Uchwala nr 119/2020
Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 28 pazdziernika 2020 r.

w sprawie stwierdzenia niewaznosci czesci uchwaly Rady Gminy Gromadka nr V1/45/19
z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie zasad i trybu udzielania dotacji celowych
na realizacje zadan z zakresu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej
oraz sposobu jej rozliczenia

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 2019 r. poz. 2137) oraz art. 91 ust. 1
w zwigzku z art. 94 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 713), Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu

stwierdza niewaznos¢

czesci uchwaty Rady Gminy Gromadka nr VI/45/19 z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie zasad i trybu
udzielania dotacji celowych na realizacje zadan z zakresu ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej
oraz sposobu jej rozliczenia, w zakresie:

1)§5,
2) zawartego w § 3 ust. 2 odestania do § 5,

3) § 8 pkt 1-7 wraz ze sformutowaniem w zdaniu wprowadzajacym: ,,okre$lajaca w szczegdlnosci:”,
4)8§9ust. 1i2,

5) 8§10

— wobec istotnego naruszenia art. 403 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
Srodowiska (Dz.U. z 2020 r. poz. 1219 i 1565) w zwiazku z art. 126, art. 127 ust. 1 i art. 250 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869, z p6zn. zm.).

Uzasadnienie

Uchwatla Rady Gminy Gromadka nr VI/45/19 z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie zasad i trybu
udzielania dotacji celowych na realizacje zadan z zakresu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej
oraz sposobu jej rozliczenia wptynela do Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu w dniu
29 wrzes$nia 2020 roku.

Rada Gminy Gromadka, dzialajac na podstawie m.in. art. 403 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2020 r. poz. 1219 i 1565), zwanej dalej ,,p.0.5.”,
okreslita objeta nadzorem uchwalg zasady udzielania dotacji celowych na realizacje zadan z zakresu
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej.

W8 3ust. 2,85,88,89ust. 1i2 oraz § 10 uchwaly zawarto nastepujace regulacje:
»3 3. [...] 2. Rozpatrywanie wnioskow nastepuje wedlug daty ich wptywu, w miare posiadanych

Srodkéw finansowych, z uwzglednieniem kryteriéw okreslonych, w szczegélnosci, w § 4, § 51 § 8
uchwaly.

[...]
§ 5. W przypadku zrealizowania cato$ci lub czeSci przedsiewziecia przed zloZzeniem wniosku,
przedsiewziecie moze zostaC objete dofinansowaniem w przypadku spehienia nizej wymienionych

warunkow:

1. zrealizowania przedsiewziecia w tym samym roku, co rok ztozenia wniosku o dofinansowanie,



2. dostarczenia dokumentow poswiadczajacych realizacje przedsiewziecia w roku zlozenia
wniosku, w tym: faktury i rachunki przedstawiajace koszty poniesione przez inwestora, oraz doku-
menty wymienione w § 6 ust. 2.

3. O zakwalifikowaniu wniosku do dofinansowania decyduje Wajt.

[...]

8 8. Po pozytywnym zatwierdzeniu wniosku przez Woéjta Gminy Gromadka dotacja udzielana
jest na podstawie umowy, ktérag Wéjt Gminy zawiera z wnioskodawca, okreslajaca w szczegdlnosci:

1. opis prac lub rob6t budowlanych i termin ich wykonania;

2. kwote dotacji i terminy jej przekazywania, ktore w postanowieniach umowy moga zostac
uzaleznione od wynikow kazdorazowej kontroli postepu prac lub robét budowlanych i rozliczenia
tych wydatkow;

3. zobowigzanie sie wnioskodawcy do przekazywania informacji o wysokosci srodkéw publicz-
nych na prace lub roboty, otrzymanych z innych zrédel;

4. zobowigzanie sie wnioskodawcy do stosowania takich zasad obiegu i opisywania dokumen-
tow finansowych, aby oryginaly dokumentéw $wiadczacych o dokonaniu wydatkéw sfinansowanych
w catodci lub w czesci z otrzymanej dotacji, zaopatrzone byly w sposéb trwaly w klauzule po-
twierdzajqcq ten fakt;

5. zobowiazanie sie¢ wnioskodawcy do poddania sie kontroli przeprowadzonej przez Wojta
Gminy lub przez osobe przez niego upowazniong w zakresie przeznaczenia dotacji i wykonania prac
lub robot budowlanych;

6. sposéb i termin rozliczania kwot udzielonej dotacji;

7. warunki, sposéb i termin zwrotu niewykorzystanej dotacji oraz zwrotu dotacji wykorzystanej
niezgodnie z przeznaczeniem;

§ 9. 1. Kontrola, o ktérej mowa w § 8 pkt 2 i 5 jest przeprowadzana przez osoby upowaznione
przez Wdjta Gminy i polega na:

a) sprawdzaniu rzeczywistego przebiegu realizacji celow zakladanych w zakresie dotowanego
zadania pod katem zgodnoSci z przepisami prawa i zawartqg umowa (kontrola formalno-merytoryczna);

b) sprawdzaniu dokumentéw zwigzanych z realizacja dotowanego zadania (w szczegdlnoSci
znajdujacych sie w siedzibie podmiotu oryginatow dokumentéw finansowych) pod katem ich zgod-
nosci z przepisami prawa, umowa i zasadami rachunkowosci (kontrola formalno-rachunkowa).

