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UCHWALA NR 8.111.2023
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE

z dnia 14 marca 2023 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci uchwaly Nr XLI111/299/2023 Rady Gminy Korczew
z dnia 20 lutego 2023 r. w sprawie przyjecia regulaminu i kryteriow udzielania dotacji celowej
na zadania shuzace likwidacji niskiej emisji i ochronie powietrza na terenie Gminy Korczew

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40)
oraz 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. z2022r. poz. 1668), Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewaznosci uchwaly Nr XLIII/299/2023 Rady Gminy Korczew z dnia 20 lutego 2023 r.
w sprawie przyjecia regulaminu i kryteriow udzielania dotacji celowej na zadania stuzace likwidacji niskiej
emisji 1 ochronie powietrza na terenie Gminy Korczew, z powodu istotnego naruszenia art. 403 ust. 4-6 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony s$rodowiska (Dz.U. z2022r. poz.2556 z p6ézn. zm.), atakze
art. 7 ust. 3 iust. 3a ustawy zdnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej (Dz. U. z 2021 r. poz. 743 z pézn. zm.) oraz § 135 w zwigzku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 1.
poz. 283).

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

Uzasadnienie

W dniu 24 lutego 2023 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wplyne¢ta
uchwata Nr XLIII/299/2023 Rady Gminy Korczew z dnia 20 lutego 2023 r. w sprawie
przyjecia regulaminu i kryteriow udzielania dotacji celowej na zadania stuzgce likwidacji
niskiej emisji i ochronie powietrza na terenie Gminy Korczew.

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

Badajac przedmiotowg uchwale, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie ustalilo i zwazylo, co nastepuje.

W § 2 badanej uchwatly wskazano, cyt. ,Srodki finansowe przeznaczone na udzielenie
dotacji pochodzi¢ bedg ze S$rodkow udostepnionych z budzetu Wojewoddztwa
Mazowieckiego w ramach programu ,,Mazowsze dla czystego ciepta 2023”.

Kolegium Izby zauwaza, iz zapisy § 2 badanej uchwaly wykraczaja poza delegacjg¢
ustawowg, wynikajaca z art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony S$rodowiska. Nie jest
kompetencja Rady Gminy Korczew okre§lanie zasad udzielania dotacji pochodzacych
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z budzetu Wojewoddztwa Mazowieckiego w ramach programu ,Mazowsze dla czystego
ciepta 2023”. Obowigzujace przepisy prawa dajg organowi stanowiagcemu kompetencje do
regulowania zasad udzielania dotacji ze §rodkdw pochodzacych z budzetu gminy. Zatem
organ stanowigcy, podejmujac uchwale na podstawie art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo
ochrony $rodowiska, powinien okres$li¢ ogélne zasady wudzielania dotacji ze s$rodkow
pochodzacych z budzetu Gminy Korczew.

Kolegium Izby podkresla, Zze organ jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje
kompetencje, musi uwzglgdniac tres¢ normy ustawowej. Przekroczenie lub niewypetnienie
zakresu upowaznienia ustawowego do stanowienia aktu prawa miejscowego jest istotnym
naruszeniem przepisu kompetencyjnego, na co wskazuje orzecznictwo sadow
administracyjnych. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015 r. I SA/Po
1305/15 zwroécit uwage, cyt. ,,Organ samorzadu terytorialnego, wykonujacy kompetencje
prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziataé¢ S$cisle
w granicach tego upowaznienia”. Nalezy podkresli¢c, ze normy kompetencyjne
(upowazniajace) powinny byc¢ interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednoczesnie
zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajgcej 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 2019 r.
IT SA/Bd 829/19).

W zataczniku nr 1 do badanej uchwaty przyjeto Regulamin i kryteria udzielania dotacji
z budzetu gminy na zadania stuzace likwidacji niskiej emisji i1 ochronie powietrza na
terenie Gminy Korczew, zwany dalej Regulaminem.

W Rozdziale 1 ust. 2 Regulaminu postanowiono, cyt. ,,Dotacje celowe udzielane beda
wylacznie wtascicielom nieruchomos$ci polozonych na terenie Gminy Korczew, na ktorej
zamierzaja dokona¢ zmiany na nowoczesny wysokosprawny system ogrzewania w ramach
zadania, na ktore udzielona bedzie dotacja. O dotacje mogga ubiegacd si¢:

1) osoby fizyczne,

2) spotdzielnie mieszkaniowe, bedace wtascicielami budynkéw, na ktéorych dokonuje sie
zmiany systemu ogrzewania.”, przy czym pkt 3 stanowi, cyt. ,Dofinansowanie
nie obejmuje lokali bedacych w zasobie mieszkaniowym Gminy Korczew oraz lokali
wykorzystywanych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej.”

