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

Uchwala nr 84/2024
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach
z dnia 29 sierpnia 2024 roku

w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty nr 1V/29/2024 Rady Gminy Stupia Konecka z dnia 19
lipca 2024 r. w sprawie okreslenia zasad udzielania dotacji do trwalej zmiany systemu ogrzewania na

jeden z systemdw nisko lub zeroemisyjnych na terenie Gminy Stupia Konecka.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach w sktadzie:

Przewodniczacy: Damian Grzelka — Prezes Izby

Czlonkowie: Wojciech Czerw, Iwona Kudta, Ewa Midura, Zbigniew Re¢kas, Agnieszka Zarebska

(sprawozdawca)

na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 wzwigzku zart. 11 ust. 1 pkt4 ustawy zdnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U.z2023 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 1V/29/2024 Rady Gminy Stupia Konecka z dnia 19 lipca 2024 r.
w sprawie okreslenia zasad udzielania dotacji do trwatej zmiany systemu ogrzewania na jeden

z systemow nisko lub zeroemisyjnych na terenie Gminy Stupia Konecka

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 1art. 127 ustawy zdnia 27 sierpnia 2009 roku
o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 roku poz. 1270 ze zm.)

Uzasadnienie

Uchwata nr 1V/29/2024 Rady Gminy Stupia Konecka z dnia 19 lipca 2024 r. w sprawie okreslenia
zasad udzielania dotacji do trwalej zmiany systemu ogrzewania na jeden z systemow nisko lub
zeroemisyjnych na terenie Gminy Stupia Konecka wptyngta do Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Kielcach w dniu 1 sierpnia 2024 r. za posrednictwem Wojewody Swigtokrzyskiego i na podstawie
art. 11 ust. I pkt4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych zostata objg¢ta postgpowaniem

nadzorczym.

Wdniu 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.
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W posiedzeniu Kolegium nie wzi¢li udziatu przedstawiciele Gminy Stupia Konecka.

W toku postgpowania nadzorczego Kolegium stwierdzilo w przedmiotowej uchwale istotne

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

Jako podstawe prawng podjecia przedmiotowej uchwaty nr IV/29/2024 Rada Gminy Stupia Konecka
wskazata art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym i art. 403
ust. 4 15 wzwigzku z art. 400a ust. 1 pkt21 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony

srodowiska (dalej u.p.o.$.).

Na podstawie ww. art. 403 ust. 5 u.p.o.§. odpowiednio rada gminy albo rada powiatu okresla
w drodze uchwaly zasady udzielania dotacji celowej, o ktorej mowa wust. 4, obejmujace
w szczeg6Olnos$ci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz tryb

postepowania w sprawie udzielania dotacji 1 sposob jej rozliczania.

W konteksécie powyzszego przepisu Kolegium Izby stwierdza, ze regulacje przyjete przedmiotowa
uchwalg nr IV/29/2024 nie odpowiadaja zakresowi kompetencji organu stanowigcego oraz istocie
dotacji celowej i szczegdlnym zasadom udzielania takiej dotacji wynikajacym z przepisow ustawy

o finansach publicznych wskazanych w sentencji niniejszej uchwaty.

Analiza tre$ci badanej uchwaty wraz z Regulaminem stanowiacym zatacznik nr 1 do tej uchwaty
(zw. dalej Regulaminem) oraz zatgcznikami nr 1 1 nr 2 do Regulaminu prowadzi do wniosku, ze Rada

Gminy Stupia nie okreslita w sposob jednoznaczny na jaki cel dotacja moze zosta¢ udzielona.

Z § 1 przedmiotowej uchwaly wynika, ze zdotacji dofinansowane zostang koszty ,zadania

zwigzanego z trwalg zmiang systemu ogrzewania na jeden z systemow nisko lub zero emisyjnych...”.

W zapisie § 2 ust. 3 Regulaminu postanowiono, ze cyt.:

,»3. Wymiana starego zrédla ciepla, o ktérej mowa w ust. 1 zwana dalej zadaniem obejmuje trwalg
likwidacje w budynkach mieszkalnych 1 lokalach mieszkalnych lub pomieszczeniach pomocniczych
1 przynaleznych do tych lokali mieszkalnych albo w innych nieruchomosciach o charakterze
mieszkaniowym starego zrddla ciepta opartego na paliwie stalym-weglu i jego zamiang na:

1) ogrzewanie wykorzystujagce odnawialne zrodta energii, o ktorych mowa w art. 2 pkt 22 ustawy
z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrédtach energii (Dz. U. 2023.1436 t.j. z dnia 2023.07.27) —

£:99,99

zwanej dalej: ,,ustawg o odnawialnych zrodtach energii”;

