadzi do naruszenia zasady okreslono$ci prawa,
wywodzonej z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zdnia 2 kwietnia 1997r. (Dz. U.
z 1997r. Nr 78, poz.483 zpozn. zm.), atakze do naruszenia zasady dzialania organow wtadzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa wynikajacej z art. 7 Konstytucji RP. W ocenie tut.
Kolegium dowolno$¢ w zadaniu od potencjalnego beneficjenta dotacji nieokreslonych w uchwale
dokumentéw moze rowniez skutkowaé nieuprawnionym réznicowaniem podmiotéw ubiegajacych
si¢ oudzielenie dotacji, atym samym prowadzi¢ do naruszenia przepisOw art. 43 ustawy
o finansach publicznych gwarantujacych prawo realizacji zadan finansowanych ze S$rodkow
publicznych ogétowi podmiotow, chyba ze odrebne ustawy stanowig inacze;.

Z wyzej wskazanych przyczyn, w tym w szczegdlnosci z powodu niewlasciwego wypetnienia
delegacji ustawowej do podjecia badanej uchwatly, Kolegium tut. Izby orzeklo jej niewaznos¢ we
wskazanym zakresie przedmiotowym.

Majac powyzsze na uwadze Kolegium tut. [zby postanowito jak w sentencji.

Ponadto Kolegium Izby zwraca uwage na kwesti¢ uchylenia w § 3 badanej uchwaty poprzednio
obowigzujacej uchwaly Rady Gminy Tuchomie nr XXIV/304/2018 zdnia 6 listopada 2018 r.
w sprawie zasad 1itrybu udzielania dotacji celowej na dofinansowanie kosztow inwestycji
stuzacych gospodarce wodnej oraz sposobu jej rozliczania wraz zuchwata nr I1/19/2018 z dnia
28 grudnia 2018 r. w sprawie zmiany uchwaty nr XXIV/304/2018 Rady Gminy Tuchomie z dnia
6 listopada 2018 r. w sprawie zasad i trybu udzielania dotacji celowej na dofinansowanie kosztow
inwestycji stuzgcych gospodarce wodnej oraz sposobu jej rozliczania.

Kolegium Izby ustalilo, ze zgodnie z § 15 zatagcznika do ww. uchwaty Rady Gminy Tuchomie
nr XXIV/304/2018 zdnia 6 listopada 2018r. (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z2018r.
poz. 4769 z podzn.), stanowigcego Regulamin przyznawania dotacji celowej na dofinansowanie
kosztow inwestycji stuzgcych gospodarce wodnej oraz sposobu jej rozliczania, Regulamin ten miat
obowigzywac do dnia 31 grudnia 2020 r. W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, ze poczynajac od dnia
1 stycznia 2021 r. uchwata nr XXIV/304/2018 de facto byla niewykonalna, bowiem moc
obowigzujaca utracit jej zatacznik. Uchwata obowigzywata jedynie od strony formalnoprawne;j,
bowiem od strony faktycznej nie okreslata zadnych norm prawnych w zakresie zasad i trybu
udzielania oraz rozliczania przedmiotowych dotacji.

Kolegium Izby zwraca zatem uwage na konieczno$¢ prawidtowego konstruowania uchwat
stanowigcych akty prawa miejscowego, w tym w zakresie norm ich obowigzywania - w sposob
jasny, konkretny 1 niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych, a w szczegdlnosci niewprowadzajacy
w blad ich adresatow.

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.
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Postepowanie sagdowe jest wolne od optat sgdowych.

Przewodniczacy Kolegium
Roman Fandrejewski
Zastegpca Prezesa

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
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