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Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest zbadanie i przedstawienie, jakie znaczenie
z punktu widzenia spotecznosci lokalnej ma wyodrgbnienie i przyznanie kompeten-
cji decyzyjnych sotectwu. Ustawa o funduszu soteckim stwarza mieszkancom sotectw
szanse na pelne uczestniczenie w zyciu publicznym. Fundusz solecki jest nowym in-
strumentem prawnym, dajacym mozliwos$¢ finansowania przedsigwzi¢¢ na obszarach
wiejskich. Funkcjonowanie tego funduszu od zaledwie 6 lat wskazuje na duze i stale
rosnace zainteresowanie gmin ta forma budzetu partycypacyjnego. Sotectwa sa jedng
z form organizowania si¢ grupy spotecznej w celu prowadzenia okreslonej dziatalno$ci
w sferze zycia publicznego. Dziatalno$¢ ta stuzy najcze$ciej urzeczywistnieniu i realiza-
cji interesow matej spotecznosci lokalnej, ktore nie zawsze sg realizowane przez gming.
Badaniem obj¢to rowniez wybrane przepisy ustrojowe samorzadu terytorialnego oraz
finans6w publicznych.

Stowa kluczowe: sotectwo, fundusz sotecki, gmina, jednostka pomocnicza, budzet
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Wprowadzenie

Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim!, ktora weszta w zycie
z dniem 20 marca 2014 r., zastapita ustawe z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu
soteckim?. Uchwalona zostata jako inicjatywa rzadowa. W uzasadnieniu projektu
wskazano, iz praktyka funkcjonowania funduszu soleckiego ujawnita jednak
kilka mankamentow przyjetych rozwigzan prawnych. Projektowana regulacja ma
na celu doprecyzowanie obowigzujacych uregulowan, ktére budzg watpliwosci
interpretacyjne oraz stanowig barierg dla rozwoju funduszy soteckich. Dodatkowo
w projekcie — dla zwigkszenia zainteresowania tworzeniem funduszy soteckich —
zaproponowano zwigkszenie zaangazowania budzetu panstwa we wspomaganiu
tej formy budzetu partycypacyjnego na szczeblu lokalnym poprzez zwigkszenie
zwrotu o 10% wydatkéw wykonanych w ramach funduszu w poréwnaniu do
obecnie obowigzujgcych rozwigzan®. Czy nowe rozwigzania zlikwidowaty bariere
dla rozwoju funduszy soteckich pokaze praktyka. Obecnie mozna podja¢ probe
prawnej oceny zastosowanych przez ustawodawce nowych rozwigzan.

Zakres podmiotowy ustaw o funduszu soteckim

Wspotczesne panstwa demokratyczne dgza do decentralizacji wtadzy, pole-
gajacej na przekazywaniu coraz szerszego zakresu decyzji, niedotyczacych ogétu
obywateli, takim organom wtladzy, ktore sg blizej zainteresowanych. Wynika to
z przekonania, ze panstwo nie powinno wkracza¢ w te dziedziny i problemy, ktore
moga by¢ rozstrzygnigte przez samych zainteresowanych. W powszechnej opinii
praktyczng instytucjonalng forma zrealizowania tej idei sa samorzady?. Szcze-
golne miejsce wsrod nich zajmuja samorzady terytorialne, ze wzgledu na ich
powszechnos$¢ oraz ,,przymusowy charakter” uczestnictwa, wynikajacy z faktu
zamieszkiwania na ich terenie. Jednakze wynikajace z decentralizacji zaangazo-
wanie obywateli nie powinno ograniczac si¢ tylko do tej formy. Nalezy dazy¢ do

! Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz.U. z 2014 1., poz. 301) zwana
dalej u.fs.

2 Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz.U. nr 52, poz. 420) zwana dalej u.fs.

3 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o funduszu soteckim, druk sejmowy 2102, www.
senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatposiedzeniatematy/1922/.../2102.pdf (dostep 11.03.2016).

4 R. Koziot, Samorzqd. Istota, cechy, rodzaje, w: Co znaczyl i znaczy samorzqd, red. A.
Jaeschke, M. Mikotajczyk, Krakéw 2000, s. 43.
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partycypacji rozumianej jako $wiadome i odpowiedzialne uczestnictwo, wiazace
si¢ z poczuciem przynalezno$ci do spotecznosci lokalnej, zaufaniem spotecznym
oraz solidarno$cig spoteczng’. Chodzi o szeroko rozumiang aktywno$¢ publiczna,
niebedacg zarazem aktywnoscig wyltacznie pro- lub antypanstwowa. Powstanie
przestrzeni spotecznej stwarzajacej warunki dla takiej aktywnosci umozliwit
upadek rezimow komunistycznych, w ktorych gospodarcza samodzielno$¢ jed-
nostek byta praktycznie wyeliminowana, a ich jedyna powinno$cia polityczna
byla lojalno$¢ wobec upartyjnionego panstwa®.

Uczestnictwo w zyciu spotecznym wigze si¢ z czynnym zaangazowaniem,
ktére moze wynika¢ z checi zaspokojenia wlasnych, indywidualnych interesow,
moze tez dotyczy¢ spraw publicznych i mie¢ charakter aktywnos$ci obywatel-
skiej. ,,By¢ obywatelem we wspolnocie obywatelskiej oznacza przede wszystkim
aktywnie uczestniczy¢ w sprawach publicznych™. Uczestnictwo we wspdlnocie
obywatelskiej wigze si¢ z prospotecznym duchem i silng orientacja na wspolne
korzysci — sprawy publiczne sa czym$ wiecej niz tylko areng walki o wtasne
interesy (co nie oznacza catkowitej z nich rezygnacji)®. Aktywnos¢ obywatelska
czesto jest traktowana jako element spoteczefistwa obywatelskiego’.

Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soleckim, ktora weszta w zycie
1 kwietnia 2009 r., wprowadzila do polskiego porzadku prawnego nowg insty-
tucje funduszu soteckiego. Ustawa uchwalona zostata jako inicjatywa rzadowa.
W uzasadnieniu projektu wskazano na ,,istotng rol¢ spolecznosci wsi w zaspa-
kajaniu podstawowych potrzeb spotecznych”, co czyni zasadnym ,,zapewnienie
przyznania okre$lonych srodkéw finansowych na ten cel”. Przestanka uchwa-
lenia ustawy byta m.in. che¢ dania duzego bodzca prorozwojowego terenom
wiejskim'?. Cenng zasadg jest, by zakres potrzeb spotecznych byt formutowany

5 'W. Szymczak, Znaczenie wartosci w tworzeniu spoleczenstwa obywatelskiego, w: Spoteczeri-
stwo obywatelskie. Modele teoretyczne i praktyka spoteczna, red. E. Balawajder, Lublin 2007, s. 36.

% A. Antoszewski, Spoleczenstwo obywatelskie a proces konsolidacji demokracji, w: Studia
z teorii polityki, t. 3, red. A. Czajkowski, L. Sobkowiak, Wroctaw 2000, s. 7.

7 R.D. Putnam, Demokracja w dzialaniu, przel. J. Szacki, Krakow 1995, s. 133.
8 Ibidem, s. 134.

° Chociaz nalezy podkresli¢, ze aktywno$¢ publiczna moze by¢ réwniez usytuowana ,,poza
spoteczenstwem obywatelskim”, podobnie jak nie mozna jej wigza¢ wyltacznie ze spoleczenstwami
demokratycznymi. Kolejnym problemem jest ,,jako$¢” tej aktywnosci, wynikajaca m.in. z motywa-
¢ji pobudzajacych podejmowane dziatania oraz z wyznaczonych celow do osiagnigcia.

10" Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o funduszu soteckim, druk sejmowy nr 1278,

http://orka.sejm.gov.pl/Druk6ka.nsf/)/AB07A14507559E26C12574-F800420421/Sfile/1278.pdf
(dostep 11.03.2016).
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oddolnie. Gdzie jest to zbyteczne, nalezy rezygnowac z posrednictwa biurokracji,
a raczej opierac si¢ na dziataniach spotecznych, inicjowanych oddolnie. Gmina
wykonuje zadania ,,bo musi” — po to zostala powotana przez ustawodawce. Nato-
miast solectwo wykonuje zadania, ktore sg kreowane przez spontaniczne inicja-
tywy oddolne, stanowigce potrzeby grupy docelowej. Fundusz sotecki stworzyt
nowe mozliwos$ci realizowania zadan przez sotectwa, ktore stato si¢ cennym
partnerem do podejmowania wspdlpracy.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wilasnych
gminy. Niewatpliwie wspdlnota, z etymologicznego punktu widzenia, jest spo-
tecznosc¢ zamieszkata na danym terenie, ktora nie jest gming, a wykazuje zarazem
cechy socjologiczne charakterystyczne dla gminy. Wiezi kulturowe i gospodar-
cze, tradycja, wspolne korzenie pochodzenia, wi¢zi rodzinne i pokrewienstwa,
wspolne zainteresowania czy kultywowanie wiary przodkéw to tylko niektdre
z przestanek pozwalajacych na identyfikacj¢ cztonka wspdlnoty soteckiej z miej-
scem zamieszkania. Nawet wspdlna niedola czy dramatyczne przezycia spo-
wodowane miejscowa tragedig (pozar, powodz, wichura) staja si¢ elementem
zespalajacym ludzi ze swoim miejscem zamieszkania. Wspolne sukcesy i rado$¢
z tworzenia dobra niewatpliwie wzmagaja wsérod mieszkancoOw poczucie wilasnej
wartosci, skupiajac ich wokoét rozwigzywania miejscowych problemow i zaspo-
kajania swoich potrzeb.

Gmina i solectwo to wspdlnoty mieszkancow, ale o roznym charakterze.
Gmina jest podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego (por. art. 164 ust. 1
Konstytucji)'!, ktorej celem jest zaspokajanie potrzeb wszystkich mieszkafhcow,
zarowno tych mieszkajacych w miescie, jak i tych mieszkajacych we wsiach,
osadach czy przysiotkach (solectwach). Ustawa o samorzadzie gminnym w art.
5 stanowi, iz gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dziel-
nice, osiedla i inne. Jednostka pomocniczg moze by¢ potozone na terenie gminy
miasto!?. Z powyzszego wynika, iz tworzenie jednostek pomocniczych nie jest
obligatoryjne, a katalog tych jednostek jest otwarty, ustawa jedynie przyktadowo
wymienia jako jednostki pomocnicze sotectwa, dzielnice i osiedla'’.

11" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

12" Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1515,
1890) zwana dalej u.s.g.

13" Otwarty katalog jednostek pomocniczych wprowadzita ustawa z 29 wrzesnia 1995 r.
o0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 124, poz. 601
ze zm.). W pierwotnym brzmieniu ustawa o samorzadzie terytorialnym umozliwiata tworzenie
trzech rodzajow jednostek pomocniczych: sotectw, dzielnic miejskich i osiedli.
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Sotectwo jest jednostka pomocniczg gminy, utworzong z woli jego miesz-
kancow, powotang do zycia w drodze uchwatly organu stanowigcego (rady gmi-
ny)'“. Jednostka pomocnicza gminy moze obejmowac jedng miejscowos¢, czesé
miejscowosci lub kilka miejscowosci. W jednej miejscowosci moze by¢ usta-
nowione kilka jednostek pomocniczych. Réwniez czesci miast moga stanowic
jednostki pomocnicze. W praktyce jednak w skali kraju dominuje system, w kto-
rym podstawowg jednostka na terenach wiejskich jest sotectwo, za$ na terenach
miejskich — dzielnice i osiedla.

Z racji tego, ze solectwo obszarowo obejmuje jedna lub kilka wsi, to poczucie
wigzi miedzy mieszkancami jest tak silne, Ze sprzyja podejmowaniu wielu cennych
inicjatyw na rzecz wspolnoty. Trudno byloby oczekiwaé takich przedsigwzie¢ ze
strony mieszkancéw jednostek pomocniczych w miastach. Gmina jest pierwotna
jednostka samorzadu terytorialnego, istniejacg z woli panstwa, powolywana w celu
wykonywania administracji publicznej (wykonywanie zadan publicznych). Mozli-
wos¢ powotywania jednostek pomocniczych okresla obowigzujacy pozytywny stan
prawny, a przede wszystkim ustawa o samorzadzie gminnym. Celem powolywania
jednostek pomocniczych jest umacnianie uprawnien obywateli do wykonywania
zadan publicznych cigzacych na gminach. Realizowanie zasady pomocniczosci
w praktyce polega na tym, aby odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne ponosity
przede wszystkim te organy wtadzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli (art. 4
ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z 1985 1.)'3. Sotectwa absolutnie
nie sg jednostkami samodzielnymi ani tym bardziej autonomicznymi wobec gminy.
Wszak to rada gminy tworzy sotectwa i w statucie okresla zasady ich tworzenia,
Taczenia, podziatu oraz znoszenia (art. 5 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym).
Przy tym istotne jest takze to, ze $rodki funduszu soteckiego stanowig cz¢$¢ budzetu
gminy i w zwigzku z tym podlegaja kontroli rady gminy.

Fundusz nie jest funduszem celowym w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych'®. Fundusz sotecki stanowi instytucje, ktorej adresatem sg wyltgcznie

14 Sotectwo jest jednostka pomocnicza tworzong na obszarach wiejskich” (J. Wyporska,

w: Samorzqd terytorialny w Polsce, red. J.P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Warsza-
wa 202, s. 164).

15" Art.4 ust. 3 ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede
wszystkim te organy wtadzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu
organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i go-
spodarno$ci” — Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w dniu 15 pazdziernika
1995 1. (Dz.U. nr 124, poz. 607).

16 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 885 ze zm) zwana dalej u.f.p.
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sotectwa, a wiec jednostki pomocnicze gmin wiejskich. Watpliwos$ci rozstrzyga
juz sama nazwa funduszu — ,,sotecki”, ale takze orzecznictwo. Na gruncie ustawy
o funduszu soteckim nie jest mozliwe wyodrebnienie w ramach budzetu gminy
srodkéw w ramach funduszu osiedla czy dzielnicy. Wolg ustawodawcy byto, aby
pomoc finansowa skierowaé na tereny o charakterze wiejskim, czyli te, ktére
z reguly sg niedoinwestowane!”. Poglad ten potwierdzit Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 28 kwietnia 2010 r.'®, podkre§lajac, iz
rada gminy nie posiada kompetencji do zastosowania rozwigzan przewidzianych
dla gospodarowania funduszem osiedla. W ocenie sadu takiego upowaznienia
nie zawieraja przepisy prawa, a prowadzenie przez gminy gospodarki finanso-
wej musi odbywac si¢ w granicach okreslonych przez ustawy. Mozna jednak
si¢ zastanowié, czy regulacje ustawy o funduszu soteckim moglyby dotyczy¢
innych jednostek pomocniczych niewyliczonych z nazwy w ustawie o samorzg-
dzie gminnym. Bowiem zgodnie z dyspozycja art. 5 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym organy stanowiace, poza solectwami, osiedlami, dzielnicami, moga
tworzy¢ inne jednostki pomocnicze (np. przysiotki, rejony, kolonie)'. Moga to
by¢ przeciez jednostki potozone na terenach wiejskich — do wzmocnienia ich
potencjatu odnosito si¢ wprowadzenie funduszu soteckiego. Wyktadnia celowo-
sciowa potwierdzataby zasadnos$¢ stosowania regulacji ustawy o funduszu sotec-
kim réwniez na te inne jednostki, z zastrzezeniem, iz potozone bylyby na terenie
gmin wiejskich. Szczatkowa w praktyce liczba jednostek okreslonych przez usta-
wodawce jako ,,inne” powoduje, iz problem ten obecnie si¢ nie pojawil i nie
stanowit przedmiotu orzekania organéw nadzoru i sadéw administracyjnych.
Rowniez zauwazalna w orzecznictwie literalna wykladnia postanowien ustawy
o funduszu soteckim sktania do udzielenia przeczacej odpowiedzi na wyrazone
powyzej watpliwosci.

