Uchwata Nr 10.155.2022

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
Z dnia 12 kwietnla 2022 r.

w sprawie orzeczenla niewaznosci uchwaly Nr 1013/L/2022 Rady Miejskiej w Piasecznle z dnia
23 marca 2022 r. w sprawie przyjecia programu matlej retencji ,,Oszczedzam wode, zbieram
deszczéwke” w Gminie Piaseczno oraz okreslenia zasad udzielania dotacjl celowej na realizacje
przedmiotowego zadania

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 559) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionainych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2137 z pdin. zm.), Kolegium
Regionalnej 1zby Obrachunkowe} w Warszawie uchwala, co nastgpuje:

§1

Orzeka o niewaznosci uchwaty Nr 1013/L/2022 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 23 marca 2022 r,
W sprawie przyjecia programu matej retencji ,Oszczedzam wode, zbieram deszczéwke” w Gminie
Piaseczno oraz okreslenia zasad udzielania dotacji celowej na realizacje przedmiotowego zadania,
z powodu istotnego naruszenia art. 403 ust. 4, ust. 5 i ust. 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2021 r. poz. 1973 z p6zn. zm.) w 2wigzku z art. 7 ust. 3a ustawy z dnia
30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz. U. z 2021 r. poz.
743), a takze art. 43 i art. 252 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
22021 r. poz. 305 z p6Zn. zm.) oraz art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i § 8 w zwigzku z § 143
zafgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

§2
Na ninigjszg uchwate Gminie Piaseczno stuzy skarga do Wojewédzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od daty jej doreczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienle

W dniu 29 marca 2022 r. do Regionainej Izby Obrachunkowej w Warszawie wptynefa uchwata
Nr 1013/L/2022 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 23 marca 2022 r. w sprawie przyjecia programu
matej retencji ,Oszczedzam wode, zbieram deszczéwke" w Gminie Piaseczno oraz okreslenia zasad
udzielania dotacji celowej na realizacje przedmiotowego zadania.
Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ww. uchwata podlega
nadzorowi Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.

Badajgc przedmiotowg uchwalg, Kolegium Reglonalne] Izby Obrachunkowej w Warszawie
ustalito i zwazylo, co nastepuje.

Przedmiotowg uchwalg Rada Miejska w Piasecznie okreslila zasady udzielania dotacji celowych
z budzetu Gminy Piaseczno na realizacje zadah stuzacych ochronie $rodowiska.

W § 3 ust. 2 — 4 oraz § 4 ust. 5 badanej uchwaty Rada Miejska w Piasecznie postanowia, cyt.

,§ 3. (...) 2. Dofinansowanie obejmuje nieruchomosci, na ktérych znajdujg sie budynki mieszkalne
oddane do uzytkowania, w ktorych nie jest prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza lub jest prowadzona
dzialalino$é gospodarcza stanowigca nie wiecej niz 20% powierzchni uzytkowej budynkow.

3. Dofinansowanie obejmuje pokrycie czesci kosztéw wykonania na nieruchomosci jednego systemu
do zatrzymania i wykorzystania wéd opadowych i roztopowych w miejscu ich powstania oraz
infrastruktury niezbednej do prawidiowego funkcjonowania tego systemu - w czeéci nie stanowigcej
pomocy publicznej lub pomocy de minimis.




4. Kwote dofinansowania pomniejsza sig proporcjonalnie o wartos¢ udziatu powierzchni budynkow
wykorzystywanych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w stosunku do igcznej powierzchni
budynkéw petnigcych funkcje mieszkaniowg znajdujacych sig na nieruchomosci (...).

§ 4. (...) 5. Dotacja nie obejmuje infrastruktury technicznej zwigzanej z zagospodarowaniem wod
opadowych i roztopowych wykonywanej w ramach okreslonych pozwoleniem na budowe nowych
inwestycji drogowych, mieszkaniowych, ustugowych, przemystowych”.