Zgodnie z trescig ww. przepisu, odnawialne zrodto energii to odnawialne, niekopalne zrédta energii
obejmujace energi¢ wiatru, energi¢ promieniowania stonecznego, energi¢ aerotermalng, energi¢
geotermalng, energi¢ hydrotermalng, hydroenergie, energi¢ fal, pradéw i ptywéw morskich, energi¢
otoczenia, energi¢ otrzymywang z biomasy, biogazu, biogazu rolniczego, biometanu, bioptynéw oraz

z wodoru odnawialnego.
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Za$ w pkt 4 Regulaminu (w cze$ci poprzedzajacej § 2 — Regulamin nie zawiera § 1) okreslono, ze
,Nowy system ogrzewania” to podlaczenie do ogrzewania wykorzystujace odnawialne zrodla energii
(pompa ciepta) o podwyzszonym standardzie efektywnos$ci energetycznej, o ktérym mowa w art. 2

pkt 22 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrédtach energii.

Roéwniez w§7 ust.1 pkt2 Regulaminu zawarto zapis o ,pompie ciepta o podwyzszonej
efektywnosci energetycznej”, a we Wniosku o wyplate dotacji na wymian¢ starego zrddla ciepta
stanowigcym zatacznik nr2 do Regulaminu ,,pompie ciepta o podwyzszonej klasie efektywnosci

energetycznej”.

W ocenie Kolegium wyzej cytowane postanowienia badanej uchwaly Rady Gminy Stupia Konecka
powoduja, ze nie jest wiadomym, czy dotacja moze zosta¢ udzielona w przypadku wszystkich zrodet
energii, o ktorych mowa w art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrdédtach
energii, czy tylko w przypadku pompy ciepta.

Analiza przedmiotowe] uchwaty wskazuje, ze w roznych jednostkach redakcyjnych tej uchwaty
uregulowano ten sam zakres spraw, tj. w § 2 ust. 6 pkt 1-4 oraz § 7 ust. 1 pkt 1-2 Regulaminu.
Bowiem w § 2 ust. 6 pkt 1-4 zawarto zapis o tresci:

,,0. Jako koszty kwalifikowane punktu widzenia udzielania dotacji uznaje si¢:

1) koszt wykonania demontazu kottowni, palenisk opalanych paliwem stalym o niskiej
sprawnosci energetycznej,

2) koszt zakupu 1 montazu nowego zrodta ciepta — jako obowigzkowy zakres pracy warunkujacy
otrzymanie dotacji,

3) koszt zakupu i montazu armatury niezbednej do podigczenia nowego zrodia ciepta (np.
czopuch, pompy, zawory itp.)

4) wewnetrzng instalacje c.o. 1 c.w.u.”

Natomiast w § 7 okreslono:

, 1. Zakres rzeczowy zadania wynikajacy ze wspoHinansowania obejmowat bedzie wykonanie:

5) demontazu kottowni, palenisk opalanych paliwem stalym o niskiej sprawnosci energetycznej,
6) zakupu 1 montazu pompy ciepta o podwyzszonej efektywno$ci energetycznej na potrzeby

ogrzewania budynku mieszkalnego wraz z wewnetrzng instalacjg c.o. 1 c.w.u.”

W ocenie Kolegium Izby zapisy obu jednostek sa czgSciowo rozbiezne. W § 2 ust. 6 pkt4 nie
wskazano bowiem, o jakie koszty zwigzane z instalacja c.o. ic.w.u. chodzi. W § 7 ust1 pkt2
postuzono si¢ nazewnictwem ,,pompa ciepta”, natomiast w § 2 ust. 6 pkt 2 —,nowe zrodto energii”.
Ponadto zakres rzeczowy okreslony § 7 ust 1 nie przewiduje kosztow zakupu i montazu armatury
(patrz § 2 ust. 6 pkt 3).

Przedmiotowa uchwata — jako adresowana do blizej nieokreslonego kregu podmiotow majaca charter

generalny 1 abstrakcyjny —jest aktem prawa miejscowego rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy
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o samorzadzie gminnym. Zatem regulacje w niej zawarte stanowigce prawo miejscowe powinny
w sposob pelny 1 kompleksowy odpowiada¢ uprawnieniom organu stanowigcego uzyskanym na

podstawie delegacji zamieszczonej w art. 403 ust. 5 u.p.o.S.

Podstawowym elementem uchwaty podejmowanej na podstawie ww. przepisu powinno by¢ ustalenie
zasad udzielenia dotacji poprzez precyzyjne okreslenie inwestycji obj¢tej dofinansowaniem w formie

dotacji wraz z jednoznacznie wskazanym zakresem rzeczowym kosztow.

Rady Gminy Stupia Konecka przedmiotowg uchwata nr IV/29/2024 nie spetnita ww. wymogu czym

naruszyta przepis art. 403 ust. 5 u.p.o.S.