Na uwagg zastuguje wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4 lutego
2014 1.2, ktory prezentujac stanowisko o koniecznosci indywidualizacji obszaru

17" Rozstrzygniecie nadzorcze z dnia 5 listopada 2009 r. Wojewody Wielkopolskiego, KN.
Ka. I-5.0911-73/09).

18 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z 28 kwietnia 2010 r. I SA/Po 15/10.

19" W $wietle uchwalonej ustawy o funduszu soteckim powyzsze nie budzi watpliwosci. Na-
lezy wspomnieé, ze ustawodawca w toku prac legislacyjnych rozwazal mozliwo$¢ zastosowania
przepisow ustawy takze do innych niz sotectwo jednostek pomocniczych gminy, utworzonych na
podstawie art. 5 ust. 1 u.s.g., a wiec do dzielnic, osiedli, miast polozonych na terenie gmin itp.
(a zatem z wyltaczeniem jednostek nizszego szczebla).

20 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego II OSK 2910/13 Rzeczpospolita, PCD
2014/29/7.
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terenu tworzagcego jednostke pomocnicza gminy, wyjasnit, ze w okreslonych
sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa w miescie, co powinno
zosta¢ rozwazone w granicach i na podstawie prawa. Tworzenie sotectw pozo-
staje dopuszczalne jedynie na terenach, ktorym mozna przypisa¢ cechy obsza-
row wiejskich. Tym samym w okre$lonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie
(istnienie) sotectwa w miescie, ale w granicach i na podstawie prawa. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego nie mozna jednak pojeciom o tradycyj-
nie i jezykowo uksztaltowanej tresci, wbrew intencjom ustawodawcy, nadawac
innego znaczenia tylko dlatego, ze pozwala to na ,,obejscie” ustawy o fundu-
szu soteckim, adresowanej jedynie do sotectw i Srodowisk wiejskich, a nie do
wszystkich jednostek pomocniczych. Zgodnie z cytowanym wyrokiem wyktad-
nia zmierzajaca do przypisania radzie gminy prawa do nieograniczonej swobody
w nazywaniu jednostek pomocniczych abstrahuje od przewidzianej ustawg orga-
nizacji sotectw z zebraniem wiejskim jako organem stanowigcym i pozbawia
znaczenia regulacje ustawy roznicujacej organizacje jednostek pomocniczych
w solectwach i1 w osiedlach oraz dzielnicach.

Wyrok ten zostat wydany w okresie obowigzywania ustawy z dnia 20
lutego 2009 r. o funduszu soteckim, ale zachowuje pelng aktualnos$¢ pod rza-
dem nowej ustawy, poniewaz przepisy ustawy z 2014 r. w tym zakresie nie
ulegly zmianie.

Zasady tworzenia jednostek pomocniczych okreslonego rodzaju sa uregulo-
wane w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym, a nie w przepisach ustawy
o funduszu soteckim. Przewidziana w normach przepisow art. 5 ust. 1 oraz art.
35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym mozliwos¢ tworzenia réznych jedno-
stek pomocniczych w obregbie danej jednostki samorzadu terytorialnego oznacza,
ze ksztattujac w ramach przyznanej swobody sposob funkcjonowania jednostki
pomocniczej, gmina musi uwzglednia¢ obowigzujace prawo, kierujac sie jedno-
cze$nie standardami demokratycznego panstwa prawnego. Ustawa o samorzadzie
gminnym nie definiuje pojecia ,,sotectwa”, jednakze jego etymologia pozwala
przyjaé, ze sa to wies lub sgsiadujgce ze sobg wsie?!. Byto ono jedng z glow-
nych form samorzadu mieszkancow wsi. Od 1990 r. jest to jednostka pomocnicza
W gminie, przy czym organizacj¢ i zakres dziatania organéw jednostki ustala sta-
tut gminy. Organem uchwalodawczym jest zebranie wiejskie, organami wyko-

21 Obecnie podziat jednostek pomocniczych na jednostki typu wiejskiego (sofectwa, ko-

lonie, przysidiki itp.) oraz miejskiego (dzielnice, osiedla, kwartaty, okregi i in.) normatywnie nie
wystepuje” (P. Chmielnicki, w: Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warsza-
wa 2006, s. 143).
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nawczymi sg soltys i rada sotecka (jako organ pomocniczy), wybierane przez
mieszkancow wsi.

Takze obecnie przyjmowane rozwigzania w gminach, ktore zdecydowaty
si¢ na wyodrebnienie jednostek pomocniczych, potwierdzaja wyodrebnianie
solectw na terenie gmin wiejskich, a dzielnic i osiedli na terenie gmin miejskich.
Powyzsze uwagi, jak i przyjecie zalozenia racjonalnos$ci dziatania ustawodawcy,
pozwalajg przyjac¢, ze wprowadzony w art. 5 ust. 1 u.s.g. podziat jednostek
pomocniczych byt celowy i uwarunkowany zostal zarowno ich potozeniem,
funkcjonalnos$cig, jak i sposobem wykonywania przekazanych danej jedno-
stce zadan publicznych. Jak podkre§lono, sotectwa sg specyficznymi i jednymi
z najmniejszych jednostek pomocniczych o najsilniejszych wigzach taczacych
mieszkancow usytuowanych na terenach o charakterze wiejskim. Pod wzgle-
dem funkcjonalnym, spolecznym i gospodarczym jednostek tych nie mozna
zrownywaé z innymi jednostkami pomocniczymi, ktore powstaty na terenach
o charakterze miejskim (osiedla, dzielnice) i ktore w stosunku do sotectw
dysponuja znacznym potencjalem demograficznym i ekonomicznym. Nalezy
uznaé, iz sotectwa — w odroznieniu od dzielnic/osiedli — jako pokrywajace sig¢
co do zasady z lokalng siecig osadniczg (wsiami), reprezentuja dobrze okreslong
wspolnote intereséw ich mieszkancow wynikajacg ze wspolnej tradycji histo-
rycznej. Powyzsza argumentacje przyjal takze ustawodawca przy uzasadnianiu
potrzeby utworzenia funduszu soteckiego w drodze ustawy z dnia 20 lutego
2009 r. o funduszu soteckim.

Wobec powyzszego dla przejrzystosci i pewnosci uprawnienia do korzysta-
nia ze $rodkow funduszu soteckiego organy stanowigce gmin wiejskich powinny
kazdorazowo, planujac utworzenie innych niz sotectwo jednostek pomocniczych,
rozwazy¢, czy ze wzgledu na mozliwo$¢ korzystania z funduszu soteckiego nie
utworzy¢ w danym przypadku sotectwa. Decyzja w tym przedmiocie, zgodnie
z art. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, nalezy do wlasciwej rady gminy, ktora
jednak zobowigzana jest do wspotdziatania w postaci konsultacji z mieszkancami
zainteresowanych obszarow lub dziatania w odpowiedzi na ich inicjatywe.

Skoro jednym z celéw wprowadzenia funduszu soteckiego byto wzmocnie-
nie integracji mieszkancow pewnych obszardéw, zastanawia¢ moze pominigcie
miejskich jednostek pomocniczych osiedli i dzielnic we wprowadzonym syste-
mie. Wystepujacym problemem spotecznym jest brak integracji na plaszczyznie
migdzyludzkiej, woli wspotpracy na rzecz swojego otoczenia czy aktywnosci
w realizacji wspdlnych przedsiewzie¢. Poszerzenie krggu adresatow obecnego
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funduszu sofeckiego bytoby krokiem ku rozwigzaniu tego problemu??. Ustawo-
dawca powinien rozwazy¢ poszerzenie zakresu podmiotowego ustawy o fundu-
szu soteckim. Faktem niezaprzeczalnym jest, iz tereny wiejskie (a wigc obszary
sotectw) potrzebuja wsparcia likwidujacego roznice rozwojowe i trudnosci
gospodarcze, z ktorymi si¢ borykaja. Zasadne byloby wiec pozostawienie dla
sotectw, przewidzianego w art. 2 ust. 4 1 5 ustawy o funduszu soteckim, mechani-
zmu refundacji wydatkéw w ramach funduszu soteckiego, bez przyznania upraw-
nien do otrzymania dotacji celowej (refundacyjnej) przez pozostate jednostki
pomocnicze (osiedla, dzielnice).

