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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 18 lutego 2025 1.

w sprawie orzeczenia niewaznos$ci uchwaly Nr X/8/25 Rady Gminy Czerwin z dnia 21 stycznia 2025 r.
w sprawie uchwalenia ”Regulaminu udzielania dotacji celowej z budzetu gminy na dofinansowania
wymiany zZrddel ciepta, w celu ograniczenia niskiej emisji na terenie Gminy Czerwin”

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2024r.
poz. 1465 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. oregionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z2025r. poz.7), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewaznos$ci uchwaty Nr X/8/25 Rady Gminy Czerwin z dnia 21 stycznia 2025 r. w sprawie
uchwalenia ”Regulaminu udzielania dotacji celowej z budzetu gminy na dofinansowania wymiany zrodet
ciepta, wcelu ograniczenia niskiej emisji na terenie Gminy Czerwin”, zpowodu istotnego naruszenia
art. 403 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2024 r. poz. 54 z p6zn.
zm.), atakze § 61§ 115 wzwigzku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

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

Uzasadnienie

W dniu 24 stycznia 2025 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wplyneta uchwata Nr X/8/25
Rady Gminy Czerwin z dnia 21 stycznia 2025 r. w sprawie uchwalenia "Regulaminu udzielania dotacji celowej
z budzetu gminy na dofinansowania wymiany zrédet ciepta, w celu ograniczenia niskiej emisji na terenie
Gminy Czerwin”.

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.

Badang uchwatg Rada Gminy Czerwin uchwalita ,,Regulamin udzielania dotacji celowej z budzetu gminy na
dofinansowania wymiany Zzrodet ciepta w celu ograniczenia niskiej emisji na terenie Gminy Czerwin”,
stanowiacy zatacznik do badanej uchwaty (zwany dalej Regulaminem).

W podstawie prawnej badanej uchwaly przywotano m.in. art. 403 ust. 2, 4, 51 6 ustawy - Prawo ochrony
srodowiska.

W uchwalonym przez Rad¢ Gminy Czerwin Regulaminie w poszczegélnych rozdziatach okreslono: cel
i zakres dotacji (rozdziat 1), zrodla finansowania, w tym podmiot ubiegajacy si¢ o dotacje (rozdziat 2),
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przedmiot dotacji - wymieniono m.in. zadania, na ktore zostanie udzielona dotacja (rozdzial 3), warunki
udzielania dotacji, gdzie ustalono m.in. wzér wniosku, w tym wymogi formalne jakie winien on spehiac,
termin jego skladania (rozdziat 4), tryb udzielania irozliczania dotacji (rozdziat 5) oraz wysoko$¢ dotacji
(rozdziat 6).

W mysl art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska, rada gminy albo rada powiatu okresli, w drodze
uchwaty, zasady udzielania dotacji celowej, o ktérej mowa w ust. 4, obejmujace:

1) kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania;
2) tryb weryfikacji spetnienia kryteriéw, o ktérych mowa w pkt 1;
3) tryb postepowania w sprawie udzielania dotacji celowej 1 sposob jej rozliczania.

Jak wynika z powyzszego, zasady udzielania dotacji celowej, do ktorych okreslenia zostata uprawniona rada
gminy, muszg obejmowac kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania, tryb weryfikacji
spetnienia tych kryteriow oraz tryb postepowania w sprawie udzielania dotacji celowe;j i sposob jej rozliczania.
Dla wypetnienia delegacji ustawowej sa to niezbedne elementy uchwaty.

Badajac przedmiotowa uchwale Kolegium Izby ustalito, iz w Regulaminie Rada Gminy Czerwin
nie okreslita kryteriow wyboru inwestycji do dofinansowania oraz trybu weryfikacji spelienia tych kryteriow
jakimi mialby sie kierowac organ wykonawczy przy udzielaniu dotacji i tym samym nie wypehita ustawowej
delegacji wynikajacej z art. 403 ust. 5 pkt 1 1 2 ustawy - Prawo ochrony srodowiska.

Zdaniem Kolegium Izby Rada Gminy Czerwin okreslita jedynie tryb postgpowania w sprawie udzielania
dotacji celowej i sposob jej rozliczania (art. 403 ust. 5 pkt 3 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska).

W ocenie Kolegium Izby samo wskazanie i wyliczenie zadan do realizacji na dofinansowanie z dotacji (§ 4
Regulaminu), czy tez wskazanie sposobu rozpatrywania wniosku (§ 6 Regulaminu) nie mozna uznaé za
kryteria wyboru inwestycji do dofinansowania oraz tryb weryfikacji spetnienia kryteria wyboru inwestycji do
dofinansowania. Z uchwaty rady gminy powinno wynika¢ jednoznacznie, jakie kryteria wyboru inwestycji do
dofinansowania okresla organ uchwatodawczy i w jaki sposdb nastgpuje ich weryfikacja.

