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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 24 maja 2022 r.

w sprawie orzeczenia niewazno$ci uchwaly Nr LVII/37/2022 Rady Gminy Nieporet
z dnia 28 kwietnia 2022 r. w sprawie zasad udzielenia dotacji celowej z budzetu gminy Nieporet
a dofinansowanie kosztow inwestycji stuzacych ochronie powietrza na 2022 roku

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2022r.
poz. 559) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku zart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy zdnia 7 pazdziernika 1992r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2137 z p6zn. zm.), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewaznosci uchwatly Nr LVII/37/2022 Rady Gminy Nieporet z dnia 28 kwietnia 2022 r.
w sprawie zasad udzielenia dotacji celowej z budzetu gminy Nieporgt na dofinansowanie kosztow inwestycji
stuzacych ochronie powietrza na 2022 roku, zpowodu istotnego naruszenia art. 32 i art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, art. 403 ust. 4 i ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska
(Dz.U. z2021r. poz. 1973 zpdzn. zm.), art. 403 ust. 5w zwigzku zart. 251 i art. 252 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach  publicznych  (Dz. U. z2021r. poz.305zpdzn. zm.) oraz
art. 233 § 21 § 6 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1138).

§ 2. Na niniejszg uchwale stuzy Gminie Nieporgt skarga do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 29 kwietnia 2022 r. wptyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uchwata
Nr LVII/37/2022 Rady Gminy Nieporet z dnia 28 kwietnia 2022 r. w sprawie zasad udzielenia dotacji celowej
z budzetu gminy Nieporet na dofinansowanie kosztow inwestycji stuzacych ochronie powietrza na 2022 roku.

Zgodnie zart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ww. uchwata podlega
nadzorowi Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.

Badajac przedmiotowa uchwale, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie ustalilo
i zwazylo, co nast¢puje:

Zgodnie zpodjeta uchwala, zbudzetu Gminy Nieporet udzielane beda w 2022 r. dotacje celowe na
dofinansowanie kosztow inwestycji stuzacej ochronie powietrza, polegajacej na wymianie dotychczasowych
zrodel ciepta, zasilanych (opalanych) paliwami stalymi, na nowe zrodla ciepta o zmniejszonej emisji
zanieczyszczen do atmosfery, celem ograniczenia zanieczyszczenia powietrza ze zrddet tzw. niskiej emisji.
W zataczniku do badanej uchwatly okreslono Regulamin udzielania dotacji celowej ze srodkéw budzetu gminy
Niepor¢t na dofinansowanie kosztow inwestycji sluzacych ochronie powietrza na 2022 rok, zwany dalej
Regulaminem.
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W § 3ust. 1 Regulaminu zatgcznika do badanej uchwaly Rada Gminy Nieporgt postanowita, cyt.
,»O udzielenie dotacji moga ubiegac si¢ Wnioskodawcy legitymujacy si¢ tytutem prawnym do budynku/lokalu
(do nieruchomosci zabudowanej budynkiem) wynikajacym z prawa wtasnosci”.