Stosownie do art. 403 ust. 4 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska [zwane] dalej u.p.o.$.],
finansowanie ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej, moze polegac¢ na udzielaniu dotacji
celowej w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
z budzetu gminy lub budzetu powiatu na finansowanie lub dofinansowanie kosztow
inwestycji zard6wno podmiotom niezaliczonym do sektora finansow publicznych (oso6b
fizycznych, wspdlnot mieszkaniowych, osdéb prawnych, przedsigbiorcow) jak rdwniez
jednostek sektora finansow publicznych bedacych gminnymi lub powiatowymi osobami
prawnymi.

Wobec powyzszego, zdaniem Kolegium Izby, ograniczenie katalogu podmiotow
uprawnionych do realizacji przedsiewzi¢¢ zwigzanych z ochrong srodowiska jedynie do
0s0b fizycznych oraz spoétdzielni mieszkaniowych, prowadzi do faktycznego ograniczenia
kregu podmiotéw uprawnionych do otrzymania dotacji. Stanowisko takie poparte jest
orzecznictwem sadoéw administracyjnych, np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia
2020 r. VIII SA/Wa 897/19, cyt. ,(...) organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, wydajac uchwate na zasadzie art. 403 ust. 4 p.o.§. nie moze modyfikowac
(zawgzaé) kategorii potencjalnych beneficjentéw dotacji, wynikajacych z tych przepisow.
Takie dziatanie stanowi naruszenie art. 94 Konstytucji (...), poprzez wykroczenie poza
granic¢ upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego (...). Uzyte (...) wyrazenie ,,w
szczegbdlnosci” nalezy interpretowaé w ten sposob, ze krag os6b wskazany w tym przepisie
moze zosta¢ co najwyzej poszerzony, nie za§ zawgzony” czy wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 19 grudnia 2018 r. III SA/Po 602/18, cyt. ,,organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego, wydajac uchwate na zasadzie art. 403 ust. 4 p.o.§. nie moze modyfikowacd
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(zawezac) kategorii potencjalnych beneficjentéow dotacji, wynikajacych z tych przepisow,
bowiem takie dzialanie stanowi naruszenie art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
poprzez wykroczenie poza granic¢ upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego”. Jak
wskazat WSA w Warszawie w wyroku z dnia 30 maja 2005 r. III SA/Wa 1/05, cyt.
»czynno$¢ prawna majaca na celu obejscie ustawy polega na takim uksztattowaniu jej
tre§ci, ktore z punktu widzenia formalnego (pozornie) nie sprzeciwia si¢ ustawie, ale
w rzeczywisto$ci (w znaczeniu materialnym) zmierza do zrealizowania celu, ktérego
osiagnigcie jest przez nig zakazane. (...) obejScie prawa oznacza, ze wszystkie czynnosci
dokonane przez strony s3a jawne, a skutki przez nie wywotlane — pozadane, jedynie cel ich
dokonania jest sprzeczny z ustawg”.

Zgodnie z art. 403 ust. 6 u.p.o.$., w przypadku gdy dotacja stanowi pomoc publiczng lub
pomoc de minimis, jej udzielenie nastepuje z uwzglednieniem warunkéw dopuszczalno$ci
tej pomocy okre§lonych w przepisach prawa Unii Europejskiej. Wobec powyzszego
procedura podejmowania uchwaly w sprawie dotacji musi uwzgledniaé przepisy ustawy
o0 postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej. W takiej sytuacji jej
udzielenie nastepuje z uwzglednieniem warunkoéw dopuszczalnosci tej pomocy okre§lonych
w przepisach prawa Unii Europejskiej.

Stad tez, zdaniem Kolegium Izby, projekt badanej uchwaty winien by¢ zgloszony
w trybie art. 7 ust. 3 ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
Prezesowi Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentdéw, w celu uzyskania ewentualnych
zastrzezen dotyczacych przejrzystosci zasad udzielania pomocy. Z tych samych powodow,
w trybie art. 7 ust. 3a powotanej ustawy, z uwagi na fakt, ze udzielenie dotacji moze
dotyczy¢ finansowania infrastruktury na terenach rolniczych, projekt powyzszej uchwaty
winien by¢ zgltoszony Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Z pisma przestanego przez Gmin¢ Korczew w dniu 10 marca 2023 r. nr
RG.0711.2.2.6.2023, wynika, ze projekt przedmiotowej uchwaty nie zostat przedtozony,
celem zaopiniowania do Urzg¢du Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz do Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wisi.

