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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 3 grudnia 2024 r.

w sprawie orzeczenia niewaznos$ci uchwaly Nr VI1/35/2024 Rady Gminy Wierzbno
z dnia 5 listopada 2024 r. w sprawie zasad udzielania dotacji celowej z budzetu Gminy Wierzbno
na dofinansowanie kosztow budowy przylaczy do sieci wodociggowej

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2024r.
poz. 1465 z poézn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku zart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. oregionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z2023r. poz. 1325 zpoézn. zm.), Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewazno$ci uchwaty Nr VII/35/2024 Rady Gminy Wierzbno z dnia 5 listopada 2024 r.
w sprawie zasad udzielania dotacji celowej z budzetu Gminy Wierzbno na dofinansowanie kosztow budowy
przytaczy do sieci wodociagowej, zpowodu istotnego naruszenia art. 403 ust. 41 ust. 5 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2024 r. poz. 54 z p6zn. zm.), art. 43 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 z pézn. zm.) oraz § 137 w zwigzku z §
143 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. z2016r. poz. 283), atakze art. 4 ust. | ustawy zdnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461).

§ 2. Na niniejsza uchwate Gminie Wierzbno 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 8 listopada 2024 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wptyneta uchwata
Nr VI1/35/2024 Rady Gminy Wierzbno z dnia 5 listopada 2024 r. w sprawie zasad udzielania dotacji celowe;j
z budzetu Gminy Wierzbno na dofinansowanie kosztéw budowy przytaczy do sieci wodociggowe;].

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.

Przedmiotowa uchwala ustalono zasady udzielania dotacji celowej ze srodkéw budzetu Gminy Wierzbno dla
0sob fizycznych na dofinansowanie kosztéow budowy przylaczy do sieci wodociggowej do nieruchomosci
potozonych na terenie Gminy Wierzbno. W Zataczniku Nr 1 do badanej uchwaly okreslono Regulamin
refundacji kosztow przylaczy do sieci wodociagowej ze srodkéw budzetu Gminy.

W pierwszej kolejnosci, Kolegium Izby zauwaza, ze w § 1 badanej uchwaty oraz w § 3 ust. 2 Zalacznika
Nr 1 do badanej uchwaty Rada Gminy Wierzbno ograniczyta krag odbiorcow dotacji:
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- ,Ustala si¢ zasady udzielania dotacji celowej ze srodkow budzetu Gminy Wierzbno dla osob fizycznych na
dofinansowanie kosztow budowy przytaczy do sieci wodociagowej do nieruchomosci potozonych na terenie
Gminy Wierzbno zgodnie z Zatacznikiem nr 1 do niniejszej uchwaly — Regulaminem refundacji kosztéw
przytaczy do sieci wodociaggowej ze srodkow budzetu Gminy.” (§ 1 badanej uchwaty),

- ,,0 dotacje moze ubiega¢ si¢ osoba fizyczna zwana dalej Dotowanym, posiadajaca tytul prawny do
dysponowania nieruchomos$cig zgodnie z wypisem z rejestru ewidencji gruntow i budynkow lub wypisem
z rejestru Ksigg Wieczystych. Jezeli nieruchomo$¢ znajduje si¢ we wspotwlasnosci wymagana jest pisemna
zgoda wszystkich wspotwlascicieli na realizacje przytacza.” (§ 3 ust. 2 Zalagcznika Nr 1 do badanej
uchwaty).

W zwigzku z powyzszym organ nadzoru wskazuje, ze organ stanowigcy, dokonujgc ograniczenia adresatow
uchwaly przez zastrzezenie dodatkowych cech uprawniajacych do ubiegania si¢ o dotacje (tj. tylko dla oséb
fizycznych), wykroczyl poza uprawnienie ustawowe wynikajace z art. 403 ust. 4 ustawy Prawo ochrony
srodowiska, w my$l ktorego finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, o ktérym mowa
w ust. 112, moze polega¢ na udzielaniu dotacji celowej w rozumieniu przepisoOw ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 1. o finansach publicznych z budzetu gminy lub budzetu powiatu na finansowanie lub dofinansowanie
kosztow inwestycji:

1) podmiotoéw niezaliczonych do sektora finanséw publicznych, w szczegdInosci:
a) 0sob fizycznych,
b) wspolnot mieszkaniowych,
¢) 0sob prawnych,
d) przedsi¢biorcow;
2) jednostek sektora finansow publicznych bedacych gminnymi lub powiatowymi osobami prawnymi.