W ocenie Kolegium Izby Rada Miejska w Piasecznie, uchwalajac ww. zapisy w § 3ust. 2-41 §4ust b
do badanej uchwaly, wprowadzila zapisy ograniczajace krag podmiotéw mogacych ubiegat sie
o dotacje, czym naruszyta jedng z giownych zasad obowigzujgcych w sektorze finansow publicznych,
a mianowicie zasade powszechnosci dostepu do realizacji zadan finansowanych ze $rodkow
publicznych, okreslong w art. 43 ustawy o finansach publicznych. Przepis ten stanowi, iz prawo realizacji
zadan finansowanych ze §rodkéw publicznych przystuguje ogdlowi podmiotéw, chyba ze odrgbne
ustawy stanowig inaczej. Podkresli¢ w tym miejscu jednoczesnie nalezy, ze art. 403 ust. 5 ustawy —
Prawo ochrony $rodowiska nie daje mozliwoéci wprowadzania dodatkowych warunkéw, ktére nie sg
zwigzane z przedmiotem i celem, na jaki ma by¢ przyznana dotacja, tj. na dofinansowanie zadan
z zakresu ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Biorac pod uwage brzmienie przytoczonej powyzej
regulacji, o dotacjg nie beda mogly ubiegac sig podmioty, bedace w posiadaniu innych nieruchomosci,
jak tylko tych, ktére wymienione sg w uchwale. Zdaniem Kolegium Izby powyzsze uregulowanie,
zawezajace przedmioty podlegajace dofinansowaniu, prowadzi w istocie do ograniczenia kregu
podmiotéw wskazanego w art. 403 ust. 4 ustawy - Prawo ochrony érodowiska. Ograniczenie kregu
podmiotéw, ktére moglyby skorzysta¢ z dotacji, istotnie narusza wskazany przepis. Stanowisko takie
poparte jest orzecznictwem saddw administracyjnych, np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia
2020 r. VIIl SA/Wa 897/19, cyt. ,(...) organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, wydajgc
uchwale na zasadzie art. 403 ust. 4 p.0.$. nie moze modyfikowat (zawezaé) 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 interpretowa¢ w ten sposob, ze kragg osob wskazany
w tym przepisie moze zosta¢ co najwyzej poszerzony, nie za$ zawezony" czy wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 19 grudnia 2018 r. Il SA/Po 602/18, cyt. ,organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego,
wydajac uchwale na zasadzie art. 403 ust. 4 p.o.§. nie moze modyfikowaé (zawezac) kategorii
potencjalnych beneficjentéw dotacii, wynikajgcych z tych przepiséw, bowiem takie dziatanie stanowi
naruszenie art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez wykroczenie poza granice
upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego”. Jak wskazal WSA w Warszawie w wyroku z dnia
30 maja 2005 r. Il SA/Wa 1/05, cyt. ,czynno$¢ prawna majaca na celu obejécie ustawy polega na takim
uksztattowaniu jej tresci, ktore z punktu widzenia formalnego (pozornie) nie sprzeciwia sig ustawie, ale
w rzeczywistosci (w znaczeniu materialnym) zmierza do zrealizowania celu, ktérego osiggniecie jest
przez nig zakazane. (...) obejscie prawa oznacza, ze wszystkie czynnoéci dokonane przez strony s3
jawne, a skutki przez nie wywolane — pozgdane, jedynie cel ich dokonania jest sprzeczny z ustawg’.
Nastepnie w § 4 ust. 7 Rada Miejska w Piasecznie okreslita, cyt. ,\Wysoko$¢ dotacji stanowi 80%
kwalifikowanych kosztéw realizacji inwestycji, o ktérych mowa w § 1, jednak nie wiecej niz:

1) 5000 zt (stownie: pig¢ tysigcy zlotych 00/100) na nieruchomoé¢ - dla osob fizycznych,