W ocenie Kolegium Izby, warunkujac mozliwo$¢ ubiegania si¢ o dotacje od posiadania prawa wlasnosci
budynku/lokalu, Rada Gminy Nieporet wykluczyla zmozliwo$ci otrzymania dofinansowania kosztow
inwestycji stuzacej ochronie powietrza podmiotom legitymujacym si¢ innym tytulem prawnym do
budynku/lokalu, np. uzytkowaniem, spéldzielczym wiasnosciowym prawem do lokalu badz posiadaniem.
Zatem w sposob nieuprawniony Rada Gminy Nieporet ograniczyla krag podmiotow uprawnionych do
otrzymania dotacji. Powyzsze uregulowania prowadza wistocie do ograniczenia kregu podmiotow,
wskazanego w art. 403 ust. 4 ustawy - Prawo ochrony S$rodowiska, ktore moglyby =z dotacji skorzystac.
Stanowisko takie poparte jest orzecznictwem sadéw administracyjnych, np. wyrok WSA w Warszawie z dnia
16 stycznia 2020 r. VIII SA/Wa 897/19, cyt. ,,(...) organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego,
wydajac uchwate na zasadzie art. 403 ust. 4 p.o.$. nie moze modyfikowa¢ (zawezac) kategorii potencjalnych
beneficjentow dotacji, wynikajacych z tych przepiséw. Takie dzialanie stanowi naruszenie art. 94 Konstytucji
(...), poprzez wykroczenie poza granic¢ upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego (...) Uzyte (...)
wyrazenie ,,w szczegolnosci” nalezy interpretowac w ten sposob, ze krag 0s6b wskazany w tym przepisie moze
zosta¢ co najwyzej poszerzony, nie za$ zawezony” czy wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 grudnia 2018 r. 111
SA/Po 602/18, cyt. ,,organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, wydajac uchwat¢ na zasadzie
art. 403 ust. 4 p.o.§. nie moze modyfikowa¢ (zaweza¢) kategorii potencjalnych beneficjentéw dotacji,
wynikajgcych ztych przepisow, bowiem takie dzialanie stanowi naruszenie art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez wykroczenie poza granice upowaznienia do wydania aktu prawa
miejscowego”. Jak wskazal WSA w Warszawie w wyroku z dnia 30 maja 2005 r. III SA/Wa 1/05, cyt.
,CZynno$¢ prawna majaca na celu obejscie ustawy polega na takim uksztattowaniu jej tresci, ktore z punktu
widzenia formalnego (pozornie) nie sprzeciwia si¢ ustawie, ale w rzeczywistosci (w znaczeniu materialnym)
zmierza do zrealizowania celu, ktorego osiagnigcie jest przez nig zakazane. (...) obej$cie prawa oznacza, ze
wszystkie czynnosci dokonane przez strony sa jawne, a skutki przez nie wywotane — pozadane, jedynie cel ich
dokonania jest sprzeczny z ustawa”. Stanowisko zbiezne z powyzszym zaprezentowal WSA w Warszawie
w wyroku z 12 kwietnia 2022 r. VIII SA/Wa 141/22, cyt. ,,... Jednoczesnie dokonata ograniczenia kategorii
adresatow uchwaly przez zastrzezenie dodatkowych cech uprawniajacych do ubiegania si¢ o dotacje (tj.
posiadania tytulu prawnego do nieruchomosci, zameldowania na terenie gminy (...) W ocenie Sadu w swietle
regulacji art. 403 ust. 4 P.o.§. Rada Gminy nie dysponowala takimi uprawnieniami. Zawarte w ww. przepisie
sformulowanie ,,w szczego6lno$ci” nalezy bowiem rozumie¢ jako wskazanie przyktadowe, co oznacza ze krag
podmiotéw w nim wymienionych moze zosta¢ poszerzony, ale juz nie ograniczony (...) ROwniez upowaznienie
ustawowe okreslone w art. 403 ust. 5 P.o.§. nie uprawnia organu do tego rodzaju modyfikacji...”.

W § 4 ust. 2 pkt 3 Regulaminu Rada Gminy Nieporet okreslita wydatki, ktore nie podlegaja dotowaniu, m.
in. zakup i montaz nowych zrodet ciepta w budynkach/lokalach wykorzystywanych sezonowo, np. w domkach
letniskowych.

Biorac pod uwage brzmienie przytoczonej powyzej regulacji, nalezy stwierdzi¢, ze Rada Gminy Nieporet
w istocie ograniczyla krag podmiotow wskazanych w art. 403 ust. 4 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska.
W tym kontekscie aktualne pozostajg ustalenia Kolegium Izby zawarte powyze;j.

W § 9 ust. 1 Regulaminu Rada Gminy Nieporgt okreslita wysokos¢ przyznawanej dotacji na poziomie 80%
kwalifikowanych kosztow przedsiewzigcia nie wigcej jednak niz:

- 6.000,00 zt — podstawowy poziom dotacji,

- 7.000,00 zt — podwyzszony poziom dotacji, przystugujacy wnioskodawcom posiadajagcym Karte Mieszkanca
Gminy Nieporgt.

Powyzszym zapisem Rada Gminy Nieporet uzaleznita wysokos$¢ dotacji od posiadania przez podmiot
ubiegajacy si¢ o dotacj¢ Karty Mieszkanca Gminy Nieporet.