Analizujac zasadniczg funkcj¢ ustawy z 2009 r., jaka bylo stworzenie
mechanizmu finansowego, umozliwiajacego realizacje inicjatyw spotecznosci
wiejskich, nalezato zwroci¢ uwage na wielkos$¢ §rodkow, jakimi mogly dyspo-
nowac¢ sotectwa na podstawie uchwalonych przepisow. Projektodawcy w uzasad-
nieniu do ustawy przedstawili uwarunkowania wzigte pod uwagg przy tworzeniu
algorytmu, na podstawie ktorego obliczana byta kwota przypadajaca na sotec-
two. Zwrdcili uwage na takie elementy, jak: uzaleznienie wysokosci srodkow od
kondycji finansowej gminy, powigzanie ich wysokosci ze skala potrzeb sotectwa
(jako wyznacznik przyjeto liczbe mieszkancoéw), ustalenie pewnego minimum,
ktore zapewnitoby sens tworzenia funduszu dla matych sotectw, ochrong reali-
zacji gminnych programow infrastrukturalnych poprzez ustalenie maksymalne;j
wysokosci funduszu soteckiego?. Uwzglednienie tych czynnikéw byto w pelni
uzasadnione, chociaz mozna bylo si¢ zastanawia¢, czy wynikajace z algorytmu
kwoty przypadajace na jedno sotectwo rzgdu kilku czy kilkunastu tysiecy ztotych
pozwalaly rozwiazywaé w miarg istotne problemy sotectw i stanowity wystar-
czajaca zachete do podejmowania inicjatyw przez mieszkancoéw. Przewidywang
wysokos¢ kwot ustalono na podstawie przeprowadzonych symulacji i z gory
zatozono, ze powinny one oscylowa¢ wokot takich wartosci. Pewnym uelastycz-
nieniem byto ustalenie przepisu dajacego radzie mozliwos¢ ich zwigkszenia, jed-
nak z wytaczeniem mozliwosci refundacji tej czgsci z budzetu panstwa?*

22 7 uzasadnienia projektu ustawy o funduszu soteckim wynika, ze ,,ukierunkowany jest je-
dynie na sotectwa, z uwagi na ich specyfike”. Niestety, pomiedzy przepisami projektowanej ustawy
(i samej ustawy) a jego uzasadnieniem zauwazy¢ mozna pewne sprzecznos$ci. Uzasadnienie pod-
kresla ,,istotng rolg spotecznosci wsi w zaspokajaniu podstawowych potrzeb spotecznych” oraz ze
,uchwalanie ustawy to duzy bodziec prorozwojowy terendw wiejskich”, jednak ani projekt ustawy,
ani sama ustawa nie zawiera przepisow, z ktorych wynikatoby takie ograniczenie.

2 Uzasadnienie do projektu, s. 2.

24 Ibidem. Art. 3, ust. 2 ustawy o funduszu.
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Nalezy wskaza¢, iz ustawa o funduszu soteckim nie regulowata sytuacji, gdy
rada gminy poprzedniej kadencji podjeta uchwate o utworzeniu takiego funduszu,
ktéry ma by¢ stosowany juz w trakcie kadencji nowej rady gminy nieakceptuja-
cej takiego wyodrebnienia srodkow budzetowych. Wywotywalo to niekorzystne
nastepstwa wykraczajace takze poza materi¢ prawnofinansowa. Ograniczenie
ustawowego upowaznienia do wydania uchwaty jedynie w przedmiocie utworze-
nia funduszu soteckiego lub odmowy jego utworzenia bez mozliwosci podjecia
uchwaly o zlikwidowaniu takiego funduszu sprzeczne bylo z istotg funkcjonowania
jednostki samorzadu terytorialnego i stanowito szkodliwg luke prawng. W trakcie
funkcjonowania funduszu soteckiego postulowano usuni¢cie wymogu zgodnosci
przedsiewziec ze strategia rozwoju gmin jako niezbyt zrozumiatego i nazbyt ogol-
nego. Podobnie rozwazano wyeliminowanie niedookreslonego wymogu, by reali-
zowane przedsiewziecia stuzyly poprawie warunkdéw zycia mieszkancow.

Istota funduszu soteckiego w ustawie z 2009 roku

Ustawa z dnia 20 lutego 20009 r. o funduszu soteckim nie definiowata w pozy-
tywny sposob pojecia ,,fundusz solecki”. Od strony negatywnej stwierdzata w art.
1 ust. 1, ze fundusz solecki nie jest funduszem celowym w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych. Fundusz sotecki okresli¢ mozna bylo jako wyodrebnione
w budzecie gminy srodki (w formie wydatkéw budzetowych) przeznaczone na
realizacje przedsigwzigc¢ okreslonych we wnioskach sotectw bedacych zadaniami
wlasnymi gminy, stuzagcymi poprawie warunkow zycia mieszkancow, zgodnych ze
strategia rozwoju gminy. W takim znaczeniu fundusz sotecki co do istoty nie r6znit
si¢ od praktykowanego w licznych gminach wyodrebniania w budzetach srodkow
,,do dyspozycji solectw”. Roznice dotyczyly sformalizowania postepowania zwia-
zanego z wyodrebnieniem w budzecie $rodkow funduszu soteckiego, ustalenia
maksymalnej kwoty §rodkéw przeznaczonych na realizacje funduszu soteckiego
oraz zwrotu cze$ci wykonanych wydatkow funduszu z budzetu pafistwa?. Ustawa

25 Fundusz sofecki polega na wydzieleniu w ramach budzetu gminy okreslonej ustawowo

(w art. 2 u.f.s.) puli $srodkdéw na wydatki poszczegdlnych sotectw. O przeznaczeniu srodkow dane-
go sotectwa decyduje zebranie wiejskie (art. 4 u.f.s.), ktorego decyzje, przy dochowaniu ustawo-
wych zasad, zobowigzany jest honorowa¢ wojt (w opracowanym projekcie budzetu) i rada gminy
(w uchwalanym budzecie). Budzet gminy ma wigc swoja zasadniczg czg$¢ pochodzaca od wajta
i rady gminy oraz czgs$¢ sotecka pochodzaca z decyzji zebran wiejskich poszczegdlnych sotectw”.
W. Lachiewicz, Gospodarka finansowa sotectw na podstawie ustawy o finansach publicznych w so-
lectwach, Warszawa 2013, s. 15.
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z 2009 r. nie wprowadzita zmian w zakresie autonomizacji czy upodmiotowienia
jednostek pomocniczych, jakim byly w tym przypadku sotectwa. Nadal pozo-
stawaly one jednostkami pomocniczymi gminy, a przedsigwzigcia propono-
wane przez solectwa do realizacji stanowity integralng cze$¢ wydatkdéw budzetu
gminy, bowiem utworzenie w gminie funduszu soteckiego nie byto jednoznaczne
z przekazaniem dla sotectw odrebnych od gminnych §rodkéw publicznych. Ist-
nienie funduszu soteckiego nie upowazniato sotectw i soltyséw do dokonywa-
nia wydatkow budzetowych, poniewaz sotectwo nie posiadato odrebnego planu
finansowego, a zaproponowane przez sotectwa przedsiewzigcia finansowane byty
z budzetu gminy na podstawie planu finansowego urzgdu gminy lub w ramach
planu finansowego innej jednostki budzetowej, realizujacej wydatki wynikajace
z funduszu soteckiego.