2) 10000 zt (stownie: dziesig¢ tysiecy ztotych 00/100) na nieruchomoé¢ - dla pozostatych podmiotow".
Powyzszym zapisem Rada Miejska w Piasecznie uzaleznita wysoko$¢ dotacji od prawnego okreslenia
podmiotu ubiegajgcego sig o dotacjg, co prowadzi do udzielenia dotacji osobom fizycznym i pozostatym
podmiotom w innej kwocie, pomimo wykonania w obu przypadkach systemu do zatrzymywania
i wykorzystania wod opadowych i roztopowych w miejscu ich powstania. Powyzszym zapisem
naruszona zostata zasada okreslona w art. 32 Konstytucji RP, w $wistle ktérej réwne traktowanie polega
na réwnosci wszystkich wobec prawa, a takze na rownym traktowaniu wszystkich przez wiadze
publiczne. Ponadto rownos$¢ przejawia sig w braku mozliwosci dyskryminowania kogokolwiek w zyciu
politycznym, spolecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Dalej w § 5 badanej uchwaly Rada Miejska w Piasecznie postanowita w ust. 2, cyt. ,Druk wniosku oraz
zalgcznikéw do niego zostanie opublikowany w Biuletynie Informacji Publicznej Urzedu Miasta i Gminy
Piaseczno”, a nastepnie w ust. 3, cyt. ,Wnioski wraz z zatacznikami okreslonymi we wzorze wniosku
o udzielenie dotacji, nalezy sklada¢ w miejscu i terminie wskazanym w ogtoszeniu opublikowanym
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w Biuletynie Informacji Publicznej Urzedu Miasta i Gminy Piaseczno" oraz w ust. 9 cyt. ,Wnioski
nickompletne lub nieprawidiowo wypetnione, po bezskutecznym wezwaniu do uzupelnienia
w wyznaczonym terminle, pozostang bez rozpatrzenia”. Ponadto w § & ust. 1 badanej uchwaly
wskazano, cyt. ,Po zrealizowaniu przedsigwziecla, Beneficjent skiada rozliczenie dotacji celowej ....",
Kolegium lzby wskazuje, ze termin do ztozenia wniosku, termin do uzupeiniania dokumentow,
zawarto$¢ wniosku i okreslenie wymaganych do ziozenia z nim dokumentdw, a takze zawarto$é
rozliczenia jest elementem trybu postepowania w sprawie udzielania dotacji, do ktoérego odnosi sie
art. 403 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony érodowiska. W ocenie Kolegium Izby powyzsze elementy
powinny by¢ wyraznie i jednoznacznie okreslone w uchwale przez organ stanowigcy, a kompetencja ta
nie moze zostaé¢ scedowana na organ wykonawczy. Z tych tez wzgledow zostat w istotny sposéb
naruszony art. 403 ust. 5 przywolanej ustawy. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych prezentowane
jest stanowisko, ze okreélenie ,tryb" nalezy odnosi¢ do czynnosci o charakterze materialno —
technicznym, proceduralnym (tak: wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 marca 2015 r. | SA/Gd 134/15,
wyrok NSA z dnia 29 listopada 2012 r. || GSK 1609/11 oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 lutego
2008 r. | 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 dopeinié¢ podmioty ubiegajgce si¢ o dotacje (a zatem forme wniosku), a takze organ, do
ktorego wniosek powinien by¢ skierowany, tryb jego zalatwienia oraz terminy przekazywania dotacji".
W § 4 ust. 2 Rada Miejska w Piasecznie uzyla sformulowan, cyt. ,niezbednych”, ,w szczegbinosci” oraz
w § 6 ust. 2, cyt. ,co najmniej’. W ocenie Kolegium lzby organ stanowiacy wprowadzit zapisy, ktére
mogg prowadzi¢ do wystgpienia niedozwolonego luzu interpretacyjnego oraz uznaniowosci
dokonujacego oceny w tym zakresie, przy czym uzywanie zwrotéw niedookreslonych jest
niedopuszczalne. Badana uchwata stanowi akt prawa miejscowego, zatem jej uregulowania winny by¢
formutowane w sposéb wyczerpujacy, czyteiny i zrozumialy dla przecigtnego adresata oraz w sposob
niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych. Zgodnie z § 6 w zwigzku z § 143 zalgcznika do
rozporzgdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", przepisy prawa miejscowego redaguje si¢
tak, aby dokitadnie i w sposéb zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly intencje
prawodawcy. W judykaturze stwierdza sie, ze zasadg jest, ze uchwaly stanowione przez organy
samorzadowe musza zawiera¢ sformulowania czytelne, jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajgce
stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego (np. wyrok NSA z dnia
6 czerwca 1995 r. SA/Gd 2949/94, wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. | SA/GD 6/20, wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r. IV SA/Po 1248/20). W tym miejscu Kolegium |zby zwraca
takze uwage, ze w § 6 ust. 2 pkt 1 badanej uchwaly zobligowano beneficjenta do zatgczenia do
rozliczenia oéwiadczenia o wykonaniu zadania zgodnie z umowg o udzielenie dotacji oraz projektem
zalgczonym do wniosku o dotacje, nie okreslajgc w pozostatej czgéci badanej uchwaly wymogu ziozenia
takiego dokumentu wraz w wnioskiem.

W § 7 badanej uchwaty uchwalono, cyt. ,Systemy, o ktérych mowa w § 4 ust. 1 nalezy utrzymac przez
okres co najmniej 3 lat od zainstalowania” (ust. 1), ,Likwidacja wykonanej instalacji przed uptywem 3 lat
od udzielenia dotacji celowej z przyczyn zaleznych od dotowanego rodzi skutki zwrotu dotacji celowsj
w caloéci wraz z odsetkami w wysokosci jak dla zaleglo$ci podatkowych” (ust. 2). W ocenie organu
nadzoru ww. regulacja obejmuje swoim zakresem dodatkowe warunkowanie dotacji, co wykracza poza
delegacje art. 403 ust. 5 ustawy — Prawo ochrony érodowiska w zwigzku z art. 262 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych. Zgodnie z art. 252 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, dotacje udzielone
z budzetu jednostki samorzadu terytoriainego podiegajg zwrotowi do budzetu wraz z odsetkami
w wysokoséci okreslonej jak dla zaleglo$ci podatkowych w ciggu 15 dni od dnia stwierdzenia
wykorzystania érodkéw niezgodnie z przeznaczeniem, pobrania ich nienaleznie lub w nadmiernej
wysokosci. Wskazaé nalezy, ze zgodnie z art. 252 ust. 5 ustawy o finansach publicznych, zwrotowi do
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego podlega tylko ta cze$¢ dotacii, ktéra zostata wykorzystana
niezgodnie z przeznaczeniem, nienaleznie udzielona lub pobrana w nadmiernej wysokosci. Rada
Miejska w Piasecznie dokonala zatem nie tylko nieprawidlowej proby powielenia wskazanego przepisu,
ale i nieuprawnionej jego modyfikacji, przez wprowadzenie nieznanych ustawie dodatkowych
warunkéw, ktorych speinienie lub niespeinienie wigzatoby sie ze zwrotem dotacji. Kolegium Izby
wskazuje, ze zarowno zasady jak i terminy zwrotu dotacji udzielanych z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego zostaly $cisle okre$lone ustawie o finansach publicznych, dlatego tez nie ma konieczno$ci



