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UCHWALA NR 7.102.2023
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE

z dnia 28 lutego 2023 r.

w sprawie orzeczenia niewaznos$ci uchwaly Nr L.X/469/2023 Rady Gminy Czosnéw z dnia 31 stycznia
2023 r. w sprawie zasad udzielania dotacji celowej z budzetu gminy na dofinansowanie kosztow budowy
przylaczy kanalizacji sanitarnej grawitacyjnej i ciSnieniowej do nieruchomosci

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 uchwaty Nr LX/469/2023 Rady Gminy Czosndéw z dnia 31 stycznia 2023 r.
w sprawie zasad udzielania dotacji celowej z budzetu gminy na dofinansowanie kosztow budowy przylaczy
kanalizacji sanitarnej grawitacyjnej icisnieniowej do nieruchomosci, zpowodu istotnego naruszenia
art. 403 ust. 4, 516 ustawy zdnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z2022r.
poz. 2556 z p6ézn. zm.), art. 43 iart. 250 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
7z 2022 r. poz. 1634 zpoézn. zm.) oraz § 6 w zwigzku z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U z 2016 r. poz. 283).

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

Uzasadnienie

W dniu 7 lutego 2023 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wplyneta
uchwata Nr LX/469/2023 Rady Gminy Czosnow z dnia 31 stycznia 2023 r. w sprawie zasad
udzielania dotacji celowej z budzetu gminy na dofinansowanie kosztéw budowy przylaczy
kanalizacji sanitarnej grawitacyjnej i ciSnieniowej do nieruchomo$ci.

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 ust. 1 Rada Gminy Czosndéw postanowita, cyt. ,,O dotacj¢ moga ubiegal sig
podmioty wymienione w § 1 ust. 1 zwane dalej Wnioskodawca, posiadajace tytul prawny
do dysponowania nieruchomo$cig zgodnie z wypisem =z rejestru ewidencji gruntéw
i budynkoéw lub wypisem z rejestru Ksigg Wieczystych”.

Nastegpnie we wniosku o dofinansowanie na budowe¢ przytacza kanalizacji sanitarnej
grawitacyjnej i ciSnieniowej stanowigcym zatgcznik Nr 1 do badanej uchwaty, Rada Gminy
Czosnow okreslita, cyt. ,,Wnosz¢ o przyznanie dotacji celowej z budzetu gminy Czosnoéw
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w wysokos$ci.....................na  budowe¢  przylacza kanalizacyjnego do  budynku
znajdujacego sie na dzialce ewidencyjnej Nroo, polozonej
W miejSCOWOSCi....oouuun.... , stanowigcej moja wtasnosé/wspotwilasnosé ............"7".

W ocenie Kolegium Izby, warunkujac mozliwos$¢ ubiegania si¢ o dotacj¢ od posiadania
tytutu prawnego do dysponowania nieruchomos$cig zgodnie z wypisem z rejestru ewidencji
gruntéw 1 budynkéw lub wypisem z rejestru Ksigg Wieczystych oraz wskazujagc w ww.
wniosku jedynie jeden tytul prawny, tj. wtasnos¢ (wspotwtasnosé¢), Rada Gminy Czosnow,
wykluczyta z mozliwo$ci otrzymania dofinansowania kosztow inwestycji podmioty
legitymujace si¢ innym tytulem prawnym do nieruchomos$ci, o ktorym mowa
w art. 3 pkt 41 ustawy - Prawo ochrony srodowiska.

Zgodnie z art. 3 pkt 41 ustawy - Prawo ochrony §rodowiska, ilekro¢ w ustawie mowa jest
o tytule prawnym rozumie si¢ przez to prawo wtasnosci, uzytkowanie wieczyste, trwaty
zarzad, ograniczone prawo rzeczowe albo stosunek zobowigzaniowy.