2. Potwierdzeniem zakonczenia realizacji zadania jest protokét z jego wykonania podpisany
przez obie strony umowy.

[...]

§ 10. 1. Wojt Gminy prowadzi zestawienie danych o udzielonych dotacjach.
2. Zestawienie danych dla kazdej udzielonej dotacji winno zawierac:

a) wskazanie zadania, z uwzglednieniem miejsca jego potozenia;

b) imie, nazwisko, miejsce zamieszkania i adres osoby albo nazwe, siedzibe i adres wniosko-
dawcy, ktéremu przyznano dotacje;



c¢) nr i data uchwaty Rady Gminy Gromadka o przyznaniu dotacji;
d) nr i date zawartej umowy o dotacje;

e) informacje o wysokosci srodkow przekazanych wnioskodawcy z dotacji oraz o rozliczeniu
kwoty wyptaconej dotacji;

f) informacje przekazane przez inne organy zobowigzane do udzielania informacji o dotacjach
na prace lub roboty budowlane przy danym zadaniu”.

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

Przepis art. 403 ust. 4 p.o.S. przewiduje mozliwos$¢ finansowania z budzetu gminy lub budzetu
powiatu zadan z zakresu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, poprzez udzielenie dotacji celowej
w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, na finansowanie lub dofinansowanie
kosztéw inwestycji podmiotéw niezaliczonych do sektora finanséw publicznych, w szczegdlnosci:
osob fizycznych, wspdlnot mieszkaniowych, os6b prawnych, przedsiebiorcow, jak réwniez jednostek
sektora finanséw publicznych bedacych gminnymi lub powiatowymi osobami prawnymi. Z art. 403
ust. 5 p.o.$. wynika kompetencja rady gminy lub rady powiatu do okreslenia w drodze uchwaty zasad
udzielania dotacji celowej, o ktérej mowa w ust. 4, obejmujacych w szczegdlnosci kryteria wyboru
inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz tryb postepowania w sprawie udzielania dotacji
i sposob jej rozliczania.

Jak wynika z definicji zawartej w art. 126 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,u.f.p.”, dotacjami sq podlegajace szcze-
golnym zasadom rozliczania $rodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego
oraz z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie tej ustawy, odrebnych ustaw lub
uméw miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych. Nalezy
podkresli¢, ze zasadnicza cecha odrdzniajaca dotacje od innych rodzajow wydatkdw jest m.in. to, ze
podlegaja szczegblnym zasadom rozliczania. Ponadto, jak 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 sg $rodki przeznaczone m.in. na finansowanie lub dofinansowanie zadan z zakresu admini-
stracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami,
ustawowo okre$lonych zadan realizowanych przez jednostki inne niz jednostki samorzadu terytorial-
nego, biezacych zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, zadan agencji wykonawczych,
o ktérych mowa w art. 21 ust. 1 pkt 3 lit. b u.f.p., zadan zleconych do realizacji organizacjom poza-
rzadowym, kosztéw realizacji inwestycji.

Przepisy prawa finansowego wymagaja, aby dotacja celowa udzielana byla 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 szczeg6lnosci elementy takie jak: wysokos¢
dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania, na ktérego realizacje sq przekazywane $rodki dota-
cji, termin wykorzystania dotacji, termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu
niewykorzystanej czesci dotacji celowe;.

Nalezy zatem przyjaé, ze ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci finansowania lub dofinanso-
wania kosztow zadan publicznych, ktére juz zostaly poniesione, gdyz wydatek ten miatby charakter
refundacji poniesionych kosztow, nie za$ dotacji na realizacje zadania (celu). Przepisy ustawy
o finansach publicznych i art. 403 ust. 4—6 p.o.S. nie stwarzaja zadnych podstaw prawnych do przy-
jecia takiego rozwigzania. 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 przy-
znaniu prawa do dotacji mozna méwic o realizacji zadania publicznego. Dotacja to wydatek redystry-
bucyjny, na co$ przysztego, a wyrazne odstepstwa, jesli je dopusci¢, muszq wynika¢ z przepisow
ustawy.



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

Postanowienia wprowadzonych uchwala zasad, przewidujace dofinansowanie kosztow inwestycji
poprzez zwrot kosztow zadania poniesionych przed ztozeniem wnioskéw (8§ 5 uchwaty), a tym samym
przed podpisaniem umowy, sa niezgodne z przepisami art. 403 ust. 5 p.o.S. w zwiazku z art. 126
i art. 127 ust. 1 u.f.p. Na zasadno$¢ powyzszego podejScia wskazal Naczelny Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 24 listopada 2016 r. (sygn. akt Il GSK 954/15) oraz Wojewodzki Sad
Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 21 listopada 2017 r. (sygn. akt I SA/L.d 951/17).