Ponadto istotng wada uchwaly nrIV/29/2024 jest to, ze uchwata ta ustanawia procedure
finansowania w formie dotacji razaco sprzeczng z istota dotacji celowej wynikajaca z przepisow

ustawy o finansach publicznych (dalej u.f.p. ), ktore wskazane zostaty w sentencji niniejszej uchwaty.

Z art. 403 ust. 4 u.p.o.$. wynika, ze finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej moze
polega¢ na udzielaniu dotacji celowe] w rozumieniu przepisOw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.

o finansach publicznych z budzetu gminy lub budzetu powiatu.

Dotacje, zgodnie z brzmieniem art. 126 u.f.p., sa to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczenia
srodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z panstwowych funduszy
celowych, przeznaczone na podstawie niniejszej ustawy, odrgbnych ustaw lub umow
mi¢dzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych. W mysl
art. 127 ust. 1 u.f.p. dotacje celowe sg to $rodki przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie
m.in. zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu
terytorialnego, biezacych zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, kosztéw realizacji

inwestycji.

Kazda dotacja, zgodnie z definicjg prawng okre§long w ustawie o finansach publicznych, ma stuzy¢
finansowaniu lub dofinansowaniu realizacji zadania publicznego, a wigc zadania, ktére istnieje
w dacie przyznania prawa do jego finansowania lub jego dofinansowania. Tym samym dopiero po
przyznaniu prawa do dotacji mozna moéwi¢ o realizacji zadania publicznego. Dotacja to

wydatek redystrybucyjny, na co$ przysztego, a odstepstwa musiatyby wynikac z przepiséw ustawy.

Przepisy art. 403 ust. 4-6 u.p.o.$. nie zawierajag zadnych odstepstw od prawnej definicji dotacji
wynikajacej z art. 126 1 art. 127 u.f.p., ktére to przepisy sg z kolei $ci§le powigzane z art. 250 - 253
u.fp.

Analiza treSci badanej uchwaly wskazuje, ze finansowanie w formie dotacji realizowane na
podstawie tej uchwaty nastapi w formie refundacji wydatku poniesionego przed zawarciem umowy

dotacyjne;j.
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Zgodnie bowiem z zapisem § 2 ust. 9 pkt 4 Regulaminu:

,4) dotacja przyznana bedzie po wykonaniu prac objetych wnioskiem.”

Mozliwo$¢ zrefundowania wydatku potwierdza takze § 2 ust. 11 w pkt 1-4, w ktérych zawarte
zostaly warunki przyznania dotacji:

,»11. Warunki przyznania dotacji:

1) przy obliczaniu wysokosci dotacji uwzglednione beda koszty kwalifikowane poniesione przez
Dotowanego, okreslone na podstawie przedtozonych faktur VAT, wystawionych na dotowanego.”

2) w przypadku braku wyraznie okreslonego zakresu kosztu kwalifikowanego na fakturze VAT,
nalezy dodatkowo dotaczy¢ odrebne zestawienie z wyszczegdlnieniem kosztow kwalifikowanych
wchodzacych w sktad kwoty ujetej na fakturze VAT badz rachunku, potwierdzone przez wystawce
ww. dokumentow w Regulaminie oraz zapewni realizacj¢ wymiany zrédla ciepta zgodnie
z obowigzujacymi przepisami prawa.

3) dotacja udzielana jest jednorazowo na podstawie umowy i stanowi refundacj¢ czesci kosztow
poniesionych, w zwiazku z realizacjg tego przedsigwzigcia,

4) Wnioskodawca we wlasnym zakresie ina wlasng odpowiedzialnos¢ dokonuje wyboru

Wykonawcy oraz doboru nowego zrddta ciepta (zgodnie z wytycznymi).”

Wyzej cytowane zapisy badanej uchwaly $wiadcza o konieczno$ci poniesienia kosztow, co jest

warunkiem przyznania dotacji a wiec podpisania umowy dotacji.

Jednakze w § 4 ust. 4 Regulaminu zawarto zapis, cyt.: ,,Dotacja nie moga by¢ objete prace wykonane

przed datg obowigzywania umowy o przyznaniu dotacji przez Gming Stupia Konecka.”

Z kolei w § 3 ust. 3 Regulaminu wskazano, ze:
»Zadania musza by¢ =zakonczone irozliczone w trakcie trwania umowy, w danym roku
kalendarzowym. W zakres zadania moga wchodzi¢ tylko te dziatania, ktore bgda realizowane w roku

kalendarzowym, w ktérym zostanie zawarta umowa o dotacje.”