W ocenie Kolegium Izby, juz na etapie procedowania nad projektem przedmiotowej
uchwaty, doszlo do uchybienia przepiséw prawa, poniewaz zostato ono oparte o bigdne
zatozenia zmierzajace do ograniczenia katalogu podmiotow uprawnionych do ubiegania si¢
o dotacj¢. Niezgloszenie projektu uchwaty wymienionym podmiotom stanowi naruszenie
procedury podejmowania uchwal, co zgodnie z ugruntowang linig orzeczniczg sadow
administracyjnych, nalezy zaliczy¢ do istotnych naruszen, skutkujacych niewaznos$ciag
uchwaty (tak: wyrok NSA z dnia 17 lutego 2016 r. II FSK 3595/13). W konsekwencji
nalezy uznaé, ze uchwata zostata podjeta z istotnym naruszeniem art. 403 ust. 6 u.p.o.s.
oraz art. 7 ust. 3 1 ust. 3a ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej.

Nastepnie w Rozdziale 1 ust. 9 Regulaminu Rada Gminy Korczew ustalita, cyt. ,, Termin
sktadania wnioskéw o dotacj¢ w formie zarzadzenia ustala Wojt Gminy Korczew.”

Z powyzszych zapisow w sposob jednoznaczny wynika, iz Rada Gminy Korczew
nie okreslita terminu skladania wnioskéw o dotacje, cedujac swoje uprawnienia na organ
wykonawczy, ktéry podejmujac stosowne zarzadzenie, miatby wskazaé¢ konkretne terminy
realizacji programu. Powyzsze w ocenie Kolegium Izby stanowi istotne naruszenie
delegacji zawartej w cytowanym art. 403 ust. 5 u.p.o.§. w zakresie, w jakim obliguje on
organ stanowiagcy do ustalenia w drodze uchwaty zasad udzielania dotacji celowej oraz
trybu postepowania w sprawie udzielania dotacji jak rowniez sposobu jej rozliczania.
Wskaza¢ bowiem nalezy, iz okreslenie ram czasowych prowadzenia naboru wnioskow,
terminow sktadania okreslonych dokumentow, jak réwniez finalne rozliczenie dotacji, jest
istotng czegscia trybu udzielania dotacji, ktorego ustalenie, zgodnie
z art. 403 ust. 5 u.p.o.$., nalezy do wytacznej kompetencji rady gminy.

W Rozdziale 2 ust. 4 Regulaminu ustalono, cyt. ,,Wysokos$¢ dofinasowania jest ustalania
indywidualnie na podstawie ztozonego wniosku o udzielenie dotacji.” oraz w ust. 5, cyt.
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»Wysokos¢ dotacji na realizacje pojedynczego zadania stuzacego likwidacji niskiej emisji
i ochronie powietrza na terenie Gminy Korczew, w roku 2023 wynosi do 80% kosztow
kwalifikowalnych. W latach nastepnych wysoko$§¢ dotacji zostanie ustalona corocznie
przez Rad¢ Gminy Korczew.”

Z powyzszych zapisO6w nie wynika, w jakiej wysoko$ci dotacja moze zosta¢ udzielona.
W ocenie Kolegium Izby, Rada Gminy Korczew, powinna w uchwale jednoznacznie
okresli¢ wysokos¢ dotacji, w taki sposob, aby jej beneficjent nie mial watpliwosci, o jaka
wysokos$¢ dotacji moze si¢ ubiegac (tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 pazdziernika
2015 r. VSA/Wa 3664/15, wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. I SA/Gd 6/20).
Organ uchwatodawczy nie moze swoich kompetencji w tym zakresie scedowaé na organ
wykonawczy. Okres§lenie wysokosci przedmiotowej dotacji moze nastapi¢ poprzez
wskazanie wartosci kwotowej dotacji czy wskazanie okre§lonego procenta poniesionych
wydatkow. W ocenie Kolegium Izby zaniechanie okreslenia wysokos$ci dotacji w badanej
uchwale istotnie narusza art. 403 ust. 5 u.p.o.§. Skoro bowiem organowi stanowigcemu, na
mocy przywolanego przepisu, zostala przyznana kompetencja do okreslenia zasad
udzielania dotacji celowej oraz trybu postepowania w sprawie udzielania tej dotacji
i sposobu jej rozliczania, to wysoko$¢ dotacji, w ocenie Kolegium Izby, powinna by¢
okreslona jednoznacznie w sposdb nie budzacy watpliwosci.

W rozdziale 4 Regulaminu Rada Gminy Korczew okre§lita elementy, jakie ma zawierac
realizacja konkursu. Zdaniem Kolegium Izby zaden przepis prawa nie upowaznia organu
stanowiagcego do regulowania realizacji konkursu w przedmiotowej uchwale. Zatem
zamieszczenie  ww. regulacji w badanej uchwale w sposdéb  istotny narusza
art. 403 ust. 5 u.p.o.S.

