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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W POZNANIU
z dnia 28 sierpnia 2024 r.

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 11 ust. 1 pkt4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1325) w zwigzku z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 609, z pdzn. zm.) Kolegium Regionalnej 1zby
Obrachunkowej w Poznaniu:

stwierdza niewaznos$¢

uchwaty Nr X.95.2015 Rady Gminy Ztotéw z dnia 26 sierpnia 2015 r. w sprawie zasad udzielania dotacji
celowej na zadania z zakresu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej oraz trybu postepowania w sprawie
udzielania dotacji i sposobu jej rozliczania, z powodu naruszenia przepiséw wskazanych w uzasadnieniu do
uchwaty.

Uzasadnienie

Przedmiotowa uchwata, doreczong tutejszej Izbie w dniu 1 sierpnia 2024 r., Rada Gminy Zlotow,
powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt3 ustawy o samorzadzie gminnym,
art. 403 ust. 4 i 5 ustawy Prawo ochrony §rodowiska oraz art. 221 ustawy o finansach publicznych, podjeta
uchwate w sprawie zasad udzielania dotacji na zadania z zakresu ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej
oraz trybu postgpowania w sprawie udzielania dotacji i sposobu jej rozliczania.

Na podstawie art. 61 § 1 14 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego
w zwigzku z art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu
zawiadomila Przedstawicieli Gminy o wszczetym postgpowaniu nadzorczym w odniesieniu do ww.
uchwaty, wyznaczajac termin jej rozpatrzenia na dzien 28 sierpnia 2024 r.

Rozpatrujac sprawe na posiedzeniu w ww. dniu Kolegium Izby ustalito i zwazyto, co nastgpuje.

Zgodnie z przepisami art. 403 ust. 2 ustawy zdnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony s$rodowiska
(Dz. U. 22024 1. poz. 54, z p6zn. zm.) do zadan wiasnych gmin nalezy finansowanie ochrony srodowiska
w zakresie okreslonym w art. 400a ust. 1 pkt2, 5, 8, 9, 15, 16, 21-25, 29, 31, 321 38-42 w wysokosci
nie mniejszej niz kwota wptywow z tytutu optat i kar, o ktorych mowa w art. 402 ust. 4, 5 1 6, stanowigcych
dochody budzetow gmin, pomniejszona o nadwyzke ztytulu tych dochodéw przekazywana do
wojewodzkich funduszy.

Finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, o ktérym mowa w ust. 1 i 2, odbywa si¢ w trybie
okreslonym w przepisach odrgbnych, 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, o ktérym mowa w ust. 1 12, moze polega¢ na udzielaniu dotacji celowej w rozumieniu
przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270, z p6zn.
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, o ktorej] mowa powyzej, zawiera przepis art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony
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srodowiska, zgodnie z ktérym rada gminy lub powiatu okresla zasady udzielania dotacji celowej, o ktorej
mowa wust.4, obejmujace w szczegOlnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub
dofinansowania oraz tryb postepowania w sprawie udzielania dotacji i sposéb jej rozliczania.

Rada Gminy Ztotow, wypehiajac dyspozycj¢ wynikajaca z ww. przepisu prawa, podjeta badang uchwate,
w ktorej okreslita zasady udzielania dotacji celowej na zadania z zakresu ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej oraz trybu postepowania w sprawie udzielania dotacji i sposobu jej rozliczania.

Postanowienie § 2 ust. 5 badanej uchwaly przewiduje, iz ,, Dotacje dla przedsiebiorcow mogq byé
udzielana z uwzglednieniem ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczgcych
pomocy publicznej.”.

W sytuacji, gdy uchwata przewiduje udzielanie pomocy publicznej lub pomocy de minimis uchwata taka
powinna by¢ podjeta z uwzglednieniem przepiséw dotyczacych danego rodzaju pomocy. W mysl przepisu
art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
(Dz. U. 22023 r. poz. 702) projekt programu pomocowego przewidujacy udzielenie pomocy de minimis
podlega zgtoszeniu Prezesowi Urzgdu (UOKiK), ktory w terminie 14 dni moze przedstawié zastrzezenia
dotyczace przejrzystosci zasad udzielania pomocy. Z kolei w my$l przepisu art. 7 ust. 3a ustawy projekt
programu pomocowego przewidujacy udzielanie pomocy de minimis w rolnictwie lub rybotéwstwie
podlega zgtoszeniu ministrowi wiasciwemu do spraw rolnictwa, ktory w terminie 14 dni moze przedstawic
zastrzezenia dotyczace przejrzystosci zasad udzielania pomocy.

