Uchwala nr 136/2018
Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 28 listopada 2018 r.

w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly Rady Gminy Zérawina nr XLIX/344/18
z dnia 14 listopada 2018 r. w sprawie przyjecia zasad refundacji za wymiane
zrodel ciepla w celu ograniczenia emisji zanieczyszczen do powietrza
na terenie gminy Zérawina

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o 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. z 2018 r. poz. 994, z pé7n. zm.), Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu

stwierdza niewaznosc

uchwaly Rady Gminy Zérawina nr XLIX/344/18 z dnia 14 listopada 2018 r. w sprawie przyjecia
zasad refundacji za wymiane zrédet ciepta w celu ograniczenia emisji zanieczyszczen do powietrza
na terenie gminy Zérawina — z powodu braku podstawy prawnej do jej podjecia.

Uzasadnienie

Uchwata Rady Gminy Zérawina nr XLIX/344/18 z dnia 14 listopada 2018 r. w sprawie przyjecia
zasad refundacji za wymiane zrodet ciepta w celu ograniczenia emisji zanieczyszczen do powietrza
na terenie gminy ZOrawina wplynela do Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wrocltawiu w dniu
20 listopada 2018 roku.

Rada Gminy Zérawina podjela badang uchwale uznajac, ze podstawe prawna do jej uchwalenia
stanowiq:

- art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz.
994, z pézn. zm.), zwanej dalej ,u.s.g.”, ktory stanowi, ze do wylacznej wlasciwosci rady gminy
nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy,

-art. 400a ust. 1 pkt 21 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U.
z 2018 1. poz. 799, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,,p.0.5.”, zgodnie z ktérym finansowanie ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej obejmuje przedsiewziecia zwigzane z ochrong powietrza,

-art. 403 ust. 4 i 5 p.o.S.; w my$l art. 403 ust. 4 p.o.$. finansowanie ochrony srodowiska i gospo-
darki wodnej moze polega¢ na udzielaniu dotacji celowej w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych z budzetu gminy na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw inwestycji,
natomiast art. 403 ust. 5 p.o.S. stanowi, ze zasady udzielania dotacji celowej, obejmujace w szcze-
golnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz tryb postepowania
w sprawie udzielania dotacji i sposéb jej rozliczania, okre$la rada gminy w drodze uchwaty.

Badajac przedmiotowa uchwate, Kolegium Izby zwazyto, co nastepuje:

Artykut 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr
78, poz. 483, z p6Zn. zm.), wyrazajacy zasade legalizmu, stanowi, Ze ,,organy wladzy publicznej dzia-
1aja na podstawie i w granicach prawa”. Jak zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 9 kwietnia 2008 r. sygn. akt I OSK 32/08, ,,samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, jako wartosci chronionej i gwarantowanej konstytucyjnie, nie wolno absolutyzowac,
skoro jednostki samorzadu terytorialnego wykonujq zadania publiczne »w ramach ustaw«. Stosownie
do art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa,
a zatem samodzielno$¢ gminy istnieje tylko w granicach prawa”.



Przyjac¢ przy tym nalezy, iz brak stanowiska ustawodawcy w jakiejs sprawie musi byc¢ inter-
pretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawczej. Oznacza to jedno-
czesnie, ze zakres upowaznienia dla stanowienia przepisow wykonawczych jest ustalany w drodze
wykladni jezykowej i nie moze by¢ dowolnie rozszerzany w drodze innych wykladni przepiséw
prawa.

Majac powyzsze na uwadze nalezy wskazac, ze przepis art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. nie moze by¢
uznany za podstawe prawng do podjecia uchwaly w sprawie przyjecia zasad refundacji za wymiane
zrodel ciepla w celu ograniczenia emisji zanieczyszczen do powietrza na terenie gminy Zérawina.
Przepis ten bowiem uzupelnia jedynie szczegdtowe upowaznienie, ktdre musi wynika¢ z przepisu
rangi ustawowej, przy czym upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace
z ustawy (por. wyroki WSA: w Kielcach z dnia 18 sierpnia 2010 r. sygn. akt II SA/Ke 392/10,
w Krakowie z dnia 25 stycznia 2011 r. sygn. akt I SA/Kr 1264/10). Tak samo nie stanowi przepisu
upowazniajacego art. 400a ust. 1 pkt 21 p.o.S., gdyz redakcja tego przepisu nie wskazuje, kto ma
prawo wydania aktu, co w tym akcie ma by¢ uregulowane i jak majg by¢ regulowane dane kwestie,
tj. nie zawiera elementéw niezbednych dla uznania, Ze moze stanowiC podstawe wydania aktu
prawnego.