Powyzsze postanowienia § 1 badanej uchwaty i§ 3 ust. 2 Zalgcznika Nr 1 do badanej uchwaly istotnie
naruszaja takze art. 43 ustawy o finansach publicznych, ktéry stanowi, ze prawo realizacji zadan
finansowanych ze $rodkéw publicznych przystuguje ogétowi podmiotdow, chyba ze odrebne ustawy stanowia
inaczej.

Na niedopuszczalno$¢ ograniczenia krggu podmiotéw ubiegajacych si¢ o dotacje zwracaja uwage sady
administracyjne, np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2020 r. VIII SA/Wa 897/19, cyt. ,,(...) organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, wydajac uchwate na zasadzie art. 403 ust. 4 Prawo ochrony
srodowiska nie moze modyfikowaé (zawezac) kategorii potencjalnych dotacji, wynikajacych z tych przepisoéw,
bowiem takie dziatanie stanowi naruszenie art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez wykroczenie
poza granic¢ upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego”, czy wyrok WSA w Poznaniu z dnia
19 grudnia 2018 r. IIT SA/Po 602/18, cyt. ,,organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, wydajac
uchwale na zasadzie art.403 ust. 4 p.o.$. nie moze modyfikowa¢ (zaweza¢) kategorii potencjalnych
beneficjentow dotacji, wynikajacych ztych przepisow, bowiem takie dziatanie stanowi naruszenie
art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez wykroczenie poza granice upowaznienia do wydania
aktu prawa miejscowego” (podobnie: wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2022 r. VIII SA/Wa
141/22).

Nastepnie w § 2 ust. 2, ust. 5 oraz ust. 8 Zalacznika Nr 1 do badanej uchwaty Rada Gminy Wierzbno
ustanowita stowniczek poje¢, cyt.

,,2. dotacji celowej lub dotacji — rozumie si¢ przez to dofinansowanie czgsci kosztow zwigzanych
z inwestycja polegajaca na budowie przytacza wodociggowego na terenie Gminy Wierzbno, (...).

5. dotowanym — rozumie si¢ przez to osobe fizyczna, ktora ztozyta wniosek oraz pozytywnie przeszta
etap weryfikacji, posiadajgcej tytul prawny z ktérego wynika prawo do dysponowania budynkiem
zlokalizowanym na terenie Gminy Wierzbno, do ktorego realizowana bedzie inwestycja zwigzana
z budowa przytacza wodociagowego, (...).

8. tytule prawnym — nalezy przez to rozumie¢ prawo wiasnosci, uzytkowanie wieczyste, trwaty
zarzad”.,
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Organ nadzoru zwraca uwagg, ze nie nalezy powtarza¢ w aktach prawa miejscowego norm przyjetych
w ramach obowiazujacych juz regulacji ustawowych. Przy czym Kolegium Izby wskazuje na modyfikacje
definicji ,,dotacji”, ktora okreslona jest w art. 126 ustawy o finansach publicznych oraz poje¢cia ,,tytul prawny”,
ktore zdefiniowane zostalo w art. 3 pkt 41 ustawy Prawo ochrony s$rodowiska. Zgodnie z art. 126 ustawy
o finansach publicznych, dotacje sg to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania $rodki z budzetu panstwa,
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na
podstawie niniejszej ustawy, odrgbnych ustaw lub umow migdzynarodowych, na finansowanie lub
dofinansowanie realizacji zadan publicznych. Z kolei w mysl art. 3 pkt 41 ustawy Prawo ochrony $rodowiska,
przez tytul prawny rozumie si¢ prawo wilasnosci, uzytkowanie wieczyste, trwaty zarzad, ograniczone prawo
rzeczowe albo stosunek zobowigzaniowy.

Jak wynika z wyroku WSA w Poznaniu z dnia 26 kwietnia 2012 r. IV SA/Po 169/12, uchwata rady gminy
nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowiazujacej ustawie. Ponadto sad
administracyjny zasygnalizowal, ze powtorzony przepis ustawy bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty,
w ktorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgSciowej zmiany intencji prawodawcy. W tym
miejscu nalezy wskazac, ze powyzsze zapisy istotnie naruszaja przepisy § 137 w zwiazku z §143 zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, w mysl ktorych w uchwale
i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw iinnych aktow normatywnych. Zakaz ten ma na celu
budowanie systemu prawnego w sposob spojny, czytelny, ulatwiajacy wyszukiwanie odpowiedzi na pytanie
o to, jak prawo reguluje okreslona kwesti¢. Dlatego tez system prawny powinien by¢ budowany od ogotu do
szczegotu, ato oznacza, ze na poziomie bardziej szczegblowym nie powtarza si¢ juz zasad wyczerpujaco
wyrazonych na poziomie bardziej ogdélnym. W wyroku z dnia 28 lutego 2003 r. I SA/Lu 822/02 NSA (do
2003.12.31) w Lublinie podkreslil, ze uchwala rady gminy, bedaca aktem prawa miejscowego, jest
jednoczesnie zrodtem powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczpospolitej Polskiej na obszarze danej gminy
i musi respektowac¢ unormowania zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu.

