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UCHWALA NR 5.112.2024
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE

z dnia 14 lutego 2024 r.

w sprawie orzeczenia niewaznos$ci uchwaly Nr LXVI11/395/2024 Rady Gminy Baranowo
z dnia 23 stycznia 2024 r. w sprawie okreslania zasad udzielania dotacji celowej i sposobu jej
rozliczania z budzetu gminy Baranowo na dofinansowanie kosztéw inwestycji shuzacych
ochronie powietrza na terenie Gminy Baranowo

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2023r.
poz. 40 z pézn. zm.) 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. z 2023 r. poz. 1325), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewaznosci uchwaty Nr LXVII/395/2024 Rady Gminy Baranowo z dnia 23 stycznia 2024 r.
w sprawie okreslania zasad udzielania dotacji celowej i sposobu jej rozliczania z budzetu gminy Baranowo na
dofinansowanie kosztow inwestycji sluzacych ochronie powietrza na terenie Gminy Baranowo, z powodu
istotnego naruszenia art. 403 ust. 4 i ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska
(Dz. U. 22024 1. poz. 54), art. 43 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1270 zpdézn.  zm.),  art.403 ust. Sustawy -  Prawo  ochrony  $rodowiska  w zwiazku
z art. 251 i art. 252 ustawy o finansach publicznych, art. 403 ust. 6 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska
w zwigzku z art. 250 ustawy o finansach publicznych oraz § 61§ 135w zwigzku z § 143 zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej"
(Dz. U. 22016 1. poz. 283).

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

Uzasadnienie

W dniu 29 stycznia 2024 r. wplyngta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uchwata
Nr LXVI1/395/2024 Rady Gminy Baranowo z dnia 23 stycznia 2024 r. w sprawie okreslania zasad udzielania
dotacji celowej i sposobu jej rozliczania z budzetu gminy Baranowo na dofinansowanie kosztow inwestycji
stuzacych ochronie powietrza na terenie Gminy Baranowo.

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

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

W § 3 ust. 1 Zalacznika Nr 1 do badanej uchwaly Rada Gminy Baranowo postanowita, cyt. ,,1. Do ubiegania
si¢ o dotacje uprawnione sg podmioty wymienione w art. 403 ust. 4 pkt 11 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
- Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z2022 r. poz. 2556 z p6zn. zm.): 1) podmioty niezaliczane do sektora
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finans6w publicznych, w szczeg6lnosci: a) osoby fizyczne, b) wspolnoty mieszkaniowe, ¢) osoby prawne, 2)
jednostki sektora finanséw publicznych bedacych gminnymi lub powiatowymi osobami prawnymi.”

W ocenie Kolegium Izby, Rada Gminy Baranowo, uchwalajagc ww. zapisy do badanej uchwaty, wprowadzita
zapisy ograniczajgce krag podmiotow mogacych ubiegac si¢ o dotacjg, czym naruszyta jedng z gldéwnych zasad
obowigzujacych w sektorze finanso6w publicznych, a mianowicie zasad¢ powszechnosci dostgpu do realizacji
zadan finansowanych ze srodkéw publicznych, okreslong w art. 43 ustawy o finansach publicznych. Przepis ten
stanowi, iz prawo realizacji zadan finansowanych ze Srodkdéw publicznych przystuguje ogétowi podmiotow,
chyba Ze odrgbne ustawy stanowia inaczej. Biorac pod uwage brzmienie przytoczonych powyzej regulacji,
o dotacje nie beda mogly ubiegac sie podmioty niezaliczone do sektora finanséw publicznych — przedsiebiorcy.
Zdaniem Kolegium Izby powyzsze uregulowanie stanowi ograniczenie kregu podmiotow, wskazanego
w art. 403 ust. 4 ustawy Prawo ochrony $rodowiska, ktore moglyby z dotacji skorzysta¢. Stanowisko takie
poparte jest orzecznictwem sadoéw administracyjnych, np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2020 r.
VIII SA/Wa 897/19, cyt. ,,(...) organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, wydajac uchwale na
zasadzie art. 403 ust. 4 p.o.$. nie moze modyfikowaé (zawezac) kategorii potencjalnych beneficjentoéw dotacji,
wynikajacych ztych przepisow. Takie dziatanie stanowi naruszenie art. 94 Konstytucji (...), poprzez
wykroczenie poza granice upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego (...) Uzyte (...) wyrazenie »w
szczegolnosci« nalezy interpretowaé w ten sposob, ze krag osob wskazany w tym przepisie moze zostaé co
najwyzej poszerzony, nie za§ zawezony”’ czy wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 grudnia 2018 r. III SA/Po
602/18, cyt. ,organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, wydajac uchwale na zasadzie
art. 403 ust. 4 p.o.§. nie moze modyfikowa¢ (zaweza¢) Kkategorii potencjalnych beneficjentoéw dotacji,
wynikajagcych ztych przepisow, bowiem takie dziatanie stanowi naruszenie art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez wykroczenie poza granice upowaznienia do wydania aktu prawa
miejscowego”.