W ocenie Kolegium Izby tres¢ wskazanych wyzej postanowien dotyczacych trybu postgpowania

w sprawie udzielenia dotacji jest wewnetrznie sprzeczna.

Z wyrokow sadoéw administracyjnych i rozstrzygnie¢ organéw nadzoru wynika jednoznacznie, iz
brak jest mozliwos$ci dotowania inwestycji z zakresu ochrony $rodowiska zrealizowanych przed data
zawarcia umowy dotacyjnej. Do kwestii finansowania z dotacji wydatkéw poniesionych przed

zawarciem umowy dotacyjnej odnosi si¢ np. wyrok NSA z dnia 24 listopada 2016 r. II GSK 954/15.

Ponadto Kolegium zauwaza, ze cytowane postanowienie Rady Gminy Stupia Konecka w zapisie § 2
ust. 11 pkt 2 Regulaminu jest nieczytelne i niezrozumiate w zakresie zapewnienia realizacji wymiany
zrodla ciepta zgodnie zobowigzujagcymi przepisami prawa, natomiast w §2 ust. 11 pkt 1

uregulowano ten sam zakres spraw, co w § 4 ust. 3 Regulaminu o tresci:
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,»3. Przy obliczaniu wysokos$ci dotacji uwzglednione beda koszty kwalifikowane poniesione przez

Dotowanego, okreslone na podstawie przedtozonych faktur VAT wystawionych na Dotowanego.”

Kolegium zwraca uwage na zapisy zawarte w § 2 ust. 2 Regulaminu, cyt.:
,»2. Celem planu, ktoérego dotyczy niniejszy Regulamin jest ograniczenie ilo$ci zanieczyszczen
emitowanych do atmosfery z budynkow, w ktorych do ogrzewania wykorzystuje si¢ paliwo state na

terenie Gminy Stupia Konecka”

oraz w § 2 ust. 7 pkt 2 Regulaminu, zgodnie z ktérym:
,» 7. Jako koszty niekwalifikowane z punktu widzenia udzielenia dotacji uznaje si¢ wszelkie pozostate
koszty konieczne do poniesienia przez Dotowanego w celu prawidlowej realizacji zadania, m. in.:

(..)

2) zadania, ktorych realizacja nie gwarantuje trwatego efektu ekologicznego,”

W ocenie Izby ww. zapisach badanej uchwaty Rada Gminy Stupia Konecka wykroczyta poza zakres

upowaznienia wynikajacy z art. 403 ust. 5 u.p.o.S.

W zwigzku z wyzej przywolanymi regulacjami zawartymi w badanej uchwale nalezy wskaza¢, ze
kazda uchwata organu wiladzy publicznej musi odpowiada¢ zasadzie legalizmu (praworzadnosci)
i w przypadku prawa stanowionego przez te organy dozwolone jest tylko to, co wynika z przepisow
prawa (art. 7 Konstytucji RP).

Przekroczenie lub niewypetnienie zakresu upowaznienia ustawowego do stanowienia aktu prawa
miejscowego stanowi istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego, na co wskazuje orzecznictwo
sadoéw administracyjnych. NSA w wyroku z dnia 8 maja 2013 r. II GSK 299/12 zwrocit uwage, cyt.
,»Organ samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta w upowaznieniu

ustawowym jest obowigzany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia.”

Poza tym badana uchwata nr IV/29/2024, jako akt prawa miejscowego powinna by¢ zredagowana
w sposOb czytelny, zrozumialy i precyzyjny, zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016
r. poz. 283). Zgodnie z § 6 tego rozporzadzenia ,,Przepisy ustawy redaguje si¢ tak, aby doktadnie
1w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy”.
Zasada ta na podstawie § 143 ww. rozporzadzenia ma zastosowanie rowniez do projektéw aktow

prawa miejscowego.

Takze w orzecznictwie sadowym 1iadministracyjnym utrwalony jest poglad, iz uchwaty
podejmowane przez organy stanowigce gmin muszg zawiera sformulowania jasne i wyczerpujace oraz
uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego luzu interpretacyjnego (por. wyrok NSA z dnia 6
czerwca 1995 r. SA/Gd 2949/94, wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 wrze$nia 2008 r., sygn. akt II
SA/Lu 485/08, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 12 pazdziernika 2005 r. sygn. akt II SA/Wr
385/05).
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W zwigzku z powyzszym Kolegium postanowito jak w sentencji.

Kolegium Izby wskazuje réwniez na nieprawidlowos$¢ polegajaca na braku cigglosci numeracji
jednostek redakcyjnych w przedmiotowej uchwale, bowiem w tre$ci normatywnej uchwaly po § 3
zawarto § 5, natomiast w Regulaminie przed § 2 brak jest § 1.

Pouczenie

Od niniejszej uchwaly 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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