Z uwagi na to, ze organowi nadzoru nie przekazano informacji, czy zostata zachowana procedura
podjecia uchwatly przewidziana ww. przepisami prawa, Izba wezwala przedstawiciela Gminy do zlozenia
wyjasnien w sprawie. Wojt Gminy Ziotow pismem Nr 0$.604.3.31.2024 z dnia 13 sierpnia 2024 .
poinformowatl, ze projekt uchwaly nie zostat przekazany Prezesowi Urzgdu Ochrony Konkurencji
1 Konsumentéw oraz Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Ztozone wyjas$nienia dowodza, ze w przedmiotowej sprawie nie zostat zachowany tryb podjecia uchwaty,
okreslony w art. 7 ust. 3 iust. 3a ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publiczne;.
Uchwala zatem zostala podjeta z istotnym naruszeniem ww. przepisOw prawa, co stanowi podstawe do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci.

Za ,jistotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ miedzy innymi naruszenie
przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedurg (tryb)
podejmowania uchwat.

Stwierdzenie niewaznosci przez organ nadzoru wywiera skutek prawny z moca ex tunc. Skutek ten
oznacza, ze dany akt jest niewazny od samego poczatku, a zatem uznawany jest za "niebyly" - tak jak gdyby
nigdy nie zostat podjety przez prawodawce (organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego).

Ponadto analiza tresci uchwaty wykazata nastepujace nieprawidtowosci.

W § 3 ust. 4 Rada postanowita, iz ,, W przypadku wniosku dotyczqcego budowy przydomowej oczyszczalni
lub studni glebinowej dla kilku budynkow lub budynkow wielorodzinnych kwota dofinansowania bedzie
rozpatrywana indywidualnie.”.

Uzyte wuchwale sformutowanie , kwota dofinansowania bedzie rozpatrywana indywidualnie” nie
okresla wysokosci dotacji. Taki sposob okreslenia wielkosci dotacji narusza prawo. Brak ustalenia
w uchwale, jaka czg$¢ poniesionych kosztow zadania zostanie objgta dotacjg, pozostawia dowolnosé
w zakresie obliczania wysoko$ci dofinansowania przy rozpatrywaniu wnioskow poszczegdlnych
podmiotow. Oznacza wigc przeniesienie uprawnienia rady do ustalenia wysoko$ci dotacji na organ
wykonawczy i stanowi istotne naruszenie art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.

Przepis kompetencyjny mowi wprost o ,, zasadach udzielania dotacji”’, ktore nalezy rozumie¢ jako ogodlne
1 generalne postanowienia okreslajace, jakie czynno$ci ma wykona¢ podmiot ubiegajacy si¢ o dotacje, aby
mogl ja otrzymac, atakze na jakie zadania moze by¢ udzielona dotacja i w jakiej wysokos$ci. Zasady
udzielania dotacji to takze tryb postepowania w sprawie udzielania dotacji — sposdb postgpowania
z wnioskiem o udzielenie dotacji, wymagane dokumenty do rozpoznania tego wniosku, forma zatatwienia
wniosku, a takze sposob jej rozliczenia.
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Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu wyroku z dnia 12 pazdziernika 2015 r.
(sygn. akt V SA/Wa 3664/15), zachowujacym aktualno$¢ w obecnym stanie prawnym stwierdzit, iz
W pojeciu ,,zasady udzielania dotacji”, miesci si¢ takze okreslenie wysokosci dotacji: ,,Organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego, dysponujac kompetencja do okreslenia zasad udzielania dotacji celowej
(...) powinien w uchwale okresli¢ wysoko$¢ dotacji w taki sposdb (np. wskaza¢ okre§lony procent
wydatkdéw), aby beneficjent nie mial watpliwosci, o jakg wysoko$¢ dotacji moze si¢ ubiegac”.

W ocenie Kolegium Izby, Rada Gminy dziatajac na podstawie art. 403 ust. 5 ww. ustawy powinna
jednoznacznie okresli¢ wysoko$¢ dotacji stanowiacej dofinansowanie zadania inwestycyjnego z zakresu
ochrony srodowiska. Beneficjenci, sktadajac wnioski o udzielenie dotacji, powinni wiedzie¢ od poczatku
postgpowania, na jakie $rodki z budzetu gminy moga liczy¢, podejmujac si¢ realizacji zadan z zakresu
ochrony srodowiska, a nie by¢ uzaleznieni od uznaniowosci organu wykonawczego w tym zakresie.

Kolegium podnosi, ze realizujac swoje kompetencje organ publiczny musi uwzglednia¢ tre$¢ normy
ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zarowno w doktrynie, jak
rowniez w orzecznictwie, ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa jest zakaz domniemania kompetencji. Nalezy podkresli¢, ze
normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposob S$cisty, literalny.
Jednoczesnie niedopuszczalnym jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych
oraz wprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Kazda uchwala organu wiladzy publicznej musi
odpowiada¢ wymogom legalizmu — art. 7 Konstytucji RP stanowi, iz ,,organy wtadzy publicznej dziataja na
podstawie iw granicach prawa”, azatem musi by¢ ona zgodna z obowigzujacymi przepisami prawa
materialnego.