Ponadto uzycie w powyzszej regulacji wyrazu ,,w szczegolnosci” jest pojeciem nieostrym i pozostawia
otwarty, niedoprecyzowany katalog podmiotow ubiegajacych si¢ o dotacje, co moze prowadzi¢ do wystapienia
niedozwolonego luzu interpretacyjnego powodujacego uznaniowos$¢ organu. W ocenie Kolegium Izby
uzywanie zwrotdow niedookreslonych jest niedopuszczalne. Z przepisow § 61§ 135 w zwiazku
z § 143 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" wynika, ze przepisy aktow
normatywnych redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm
wyrazaty intencje prawodawcy. W judykaturze stwierdza si¢, ze zasadg jest, ze uchwaty stanowione przez
organy samorzadowe muszg zawiera¢ sformulowania czytelne, jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajgce
stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego zprawem luzu interpretacyjnego (np. wyrok NSA zdnia
6 czerwca 1995 r. SA/Gd 2949/94, wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. I SA/Gd 6/20, wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r. IV SA/Po 1248/20, wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 maja
2022 r. III SA/Wa 671/22, wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 sierpnia 2022 r. VIII Sa/Wa 524/22, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 8 wrzesnia 2022 r. V Sa/Wa 1803/22).

W § 5 Zalacznika Nr 1 do badanej uchwatly Rada Gminy Baranowo postanowita, cyt. ,,Dotacja przyznawana
jest tylko raz dla danego budynku mieszkalnego jednorodzinnego lub lokalu mieszkalnego, znajdujacego si¢
w budynku wielorodzinnym, posiadajacego odrebny system ogrzewania.”

W ocenie Kolegium Izby powyzszymi zapisami Rada Gminy Baranowo po raz kolejny wprowadzita zapisy
ograniczajace krag podmiotéw mogacych ubiegac si¢ o dotacje, czym naruszyla art. 43 ustawy o finansach
publicznych. Podkresli¢ w tym miejscu jednocze$nie nalezy, ze zgodnie z art. 403 ust. 5 ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska nie daje mozliwo$ci wprowadzania dodatkowych warunkow, ktére nie s3 zwigzane
z przedmiotem i celem, na jaki ma by¢ przyznana dotacja, tj. na dofinansowanie zadan z zakresu ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej. Biorac pod uwage brzmienie powyzszej regulacji, o dotacje nie beda mogty
ubiega¢ sie¢ podmioty, bedace w posiadaniu innych nieruchomosci, jak tylko budynki mieszkalne. Zdaniem
Kolegium Izby powyzsze uregulowanie, zawezajace przedmioty podlegajace dofinansowaniu, prowadzi
w istocie do ograniczenia kregu podmiotoéw wskazanego w art. 403 ust. 4 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska.
Jak wskazal WSA w Warszawie w wyroku z dnia 30 maja 2005 r. I SA/Wa 1/05, cyt. ,,czynno$¢ 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 osiggnigcie jest przez nig zakazane. (...) obejScie prawa oznacza, ze wszystkie
czynnosci dokonane przez strony sg jawne, a skutki przez nie wywolane — pozadane, jedynie cel ich dokonania
jest sprzeczny z ustawg”.
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W § 6 Zalacznika Nr 1 do badanej uchwaty Rada Gminy Baranowo okreslita, ze cyt. ,,Uzyte w niniejszej
uchwale pojecia oznaczaja: (...) Wnioskodawca — wlasciciel badz wspotwlasciciel budynku, osoba sktadajaca
wniosek w ramach dofinansowania.”