Postanowienia znajdujace si¢ w podjetej przez rade gminy uchwale budze-
towej, w zakresie dotyczacym funduszu soteckiego, zasadniczo stanowity
odzwierciedlenie decyzji podjetych przez zebrania wiejskie i uwidocznionych
w ztozonych przez sottyséw wnioskach w sprawie przeznaczenia funduszu. Cha-
rakter prawny wniosku solectwa i rodzaj danych podlegajacych zawarciu w jego
tresci miaty zasadnicze znaczenie dla pdzniejszej oceny dopuszczalno$ci zmian
w uchwale budzetowej. Prawidlowo uchwalony wniosek solectwa, spetniajacy
wymogi formalne i zlozony do 30 wrze$nia roku poprzedzajacego rok budze-
towy, musiat by¢ uwzgledniony w projekcie uchwaty budzetowej przez wojta
(burmistrza). Wniosek naruszajacy przepisy ustawy byt odrzucony. Sotectwo we
wniosku wskazywato m.in. przedsigwziecia (na co chce wydac $rodki funduszu)
i szacowane koszty ich realizacji (nie wigksze niz kwota przypadajaca sotectwu).

Miejscem uje¢cia w uchwale budzetowej postanowien dotyczacych wydat-
koéw z funduszu soteckiego byta cze$¢ tej uchwaly, zamieszczana w jej tresci
zwyczajowo na podstawie art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p.2® Przepis ten stanowit
o ,,uprawnieniach jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki finanso-
wej w ramach budzetu” jako fakultatywnym elemencie uchwaty budzetowe;j (do
konca 2009 r. byt to zatacznik do tej uchwaty). Byt to przepis niezmieniany od
lat, jego brzmienie nie uwzgledniato specyfiki funduszu soteckiego i faktu, ze
zakres uprawnien sotectwa wynikat z u.f.s. i nie dotyczyt proceséw wykonywa-
nia budzetu.

26 Uzna¢ nalezy, ze norma z art. 212 ust. 1 pkt 1 u.f.p. moze by¢ wykorzystywana w przy-
padku wyodrg¢bniania przez rady gmin ,,funduszu soteckiego” w trybie ustawy z 20 lutego 2009 r.
o funduszu soteckim.
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Jeszcze przed wprowadzeniem funduszu soteckiego (w latach 90. XX
wieku) orzecznictwo RIO jednoznacznie opowiedzialo si¢ za brakiem mozliwo-
$ci przypisywania jednostkom pomocniczym gminy jakichkolwiek faktycznych
uprawnien w zakresie realizacji budzetu?’. Przywotany przepis wykorzystywany
byt z reguly jako podstawa wskazywania celow wydatkowania srodkdéw, okre-
slonych przez jednostki pomocnicze. Szczegotowose tego elementu uchwaty nie
byta okres§lona przepisami prawa. Nie byt to element budzetu (planu wydatkéw),
zatem nie znajdowaty tu wprost zastosowania przepisy o szczegotowosci wydat-
kow w uchwale budzetowej (art. 236 u.f.p.). O szczegdlowosci tego elementu
uchwaly budzetowej decydowat albo akceptowany przez dang RIO zwyczaj,
albo wzor tego elementu uchwaty wynikajacy z programu BeSTI(@, ktory jednak
prawem obowigzujgcym nie byt. Przyjety w uchwale budzetowej podziat wydat-
kéw z funduszu soteckiego wedlug podziatek klasyfikacji budzetowej nie mogt
wprost wynika¢ z wniosku sotectwa z prostej przyczyny — nie byt to wymagany
prawem element wniosku, sotectwu nie przyznano ani uprawnien, ani obowigz-
koéw w tym zakresie, a poza tym zebranie wiejskie lub sottys nie jest organem
wiladnym do okres$lania takich kwestii; trudno byto tez zaktada¢ posiadanie przez
organy solectwa wiedzy w tym zakresie. Jezeli wigc solectwo zgtosito zamiar
realizacji remontu drogi polegajacego na nawiezieniu i rozplantowaniu zwiru
za 10 000 zt, to tylko od wdjta (burmistrza) zalezato, czy cata kwota zostanie
zaplanowana w par. 4270, czy tez np. 5000 zt w par. 4210, a 5000 zt w par.
4300. Solectwo nie mialo prawa o tym decydowac rowniez z tego wzgledu, ze
to organ wykonawczy odpowiadatl za realizacje wydatkdéw w sposob celowy
i oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych
naktadow (art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p.). To wojt (burmistrz) okreslat ostatecznie spo-
sob (forme) realizacji przedsigwzigcia w celu osiggnigcia efektu zgodnego z wola
sotectwa. Wola ta mogta za§ wigza¢ organy gminy tylko co do celu, ktory miat
by¢ zrealizowany. Ustawa o funduszu soleckim nie wyposazyta sotectw w prawo
wskazywania kto, jak i kiedy mial wykona¢ zadanie, a tym bardziej jak miato to
by¢ ujete w budzecie.

Dodac¢ jeszcze nalezy, ze nie bylo dostatecznych podstaw na tle przepisow
u.f.p., aby dane tej czesci uchwaty budzetowej, ktora wskazywata przedsigwzie-

27 Nalezy zaznaczy¢, ze w potowie lat 90. ubieglego wieku regionalne izby obrachunkowe
wielokrotnie stwierdzaty w gminach wiejskich funkcjonowanie odrebnych rachunkéw bankowych
na dochody z mienia oddanego sotectwom i wydatki. Przepisy prawno-finansowe nie zezwalaly na
samodzielne tworzenie ,,funduszow celowych”, dlatego zalecano likwidacj¢ rachunku bankowego
oraz wprowadzanie dochodow i wydatkéw do budzetu gminy.
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cia solectw, mozna byto traktowac jako nieprzekraczalne limity wydatkéw. Byto
to jedynie wskazanie celow (a i to w zakresie nieuregulowanym wprost prawem),
na ktére miata by¢ wydatkowana czeg$¢ srodkow, stanowigca jedynie utamek ogol-
nej sumy planowanych wydatkéw w danej podziatce klasyfikacyjnej, okreslonej
w planie wydatkow budzetu. Limity wydatkéw budzetu wynikaty z danych planu
wydatkow, ujetych w wymaganych ustawa podziatkach klasyfikacyjnych, a nie
,,soteckiej” czegsci uchwaly budzetowe;.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze wprowadzanie modyfikacji w tresci uchwaty
budzetowej z reguty mialo swoje zrodlo w probie zmiany decyzji sotectwa wyni-
kajacej z wniosku co do wykonywanych przedsiewzie¢ albo w koniecznych
modyfikacjach wynikajacych z przebiegu procesu realizacji przedsiewziecia.
Sytuacje te wymagaly diametralnie innej oceny przy rozpatrywaniu dopusz-
czalno$ci wprowadzenia zmian. Podejmowane w praktyce przez solectwa proby
dokonania w trakcie roku budzetowego zmian przedsigwzi¢¢ (zmian wnioskow)
mogty skutkowac tym, ze organy gminy podejmowaty decyzj¢ o wprowadzeniu
wynikajacych z nich zmian w uchwale budzetowej®. Wowczas proba zmiany
przejawiata si¢ z reguly zmiang przedsiewzigcia w uchwale budzetowej —
np. zamiast remontu drogi pojawial si¢ zakup sprzgtu sportowego. Na tle ustawy
o funduszu soteckim zmiany przez sotectwo przedsiewzie¢ w trakcie roku budze-
towego nalezato uznac¢ za niedopuszczalne. Nie przewidywaty ich przepisy u.fs.,
brak trybu, w jakim takie zmiany miatyby by¢ wprowadzane, a przede wszystkim
brak mozliwos$ci przypisania przedsiewzigciu uchwalonemu w wyniku zmiany
podstawowej cechy funduszu soteckiego — swobody decyzji sotectwa i obo-
wigzku wprowadzenia jej do uchwaty budzetowej przez organy gminy. Jezeli
to rada mialaby decydowa¢, czy uwzgledni¢ na sesji propozycj¢ zmiany wnio-
sku ztozong przez solectwo, to nie byt to juz fundusz sotecki. W konsekwen-
cji przyjecie w trakcie roku tego typu zmiany w uchwale budzetowej — zmiany
przedsigwzigcia na inne — nalezato uznac¢ za niedopuszczalne, niemajace podstaw
w przepisach ustawy o funduszu soteckim. Dokonanie takiej zmiany niweczyto
uznanie poniesionych na jej podstawie wydatkow jako wydatkow wykonanych
w ramach funduszu soteckiego. Za wydatki wykonane w ramach funduszu sotec-
kiego uznawano bowiem wydatki poniesione na realizacje przedsiewzig¢ ujetych