Kolegium Izby ustalito, ze Karta Mieszkanca Gminy Nieporgt zostala ustanowiona uchwata
Nr XLVIII/128/2021 Rady Gminy Nieporet (Dz. Urz. Wojewddztwa Mazowieckiego poz. 11295). Karta
Mieszkanca Gminy Nieporgt jest to program realizowany przez Gming Nieporet ikierowany do osob
fizycznych, ktorych miejscem zamieszkania jest Gmina Nieporet i ktore spetniajg warunki okreslone w ww.
uchwale.
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Zatem postanowieniami § 9 ust. 1 Regulaminu Rada Gminy Nieporet zréznicowata wysokos¢ dotacji
udzielanej osobom fizycznym posiadajagcym Karte Mieszkanca Gminy Nieporet i pozostalym podmiotom,
pomimo wykonania w obu przypadkach takiej samej wymiany zrodel ciepta. Powyzszym zapisem naruszona
zostala zasada okreslona w art. 32 Konstytucji RP, w $wietle ktorej réwne traktowanie polega na rownosci
wszystkich wobec prawa, atakze na réwnym traktowaniu wszystkich przez witadze publiczne. Ponadto
rownos¢ przejawia si¢ w braku mozliwosci dyskryminowania kogokolwiek w zyciu politycznym, spotecznym
lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

W § 10 ust. 15 Regulaminu Rada Gminy Nieporet postanowita, cyt. ,,Wnioskodawca, ktéremu przyznano
i wyptacono dotacje, zobowiazany jest do utrzymania przedsiewziecia (nowego zrodlia ciepta objetego dotacja)
oraz przestrzegania postanowien Regulaminu i umowy przez okres trwatoSci przedsigwzigcia, ktory wynosi
5 lat, liczac od dnia otrzymania dotacji”.

W  ocenie Kolegium Izby przytoczone postanowienia uchwaly wykraczaja poza delegacje
art. 403 ust. S ustawy — Prawo ochrony S$rodowiska, gdyz przepis ten stanowi delegacje dla organu
stanowigcego gminy/powiatu do okreslenia zasad udzielania dotacji celowej, wtym kryteriow wyboru
inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz trybu w sprawie udzielania dotacji isposobu jej
rozliczania. Postanowienia organu stanowigcego dotyczace okresu utrzymania przedsiewzigcia (nowego zrodta
ciepla objetego dotacja) wykraczaja poza powyzsza delegacje ustawowa.

W § 14 Regulaminu Rada Gminy Nieporet postanowita, cyt. ,,Dotacja wykorzystana niezgodnie
z przeznaczeniem, pobrana nienaleznie lub w nadmiernej wysokos$ci podlega zwrotowi w cato$ci wraz
z odsetkami wedlug stawki jak dla zaleglosci podatkowych, liczonymi za okres od dnia przekazania dotacji do
dnia jej zwrotu”.

W  ocenie Kolegium Izby przytoczone postanowienia uchwaly wykraczaja poza delegacje
art. 403 ust. Sustawy — Prawo ochrony S$rodowiska w zwigzku zart. 251 1art. 252 ustawy o finansach
publicznych. Przepisy art. 251 i art. 252 ustawy o finansach publicznych regulujg zasady iterminy zwrotu
dotacji udzielonych zbudzetu jednostki samorzadu terytorialnego iniewykorzystanych w terminie,
wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem oraz pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci.

Kolegium Izby wskazuje, iz zarowno zasady, jak i terminy zwrotu dotacji udzielanych z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego zostaly $cisle okreslone ustawie o finansach publicznych, dlatego tez nie ma
koniecznosci odrebnego ich uregulowania, modyfikacji badz powielania w aktach prawa miejscowego. Tego
typu unormowania zawarte w prawie miejscowym sg niedopuszczalne jako sprzeczne z intencjg ustawodawcy
uzewnetrzniong w tre$ci delegacji ustawowej. Jak wskazal NSA (do 2003.12.31) we Wroctawiu w wyroku
z dnia 25 marca 2003 r. II SA/Wr 2572/02, cyt. ,Narusza powszechnie obowigzujagcy porzadek prawny
W stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gming jeszcze raz tego co zostalo juz zamieszczone w zrodtach
powszechnie obowiazujacego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy
nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w przepisach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego”.
Powtorzenie regulacji ustawowych lub ich modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne,
takze z uwagi na fakt, iz trzeba si¢ liczy¢ z tym, Zze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaly, w ktoérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub czgsciowej zmiany intencji
prawodawcy (tak: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 listopada 2011 r. II SA/Wr 518/11).

W zatgczniku nr 2 do Regulaminu, ktoéry to zalacznik stanowi o$wiadczenie o prawie do nieruchomosci,
zawarto pouczenie o tresci, cyt. ,,Jestem $wiadomy/$Swiadoma odpowiedzialnosci karnej za podanie nieprawdy
w niniejszym o$wiadczeniu, zgodnie z art. 233 ustawy z dnia 6 czerwca 1977 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2021 r.
poz. 2345 z p6ézn. zm.)”.