Takze przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, wyraznie rozgraniczaja zakres kompetencji przyznanych
poszczegdlnym organom gminy, tj. radzie oraz wodjtowi (burmistrzowi, prezydentowi). Organy te sa
zobowigzane przestrzega¢ w poszczeg6olnych sprawach swoich kompetencji ustawowych.

W § 3 ust. 6 Rada Gminy wskazata, iz ,,Koszty zwigzane z przygotowaniem dokumentacji technicznej

2

mogq zostac¢ poniesione przed zawarciem umowy o udzielenie dotacji.”.

Postanowienia § 3 ust. 6 badanej uchwaty swiadcza o tym, iz Rada Gminy dopuszcza przekazanie dotacji
na refundacje wydatkéw poniesionych przed podpisaniem umowy. Zgodnie z przepisem art. 126 ustawy
o finansach publicznych dotacja to $rodki podlegajace szczegolnym zasadom rozliczenia z budzetu panstwa,
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz panstwowych funduszy celowych przeznaczone na
podstawie niniejszej ustawy, odrgbnych ustaw lub umoéw miedzynarodowych na finansowanie lub
dofinansowanie realizacji zadan publicznych. Z definicji dotacji wynika, ze dotowane przedsiewzigcie staje
si¢ zadaniem publicznym dopiero po przyznaniu prawa do otrzymania dotacji, co w przypadku dotacji
celowych dokonuje si¢ dopiero w chwili podpisania umowy o dotacj¢. Ustawodawca nie dopuszcza
mozliwosci dotowania $rodkami pienieznymi (przekazanymi w ramach dotacji celowej) inwestycji
z zakresu ochrony §rodowiska zrealizowanych przed data zawarcia umowy dotacyjnej. Tym samym dopiero
po przyznaniu prawa do dotacji mozna mowic o realizacji zadania publicznego.

Ponadto Naczelny Sad Administracyjny wskazat w wyroku z dnia 24 listopada 2016 r. (sygn. akt Il GSK
954/15), ze ,,ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci dotowania srodkami pienigznymi — przekazanymi
w ramach dotacji celowej — inwestycji z zakresu ochrony srodowiska zrealizowanych przed datg zawarcia
umowy dotacyjnej. Tym samym dopiero po przyznaniu prawa do dotacji mozna mowic¢ o realizacji zadania
publicznego. (...) dotacja to wydatek redystrybucyjny, na cos przysztego, a wyrazne odstepstwa jesli je
dopusci¢ muszq wynika¢ z przepisow ustawy”.

Skoro zatem dotacja ta moze by¢ wykorzystana przez beneficjenta w zwigzku z realizacjg zadania
publicznego, to mozna ja przeznaczy¢ wylacznie na wydatki ponoszone po ztozeniu wniosku i zawarciu
umowy o dotacje, w ktorej to zadanie jest okreslone.

Wobec powyzszego zamieszczone w § 3 ust. 6 badanej uchwaly postanowienia wykraczajg poza
kompetencje przyznang Radzie na podstawie art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska w zwigzku
z przepisem art. 126 ustawy o finansach publicznych i stanowig istotne naruszenie prawa.

Kolegium Izby wskazuje rowniez, iz w § 6 przedmiotowej uchwaty Rada Gminy Ztotow postanowita, Ze:

.8 6.1. Unowa, ktorej wzor stanowi zalgcznik nr 2 do niniejszej uchwaty, o przyznanie dotacji okresla:
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1)szczegotowy opis zadania, w tym cel, na jaki zostata przyznana oraz termin wykonania zadania;
2)wysokos¢ udzielanej dotacji i tryb ptatnosci;

3)zobowigzanie podmiotu do zwrotu kwoty otrzymanej tytutem dotacji w przypadkach okreslonych
wart. 251 i 252 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

2. Przyznana tytutem dotacji kwota podlega zwrotowi na zasadach okreslonych w umowie w wypadku:
1)odstgpienia od realizacji zadania;
2)niedotrzymania deklarowanych terminow realizacji zadania;

3)wystgpienia okolicznosci, o ktorych mowa wart. 251 1252 ustawy zdnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych.”.

Kolegium Izby stwierdza, ze regulacje zawarte w § 6 ust. 1 uchwaty dotyczacej okreslenia elementow
umowy o przyznanie dotacji, nie znajduja umocowania w przepisach ustawy Prawo ochrony $rodowiska,
gdyz odnosza si¢ do materii uregulowanej w art. 250 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym:
., Zarzqgd jednostki samorzqdu terytorialnego, udzielajgc dotacji celowej, w tym jednostce sektora finansow
publicznych, w przypadku gdy odrebne przepisy lub umowa miedzynarodowa nie okreslajg trybu i zasad
udzielania lub rozliczania tej dotacji, zawiera umowe, ktora okresla w szczegolnosci:

Dwysokos¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania, na ktorego realizacje sq przekazywane
srodki dotacji;

2)termin wykorzystania dotacji, nie dluzszy niz do dnia 31 grudnia danego roku budzetowego,

3)termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji
celowej, z tym ze termin ten nie moze by¢ dtuzszy niz terminy zwrotu okreslone w niniejszym dziale”.