W ocenie Kolegium Izby przytoczone zapisy badanej uchwaly powoduja zawgzenie kregu
podmiotow mogacych otrzymac¢ dotacj¢, wynikajacych z art. 403 ust. 4 ustawy - Prawo
ochrony srodowiska. WSA w Warszawie w wyroku z dnia 16 stycznia 2020 r. VIII SA/Wa
897/19 stanat na stanowisku, cyt. ,(...) organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, wydajac uchwale na zasadzie art. 403 ust. 4 p.o.§. nie moze modyfikowac
(zawezac) kategorii potencjalnych beneficjentow dotacji, wynikajacych z tych przepisow.
Takie dziatanie stanowi naruszenie art. 94 Konstytucji (...), poprzez wykroczenie poza
granice upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego (...) Uzyte (...) wyrazenie ,,w
szczegolnosci” nalezy interpretowac w ten sposob, ze krag osob wskazany w tym przepisie
moze zosta¢ co najwyzej poszerzony, nie za§ zaweg¢zony”’. Z kolei WSA w Poznaniu
w wyroku z dnia 19 grudnia 2018 r. III SA/Po 602/18 wskazal, cyt. ,,organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego, wydajac uchwale na zasadzie art. 403 ust. 4 p.o.$.
nie moze modyfikowaé (zawezac¢) kategorii potencjalnych beneficjentéw dotacji,
wynikajagcych z tych przepisow, bowiem takie dzialanie stanowi naruszenie
art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez wykroczenie poza granicg
upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego” (podobnie: wyrok WSA w Warszawie
z dnia 12 kwietnia 2022 r. VIII SA/Wa 141/22).

Jak wskazal WSA w Warszawie w wyroku z dnia 30 maja 2005 r. III SA/Wa 1/05, cyt.
»czynno$¢ prawna majaca na celu obejscie ustawy polega na takim uksztattowaniu jej
tre$ci, ktore z punktu widzenia formalnego (pozornie) nie sprzeciwia si¢ ustawie, ale
w rzeczywisto$ci (w znaczeniu materialnym) zmierza do zrealizowania celu, ktérego
osiagnigcie jest przez nia zakazane. (...) obejScie prawa oznacza, ze wszystkie czynno$ci
dokonane przez strony s3a jawne, a skutki przez nie wywotlane — pozadane, jedynie cel ich
dokonania jest sprzeczny z ustawg”.

W ocenie Kolegium Izby Rada Gminy Czosndéw, dokonujac ograniczenia adresatow
uchwaty przez, przyktadowo: zastrzezenie dodatkowych cech uprawniajacych do ubiegania
si¢ o dotacj¢ (tj. tytutu prawnego do dysponowania nieruchomos$cig zgodnie z wypisem
z rejestru ewidencji gruntéw i budynkéw lub wypisem =z rejestru Ksiagg Wieczystych),
wykroczyta poza uprawnienie ustawowe wynikajace =z art. 403 ust. 4 ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska. Zgodnie z art. 43 ustawy o finansach publicznych, prawo realizacji
zadan finansowanych ze $rodkéw publicznych przystuguje ogdélowi podmiotow, chyba ze
odrebne ustawy stanowig inaczej.

Dalej Kolegium Izby zauwaza, iz zapis § 3 ust. 2 badanej uchwaty, cyt. ,,O przyznaniu
dotacji celowej na dofinansowanie kosztow zadania inwestycyjnego polegajacego na
budowie przytaczy kanalizacji sanitarnej grawitacyjnej i ci$nieniowej decyduje Rada
Gminy Czosnow planujagc w budzecie na dany rok wydatki na dotacj¢ inwestycyjna.”
wykracza poza delegacj¢ ustawowg, wynikajacg z art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony
srodowiska.

Kolegium Izby wskazuje, iz zgodnie =z art. 403 ust. 6 ustawy - Prawo ochrony
srodowiska, udzielenie dotacji celowej nastepuje na podstawie umowy zawartej przez
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gming¢ z podmiotami niezaliczonymi do sektora finanséw publicznych lub jednostka sektora
finans6w publicznych bedaca gminng lub powiatowa osoba prawng. Zgodnie
z art. 250 ustawy o finansach publicznych, to zarzad jednostki samorzadu terytorialnego,
udzielajgc 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 szczegolnosci:

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

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

3)termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu niewykorzystanej
czesci dotacji celowej, z tym ze termin ten nie moze by¢ dluzszy niz terminy zwrotu
okreslone w przepisach ustawy o finansach publicznych.

