Elektronicznie podpisany przez:
Damian Karol Grzelka
dnia 29 sierpnia 2024 r.

Uchwala nr 86/2024
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach
z dnia 29 sierpnia 2024 roku

w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty nr V/45/2024 Rady Gminy Mastéw z dnia 25 lipca
2024 r. w sprawie zasad i trybu udzielania dotacji celowej ze srodkéw budzetu Gminy Mastéw
na wymiang zrodet ciepta w celu ograniczenia zanieczyszczen powietrza na terenie Gminy Mastow

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach w sktadzie:
Przewodniczacy: Damian Grzelka - Prezes [zby

Cztonkowie: Wojciech Czerw, Iwona Kudla, Ewa Midura, Zbigniew R¢kas, Agnieszka Zargbska

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 2023 r. poz. 1325) oraz art. 91 ust. 1 ustawy z

dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 609 ze zm.)

stwierdza niewazno$¢ uchwaly nr V/45/2024 Rady Gminy Mastow z dnia 25 lipca 2024 r.
w sprawie zasad i trybu udzielania dotacji celowej ze srodkéw budzetu Gminy Mastéw na wymiang
zrodet ciepta w celu ograniczenia zanieczyszczen powietrza na terenie Gminy Mastow
z powodu naruszenia art. 403 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. 22024 r. poz. 54 ze zm.) oraz art. 126 ustawy zdnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 ze zm.)

Uzasadnienie

Uchwata nr V/45/2024 Rady Gminy Maslow z dnia 25 lipca 2024 r. w sprawie zasad 1 trybu
udzielania dotacji celowej ze srodkéw budzetu Gminy Mastow na wymiane Zrddet ciepta w celu
ograniczenia zanieczyszczen powietrza na terenie Gminy Maslow wptyneta do Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Kielcach w dniu 5 sierpnia 2024 r. za posrednictwem Wojewody
Swigtokrzyskiego i na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych

zostala objeta postgpowaniem nadzorczym.

W dniu 29 sierpnia 2024 roku Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach

przeprowadzito badanie nadzorcze tego aktu.

O powyzszym terminie posiedzenia Kolegium powiadomiono organy jednostki samorzadu
terytorialnego, z pouczeniem stosownie do tresci art. 18 ust. 3 ww. ustawy o regionalnych izbach

obrachunkowych. W posiedzeniu Kolegium uczestniczyli przedstawiciele Gminy Mastow.

W toku postgpowania nadzorczego Kolegium stwierdzito w przedmiotowej uchwale istotne

naruszenie prawa, ktore stanowilo podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci.
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U podstaw tego rozstrzygnigcia znajdujg si¢ nizej opisane ustalenia faktyczne i prawne.

Jako podstawe prawng podjecia przedmiotowej uchwaty nr V/45/2024 Rada Gminy Mastow
wskazata art. 18 ust.2 pkt15 wustawy zdnia 8§ marca 1990 r. osamorzadzie gminnym,
w zwigzku z art. 400a ust. 1 pkt 21 1 22 oraz art. 403 ust. 4 1 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony srodowiska (dalej rdwniez u.p.o.8.) oraz art. 221 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.

o finansach publicznych.

Zgodnie z przepisami art. 403 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska
(Dz. U. z 2024 r. poz. 54 z pdézn. zm.) do zadan wilasnych gmin nalezy finansowanie ochrony
srodowiska w zakresie okreslonym w art. 400a ust. 1 pkt 2, 5, 8, 9, 15, 16, 21-25, 29, 31, 32 1 38-42
w wysokosci nie mniejszej niz kwota wplywow z tytutu optat i kar, o ktérych mowa w art. 402 ust. 4,
5 1 6, stanowigcych dochody budzetow gmin, pomniejszona o nadwyzke z tytulu tych dochodow
przekazywang do wojewddzkich funduszy. Z art. 403 ust. 4 ustawy Prawo ochrony $rodowiska
wynika, ze finansowanie ochrony $rodowiska 1 gospodarki wodnej, o ktorym mowa
w ust. 1 1 2, moze polega¢ na udzielaniu dotacji celowej w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych z budzetu gminy lub budzetu powiatu na finansowanie lub

dofinansowanie kosztow inwestycji wymienionych w tym przepisie podmiotow.

Upowaznienie ustawowe dla organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do uchwalania
aktu prawa miejscowego w sprawie zasad udzielania dotacji celowej, o ktérej mowa powyzej,
zawiera przepis art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska, zgodnie z ktorym rada gminy lub
powiatu okre$la zasady udzielania dotacji celowej, o ktorej mowa w ust. 4, obejmujace w
szczeg6lnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz tryb

postepowania w sprawie udzielania dotacji 1 sposob jej rozliczania.