28 Problem zamieszczenia w prawie dwoch norm o gospodarce finansowej jednostkach
pomocniczych gminy (w tym sotectw), z ktorych jedna uprawnienia solectw wiaze z potrzebami
konkretnego budzetu rocznego (art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p., a druga widzi je jako regulacj¢ ogdlna
statutu (art. 51 ust. 3 u.s.g.) doczekatl si¢ juz rozstrzygnigcia w wyrokach sadow administracyjnych
i orzecznictwie organow nadzoru.
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we wniosku sotectwa uchwalonym i ztozonym przez sotectwo zgodnie z przepi-
sami art. 4 u.f.s%.

W ten sposéb uksztattowata sie tez gldwna linia interpretacji RIO. Jedno-
znacznie zakaz zmiany przedsigwzi¢¢ w trakcie roku wynikal m.in. z interpre-
tacji wydanych przez RIO w Olsztynie uchwaty Kolegium RIO w Warszawie
z 23.6.2010 r.*°, interpretacji RIO we Wroctawiu z 21.7.2010 r., a takze stano-
wiska MSWiA dotyczacego ewentualnej zmiany przeznaczenia srodkow przy-
znanych solectwu w ramach funduszu soteckiego, w ktorym wskazywano m.in.,
ze ,ewentualna zmiana §rodkéw funduszu poza procedurami przewidzianymi
ustawg o funduszu soteckim moze skutkowa¢ uznaniem, iz dane $rodki traca
charakter funduszu soteckiego w znaczeniu ustawy’!.

Wyjatkiem byla interpretacja wydana przez Kolegium RIO w Lublinie
30.3.2010 r., ktéra przewidywala mozliwo§¢ dokonywania zmian wnioskow
solectw, a w konsekwencji i przedsigwzig¢ w uchwale budzetowej, jezeli zebra-
nie wiejskie uchwalito zmiang przeznaczenia srodkow*. Bylo to jednak stano-
wisko odosobnione. Zmiany w uchwale budzetowej polegajace tylko na zmianie
podziatek klasyfikacyjnych w roku realizacji przedsigwziecia uznawano za
dopuszczalne, jezeli nie prowadzitly do zmiany przedsigwzigcia. Takie zmiany
nie byly oceniane jako zmiana wniosku solectwa, poniewaz byly zwykla kon-
sekwencjg procesu wykonywania budzetu. Zastosowanie przez organy gminy
wlasciwych podziatek klasyfikacyjnych na ujecie wydatkow stuzacych realizacji

2 Orzecznictwo niektorych regionalnych izb obrachunkowych nie dopuszcza tworzenia
tego rodzaju ,,rezerw soteckich” — kierujac si¢ normatywna definicja rezerwy celowej, iz wolno je
tworzy¢ wylacznie na wydatki, ktore w fazie opracowania budzetu nie dadza si¢ przypisa¢ do odpo-
wiednich podziatek klasyfikacyjnych (art. 222 ust. 2-4 u.f.p.). Inne regionalne izby obrachunkowe
nie kwestionuja rezerw soteckich w budzecie samorzadu, motywujac to konieczno$cig uzupetnie-
nia w trakcie roku $srodkdéw na zadania niedoszacowane lub mozliwoscig planowania nowych zadan
soteckich budzetu.

30 W uzasadnieniu uchwaly warszawska RIO stwierdzita: ,,Mozliwosci zmiany zaplanowa-
nych przez rad¢ gminy na etapie uchwalania budzetowych wydatkow i przedsigwzi¢¢ realizowa-
nych w ramach funduszu soteckiego cytowana ustawa (o funduszu soteckim) nie przewiduje”.

31 Wyjasnienie Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji — sygn. DAP-WOST-
026-5-2-/10/D) z dnia 9 sierpnia 2010 r. dostgpne na stronie administracja.mac.gov.pl/.../fundusz-
solecki/...stanowiska.../1422, Stanowisko Ministerialne (dostep 28.03.2016).

32 W pi$mie z dnia 30 marca 2010 r. Kolegium RIO w Lublinie uznato, ze w trakcie reali-
zacji roku budzetowego: ,,Zmiany budzetu w czgséci dotyczacej wydatkow z funduszu soteckiego
moga by¢ dokonywane uchwala rady gminy. Inicjatywa w tej sprawie nalezy do zebrania wiejskie-
go, rady soteckiej Iub co najmniej pigtnastu petnoletnich mieszkancow sotectwa, analogicznie do
trybu zglaszania wnioskéw do projektu budzetu okre§lonego w art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 lutego
2009 r. o funduszu soteckim”.
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przedsiewzigcia uchwalonego przez zebranie wiejskie nie mialo cech zmiany
whniosku, a przez to nie powodowalo sprzecznosci z ustawa o funduszu soteckim.
Zmiany o takim charakterze byty nieuniknione, poniewaz trudno byto racjonalnie
zaktada¢, iz sotectwo, sktadajac wniosek, w sposob ostateczny, nieodwotalny (i
profesjonalny) ocenito koszty wszystkich elementéw sktadajacych sie na wyko-
nanie uchwalonego przedsigwzigcia.

Takie tez stanowisko prezentowane byto z reguly w interpretacjach RIO
(m.in. przywolanych wczesniej wyjasnieniach RIO w Olsztynie i Wroctawiu).

Projekty zmian ustawy o funduszu soteckim

W trakcie funkcjonowania ustawy o funduszu soleckim pojawily sie glosy,
ze w celu wzmocnienia jednostek pomocniczych gmin nalezatoby dokonac
zmiany ustawy. Byly dwie propozycje zmiany. Pierwsza z nich przedstawito kil-
kunastu senatorow, ktorzy zgtosili projekt ustawy o zmianie ustawy o funduszu
soteckim oraz zmianie niektorych ustaw (druk sejmowy nr 1098)**. W uzasad-
nieniu mozna bylo przeczytaé, ze przedtozony projekt ustawy stawiat przed soba
nast¢pujace zadania:

— modyfikacje regulacji, ktore okazaly sie¢ nieprecyzyjne i klopotliwe w do-
tychczasowej praktyce funkcjonowania funduszu soteckiego,

— stworzenie systemu wsparcia eksperckiego dla sotectw zamierzajacych sko-
rzystac¢ z funduszu soteckiego,

— wzmocnienie pozycji ustrojowej jednostek pomocniczych.