Zgodnie z art. 3 pkt 41 ustawy Prawo ochrony $rodowiska, przez tytul prawny nalezy rozumie¢ prawo
wlasnosci, uzytkowanie wieczyste, trwaty zarzad, ograniczone prawo rzeczowe albo stosunek zobowigzaniowy.
W ocenie Kolegium Izby, warunkujac mozliwo$¢ ubiegania si¢ o dotacje od prawa witasnosci nieruchomosci,
tym samym Rada Gminy Baranowo wykluczyla zmozliwos$ci otrzymania dofinansowania, podmioty
legitymujace si¢ innym tytulem prawnym do nieruchomosci niz prawo wilasnosci. Zdaniem Kolegium Izby
ograniczenie realizacji przedsiewzi¢¢ zwigzanych zochrong srodowiska tylko do podmiotow bedacych
wlascicielami lub wspdtwlascicielami nieruchomosci, na ktoérej ma zosta¢ zrealizowana inwestycja shuzaca
ochronie powietrza prowadzi do faktycznego ograniczenia kr¢gu podmiotéw uprawnionych do otrzymania
dotacji. Powyzsze uregulowania zawgzajace przedmioty podlegajace dofinansowaniu prowadza w istocie do
ograniczenia kregu podmiotdw, wskazanego w art. 403 ust. 4 ustawy - Prawo ochrony srodowiska, ktore
moglyby z dotacji skorzystac.

W § 7 ust. 2 Zatgcznika Nr 1 do badanej uchwaty Rada Gminy Baranowo postanowita, cyt. ,,Termin naboru
wnioskow do Programu, do publicznej wiadomos$ci podaje Wojt poprzez tablice ogloszen w Urzedzie Gminy,
Biuletyn Informacji Publicznej Gminy, stron¢ internetowa oraz w sposodb zwyczajowo przyjety w Gminie.”
Dalej w§ 7ust.5Zatagcznika Nr1do badanej uchwaly Rada Gminy Baranowo postanowila,
cyt. ,,W przypadku ztozenia niekompletnego wniosku, wnioskodawca zostanie wezwany do jego uzupetnienia,
a w przypadku braku zastosowania si¢ do wezwania, wniosek pozostanie bez rozpatrzenia.”.

Z powyzszych zapisOw w sposob jednoznaczny wynika, iz Rada Gminy Baranowo nie okreslita terminu
sktadania wnioskow o dotacje oraz scedowata swoje uprawnienia na organ wykonawczy, ktéry miatby wskazac
konkretne terminy realizacji programu. Wyznaczenie terminu sktadania wnioskéw o przyznanie dotacji, a takze
wyznaczenie terminu do uzupetniania dokumentow, nalezy przyporzadkowac do trybu postgpowania w sprawie
udzielania dotacji, co oznacza, ze okreslenie tych terminéw nalezy do kompetencji organu stanowigcego. Organ
samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencje prawodawcza, zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest
obowigzany w pelni zrealizowaé to upowaznienie. W orzecznictwie sagdow administracyjnych prezentowane
jest stanowisko, ze okreslenie ,.tryb” nalezy odnosi¢ do czynnosci o charakterze materialno — technicznym,
proceduralnym, co potwierdza wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 marca 2015 r. I SA/Gd 134/15, wyrok NSA
z dnia 29 listopada 2012 r. I GSK 1609/11 oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 lutego 2008 r. I SA/Po
151/07. Jak wskazat NSA w wyroku z dnia 12 maja 2010 r. I OSK 672/10, cyt. ,,stwierdzenie »tryb udzielania«
ma (...) znaczenie techniczne i dotyczy wymagan formalnych, jakich powinny dopetni¢ podmioty ubiegajace
si¢ o dotacje (...)”. W ocenie Kolegium Izby wyznaczenie terminu do sktadania wnioskéw o przyznanie
dotacji, a takze wyznaczenie terminu do uzupetiania dokumentéw miesci si¢ w trybie postepowania w sprawie
udzielania dotacji, wigc ich okreslenie nalezy do kompetencji organu stanowiacego. Z tych tez wzgledow zostat
w istotny sposob naruszony art. 403 ust. 5 przywotanej ustawy.