Korzystajac z przedmiotowego upowaznienia w dniu 25 lipca 2024 r. Rada Gminy Mastow podjeta
ww. uchwate Nr V/45/2024.

W podstawie prawnej badanej uchwaly Rada Gminy powotata takze art. 221 ust. 4 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych ustanawiajacy ogélne upowaznienie do okreslenia przez
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego w drodze uchwaly trybu postepowania o
udzielenie dotacji na inne zadania niz okreslone w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego 1 o wolontariacie, sposobu jej rozliczania oraz sposobu kontroli wykonywania

zleconego zadania.

Kolegium Izby wskazuje, ze delegacja ustawowa do podjecia nadzorowanego aktu prawa
miejscowego nie jest zawarta w art. 221 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach

publicznych, lecz wynika bezposrednio z przepisu art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.
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Stanowi on, ze zasady udzielania dotacji celowej, o ktéorej mowa w ust. 4, obejmujace w
szczeg6lnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz tryb
postepowania w sprawie udzielania dotacji i sposob jej rozliczania okres$la rada gminy w drodze
uchwaly. Kolegium Izby uznaje, ze powotanie niewtasciwej podstawy prawnej uchwaty przez organ
stanowigcy nie jest uchybieniem tej rangi, ktére winno prowadzi¢ do stwierdzenia niezgodnosci
uchwaly z prawem. W stanie prawnym obowigzujacym w dniu wydania uchwaty istniata bowiem
podstawa prawna do wydania takiej uchwaty przez organ, ktéry ja wydat (por. wyrok 7 Sedziéw
NSA z dnia 17 maja 1999 r., OSA 1/99, ONSA 1999/4/109).

Podkreslenia wymaga jednak, ze art. 403 ust. 5 Prawa ochrony $rodowiska, odmiennie niz art. 221
ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, nie zawiera upowaznienia do
regulowania w akcie prawa miejscowego sposobu kontroli wykonywania zadania. W przypadku
dotacji z zakresu ochrony $rodowiska udzielanych przez jednostki samorzadu terytorialnego tego
typu postanowienia moga znalez¢ si¢ w umowie o udzielenie dotacji, nie za§ w uchwale w sprawie
zasad, trybu udzielania oraz sposobu rozliczania dotacji celowych. Zatem brak jest podstaw
prawnych do ujgcia uregulowan zawartych w § 6 ust. 1 1 § 5 ust. 10 badanej uchwaty zgodnie z
ktérymi "Gmina dokona kontroli wykonanej instalacji przed wyptata dotacji" oraz "Gmina ma prawo

do prowadzenia kontroli w miejscu montazu Zrddla ciepta w ciagu 5 lat od dnia wyplaty dotacji.".
Ponadto analiza uchwatly wykazata, ze:

1) w § 1 ust. 2 Rada postanowila: ,,2. Dotacja celowa zostanie udzielona pod warunkiem
otrzymania przez Gming Mastéw dofinansowania z budzetu Wojewoddztwa Swigtokrzyskiego na

dofinansowanie zadan wtasnych w zakresie ochrony powietrza.”

2) w § 4 ust. 1 Rada postanowita: ,,1. Dofinansowanie przedsiewzie¢ nastepuje z budzetu gminy
— z wplywéw zwigzanych z gromadzeniem optat i kar za korzystanie ze $rodowiska, pozyczek,

dochodéw wiasnych.”

3) w § 5 ust. 2 1 4 Rada postanowita ,,2. Ogloszenie o terminie, miejscu sktadania 1 zasadach
naboru wnioskoOw o udzielenie dotacji zostanie podane do publicznej wiadomosci mieszkancom
Gminy Mastow.”, ,,4. Wnioski o udzielenie dotacji beda opiniowane przez komisj¢ powolang

Zarzadzeniem Wojta Gminy Mastow wedtug kolejnosci ich wptywu.”