Przepis art. 403 ust. 4 p.o.S. przewiduje mozliwos$¢ finansowania z budzetu gminy lub budzetu
powiatu zadan z zakresu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej (wskazanych w ust. 1 i 2 powola-
nego artykulu), poprzez udzielenie dotacji celowej w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach
publicznych, na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji podmiotéw niezaliczonych
do sektora finanséw publicznych, w szczegblnosci: oséb fizycznych, wspélnot mieszkaniowych, oséb
prawnych, przedsiebiorcéw, jak rowniez jednostek sektora finanséw publicznych bedacych gminnymi
lub powiatowymi osobami prawnymi. Z art. 403 ust. 5 p.o.S. wynika kompetencja rady gminy
lub rady powiatu do okreslenia w drodze uchwaly zasad udzielania dotacji celowej, o ktérej mowa
w ust. 4, obejmujacych w szczeg6lnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinan-
sowania oraz tryb postepowania w sprawie udzielania dotacji i sposéb jej rozliczania.

Jak wynika z definicji zawartej w art. 126 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,,u.f.p.”, dotacjami sg podlegajace
szczegblnym zasadom rozliczania Srodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie tej ustawy, odrebnych
ustaw lub umoéw miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicz-
nych. Nalezy podkres$li¢, Ze zasadnicza cecha odrézniajacq dotacje od innych rodzajow wydatkow
jest miedzy innymi to, ze podlegaja szczeg6lnym zasadom rozliczania. Ponadto, jak literalnie wynika
z dyspozycji art. 126 u.f.p., dotacje przeznaczane sq na realizacje zadan publicznych. Zgodnie
natomiast z art. 127 ust. 1 u.f.p. dotacjami celowymi sg srodki przeznaczone miedzy innymi na finan-
sowanie lub dofinansowanie zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami, ustawowo okre$lonych zadan, w tym zadan z zakresu
mecenatu panstwa nad kulturg, realizowanych przez jednostki inne niz jednostki samorzadu teryto-
rialnego, biezacych zadan wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego, zadan agencji wykonaw-
czych, o ktérych mowa w art. 21 ust. 1 pkt 3 lit. b u.f.p., zadan zleconych do realizacji organizacjom
pozarzadowym, kosztow realizacji inwestycji.

Przepisy prawa finansowego wymagaja, aby dotacja celowa udzielana byta z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie umowy (art. 250 u.f.p.), co w przypadku dotacji udzielonej
na podstawie Prawa ochrony srodowiska przewiduje réwniez art. 403 ust. 6. Zgodnie z art. 250 u.f.p.
umowa o dotacje okre$la w szczegdlnosSci elementy takie jak: wysoko$¢ dotacji, cel lub opis zakresu
rzeczowego zadania, na ktérego realizacje sq przekazywane $rodki dotacji, termin wykorzystania
dotacji, termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu niewykorzystanej czesci
dotacji celowej.

Uzna¢ zatem nalezy, ze ustawodawca nie dopuszcza mozliwo$ci finansowania lub dofinanso-
wania kosztow zadan publicznych, ktére juz zostaly poniesione, gdyz wydatek ten mialby charakter
refundacji poniesionych kosztéw, nie za$ dotacji na realizacje zadania (celu). Aktualne przepisy
ustawy o finansach publicznych i art. 403 ust. 4-6 p.o.$. nie stwarzaja zadnych podstaw prawnych



do przyjecia takiego rozwiazania. Kazda dotacja zgodnie z definicja prawng okreslong w ustawie
o finansach publicznych ma stuzy¢ finansowaniu lub dofinansowaniu realizacji zadan publicznych,
a wiec zadan, ktére istnieja w dacie przyznania prawa do ich finansowania lub dofinansowania.
Dopiero po przyznaniu prawa do dotacji mozna mowic o realizacji zadania publicznego. Dotacja to
wydatek redystrybucyjny, na co$ przysztego, a wyrazne odstepstwa, jesli je dopusci¢, musza wynikac
Z przepisOw ustawy.

W praktyce finansowej zawierane sa umowy o dotacje celowe, w ramach ktorych przyznana
dotacja nie jest wyptacana beneficjentowi niezwlocznie po zawarciu umowy celem pokrycia z niej
przysztych wydatkéw, ale beneficjent finansuje zadanie ze srodkéw wihasnych, po czym otrzymuje
gwarantowane umowa S$rodki dotacji refinansujacej uprzednio dokonane platnosci. Takie refinan-
sowanie otrzymywane jest jednak na zadanie publiczne (cel), ktérego realizacja dokonywala sie
w warunkach posiadania juz przez wykonawce prawa do otrzymania (wyptaty) dotacji.

Biorac powyzsze pod uwage, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu orzekto
jak w sentencji uchwaty.

Na niniejszq uchwale Radzie Gminy Z6rawina przystuguje skarga, ktora wnosi si¢ do Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu, ul. Swietego Mikotaja 78/79, za posrednictwem
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu, w terminie 30 dni od daty doreczenia
uchwaty.

Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej
we Wroclawiu

Lucyna Hanus