Nastepnie w § 3 ust. 6 Zatacznika Nr 1 do badanej uchwaty Rada Gminy Wierzbno postanowita, cyt. ,,Jezeli
wniosek o udzielenie dotacji celowej nie bedzie spetnial wymogéw formalnych okreslonych w uchwale,
Whioskodawca zostanie wezwany do uzupelienia wniosku Iub usuni¢cia stwierdzonych brakow formalnych
i merytorycznych lub nieprawidlowosci w terminie 7 dni od dnia otrzymania wezwania. W przypadku
nieuzupehienia wniosku lub nieusunigcia stwierdzonych ww. brakéw lub nieprawidlowosci w okreslonym
terminie, wniosek zostanie pozostawiony bez rozpatrzenia.”.

Kolegium Izby wskazuje w tym przypadku na niejasno$¢ zapisu w zakresie oczekiwania spetnienia przez
beneficjenta  ,,wymogow  formalnych”, wystapienia  ,,brakéow  formalnych i merytorycznych
lub nieprawidtowosci” .

Przedmiotowa uchwata jako akt prawa miejscowego powinna by¢ zredagowana w taki sposob,
aby dla przecigtnego adresata byta zrozumiata. Adresat danego przepisu na jego podstawie powinien wiedziec,
w jaki sposob ma si¢ zachowac, a z kolei organ stosujacy ten przepis powinien wiedzie¢, w jaki sposob go
zinterpretowa¢. Formutowanie zapiséw niewyczerpujacych Kkatalogu tytutdw prawnych okre§lonego
w art. 3 pkt 41 ustawy Prawo ochrony s$rodowiska, czy stanowienie wymogu przedlozenia nieokre§lonych
w uchwale dokumentéw oznacza, ze przepisy uchwaly sg nieostre i niejednoznaczne, co nie spetnia wymogow
stanowienia aktoéw prawa miejscowego itym samym nie spelnia wymogdw art. 403 ust. 5 ustawy Prawo
ochrony srodowiska.

Przepis prawa miejscowego musi by¢ sformutowany w sposob precyzyjny i czytelny. Adresat aktu nie moze
by¢ zaskakiwany tre§cig nieostrych przepiséw. Zakres uchwaly winien zapewni¢ taki sam poziom praw
i obowiazkéw dla adresatow znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji (por. wyrok WSA w Lublinie z dnia
19 wrzesnia 2008 r. I SA/Lu 485/08). Podobny poglad wyrazony zostat w wyroku WSA we Wroclawiu z dnia
12 pazdziernika 2005 r. II SA/Wr 385/05, w ktorym Sad, powotujac sie na wyrok NSA (do 2003.12.31)
w Gdansku z dnia 6 czerwca 1995 r. SA/Gd 2949/94, stwierdzit m.in., iz uchwaly podejmowane przez organy
samorzadowe musza zawiera¢ sformutowania jasne i wyczerpujace.

Zgodnie z art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony s$rodowiska, zasady udzielania dotacji celowej, o ktorej
mowa w ust. 4 (tj. na finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej), obejmujace w szczegolnosci
kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz tryb postgpowania w sprawie udzielania
dotacji i sposab jej rozliczania okresla odpowiednio rada gminy albo rada powiatu w drodze uchwaty.
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Kolegium Izby zauwaza, ze wypelnienie ustawowego wymogu okreslenia zasad i trybu udzielenia dotacji,
atakze sposobu jej rozliczania, mozna uzna¢ za speilnione, jezeli regulacja jest kompletna (wyczerpuje
dyspozycje zawartg w danym przepisie prawa, aw tym przypadku w art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony
srodowiska) oraz jest ze sobg spojna.

Kolegium Izby wskazuje zatem, iz realizujac swoje kompetencje, organ stanowigcy musi uwzgledniac tres¢
normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguty stanowi istotne naruszenie prawa.

Nastepnie Kolegium Izby zwraca uwage na zapis zredagowany w § 3 ust. 4 zdanie pierwsze Zalacznika nr
1 do badanej uchwaty, cyt. ,,Odmawia si¢ udzielenia dotacji celowej na inwestycje, ktérej realizacja
zostala zakonczona przed dniem 22 lipca 2024 roku.”.