Szczegblowe propozycje zapisdw prawnych wprowadzaly wiele istotnych
zmian. W przepisach przejSciowych znajdowata si¢ propozycja, by w przy-
padku braku podjecia jakiejkolwiek uchwaty (wyodrgbniajacej fundusz sotecki
badZz odmawiajacej jego wyodrebnienia) domniemywa¢ wyodrgbnienie fundu-
szu soteckiego. Istotng kwestia w projekcie senatoroOw byta zmiana w zakresie
mozliwosci wystgpowania rady soteckiej z inicjatywa okreslania przeznaczania
srodkoéw z funduszu soteckiego. Ze wzgledu na art. 36 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym rada sotecka jest tylko organem doradczym sottysa. Z tego tez
powodu, w ocenie senatorow, niezb¢dne byto uniemozliwienie radzie soteckiej
dokonywania inicjatywy wystosowywania wniosku dotyczacego sposobow na

33 Projekt ustawy o zmianie ustawy o funduszu soleckim oraz zmianie niektorych ustaw, druk
senacki nr 1098, senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/posiedzenia,50,8 komisja-ustawodawcza.
html (dostep 15.04.2016).
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przeznaczenie srodkéw z funduszu soteckiego. Zgodnie z art. 4 ust. 3 obowig-
zujacej ustawy, wniosek o przyznanie srodkow z funduszu soteckiego powinien
byl zawiera¢ wskazanie przedsigwzie¢ przewidzianych do realizacji na obszarze
sotectwa. Jak si¢ jednak okazato, poprawa warunkéw zycia mieszkancéw wielu
matych solectw byta zwigzana czestokro¢ z inicjatywami zlokalizowanymi poza
danym sotectwem. Z tego tez powodu senatorowie zaproponowali odejscie od
wymogu lokalizacji projektu w granicach danego sotectwa. Dodatkowo sena-
torowie zaproponowali precyzyjne okreslenie, ze rada gminy nie bedzie mogta
przyja¢ wniosku o uruchomienie srodkow z funduszu soteckiego, o ile nie bedzie
on spetnial warunkéw formalnych. Propozycja ta byta zasadna i jak najbardziej
logiczna. Bardzo istotng zmiang byta propozycja uzupehienia zakresow dziatan
podejmowanych przez wojewddzkie osrodki doradztwa rolniczego oraz Agencjg
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa o pomoc szkoleniowa i doradcza dla
zainteresowanych wykorzystaniem $rodkow z funduszu soteckiego. Miato to na
celu wyeliminowanie sytuacji, w ktorej sotectwa nie potrafity samodzielnie zto-
zy¢ poprawnego wniosku dotyczacego przedsigwzie¢ mozliwych do sfinansowa-
nia w ramach funduszu soteckiego.

Druga inicjatywa ustawodawcza regulujaca problematyke funkcjonowa-
nia jednostek pomocniczych gmin byl projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu
mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspoldziataniu gmin, powiatow
1 wojewodztw oraz o zmianie niektorych ustaw’4. Projekt tego wieloaspektowego
aktu prawnego przygotowany zostat przez zespot pod kierownictwem ministra
Olgierda Dziekonskiego w ramach prac Forum Debaty Publicznej przy Prezy-
dencie RP. Jeden z rozdziatéow tej ustawy w sposob kompleksowy regulowat
funkcjonowanie jednostek pomocniczych. Catoksztatt spraw zwiazanych z jed-
nostkami pomocniczymi zostat przeniesiony z ustawy o samorzadzie gminnym
i znalazl swoje miejsce w proponowanej ustawie. Istotng nowos$cig bylo m.in.
wyroznienie dwoch kategorii jednostek pomocniczych — jednostek bedacych
forma samoorganizacji mieszkancoéw oraz jednostek powotanych w celu dekon-
centracji dzialan. Przewodniczacy tych jednostek mieli tworzy¢ odpowiednio:
konferencje przewodniczacych oraz konwent przewodniczacych. Mialy to by¢
ciata doradcze, ktorych zadaniem jest opiniowanie dziatan podejmowanych przez
wladze gminy. Istotng zmiang wzmacniajaca pozycj¢ jednostek pomocniczych

3+ Projekt ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkancoéw w samorzadzie terytorialnym,
wspoltdziataniu gmin, powiatow 1 wojewodztw oraz o zmianie niektorych ustaw, www.prezydent.
pl/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza/ (dostep 15.04.2016).
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gminy bylo przyznanie im prawa inicjatywy uchwatodawczej. Ustawa ta regu-
lowata réwniez wiele innych istotnych spraw majacych wplyw na zwickszenie
udziatu mieszkancow w samorzadzie terytorialnym.

Nowe regulacje prawne funduszu soleckiego

W dniu 20 marca 2014 r. weszla w zycie uchwalona przez Sejm 21 lutego
2014 r. nowa ustawa o funduszu soteckim. Zastgpita ona dotychczas obowia-
zujaca ustawe z 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim. Jest to juz drugi akt
prawny regulujacy to zagadnienie. W uzasadnieniu projektu wskazano, iz prak-
tyka funkcjonowania funduszu soteckiego ujawnita jednak kilka mankamentow
przyjetych rozwiazan prawnych. Wskazano, iz projektowana regulacja ma na
celu doprecyzowanie obowiazujacych uregulowan, ktére budzity watpliwosci
interpretacyjne oraz stanowily barier¢ dla rozwoju funduszy soteckich. Dodat-
kowo, aby zwigkszy¢ zainteresowanie tworzeniem funduszy soteckich, zapro-
ponowano wzmochnienie zaangazowania budzetu panstwa we wspomaganiu tej
formy budzetu partycypacyjnego na szczeblu lokalnym poprzez zwigkszenie
zwrotu o 10% wydatkéw wykonanych w ramach funduszu w poréwnaniu do
obecnie obowiazujacych rozwigzan.

Ustawa o funduszu soleckim z 2014 r. niewatpliwie wzmocnita pozycje
sotectw jako jednostek pomocniczych. Ustawodawca pragnac wyj$¢ naprzeciw
oczekiwaniom mieszkancoéw gmin wiejskich, zdecydowat si¢ na wprowadzenie
rozwiazania, ktore z jednej strony zagwarantuje realng mozliwos¢ otrzymania
srodkéw z budzetu gmin, z drugiej nie bedzie sprzeczne z regulacjami dotycza-
cymi finansow publicznych.

Wejscie nowej ustawy w zycie z dniem 20 marca 2014 r. spowodowato
pewne problemy w samorzadach, ktore wyodrgbnity fundusz sotecki w ramach
swoich budzetow. Przepisy nowej ustawy weszly w zycie po uplywie 7 dni od
ogloszenia (ogloszenie ustawy w ,,Dzienniku Ustaw” nastgpito 12 marca 2014 r.).
Stosownie do przepisu art. 1 ustawy z 20 lutego 2009 r. rada gminy byla zobo-
wigzana do podjecia uchwaty o wyodrebnieniu w budzecie gminy $rodkow sta-
nowigcych fundusz sotecki do dnia 31 marca poprzedzajacego rok budzetowy.
Wigkszo$¢ samorzadéw gminnych w dniu wejscia w zycie nowej ustawy miata
podjete uchwaty w sprawie wyrazenia lub niewyrazenia zgody na wyodrebnienie
funduszu soteckiego w 2014 r. Przedmiotowe uchwaty zostaty podjete na pod-
stawie obowiazujacej ustawy o funduszu soteckim z 2009 r. Podstawa prawna
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wskazana w podjetych uchwatach zmienita si¢ 20 marca 2014 r. z uwagi na
obowigzujaca nowg ustawe o funduszu soteckim, stanowigca nowa podstawe do
podjecia uchwat w sprawie utworzenia funduszu soteckiego. W nowej ustawie
nie bylto zawartych przepiséw przejsciowych w przedmiotowym zakresie.

Aby zminimalizowa¢ skutki wadliwej regulacji prawnej, tak aby fundusz
sotecki mogt funkcjonowaé w roku 2014 w gminach, ktore w dniu 31 marca 2013 .
podjety uchwate o wyodrebnieniu funduszu soteckiego w ramach swoich budze-
tow, dokonano interpretacji celowosciowej. W 2015 r. fundusz sotecki z uwagi na
brak przepiséw przejsciowych funkcjonowal w oparciu o uchwaty rady gminy
podjete na podstawie dwoch réznigeych si¢ podstaw prawnych. Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji w pi$mie skierowanym do wojewodow i Krajowej
Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych wyjasnito, iz uchwaty podjete do dnia
19 marca 2014 r. (zgodnie z przepisami ,,starej” ustawy, vide art. 1 ust. 1) zacho-
wujag moc obowigzujgca (nie ma potrzeby uchwalania nowych)*. Uchwaly pod-
jete na podstawie ,,starej” ustawy zachowaty moc obowiazujaca wytacznie na rok,
na ktory fundusz solecki zostal wyodrebniony, tj. rok 2015. Natomiast uchwaty
podjete na podstawie przepisdéw nowej ustawy o wyrazeniu zgody obowigzywac
bede na kolejne lata budzetowe nastepujace po roku, w ktorym zostaty one podjete.