W § 10 Zatacznika Nr 1 do badanej uchwaty Rada Gminy Baranowo ustalita, cyt. ,,Udzielona dotacja
podlega zwrotowi w przypadku: 1) zaprzestania uzywania lub zmiany w terminie 5 lat od uzyskania dotacji na
zainstalowany system ogrzewania, jezeli zmiana badz zaprzestanie korzystania spowodowane zostaly
przyczynami lezacymi po stronie Beneficjenta badz niewykonania obowigzku okreslonego w § 2 ust. 6; 2)
wystapienia okolicznos$ci okre§lonych w art. 252 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
(tj. Dz. U. 2023 poz. 1270 ze zm.), to jest wykorzystania dotacji niezgodne z przeznaczeniem, nienaleznie
pobranej lub w nadmiernej wysokosci.”

W  ocenie Kolegium Izby przytoczone postanowienia uchwaly wykraczaja poza delegacje
art. 403 ust. 5 ustawy — Prawo ochrony s$rodowiska w zwigzku zart. 251 i art. 252 ustawy o finansach
publicznych. Przepisy art. 251 i art. 252 ustawy o finansach publicznych reguluja zasady iterminy zwrotu
dotacji udzielonych zbudzetu jednostki samorzadu terytorialnego 1 niewykorzystanych 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 zostaty SciSle 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 intencja 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 obowigzujacy porzadek prawny
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w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gming jeszcze raz tego co zostato juz zamieszczone w zrodtach
powszechnie obowigzujacego 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, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaty, w ktorej go powtérzono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub czgSciowe] zmiany intencji
prawodawcy (tak: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 listopada 2011 r. IT SA/Wr 518/11).

Ponadto, w nizej wymienionych punktach Rada Gminy Baranowo wprowadzita zapisy nieprecyzyjne, ktore
nie zawieraja petnego katalogu zdarzen, mogace powodowaé¢ uznaniowosc, tj.

- § 2 ust. 4 pkt 1 Zatgcznika Nr 1 do badanej uchwaty, wyraz ,,m. in.”,
- § 9 ust. 2 pkt 2 Zalacznika Nr 1 do badanej uchwaty, wyraz ,,np.”.

W ocenie Kolegium Izby powyzsze zapisy moga prowadzi¢ do wystapienia niedozwolonego luzu
interpretacyjnego oraz uznaniowos$ci dokonujacego oceny w tym zakresie, przy czym uzywanie zZwrotow
niedookres§lonych jest niedopuszczalne. Jak wskazano wyzej, badana uchwata stanowi akt prawa miejscowego,
zatem jej uregulowania winny by¢ formulowane w sposdb wyczerpujacy, czytelny izrozumiaty dla
przeci¢tnego adresata oraz w sposob niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych, majgc na uwadze § 61§
135 wzwigzku z§ 143 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej".
W judykaturze stwierdza sig, ze zasadg jest, ze uchwaly stanowione przez organy samorzadowe musza
zawiera¢ sformutowania czytelne, jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego,
sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego (np. wyrok NSA zdnia 6 czerwca 1995r. SA/Gd 2949/94,
wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. I SA/Gd 6/20, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia
2020 r. IV SA/Po 1248/20, wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 maja 2022 r. IIl SA/Wa 671/22, wyrok WSA
w Warszawie z dnia 17 sierpnia 2022 r. VIII Sa/Wa 524/22, wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 wrzesnia
2022 r. V Sa/Wa 1803/22).

Ujawnione nieprawidlowosci w badanej uchwale sprawiaja, ze zachodzi konieczno$¢ wyeliminowania jej
z obrotu prawnego. Orzeczenie czeSciowej niewazno$ci uchwaly prowadziloby do braku mozliwosci
prawidtowego stosowania pozostatych przepisOw uchwaty. Nie moze istnie¢ w obrocie prawnym uchwala,
ktorej nie sposéb wykona¢ (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 tego powodu konieczne byto
orzeczenie niewaznosci uchwaly w catosci.

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

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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