Z powyzszego zapisu wynika, ze Rada Gminy Wierzbno dopuszcza udzielenie przez Gming Wierzbno
dotacji celowej od dnia 23 lipca 2024 r., tj. przed data wejscia w zycie. Powyzsze sprzeczne jest z przepisem
art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych, ktory stanowi, ze akty normatywne zawierajgce
przepisy powszechnie obowigzujace wchodzg w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogloszenia w dziennikach
urzgdowych. W zwigzku z powyzszym uchwata moze by¢ stosowana dopiero po uptywie okresu vacatio legis.

W dalszej cze$ci Zatacznika Nr 1 do badanej uchwaty Rada Gminy Wierzbno postanowita:

- w§ 5Sust. 1, cyt. ,Dofinansowanie odbywaé si¢ bedzie w formie dotacji celowej w wysokoSci
2500 zlotych brutto dla jednego Dotowanego bez wzgledu na liczbe nieruchomosci przylaczanych
przez Dotowanego do sieci wodociagowej.”,

-w § 6ust. 1, cyt. ,,Przez koszty rozumie si¢ poniesione rzeczywiste koszty zwigzane z budowa przylacza
wraz z podatkiem VAT, tj. koszty zakupu materiatow oraz robdt budowlano-montazowych.”.

W kontekscie wyzej cytowanych postanowien, organ nadzoru zauwaza, iz Rada Gminy Wierzbno,
dysponujac kompetencja do okreslenia zasad udzielania dotacji celowej, powinna w uchwale jednoznacznie
okresli¢c kwotg dotacji bez uwzgledniania warto$ci wynikajacej z zasad podatkowych, tak aby beneficjent
nie miat watpliwosci, o jaka wysokos¢ dotacji moze si¢ ubiegaé¢ (tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia
12 pazdziernika 2015 r. V SA/Wa 3664/15, wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. I SA/Gd 6/20).

Nastepnie w tresci Zatacznika Nr 2 do Regulaminu refundacji kosztéw przylaczy do sieci wodociagowej ze
srodkéw budzetu Gminy Wierzbno postanowiono, cyt. ,,Poniesione koszty na budowe¢ przylacza do sieci
wodociggowej wynoszg ............... zt netto”. W ocenie Kolegium Izby podawanie i wymaganie powyzszych
informacji w zakresie obcigzen podatkowych nie znajduje oparcia w przepisach ustawy Prawo ochrony
srodowiska.

Ponadto w zakresie zasad ustalania kwoty dotacji organ nadzoru nadmienia, ze wzia¢ nalezy pod uwagg taka
redakcje¢ zapisow uchwaly, z ktorych jasno wynika¢ bedzie, ze kwota udzielonej dotacji nie moze by¢ wyzsza
od kwoty poniesionych kosztow przez beneficjenta na realizacj¢ inwestycji.

Podsumowujac, organ nadzoru zwraca uwagg, ze regulacje zawarte w badanej uchwale, wydanej na
podstawie art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony srodowiska, powinny by¢ okreslone jasno i §cisle na podstawie
normy ustawowej. Realizujac kompetencje¢ prawodawcza, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
powinien $cisle uwzgledni¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym (por. wyrok WSA w Biatymstoku
z dnia 9 lipca 2020 r. II SA/Bk 275/20). Zgodnie ze stanowiskami, jakie wypracowala judykatura (wyrok NSA
z dnia 3 grudnia 1996 r. SA/Wr 949/96; wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 r. Il SA/Wr 1459/96), do naruszen
skutkujacych niewazno$cia uchwaty organéw jednostek samorzadu terytorialnego zaliczy¢ nalezy m.in.
naruszenie: tresci przepisdow kompetencyjnych do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania
uchwal, przepisow prawa ustrojowego danego szczebla jednostki samorzadu terytorialnego, przepisow prawa
materialnego (poprzez wadliwg ich wykladnie), atakze przepisow okreslajacych procedure podejmowania
uchwal. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych i nauce prawa nie budzi watpliwosci reguta interpretacyjna
administracyjnego prawa materialnego, zgodnie z ktorg ,,dozwolone jest tylko to co wynika z przepiséw prawa”
(tak: wyrok NSA z dnia 19 marca 2008 r. II GSK 427/07).

Bioragc pod uwage przedstawiony stan faktyczny iprawny, aw szczego6lno$ci ograniczenie katalogu
beneficjentow, ustanowionego przepisem art. 403 ust. 4 ustawy Prawo ochrony $rodowiska, uzasadnione jest
stwierdzenie niewazno$ci badanej uchwaty w catosci.
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Majac na uwadze ustalony stan faktyczny iprawny, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Warszawie orzekto, jak w sentencji uchwaly.

Przewodniczaca Posiedzenia Kolegium

Bozena Zych
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