Kolegium Izby podkresla, Zze organ jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje
kompetencje musi uwzglednia¢ tre$¢ 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 zwrocit uwage, cyt. ,,Organ samorzadu terytorialnego, wykonujacy kompetencje
prawodawcza zawartg w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ $cisle
w granicach tego upowaznienia”. Nalezy podkres$li¢, ze normy kompetencyjne
(upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednocze$nie
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 § 3 ust. 8 badanej uchwaty Rada Gminy Czosnow postanowita, cyt. ,,W przypadku
nieuzupetnienia wniosku lub nieusunig¢cia stwierdzonych brakéw lub nieprawidlowosci
w okreslonym terminie, Wo&jt pozostawia wniosek bez rozpatrzenia.”. Kolegium Izby
wskazuje, ze termin do uzupeitniania dokumentow jest elementem trybu postepowania
w sprawie udzielania dotacji, do ktorego odnosi si¢ art. 403 ust. 5 ustawy — Prawo ochrony
srodowiska. W ocenie Kolegium Izby powyzszy element powinien by¢ wyraznie
i jednoznacznie okre$lony w uchwale przez organ stanowigcy, a kompetencja ta nie moze
zosta¢ scedowana na organ wykonawczy. Z tych tez wzgledow zostal w istotny sposdb
naruszony art. 403 ust. 5 przywotanej ustawy. W orzecznictwie sagdoéw administracyjnych
prezentowane jest stanowisko, ze okreslenie ,tryb” nalezy odnosi¢ do czynno$ci
o charakterze materialno — technicznym, proceduralnym (tak: wyrok WSA w Gdansku
z dnia 18 marca 2015 r. I SA/Gd 134/15, wyrok NSA z dnia 29 listopada 2012 r. II GSK
1609/11 oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 lutego 2008 r. I SA/Po 151/07, w ktorym
Sad wskazal, cyt. ,,sformutowanie "tryb udzielania" ma znaczenie bardziej techniczne (...)
przez ,tryb udzielania” dotacji nalezy rozumie¢ m.in. wymagania formalne, jakich powinny
dopetni¢ podmioty ubiegajace si¢ o dotacj¢ (a zatem forme¢ wniosku), a takze organ, do
ktéorego wniosek powinien by¢ skierowany, tryb jego =zalatwienia oraz terminy
przekazywania dotacji”.

Dodatkowo Kolegium Izby wskazuje na rozbiezno$ci wystepujagce pomiedzy
§ 3 ust. 11 badanej uchwaty o tresci, cyt. ,,Do wniosku o dotacje¢ nalezy przedstawic¢ kopie
dokumentow oraz oryginaly do wgladu, tj.:

1) dokument stwierdzajacy tytut prawny do nieruchomosci;

2)dokumentacj¢ projektowa przylacza wraz ze zgloszeniem robot budowlanych

w Starostwie Powiatowym w Nowym Dworze Mazowieckim, w przypadku gdy
zgloszenie  jest ~wymagane (zgodnie z obowiazujacymi  przepisami  Prawa
Budowlanego);”,
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a zatacznikiem Nr 1 do badanej uchwaty w zakresie wymienionych w nim zatgcznikoéw,
cyt.

,»l.08wiadczenie o posiadaniu prawa dysponowania nieruchomos$cig (lub kopia
dokumentu potwierdzajacego tytut prawny do dysponowania nieruchomoscia)

2.zaswiadczenia albo o$§wiadczenia oraz informacje o pomocy de minimis, o ktorej
mowa w § 1 ust. 314 uchwaty.”.,

Powyzsze zapisy sg ze soba niespdjne i budza watpliwosci, co do przedstawianych przy
wniosku dokumentéw, wprowadzaja w bitad potencjalnego wnioskodawce. Zgodnie
z § 6 wzwigzku =z § 143 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej”, przepisy prawa miejscowego redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposéb
zrozumialy dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy.