Majac na uwadze dyspozycj¢ art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony srodowiska, obowigzek
okreslenia terminu ztozenia wniosku o udzielenie dotacji, zasad naboréw wnioskéw nalezy do
kompetencji organu stanowigcego. Zgodnie bowiem z art. 403 ust. 5 ustawy, organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego okre§la m.in. zasady 1 tryb postgpowania w sprawie udzielania

dotacji. Jak wynika z uzasadnienia do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 maja
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2022 r. (sygn. akt. I GSK 169/21) przez pojecie ,,zasady” nalezy rozumie¢ normy okreslajace, komu
mogg by¢ udzielane dotacje, jakie czynnos$ci ma wykona¢ podmiot ubiegajacy si¢ o dotacje, aby
moégl ja otrzymaé, a takze wskazujace zadania, na ktére moze by¢ udzielona dotacja. Zasady
udzielania dotacji, to takze postgpowanie z wnioskiem o udzielenie dotacji, wymagane dokumenty do
rozpoznania wniosku oraz forma zalatwienia wniosku (poz. A. Ginter, A. Michalak, Komentarz do
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami: pub. Lex 2016 r.). Odnoszac si¢ takze do zasad
jezyka polskiego wskaza¢ nalezy, ze slowo ,,zasada” oznacza prawo rzadzace jakimi$ procesami,
zjawiskami; formule wyjasniajaca to prawo; norme postepowania w danych okoliczno$ciach (por.

stownik Jezyka polskiego PWN).

Kolegium Izby wskazuje takze, ze tryb to procedura, sposob przekazania §rodkow. Wedlug stownika
jezyka polskiego ,,tryb” to ustalony porzadek, zwyczaj zatatwiania okre§lonych spraw, metoda
postgpowania, sposob, system. Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 15
lutego 2008 r., o sygn. akt I SA/Po 151/07 stwierdzil, iz przez ,,tryb udzielania” dotacji nalezy
rozumie¢ m.in. wymagania formalne, jakich powinny dopetni¢ podmioty ubiegajace si¢ o dotacje (a
zatem forme wniosku), a takze organ, do ktérego wniosek powinien by¢ skierowany, tryb jego
zatatwiania oraz termin przekazywania dotacji. Uchwala ustalajaca m.in. zasady i tryb postgpowania

w sprawie udzielania dotacji powinna okresla¢ termin sktadania wnioskow.

Rada nie okreslita terminow dla dotujgcego na przeprowadzenie kolejnych etapoéw postepowania
dotacyjnego. Z uchwaty nie wynika bowiem, w jakim terminie ma by¢ ztozony wniosek, w jakim
terminie bedzie zawarta umowa o udzielenie dotacji oraz w jakim terminie zostanie przekazana

dotacja. Rada Gminy scedowata podjgcie rozstrzygnigé w tej materii na organ wykonawczy.

Tym samym postanowieniem § 5 ust. 2 i 4 badanej uchwatly Rada scedowata na Wojta swoja
kompetencje¢, co pozostaje w sprzecznosci z art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony $rodowiska
zgodnie z ktérym odpowiednio rada gminy albo rada powiatu okresla w drodze uchwaty zasady
udzielania dotacji celowej, o ktérej mowa w ust. 4, obejmujace w szczeg6lnosci kryteria wyboru
inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz tryb postgpowania w sprawie udzielania dotacji

1 sposob jej rozliczania.

Postanowienia zawarte w § 1 ust. 2 sg sprzeczne z zapisami § 4 ust. 1, a ponadto Rada okreslajac
w drodze uchwaly zasady udzielania dotacji celowej nie moze ich uzaleznia¢ od warunku otrzymania

dofinansowania z budzetu Wojewodztwa Swietokrzyskiego.
Roéwniez w ocenie Kolegium Izby postanowienia:

1) § 2 ust. 2 ,,Dotacja nie beda objete przedsigwzigcia, ktore zostalty wykonane przed dniem

wejscia w zycie niniejszej uchwaty.”
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2) § 5 ust. 6 ,Koszty kwalifikowane moga by¢ ponoszone dopiero po zawarciu umowy

z Gming.”

3) § 5 ust. 8 lit. a) ,,wniosku o refundacj¢ wydatkow wymiany zrodet ciepta”

sa ze soba sprzeczne. Zapisy § 2 ust. 2 wskazuja, ze Rada Gminy dopuszcza przekazanie dotacji na
refundacje wydatkéw poniesionych po wejsciu w zycie uchwaty (uchwala zostata opublikowana w
Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Swigtokrzyskiego 30 lipca 2024 r. i weszta w zycie dnia 14
sierpnia 2024 r.), a przed przyznaniem tej dotacji (podpisaniem umowy dotacyjnej). Natomiast

postanowienia § 5 ust. 8 lit. a) pozwalaja na wnioskowanie o refundacje wydatkow.

Ograniczenie mozliwosci uzyskania dofinansowania wydatkéw poniesionych przed zawarciem
umowy okreslono w § 5 ust. 6 ,,Koszty kwalifikowane mogg by¢ ponoszone dopiero po zawarciu

umowy z Gming.”.