Zdaniem Kolegium Izby, postanowienia § 6 ust. 1 uchwaly modyfikuja regulacje przepisu art. 250 ustawy
o finansach publicznych, bowiem przepis ten nie wymaga np. okreslenia w umowie terminu wykonania
zadania, na ktore dotacja zostata przyznana czy trybu ptatnosci udzielonej dotacji.

Organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wykonuje uchwaty rady i zadania okreslone
przepisami prawa. Do jego kompetencji nalezy zawarcie umowy w sprawie udzielenia dotacji celowej
o tresci okreslonej przepisami ustawy o finansach publicznych. Brak jest upowaznienia dla organu
stanowiacego do okreslania tresci umowy o udzielenie dotacji.

Ponadto zdaniem Kolegium Izby, postanowieniem § 6 ust. 2 pkt 1 12 Rada Gminy ustalita inne, niz
wynikajace zart. 251 1252 ustawy o finansach publicznych przypadki, ktore beda skutkowaty
koniecznos$cig dokonania zwrotu dotacji, tj. odstapienie od realizacji zadania oraz niedotrzymanie
deklarowanych terminéw realizacji zadania.

Kolegium Izby wskazuje, iz kwestia zwrotu dotacji zostala kompleksowo uregulowana w ustawie
o finansach publicznych w art. 251 odnoszacym si¢ do zwrotu niewykorzystanych w terminie dotacji oraz
art. 252 odnoszacym si¢ do zwrotu dotacji wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem oraz pobranych
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci.

Organ stanowiacy, uchwalajac akt prawa miejscowego, nie moze regulowac tego, co zostato uregulowane
ustawg, jak rowniez dokonywaé zmian przepisow ustawy. Poglad taki jest réwniez prezentowany
w orzecznictwie administracyjnym. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 marca 2003 r.,
sygn. akt II SA/Wr 2572/02, jasno wskazal, ze ,, Narusza powszechnie obowigzujgcy porzgdek prawny
w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gmine raz jeszcze tego, co zostato juz zamieszczone w zZrodle
powszechnie obowiqgzujgcego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy
nizszego rzedu, co jest mozliwe tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego”.
Potwierdza to przepis art. 253 ustawy o finansach publicznych, z ktorego wprost wynika, ze tylko odrgbne
ustawy moga ustanawia¢ dodatkowe przestanki zwrotu dotacji do budzetu gminy poza juz okreSlonymi
wart. 251 iart. 252 ww. ustawy. W uchwale mozna natomiast odesla¢ do stosowania odpowiednich
przepisoOw ustawy.

Analiza postanowien badanej uchwaty wykazata rowniez, ze w § 8 ust. 1 pkt 1 oraz w zatgczniku Nr 3
pn. ,, Wniosek o wyplate dotacji” w czgsci dotyczacej wykazu dokumentow, jakie nalezy dotgczy¢ do
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wniosku Rada Gminy ustalita, iz ,, w przypadku osoby fizycznej — dokument potwierdzajgcy dane adresowe
dotowanego (kserokopia dowodu osobistego), (...)".

Kolegium Izby zwraca uwage, iz od dnia 1 marca 2015 r. obowigzujace wzory dowodoéw osobistych
nie zawieraja informacji o adresie zameldowania. Dowdd osobisty jest dokumentem potwierdzajacym
tozsamos$¢ i1 obywatelstwo polskie. Dane adresowe nie sa informacjg, ktora stanowi o tozsamos$ci osoby,
wiec ich zamieszanie w dowodzie osobistym nie jest konieczne.

Dodatkowo Kolegium Izby wskazuje, ze uchwata zostata przedtozona do nadzoru Regionalnej Izbie
Obrachunkowej w Poznaniu w dniu 1 sierpnia 2024 r., tj. po uptywie 3.263 dni od daty podjgcia. Stosownie
do postanowien art. 90 ust. 1 12 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku zart. 11 ust. 1 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych Wojt obowigzany jest do przediozenia Regionalnej Izbie
Obrachunkowej uchwat rady gminy w ciggu 7 dni od dnia ich podjgcia.

Majac powyzsze na uwadze Kolegium Izby postanowito jak w sentencji.

Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Poznaniu
/-/ Grazyna Wroblewska

Pouczenie: Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje prawo wniesienia skargi do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Poznaniu, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia.
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