Uchwala nr 66/2019
Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 27 marca 2019 r.

w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly Rady Miejskiej Zlotoryi nr 0007.V.33.2019
z dnia 21 lutego 2019 r. w sprawie przyjecia Regulaminu udzielania dotacji na likwidacje
pieca na paliwo stale i zamiane na kociol ekologiczny ze sSrodkéw wlasnych
Gminy Miejskiej Zlotoryja w 2019 r.

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 1. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 561 i z 2018 r. poz. 2500) oraz
art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506),
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu

stwierdza niewaznosc

uchwaly Rady Miejskiej Ziotoryi nr 0007.V.33.2019 z dnia 21 lutego 2019 r. w sprawie przyjecia
Regulaminu udzielania dotacji na likwidacje pieca na paliwo stale i zamiane na kociot ekologiczny
ze Srodkéw wiasnych Gminy Miejskiej Ztotoryja w 2019 r. — wobec istotnego naruszenia art. 403
ust. 4 i 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799,
z pézn. zm.) w zwigzku z art. 126 i art. 127 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. z 2017 1. poz. 2077, z p6zn. zm.) oraz art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktdw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1523
iz 2018 r. poz. 2243).

Uzasadnienie

Uchwata Rady Miejskiej Ziotoryi nr 0007.V.33.2019 z dnia 21 lutego 2019 r. w sprawie
przyjecia Regulaminu udzielania dotacji na likwidacje pieca na paliwo stale i zamiane na kociot
ekologiczny ze srodkow wilasnych Gminy Miejskiej Ztotoryja w 2019 r. wptynela do Regionalnej Izby
Obrachunkowej we Wroctawiu w dniu 7 marca 2019 roku.

Rada Miejska Zlotoryi, na podstawie m.in. art. 403 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,,p.0.5.”, w zalacz-
niku do badanej uchwaty ustalita Regulamin przyznawania dotacji na likwidacje pieca na paliwo state
i zamiane na kociot ekologiczny ze srodkow wiasnych Gminy Miejskiej Ztotoryja.

W punktach 2, 9, 10 i 17 Regulaminu zawarto nastepujace regulacje:
,»2. Data kwalifikowalnosci wydatkow, tj data, od ktérej moga by¢ ponoszone wydatki doty-

czace wymiany pieca to 1 stycznia 2018 r. Wydatki poniesione przed 1 stycznia 2018 r. nie beda
refundowane.

[...]
9. Kwoty dotacji wynosza:

a) 2000 zt na 1 wniosek w przypadku piecéw wymienionych po 1.01.2018 kompletnych, ktérych
wymiana jest zakonczona a piec jest uruchomiony

b) 3500 zt na 1 wniosek (1 nowy piec) w przypadku wnioskodawcow, ktérzy w momencie
sktadania wniosku nie wykonali instalacji.

[...]



10. Dotacja udzielana jest na podstawie nastepujacych kryteriow. Dotacja udzielana jest
wnioskodawcom wg listy rankingowej utoZonej w oparciu o uzyskane punkty.

Spos6b
Kryterium — nazwa/opis usnﬁ}%v udokumentowania
P we wniosku
1) Wiek wnioskodawcy
a) Do 64 roku zycia
b) 65 i w gore

2) Niepetnosprawnos$¢
a) Ii II grupa inwalidzka
b) Wyzsze grupy

3) Calkowity brak ogrzewania

— oznacza, iz mimo istnienia / nieistnienia zrodta ciepta — lokal
nie jest w zaden sposob ogrzewany (trwale niesprawny kociot,
zakaz uzywania przewodu kominowego, brak kotta, brak
przewodu).

4) Przecietny dochod netto miesieczny na osobe w rodzinie
za 2017 r.

a) Do 1.500 zt netto

b) Powyzej 1.501 z} netto

W kazdym z kryteriéw przyznane zostanie od 0 do 5 pkt.

[...]