Z art. 403 ust. 5 p.o.S. nie wynikaja dla organéw stanowigcych jednostek samorzadu teryto-
rialnego kompetencje do ustalania postanowien uméw zawieranych z podmiotami otrzymujacymi
dotacje. Do dotacji celowych udzielanych na podstawie wskazanego artykulu zastosowanie maja
przepisy ustawy o finansach publicznych. Artykut 250 u.f.p. okre$la tre$¢ umowy zawieranej przez
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie udzielenia dotacji celowej, w tym jednostce
sektora finanséw publicznych, w przypadku gdy odrebne przepisy lub umowa miedzynarodowa nie
okreslaja trybu i zasad udzielania lub rozliczania tej dotacji. W zwiazku z tym okreslenie w uchwale
elementow umowy (8§ 8) wykracza poza zakres przyznanej radzie gminy kompetencji do stanowienia
prawa.

Regulacje § 9 ust. 1 i 2 oraz § 10 badanej uchwaly réwniez wykraczaja poza wynikajacy
z art. 403 ust. 5 p.o.S. zakres upowaznienia ustawowego do stanowienia zasad udzielania dotacji
celowej, trybu postepowania w sprawie udzielenia dotacji i sposobu jej rozliczania, a zatem w sposob
istotny naruszaja powolany przepis.

Badana uchwala stanowi akt prawa miejscowego, obowigzujacy na ograniczonym obszarze,
odpowiadajacym wiasciwosci miejscowej organu jednostki samorzadu terytorialnego wydajacego ten
akt. Akty prawa miejscowego majq charakter prawotworczy i sa wydawane na podstawie upo-
waznienia ustawowego. Uprawnienie do ich stanowienia musi wynika¢ z przepisu szczegdlnego (tak:
wyrok TK z dnia 25 maja 1998 r. sygn. akt U 19/97, wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2007 r. sygn.
akt I OSK 1288/07, wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 wrzesnia 2005 r. sygn. akt I SA/Wa
1354/05). Tego rodzaju akty nie maja samoistnego charakteru, bowiem ich istnienie zalezy od
odpowiedniego umocowania okreSlonego w ustawie. Sg one pochodne w stosunku do ustaw, maja
uzupehiiajacy i po czesci wykonawczy charakter. Ustawodawca, formutujac okre$long delegacje
do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii
nieobjetych dotad zadna norma o charakterze powszechnie obowigzujacym. Celem aktow prawa
miejscowego jest nie tylko wykonanie ustawy, ale réwniez jej uzupehienie i rozwiniecie w obszarach
zawartych w upowaznieniu. O ich legalnosci decyduje zar6wno formalna zgodno$¢ z ustawa, jak
i nieprzekroczenie zakresu upowaznienia ustawowego do ich ustanowienia. Zakres upowaznienia
wyznacza granice dzialalno$ci prawotworczej wilasciwego organu i wplywa na tre$¢ tworzonego
prawa. Kazde wykroczenie poza zakres udzielonego upowaznienia stanowi naruszenie normy upowaz-
niajacej i zarazem konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu wykonawczego.

Niezaleznie od powyzszego, Kolegium Izby wskazuje, ze zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy z dnia
30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2020 r.
poz. 708) projekt programu pomocowego przewidujacy udzielanie pomocy de minimis podlega
zgloszeniu Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ktory w terminie 14 dni moze
przedstawic zastrzezenia dotyczace przejrzystosci zasad udzielania pomocy.

Z wyjasnien sygnowanych przez Wojta Gminy Gromadka (pismo znak FN.301.21.2020 z dnia
14 pazdziernika 2020 r.) wynika, ze badana uchwala zostala podjeta bez uprzedniego przestania jej
projektu do Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Zaniechanie zgloszenia projektu
uchwaly w sprawie okreslenia zasad i trybu udzielania dotacji na realizacje zadan z zakresu ochrony



Srodowiska i gospodarki wodnej oraz sposobu jej rozliczenia stanowi naruszenie art. 7 ust. 3 ustawy
o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publiczne;j.

Ponadto Kolegium wskazuje na nieprawidlowa regulacje:

- w § 3 ust. 2 badanej uchwaty, z ktérego wynika, iz rozpatrywanie wnioskow nastepuje wedtug
daty ich wpltywu, w miare posiadanych $rodkéw finansowych, z uwzglednieniem kryteriéw okreslo-
nych, w szczeg6lnosci w § 4, § 51 § 8 uchwaly, skoro w zadnym ze wskazanych paragraféw uchwaty
nie okre$lono kryteriow rozpatrywania wnioskow,

- we wniosku o udzielenie dotacji celowej, stanowigcym zatgcznik nr 1 do badanej uchwaty,
w pozycji ,,Zrédta finansowania przedsiewziecia” jako jedno ze Zrédet finansowania wyszczegélniono
wnioskowang kwote ,,z budzetu powiatu” — zamiast ,,z budzetu gminy”.

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

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

Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej
we Wroclawiu

Lucyna Hanus