Dalej, w § 4 ust. 1, 2, 3 badanej uchwaty postanowiono, cyt. ,,§ 4. 1. Dofinansowanie
odbywac¢ si¢ bedzie w formie dotacji celowej stanowigcej refundacje kosztéw wykonania
przytacza w wysokoSsci:

2.Przylacza grawitacyjnego

1)do 50% kosztow budowy jednak nie wiecej niz 3 000,00zt przy dtugosci przytacza do
50 m;

2)do 50% kosztow budowy jednak nie wigcej niz 8 000,00zt przy dtugosci przylacza
powyzej 50 m do 100 m wtacznie;

3)do 50% kosztow budowy jednak nie wigcej niz 12 000,00zt przy dlugosci przylacza
powyzej 100 m.

3.Przytacza ci$nieniowego

I)do 50% kosztow budowy jednak nie wiecej niz 3 000,00zt przy ditugosci przytacza do
50 m;

2)do 50% kosztow budowy jednak nie wigcej niz 8 000,00zt przy dtugosci przytacza
powyzej 50 m do 100 m wtacznie;

3)do 50% kosztow budowy jednak nie wigcej niz 12 000,00zt przy dlugosci przytacza
powyzej 100 m;

4)do 100% kosztéw budowy urzadzenia zbiornikowo-ttocznego (UZT) jednak nie wigcej
niz 15 000,00 zt.

(w przypadku budynkéw uzytkowanych posiadajacych istniejace bezodplywowe zbiorniki
na nieczystosci ciekte);

5)do 40% kosztéw budowy urzadzenia zbiornikowo-tlocznego (UZT) jednak nie wigcej
niz 5 000,00 zt. (w przypadku budynkéw w trakcie budowy oraz budynkéw nowo
wybudowanych nieuzytkowanych).”.

Z powyzszych zapisow nie wynika, w jakiej wysokos$ci dotacja zostanie udzielona.

Rada Gminy Czosnow, dysponujac kompetencjag do okreslenia zasad udzielania dotacji
celowej, powinna jednoznacznie okres§li¢ wysokos§¢ dotacji, tzn. w taki sposob, aby jej
beneficjent nie miat watpliwosci, o jaka wysoko$¢ dotacji moze sie ubiegad (tak: wyrok
WSA w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 2015r. V SA/Wa 3664/15, wyrok WSA
w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. I SA/Gd 6/20). Organ uchwalodawczy nie moze swoich
kompetencji w tym =zakresie scedowa¢ na organ wykonawczy. Okres§lenie wysokosci
przedmiotowej dotacji moze nastapi¢ poprzez wskazanie warto$ci kwotowej dotacji czy
wskazanie okreslonego procenta poniesionych wydatkow.

W ocenie Kolegium Izby zaniechanie okreslenia wysoko$ci dotacji w uchwale rady
gminy istotnie narusza art. 403 ust. 5 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska.

Kolegium Izby zwraca rowniez uwage, ze w badanej uchwale i zataczniku Nr 2 do
badanej uchwaty wymienia si¢ i jednoczesnie modyfikuje nazwy dokumentow/zatacznikow
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do wniosku o rozliczenie dotacji, przez co adresat moze nie mie¢ jasnosci, co do
wymaganych do przedstawienia dokumentéw. I tak, w § 4 ust. 4 badanej uchwaty
postanowiono, cyt. ,Do wniosku o rozliczenie dotacji nalezy przedstawi¢ kopie
dokumentow oraz oryginaty do wgladu, tj.:

1) protokét odbioru technicznego wykonanego przytacza;

2)dokumenty $wiadczace o poniesionych kosztach (faktury Ilub rachunki zwigzane
z budowa przytacza);

3)umowe¢ z Komunalnym Zaktadem Budzetowym na odbidr §ciekow;
4) oswiadczenie o zaprzestaniu uzytkowania/likwidacji zbiornika bezodptywowego

5)zaswiadczenie albo oswiadczenie oraz informacj¢ o pomocy de minimis, o ktéorej mowa
w § 1 ust. 31 4; dotyczy podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza”.