17. Po ogloszeniu listy wnioskodawcow, ktorzy uzyskali wsparcie, wnioskodawcy zostang
zaproszeni do podpisania umowy”.

Jak wskazano w § 4 badanej uchwaty, uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu oceniajac zgodno$¢ z prawem
postanowien przedmiotowej uchwaty ustalito, co nastepuje:

Przepis art. 403 ust. 4 p.o.S. przewiduje mozliwo$¢ finansowania z budzetu gminy lub budzetu
powiatu zadan z zakresu ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej (wskazanych w ust. 1 i 2 powo-
fanego artykutu), poprzez udzielenie dotacji celowej w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach
publicznych, na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji podmiotéw niezaliczonych do
sektora finansow publicznych, w szczeg6lnosci: osob fizycznych, wspdlnot 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 szczego6lnosci 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 sq 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 uméw miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicz-
nych. Nalezy podkresli¢, ze zasadnicza cechg odrozniajaca dotacje od innych rodzajow wydatkow
jest miedzy innymi to, Zze podlegaja szczeg6lnym zasadom rozliczania. Ponadto, jak literalnie wynika
z dyspozycji art. 126 u.f.p., dotacje przeznaczane sa na realizacje zadan publicznych. Zgodnie



natomiast z art. 127 ust. 1 u.f.p. dotacjami celowymi sq 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 kultura, 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 przepisOw ustawy Prawo ochrony Srodowiska przewiduje rowniez art. 403 ust. 6.
Zgodnie z art. 250 u.f.p. umowa o dotacje okresla w szczego6lnosci elementy takie jak: wysokos¢
dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania, na ktorego realizacje sq przekazywane Srodki
dotacji, termin wykorzystania dotacji, termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin
zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji celowej.

Uzna¢ zatem nalezy, ze ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci finansowania lub dofinanso-
wania kosztow zadan publicznych, ktére juz zostaty poniesione, gdyz wydatek ten mialby charakter
refundacji poniesionych kosztéw, nie zas dotacji na realizacje zadania (celu). Aktualne przepisy
ustawy o finansach publicznych i art. 403 ust. 4-6 p.o.S. 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, ktore istniejg w dacie przyznania prawa do ich finansowania lub dofinansowania.
Dopiero po przyznaniu prawa do dotacji mozna mowi¢ o realizacji zadania publicznego. Dotacja to
wydatek redystrybucyjny, na co$ przysztego, a wyrazne odstepstwa, jesli je dopusci¢, musza wynikac
Z przepiséw ustawy.

W praktyce finansowej zawierane sa umowy o dotacje celowe, w ramach ktérych przyznana
dotacja nie jest wyptacana beneficjentowi niezwlocznie po zawarciu umowy celem pokrycia z niej
przysztych wydatkéw, ale beneficjent finansuje zadanie ze $rodkéw wiasnych, po czym otrzymuje
gwarantowane umowg S$rodki dotacji refinansujqcej uprzednio dokonane ptatnosci. Takie refinanso-
wanie otrzymywane jest jednak na zadanie publiczne (cel), ktérego realizacja dokonywala sie
w warunkach posiadania juz przez wykonawce prawa do otrzymania (wyplaty) dotacji.

Postanowienia wprowadzonego badang uchwala Regulaminu, przewidujace dofinansowanie
kosztow inwestycji (likwidacji piecow na paliwo state i zamiane na kociot ekologiczny) poprzez
refundacje kosztow zadania poniesionych przed podjeciem badanej uchwaly, a tym samym przed
podpisaniem umowy, o ktérej mowa punkcie 17 Regulaminu, sq niezgodne z przepisami art. 403
ust. 4i 5 p.o.S. w zwigzku z art. 126 i art. 127 u.f.p. Na zasadnos¢ powyzszego podejScia wskazat
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 24 listopada 2016 r. (sygn. akt I GSK
954/15) oraz Wojewddzki Sad Administracyjny w L.odzi w wyroku z dnia 21 listopada 2017 r. (sygn.
akt I SA/kd 951/17).