Zgodnie z przepisem art. 126 ustawy o finansach publicznych dotacja to $rodki podlegajace
szczegblnym zasadom rozliczenia z budzetu panstwa, budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
oraz panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie niniejszej ustawy, odrgbnych
ustaw lub uméw miedzynarodowych na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan
publicznych. Z definicji dotacji wynika, Ze dotowane przedsigwzigcie 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
srodkami pieni¢znymi (przekazanymi w ramach dotacji celowej) inwestycji z zakresu ochrony
srodowiska zrealizowanych przed data zawarcia umowy dotacyjnej. Tym samym dopiero po

przyznaniu prawa do dotacji mozna mowi¢ o realizacji zadania publicznego.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 24 listopada 2016 r. (sygn. akt II GSK 954/15)
wskazatl, ze ,ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci dotowania s$rodkami pieni¢znymi —
przekazanymi w ramach dotacji celowej — inwestycji z zakresu ochrony srodowiska zrealizowanych
przed datg zawarcia umowy dotacyjnej. Tym samym dopiero po przyznaniu prawa do dotacji mozna
mowic¢ o realizacji zadania publicznego. (...) dotacja to wydatek redystrybucyjny, na co$ przysziego,
a wyrazne odstgpstwa jesli je dopusci¢ muszg wynika¢ z przepisoOw 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 § 2 ust. 2 1 § 5 ust. 8 lit. a) badanej uchwaty postanowienia

wykraczaja poza kompetencje przyznang Radzie na podstawie art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony
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srodowiska w zwigzku z przepisem art. 126 ustawy o finansach publicznych i stanowig istotne

naruszenie prawa.

Kolegium Izby podkresla, ze realizujac swoje kompetencje organ publiczny musi uwzglednia¢ tres¢
normy ustawowej. Odstgpienie od tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zardwno w
doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie, ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o

charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa jest zakaz domniemania kompetencji.

Niedopuszczalne jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Kazda uchwata organu wtadzy publiczne; musi
odpowiada¢ wymogom legalizmu, o czym stanowi art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483, z p6zn. zm.) w brzmieniu ,,organy witadzy
publicznej dziatajg na podstawie 1 w granicach prawa”, a zatem musi by¢ ona zgodna

z obowigzujgcymi przepisami prawa materialnego.

Kolegium Izby podnosi tez, ze badana uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a wiec jej
postanowienia winny by¢ formutowane przez Rade w sposob zrozumialy dla adresatow
1 niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych (por. WSA w Opolu w wyroku z dnia 25 marca
2009 r., I SA/Op 37/09, CBOSA). Jak podkreslit WSA w Opolu, przepis prawa miejscowego musi
by¢ sformulowany w sposéb precyzyjny i1 czytelny, tak by wynikato z niego, kto, w jakich
okolicznos$ciach i jak powinien si¢ zachowac, zeby osiggnaé skutek wynikajacy z tego przepisu.
Uchwaty podejmowane przez organy samorzadowe musza, zdaniem Sadu, zawiera¢ sformutowania
jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu

interpretacyjnego.

W ocenie Kolegium Izby stwierdzone naruszenie prawa ma charakter istotny. Za istotne naruszenie
prawa uznawane jest w orzecznictwie sagdéw administracyjnych uchybienie prowadzace do takich
skutkow, ktore nie moga zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktére
wplywaja na tre$¢ uchwaty lub zarzadzenia (np. wyrok NSA z 11.02.1998 r., Il SA/Wr 1459/97, LEX
nr 33805; wyrok WSA we Wroctawiu z 13.04.2012 r., IV SA/Wr 625/11, LEX nr 1273175). Jak
wskazal WSA w Olsztynie w wyroku z 16.06.2016 r. (I SA/Ol 243/16. LEX nr 2082717), ,,takim
uchybieniem jest m.in. naruszenie przepisOw prawa wyznaczajacych kompetencje do wydania aktu
lub podstawe prawna, przepisOw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego oraz przepisow
regulujacych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia uchwala
innej tre$ci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito (por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad
dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA 1 pogladéw doktryny. Samorzad
terytorialny 2001, z. 1-2)”. Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru, iz akt stanowigcy przedmiot postepowania nadzorczego
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narusza prawo w sposob istotny, winno skutkowaé orzeczeniem jego niewazno$ci w catosci albo w

czesci.

Zdaniem Kolegium Izby, stwierdzonego naruszenia prawa nie mozna wyeliminowaé inaczej, jak

poprzez stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci.

Majac na uwadze przedstawione okolicznosci Kolegium Izby postanowito, jak w sentencji.

Pouczenie

Od niniejszej uchwaty Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach przystuguje
skarga za posrednictwem Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Kielcach w terminie 30 dni od dnia dorgczenia.

Przewodniczacy Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach
Damian Grzelka
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