Z kolei w zataczniku Nr 2 do badanej uchwaly wymienia sig¢, cyt. ,, Zalaczniki:
1. oryginaty rachunkéw/faktur potwierdzajacych poniesione koszty.
2.protoko6t odbioru robot
3.o08wiadczenie o zaprzestaniu uzytkowania/likwidacji zbiornika bezodplywowego,
4. umowe zawartg z Komunalnym Zakladem Budzetowym o odbior §ciekow

5.zaswiadczenie albo oSwiadczenia oraz informacj¢ o pomocy de minimis — dotyczy
podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza™.

Powyzsze istotnie narusza § 6 w zwiazku z § 143 zatacznika do rozporzadzenia
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.

Kolegium Izby podkresla, ze badana uchwata stanowi akt prawa miejscowego, zgodnie
z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Ma ona bowiem charakter normatywny
i generalny. Jej uregulowania powinny by¢ zatem na tyle precyzyjne i czytelne, aby
nie powstawaly watpliwoSci interpretacyjne i aby adresaci uchwaly oraz organy ja
stosujace, nie mieli watpliwos$ci, co do zapiséw w niej zawartych (tak: wyrok WSA
w Warszawie z dnia 17 sierpnia 2022 r. VIII Sa/Wa 524/22, wyrok WSA w Warszawie
z dnia 11 maja 2022 r. III SA/Wa 671/22, wyrok WSA we Wroctawiu =z dnia
12 pazdziernika 2005 r. II SA/Wr 385/05 oraz wyrok NSA w Gdansku z dnia 6 czerwca
1995 r. SA/Gd 2949/94).

Dalej w § 5 ust. 1 badanej uchwaty Rada Gminy Czosn6w postanowita, cyt. ,,Przez
koszty rozumie si¢ poniesione rzeczywiste koszty zwiazane z budowa przylacza wraz
z podatkiem VAT, tj. koszty:

1) opracowania dokumentacji projektowej;
2) zakupu materiatow;

3)robo6t budowlano-montazowych;

4) obstugi geodezyjnej.”.

Zdaniem Kolegium Izby kwestia podatku VAT nie powinna by¢ regulowana w akcie
prawa miejscowego, wydanym na podstawie upowaznienia z art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo
ochrony S$rodowiska, poniewaz nie dotyczy zasad wudzielania dotacji z budzetu.
Uregulowania zawarte w badanej uchwale, jako akcie prawa miejscowego, powinny by¢
wydane, zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, na podstawie upowaznien
ustawowych. Oznacza to, ze postanowienia aktow prawa miejscowego nie mogg wykraczacé
poza granice kompetencji przystugujacych na podstawie przepisOw ustawowych.
Orzecznictwo sadoéw administracyjnych jednoznacznie wskazuje, ze modyfikacje
i uzupelnienia regulacji ustawowych przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami
legislacji. Akty prawa miejscowego nie moga regulowa¢ materii nalezacych do przepisow
wyzszego rzedu i nie moga by¢ sprzeczne z nimi (tak: wyrok NSA z dnia 16 marca 2001 r.
IV SA 385/99). W konsekwencji za wadliwe pod wzgledem prawnym nalezy wuznaé
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nie tylko te ustalenia uchwaty, ktore naruszaja konkretne przepisy prawa, ale takze te,
ktore sa wynikiem naduzycia uprawnien przystugujacych gminie. Realizujac kompetencje
prawodawcza, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego musi S$cisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym. W wyroku z dnia 17 lutego
2016 r. Il FSK 3595/13 NSA wskazat, cyt. ,,...Do takich istotnych naruszen, skutkujacych
niewaznos$cig uchwaly, zalicza si¢ naruszenie: przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwat...”.

Bioragc pod uwage przedstawiony stan faktyczny i prawny, w ocenie Kolegium Izby
uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci uchwaly w catos$ci. Orzeczenie bowiem jedynie
czeSciowej niewaznos$ci prowadzitoby do braku mozliwo$ci prawidtowego stosowania
pozostatych uregulowan uchwaty.

Nie moze za$ istnie¢ w obrocie prawnym uchwata, ktérej nie sposob wykonac.

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

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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