W Rozdziale 5 ust. 4 Regulaminu ustalono, cyt. ,,Wnioski speiniajace wymogi formalne,
zostang poddane ocenie merytorycznej, w toku ktorej moga zostaé¢ przeprowadzone
ogledziny w miejscu planowanej realizacji zadania. Termin ogledzin zostanie ustalony
telefonicznie badz pisemnie z wnioskodawca. Z ogledzin zostanie sporzadzony protokot
podpisany przez pracownikow dokonujacych ogledziny i wnioskodawce.”.

Kolegium Izby zwraca uwage, ze pod pojeciem ,,0ogledzin” nalezy rozumie¢ obejrzenie
miejsca, osoby lub rzeczy przez upowazniong do tego osobg, komisje, wizje (sjp.pl).
W ocenie Kolegium Izby ogledziny stanowia form¢ kontroli, a kazda kontrola podmiotu
otrzymujacego dotacj¢ (beneficjenta dotacji) wymaga wyraznego upowaznienia
ustawowego. Zawarte w dyspozycji art. 403 ust. 5 u.p.o.§. upowaznienie organu
stanowigcego gminy nie obejmuje swoim zakresem kontroli faktycznego wykonania
inwestycji oraz kontroli sposobu wykorzystania dotacji. Elementy te powinny zostac
okreslone w umowie zawarte] pomiedzy gming oraz podmiotem, ktéremu zostanie
udzielona dotacja, na podstawie art. 403 ust. 6 u.p.o.$. Organ stanowigcy nie ma podstaw
do stanowienia przepisow kontrolnych. Orzecznictwo sadéw administracyjnych
jednoznacznie wskazuje, ze zaro6wno modyfikacja jak i uzupetnienia regulacji ustawowych
przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji. Akty prawa miejscowego
nie moga regulowaé¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu i nie moga byc
sprzeczne z nimi (wyrok NSA z dnia 16 marca 2001 r. IV SA 385/99).

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 2019 r. II SA/Bd 829/19). Modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt
nizszego rzedu, jakim jest akt prawa miejscowego, mozliwe jest tylko w granicach
wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego (wyrok WSA w Opolu =z dnia
4 listopada 2010 r. II SA/Op 378/10). W konsekwencji za wadliwe pod wzgl¢gdem prawnym
nalezy uzna¢ nie tylko te ustalenia uchwaty, ktére naruszajg konkretne przepisy prawa, ale
takze te, ktore sa wynikiem naduzycia uprawnien przystugujacych gminie. Realizujac
kompetencje prawodawcza, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego musi
scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym.
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W rozdziale 5 ust. 10 Regulaminu Rada Gminy Korczew postanowita, cyt. ,Rada Gminy
Korczew w drodze uchwaty okresla zasady udzielania dotacji celowej.” W ocenie Kolegium
Izby przytoczone postanowienie uchwaty wykracza poza delegacje¢ art. 403 ust. 5 u.p.o.§.,
gdyz organ stanowigcy podejmuje uchwale w sprawie zasad udzielania dotacji celowej na
podstawie upowaznienia ustawowego, tj. art. 403 ust. 5 u.p.o.§. Poza tym przytoczony
zapis w badanej uchwale jest zbedny, poniewaz badana uchwata okresla juz te zasady.
Wobec ww. uregulowania, Kolegium Izby zauwaza, Zze w odniesieniu do aktow prawa
miejscowego znajdujg zastosowanie przepisy § 135 w zwigzku z § 143 zalacznika do
rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, zgodnie z ktérymi w uchwale
zamieszcza si¢ przepisy prawne regulujace sprawy z przekazanego upowaznieniem zakresu.
Oznacza to, ze akt podjety na podstawie ustawowego upowaznienia moze regulowac tylko
i wylacznie sprawy przekazane tym upowaznieniem. Przekroczenie tego upowaznienia
stanowi istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego, na co wskazuje orzecznictwo sagdoéw
administracyjnych.

Biorgc pod uwage caloksztatt przedstawionej sprawy, ujawnione nieprawidlowosci
w przedmiotowej uchwale sprawiajg, ze zachodzi konieczno$¢ wyeliminowania jej z obrotu
prawnego. Orzeczenie cz¢$ciowej niewaznosci uchwaty prowadzitoby do braku mozliwosci
prawidlowego stosowania pozostatych przepisow uchwaly. Nie moze istnie¢ w obrocie
prawnym uchwata, ktorej nie sposob wykonaé¢ (tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia
12 kwietnia 2022 r. VIII SA/Wa 141/22 i wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia
2022 r. VIII SA/Wa 182/22).

Z podanych powoddéw Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie orzekto,
jak w sentencji uchwaty.

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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