Rada Miejska, podejmujac badang uchwate, naruszyta powotany wyzej art. 403 ust. 5 p.o.S.
réwniez poprzez niedookre$lone ustalenie kryteriow przyznawania dotacji (punktacja). Rada co
prawda okreslita kryteria, ktorymi nalezy sie kierowacC przy udzielaniu dotacji, jednak nie wskazala,
co decyduje o liczbie punktéw przyznawanych w poszczegdlnych kryteriach, co moze prowadzi¢ do
nieuprawnionej dowolnoSci w przyznawaniu punktacji przy rozpatrywaniu wnioskow. Jedynie we
wniosku o udzielenie dotacji celowej (zatacznik nr 1 do Regulaminu) w czesci VII (Udokumentowanie
kryteriow wyboru wniosku) w pkt 1 (Kryterium wieku wnioskodawcy) zawarto regulacje o tresci:
»Wnioskodawca uzyska punkt za kazdy rok ponad 65 rok zycia”.

Przedmiotowa uchwata jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506), gdyzZ jest adresowana do blizej
nieokreSlonego kregu podmiotow oraz ma charakter generalny i abstrakcyjny. Oznacza to, ze regu-
lacje w niej zawarte powinny w sposéb pelny i kompleksowy wyczerpywac¢ delegacje natozone przez
ustawodawce.



Realizujac swoje kompetencje organ publiczny musi uwzglednia¢ treS¢ normy ustawowej.
Odstapienie od tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zarowno w doktrynie, jak
i w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze kompe-
tencyjnym. Naczelna zasada prawa jest zakaz domniemania kompetencji. Nalezy podkresli¢, ze
normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, literalny.
Jednoczesnie niedopuszczalne jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyj-
nych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Kazda uchwata organu wiadzy publicznej
musi odpowiada¢ wymogom legalizmu — art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, iz
»organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”, a zatem musi by¢ ona zgodna
z obowigzujacymi przepisami prawa materialnego.

Kolegium wskazuje, ze zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej warunkiem
wejScia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Zasady
i tryb oglaszania aktow normatywnych okre$la ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1523 i z 2018 .
poz. 2243), ktéra w art. 2 wskazuje, Ze ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym
jest obowiazkowe. Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 powolanej ustawy: akty normatywne, zawierajace prze-
pisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po upltywie
czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy;
w uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, moga wchodzi¢ w Zycie
w terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego
wejsScia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na
przeszkodzie, dniem wejscia w Zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym.
Elementem niezbednym dla wejScia w zycie aktu prawa miejscowego jest zatem jego publikacja
w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Brak publikacji oznacza, ze aktu prawa miejscowego nie ma
w obrocie prawnym (zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 lutego 2019 r. sygn akt I SA/Gd 808/18
oraz wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 18 stycznia 2018 r. sygn akt Il SA/Go 1143/17).
Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 14 czerwca 2011 r. sygn. akt II GSK
632/10 stwierdzit, iz obowigzek wprowadzenia vacatio legis do aktow normatywnych wynika z zasa-
dy bezpieczenstwa prawnego, pewno$ci obrotu prawnego, poszanowania praw nabytych czy ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktére wywodza sie z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto
Sad zwrécit uwage, iz uchwaty jednostek samorzadu terytorialnego majq charakter lokalny, zatem
nie mozna ich uzasadnia¢ waznym interesem panstwa, stanowiagcym przestanke skrocenia terminu
wejsScia w zycie aktu normatywnego, wskazang w art. 4 ust. 2 ustawy.

Niezaleznie od powyzszego, Kolegium wskazuje, ze we wniosku o udzielenie dotacji celowej
(zatacznik nr 1 do Regulaminu) w czeSci VIII (OSwiadczenia) powotano sie na nieobowigzujaca juz
ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych.

Biorac powyzsze pod uwage, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu orzeklo
jak w sentencji uchwaty.

Na niniejsza uchwate Radzie Miejskiej Ztotoryi przystuguje skarga, ktora wnosi si¢ do Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, ul. Swietego Mikotaja 78/79, za posrednictwem
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu, w terminie 30 dni od daty doreczenia
uchwaly.

Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej
we Wroctawiu

Lucyna Hanus