Zdaniem Kolegium Izby organ uchwatodawczy, poprzez brak wskazania kryteriow wyboru inwestycji do
dofinansowania i trybu weryfikacji spetnienia kryteriow wyboru inwestycji do dofinansowania, de facto ceduje
swoje kompetencje w tym zakresie na organ wykonawczy, pozostawiajagc mu swobode¢ w okresleniu czynnosci
prowadzacych do zatatwienia sprawy i dowolno$¢ w przyznaniu dotacji.

Wedhug stownika jezyka polskiego ,kryterium” to podstawa do oceny wartosci, dokonania wyboru lub
zaliczenia czego$ do okreslonej kategorii (https://wsjp.pl/haslo/podglad/56091/kryterium/ 5180692/oceniania),
czynnik shuzacy za podstawe oceny, wyboru lub kwalifikacji (https:/sjp.pwn.pl/slowniki/kryterium.html),
natomiast ,tryb” to ustalona kolejno$¢ czynno$ci prowadzacych do zalatwienia sprawy czy tez okreslony
porzadek, zwyczaj zatatwiania okreSlonych spraw, metoda postepowania, sposob, system
(https://sjp.pwn.pl/doroszewski/tryb; 5509007 .html).

Powyzsze - w ocenie Kolegium Izby - w sposob istotny narusza art. 403 ust. 5 pkt 112 ustawy - Prawo
ochrony $rodowiska, ktoéry zobowiazuje organ uchwatodawczy do okresSlenia w drodze uchwaly zasad
udzielania dotacji celowej, obejmujacych kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania
i tryb weryfikacji spelnienia kryteriow wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania.

Kolegium Izby zaznacza, ze przedmiotowa uchwata jest aktem prawa miejscowego Ww rozumieniu
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, gdyz adresowana jest do blizej nieokreslonego krggu podmiotéw
oraz ma charakter generalny i abstrakcyjny. Oznacza to, ze regulacje w niej zawarte powinny w sposob $cisty
wyczerpywac delegacje¢ natozong przez ustawodawce.

Zgodnie zugruntowana linia orzeczniczg sadoéw administracyjnych, do istotnych naruszen skutkujacych
niewazno$cig uchwaly zalicza si¢ naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie, a takze
przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat (tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 sierpnia
2018 r. VIII SA/Wa 398/18; wyrok NSA z dnia 17 lutego 2016 r. II FSK 3595/13; wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 20 pazdziernika 2015 r. I SA/OI 384/15; wyrok NSA (do 2003.12.31) we Wroctawiu z dnia 11 lutego
1998 r. II SA/Wr 1459/97).
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W § 7 ust. 1 pkt 3 Regulaminu Rada Gminy Czerwin postanowita, cyt. ,,Gmina zastrzega sobie prawo do
przeprowadzenia kontroli przed wymiana zrédla ciepta oraz po jej dokonaniu, celem weryfikacji zgodno$ci
z wymaganiami technicznymi oraz przepisami prawa”.

W ocenie Kolegium Izby powyzsze uchwalono zprzekroczeniem delegacji ustawowe] zawartej
w art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska. W $wietle tego przepisu, organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego, w podejmowanych na jego podstawie uchwatach, nie mogg zamieszcza¢ regulacji,
dotyczacych kontroli - dofinansowywanych z dotacji - realizowanych zadan, poniewaz przepis ten upowaznia
je tylko do okre$lania zasad udzielania dotacji celowej. Przepis wprawdzie stanowi, iz zasady udzielania dotacji
obejmuja kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania, trybu weryfikacji spetnienia tych
kryteridw oraz tryb postgpowania w sprawie udzielania dotacji i sposob jej rozliczania, nie daje jednak podstaw
do stanowienia przepiséw kontrolnych w tym zakresie.

Kolegium Izby zwraca uwage, ze kazdy rodzaj kontroli podmiotu otrzymujacego dotacje wymaga
wyraznego upowaznienia ustawowego. Zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, organy wladzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. W mysl art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
organy samorzadu terytorialnego moga ustanawia¢ akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, co w praktyce oznacza, ze organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze wprowadza¢ w akcie prawa miejscowego zapisoOw wykraczajacych poza granice
upowaznienia ustawowego (tak: wyrok NSA z dnia 6 maja 2021 r. I GSK 169/21). Realizujac kompetencje
prawodawcza, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu ustawowym. W wyroku z dnia 17 lutego 2016 r. I FSK 3595/13 NSA wskazal, cyt. ,,(...) do
takich istotnych naruszen, skutkujacych niewazno$cia uchwaly, zalicza si¢ naruszenie: przepisow
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwatl (...)”.
W orzecznictwie sadow administracyjnych inauce prawa nie budzi watpliwosci reguta interpretacyjna
administracyjnego prawa materialnego, zgodnie z ktora ,,dozwolone jest tylko to co wynika z przepisow prawa”
(tak: wyrok NSA z dnia 19 marca 2008 r. I GSK 427/07).

Stosownie do § 115 w zwiazku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”, w aktach prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujgce sprawy
przekazane do unormowania W przepisie upowazniajagcym (upowaznieniu ustawowym). Realizujac
kompetencje prawodawcza, organ stanowiacy musi §cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.