odrebnego ich uregulowania, modyfikacji badz powielania w aktach prawa miejscowego. Tego typu
unormowania zawarte w prawie miejscowym sg niedopuszczalne jako sprzeczne z intencjg

_ ustawodawcy uzewnetrzniong w tresci delegaci ustawowej. Jak wskazal NSA (do 2003.12.31) we
Wroclawiu w wyroku z dnia 25 marca 2003 r. | SAWr 2572/02, cyt. ,Narusza powszechnie
obowigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gmine jeszcze raz tego
co zostalo juz zamieszczone W Zrodiach powszechnie obowigzujacego prawa, lecz takze
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko
w przepisach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego”. Powtdrzenie regulacji ustawowych
lub ich modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne, takze z uwagi na fakt, iz trzeba
sie liczy¢ z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktorej go
powtérzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy (tak: wyrok
WSA we Wroclawiu z dnia 3 listopada 2011 r. 1| SA/Wr 518/11).

Ponadto ustalono, ze projekt badanej uchwaty nie zostat zgloszony do Ministra Rolnictwa | Rozwoju
Wsi. Zgodnie z art. 403 ust. 6 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska, w przypadku gdy dotacja stanowi
pomoc publiczng Ilub pomoc de minimis, jej udzielenie nastepuje z uwzglednieniem warunkow
dopuszczalnoéci tej pomocy okreslonych w przepisach prawa Unii Europejskiej. Wobec powyzszego
procedura podejmowania uchwaly w sprawie dotacji musi uwzglednia¢ przepisy ustawy o postepowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej. W takiej sytuacjii jej udzielenie nastepuje
z uwzglednieniem warunkéw dopuszczalnosci tej pomocy okreslonych w przepisach prawa Unii
Europejskiej. Stad tez zdaniem Kolegium Izby projekt badanej uchwaly winien byé zgloszony w trybie
art. 7 ust. 3a ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy pomocy de minimis w rolnictwie
lub rybotéwstwie Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi, w celu uzyskania ewentualnych sugestii
i zastrzezen dotyczacych przejrzystosci zasad udzielania pomocy, z uwagi na fakt, ze udzielenie dotacji
moze dotyczyé finansowania infrastruktury na terenach rolniczych. W ocenie Kolegium Izby, juz na
etapie procedowania nad projektem przedmiotowej uchwaty, doszto do uchybienia przepiséw prawa,
poniewaz zostalo ono oparte o bledne zalozenia zmierzajace do ograniczenia katalogu podmiotow
uprawnionych do ubiegania si¢ o dotacje. Niezgtoszenie projektu uchwaly wymienionemu podmiotowi,
stanowi naruszenie procedury podejmowania uchwat, co zgodnie z ugruntowang linig orzeczniczg
sadéw administracyjnych, nalezy zaliczy¢ do istotnych naruszen, skutkujgcych niewaznoscig uchwaly
(tak: wyrok NSA z dnia 17 lutego 2016 r. Il FSK 3595/13). W konsekwencji nalezy uznac¢, ze uchwata
zostala podjeta z istotnym naruszeniem art. 403 ust. 8 ustawy - Prawo ochrony érodowiska w zwigzku
z art. 7 ust. 3a ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publiczne).

Badajac zgodnoséé z prawem przedmiotowej uchwaty, Kolegium Izby stwierdza, ze uregulowania w nigj
zawarte powoduja, ze uchwata zostata podjeta z istotnym naruszeniem prawa i zachodzi koniecznos¢
wyeliminowania jej z obrotu prawnego.

W tym stanie faktycznym i prawnym Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej orzeklo jak w sentencji
uchwaly.
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