Kolegium Izby zauwaza, iz zgodnie z art. 233 § 1 Kodeksu karnego odpowiedzialnos¢ karng ponosi ten, kto,
sktadajac zeznanie majace stuzy¢ za dowdd w postegpowaniu sagdowym lub winnym postgpowaniu
prowadzonym na podstawie ustawy, zeznaje nieprawde lub zataja prawde. Warunkiem odpowiedzialnosci jest
ponadto, aby przyjmujacy =zeznanie, dzialajac w zakresie swoich uprawnien, uprzedzitl zeznajacego
o odpowiedzialnosci karnej za falszywe zeznanie lub odebrat od niego przyrzeczenie (art. 233 § 2 Kodeksu
karnego). Przepisy powyzsze stosuje si¢ odpowiednio do osoby, ktora sktada falszywe oswiadczenie, jezeli
przepis ustawy przewiduje mozliwo$¢ odebrania o$wiadczenia pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej
(art. 233 § 21§ 6 Kodeksu karnego). Ze wskazanych przepisow wynika, iz odpowiedzialno$ci karnej moze
podlega¢ - po wypehieniu przestanek z art. 233 Kodeksu karnego - wytacznie osoba skladajaca zeznanie
majace stuzy¢ za dowdd w postgpowaniu sagdowym lub w innym postgpowaniu prowadzonym na podstawie
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ustawy, jak tez osoba skladajgca o$wiadczenie, oile przepis ustawy przewiduje mozliwo$¢ odebrania
oswiadczenia pod rygorem odpowiedzialnosci karnej. Tymczasem w rozpatrywanej sprawie brak jest takiej
podstawy wynikajacej z ustawy.

Koncowo nalezy podkresli¢, iz badana uchwata jest aktem prawa miejscowego, zawiera bowiem przepisy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym skierowane do nieograniczonej liczby adresatow i obowigzujace na
terenie catej gminy. W zwigzku z powyzszym uregulowania w niej zawarte powinny zosta¢ wydane, zgodnie
z przepisem art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, na podstawie upowaznien ustawowych.
Postanowienia aktow prawa miejscowego nie moga wykracza¢ poza granice kompetencji przystugujacych na
podstawie przepisow ustawowych. Zawarcie w akcie prawa miejscowego przepisow, ktore wykraczaja poza
przyznang organowi stanowigcemu kompetencj¢ uchwatodawczg, narusza zasade legalizmu wyrazona
w art. 94 Konstytucji RP, ktory zobowigzuje organy samorzadu terytorialnego do wydawania aktow prawa
miejscowego obowiazujacego na obszarze dziatania tych organéw, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Zaréwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wykltadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa jest zakaz domniemania
kompetencji (tak: wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 10 pazdziernika 2019 r. II SA/Bk 336/19, wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 24 kwietnia 2013 r. IV SA/Po 116/13). Nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne
(upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 24 lutego 2010 r. IV SA/Wr 593/09, wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 6 listopada 2019r. II SA/Bd 829/19). Wprowadzenie do aktow prawa miejscowego, ktorym -
w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - jest badana uchwata, regulacji wychodzacych
poza zakres upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie prawa (vide: np. wyrok WSA w Gdansku
z dnia 25 maja 2016 r. IV SA/Gd 266/16).

Badajac zgodno$¢ z prawem przedmiotowej uchwaty, Kolegium Izby stwierdza, ze uregulowania w nigj
zawarte powoduja, ze uchwala zostata podjeta z istotnym naruszeniem prawa. Istotnymi wadami dotkniety byt
szeroki zakres postanowien badanej uchwaty, w tym postanowienia ograniczajace krag beneficjentow i zapisy
w zakresie wysokosci dotacji, co oznacza, ze zachodzi konieczno$¢ wyeliminowania jej z obrotu prawnego.
Orzeczenie czeSciowej niewaznosci uchwaty prowadziloby do braku mozliwosci prawidlowego stosowania
pozostatych przepisow uchwaly. Nie moze istnie¢ w obrocie prawnym uchwata, ktérej nie sposéb wykonac.
Z tego powodu konieczne byto orzeczenie niewaznos$ci uchwaly w catosci.

W tym stanie faktycznym i prawnym Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej orzekto, jak w sentencji
uchwaty.

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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