Dalej, Rada Gminy Czerwin postanowita:

- w § 7 ust. 3 Regulaminu, cyt. ,,Beneficjent zobowiazany jest do realizacji zadania po podpisaniu umowy,
w terminach, zakresie i w sposob okreslony w umowie, o ktérej mowa w § 7 ust. 1 pkt 4)”.

-w§ 9 Regulaminu, cyt. ,Przekazanie dotacji nastepuje po zakonczeniu i przyjeciu prawidlowego
rozliczenia realizacji zadania okreslonego w umowie, o ktérej mowa w § 7 ust. 1 pkt 4), na wskazany
rachunek bankowy beneficjenta”.

W ocenie Kolegium Izby zacytowane sformutowania réwniez wykraczaja poza delegacje ustawowa
przyznang art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska. Tym samym Rada Gminy Czerwin nie byta
uprawniona do ich uchwalania.

Kolegium Izby wskazuje, iz zgodnie z art. 403 ust. 6 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska, udzielenie dotacji
celowej nastepuje na podstawie umowy zawartej z podmiotem niezaliczonym do sektora finanséw publicznych
albo jednostka sektora finansow publicznych bedaca gminng lub powiatowa osoba prawng. Zgodnie
z art. 250 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 z pdzn. zm.),
to zarzad jednostki samorzadu terytorialnego, udzielajac dotacji celowej, w tym jednostce sektora finansow
publicznych, w przypadku, gdy odrgbne przepisy lub umowa mig¢dzynarodowa nie okreslajg trybu i zasad
udzielania lub rozliczania tej dotacji, zawiera umowe, ktora okresla w szczegodlnosci:

1) wysokos$¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania, na ktérego realizacje sa przekazywane $rodki
dotacji;

2) termin wykorzystania dotacji, nie duzszy niz do dnia 31 grudnia danego roku budzetowego;

3) termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu niewykorzystanej czgsci dotacji celowe;j,

z tym, Ze termin ten nie moze by¢ dhuzszy niz terminy zwrotu okreslone w przepisach ustawy o finansach
publicznych.
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Kolegium Izby podkresla, ze organ jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje kompetencje, musi
uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Przekroczenie lub niewypekienie zakresu upowaznienia ustawowego do
stanowienia aktu prawa miejscowego jest istotnym naruszeniem przepisu kompetencyjnego, na co wskazuje
orzecznictwo sadoéw administracyjnych. WSA w Poznaniu w wyroku zdnia 28 pazdziernika 2015,
I SA/Po 1305/15 zwrocit uwage, cyt. ,Organ samorzadu terytorialnego, wykonujacy kompetencje
prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ $cisle w granicach tego
upowaznienia”. Nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny by¢ interpretowane
w sposOb Scisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (wyrok WSA we Wroclawiu 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).

Ponadto Kolegium Izby zauwaza, iz w tresci zalacznikow do Regulaminu uzyto skrotow ,,itp.” (Zalacznik
Nr 1 do Regulaminu) i,np.” (Zatacznik Nr 3 do Regulaminu). Uchwalajac ww. zapisy, organ stanowigcy
wprowadzil regulacje, ktore moga prowadzi¢ do wystgpienia niedozwolonego luzu interpretacyjnego oraz
uznaniowosci dokonujacego oceny w tym zakresie, przy czym uzywanie zwrotow niedookreslonych jest
niedopuszczalne.

Z uwagi na fakt, iz badana uchwala stanowi akt prawa miejscowego, zatem jej uregulowania winny by¢
formutowane w sposdb wyczerpujacy, czytelny izrozumialy dla przecigtnego adresata oraz w sposob
niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych, majac na uwadze § 6 wzwiazku z§ 143 zalgcznika do
rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. W judykaturze stwierdza si¢, ze zasada jest, ze
uchwatly stanowione przez organy samorzagdowe muszg zawiera¢ sformutowania czytelne, jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego (np. wyrok
NSA (do 2003.12.31) w Gdansku z dnia 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. [Il SA/Wa 671/22; wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 sierpnia
2022 r. VIII Sa/Wa 524/22).

Niewskazanie kryteriow wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania itrybu weryfikacji
spetnienia tych kryteriow, sprawia, ze badana uchwata zostala podjeta z istotnym naruszeniem prawa i zachodzi
konieczno$¢ wyeliminowania jej z obrotu prawnego. Orzeczenie bowiem jedynie czgSciowe] niewazno$ci
prowadziloby do braku mozliwosci prawidtowego stosowania pozostalych uregulowan badanej uchwaty.
Nie moze za$ istnie¢ w obrocie prawnym uchwata, ktérej nie sposdb wykonaé (tak: wyrok WSA w Warszawie
z dnia 12 kwietnia 2022 r. VIII SA/Wa 141/22 iwyrok WSA w Warszawie zdnia 21 kwietnia 2022 r.
VIII SA/Wa 182/22).

Majac powyzsze na uwadze, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie postanowilo jak
w sentencji uchwaty.

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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