Ustawa z 2014 r. o funduszu soteckim (jak i poprzednia z 2009 r.) nie defi-
niuje w pozytywny sposob pojecia ,,fundusz sotecki”. Od strony negatywne;j
stwierdza w art. 2 ust. 5, ze fundusz sotecki nie jest funduszem celowym w rozu-
mieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Z powyzszego
wynika, iz zastrzezenie zawarte w ustawie o funduszu soteckim, wskazujace, ze
nie jest on funduszem celowym, byto zamierzone przez ustawodawce. Przyczyny
tworzenia funduszy celowych maja przede wszystkim swoje zrédto w polityce.
Wynikaly z zadan wysuwanych przez r6zne grupy srodowiskowe lub zawodowe,
opierajace si¢ na prze§wiadczeniu, ze wyodrgbnienie pewnej czgsci srodkow
publicznych z budzetu® i przeznaczenie ich na $cisle okreslony cel zapewni
realizacje celow i interesow danej grupy spotecznej i zawodowe;.

Jesli chodzi o zakres przedmiotowy nowej ustawy, to jednoznacznie regu-
luje ona, na jakie cele maja zosta¢ przeznaczone $rodki funduszu soteckiego.
Przeznacza si¢ je na realizacje przedsiewzie¢, ktore sa zadaniami wilasnymi

35 Pismo Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji znak: DWJST-WSUST.70-10/2014/DZ
z19.03.2014.

36 1. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, 2011, wydanie elektro-
niczne LEX, komentarz do art. 29.
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gminy. Mamy tu zatem odniesienie bezposrednio do katalogu zadan gminy,
zawartego w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym oraz innych zadan wynika-
jacych z odrgbnych przepisow. Ponadto zadania realizowane w ramach funduszu
soleckiego powinny stuzy¢ poprawie warunkow zycia mieszkancow oraz by¢
zgodne ze strategig rozwoju gminy. Z powyzszych zapiséw mamy wysnu¢ wnio-
sek, iz powinny zaistnie¢ wszystkie trzy przestanki jednoczesnie.

Przedsiegwziecia finansowane z funduszu soteckiego muszg stuzy¢ popra-
wie warunkow zycia mieszkancow. Sadzi¢ nalezy, ze chodzi o poprawe warun-
kéw zycia sotectwa. Omawiane kryterium jest wyjatkowo nieprecyzyjne, nie
wiadomo, w jakim celu zostatlo uwzglednione w nowej ustawie. Z funduszu
soteckiego moga by¢ finansowane przedsigwzigcia, ktora sa zadaniami gminy,
a wiec zadaniami stuzacymi zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspodlnoty samo-
rzadowej. Nasuwa si¢ pytanie, czy jest zadanie, ktore stuzy zaspokojeniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej, a jednoczesnie nie shuzy poprawie warunkow zycia jej
mieszkancow. Jednoczes$nie nietatwo ustali¢ znaczenie pojecia ,,przedsiewziecie
stuzace poprawie warunkéw mieszkancow” na tyle precyzyjnie, by umozliwia-
loby to rozstrzygniecie o spetnieniu tego kryterium przez dany projekt. Ma to
szczegblne znaczenie w sytuacji, gdy rada gminy jest zobligowana do odrzuce-
nia wniosku sotectwa, ktory nie spetnia warunkow okreslonych w art. 2 ust. 6
ustawy. Nieprecyzyjne postanowienie moze stanowi¢ skuteczne narze¢dzie odrzu-
cania wnioskow przez rade.

Przedsiewziecia finansowane z funduszu soleckiego maja by¢ zgodne
ze strategig rozwoju gminy?®’. Warunek jest taki, ze gmina powinna dysponowaé
opracowang i przyjeta strategia rozwoju gminy. Przestanka zgodnosci przedsig-
wzi¢cia ze strategia rozwoju gminy byta zawarta w poprzedniej ustawie i zostata
przeniesiona do nowej ustawy. Jest ona sformutowana wyjatkowo niefortunnie
z dwoéch wzgledow.

Po pierwsze, bardzo trudne, a nawet niemozliwe jest ustalenie, czy np.
zakup urzadzen na plac zabaw lub montaz tawki na przystanku autobusowym

37 Swoja polityke rozwoju gminy wyrazaly i wyrazaja nie tylko przez dokument nazywany
strategia”, gdyz zdarzaja si¢ i tutaj uchwatly nazywajace ten dokument ,,wieloletnim programem
rozwoju”. Warto rowniez odnotowaé, ze tresci wlasciwe dla polityki rozwoju niektore rady gmin
zamie$cily w zapisach studium uwarunkowan i kierunkow przestrzennego zagospodarowania gmi-
ny —z art. 9—13 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z 2015 r., poz. 199 ze zm.). Studium gminne wyraza polityke przestrzenng gminy, jednak aby ja
przyjaé, nalezy najpierw wytyczy¢ polityke rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy. Stad w gmi-
nach bez odrgbnie przyjmowanej strategii rozwoju strategia taka wyrazana jest niekiedy w uchwale
o studium gminnym.
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maja jakiekolwiek znaczenie z punktu widzenia strategii rozwoju gminy. Ocena
tego typu przedsigwzig¢é przez pryzmat rozwoju strategii gminy wydaje si¢ za
daleko idaca i nieprawidlowa. Strategia rozwoju gminy jest dokumentem o bar-
dzo duzym stopniu ogo6lno$ci, wyznaczajacym podstawowe kierunki i uwarun-
kowania rozwoju gminy. W wielu przypadkach nie bedzie mozliwe ustalenie,
czy dane przedsigwzigcie realizowane w ramach funduszu soteckiego pozostaje
w zgodno$ci ze strategia rozwoju gminy, czy tez nie. Zapisanie takiego warunku
jest niezrozumiate i nieadekwatne, gdyz zadania finansowane z funduszu sotec-
kiego sg zadaniami o catkowicie innej skali niz strategia rozwoju gminy zazwy-
czaj obejmuje.

Po drugie, powstaje pytanie, co bedzie w przypadku, gdy gmina nie uchwali
strategii rozwoju gminy. W jaki sposob ustali¢ wtedy, czy dane przedsigwzigcie
jest zgodne ze strategia rozwoju gminy przy zalozeniu, ze w ogoble jest to moz-
liwe. Nasuwa si¢ tylko jedna racjonalna odpowiedz: w takim przypadku ustale-
nie, czy spetnione jest kryterium zgodnosci przedsiewzigcia ze strategig rozwoju
gminy, jest niemozliwe. A moze nalezatoby rozwazy¢, czy nie bytoby racjonalne
odniesienie zgodno$ci przedsiegwzigcia do planu rozwoju danej miejscowosci
przygotowanego przez zebranie wiejskie, a zatwierdzonego przez rade¢ niz do
strategii rozwoju gminy. Odniesienie planowanego przedsigwzigcia do planu roz-
woju danej miejscowosci opracowanego przez zebranie wiejskie bytoby rozwia-
zaniem korzystniejszym dla sotectwa. Znaczna cze$¢ miejscowosci posiada takie
dokumenty, poniewaz byty one opracowywane na potrzeby pozyskiwania $rod-
kow europejskich z programoéw pomocowych. Taka sytuacja bytaby korzystna
dla solectwa rowniez z innej przyczyny — nie pozwalalaby organowi stanowia-
cemu na odrzucenie wnioskéw w istocie bez podania przyczyn, motywowanych
jedynie niezgodnos$cig z nieistniejacy strategia rozwoju gminy.

Utworzenie funduszu soteckiego nadal nie jest obligatoryjne. Decyzje w tej
sprawie podejmuje organ stanowigcy gminy na podstawie przepisu art. 2 u.f.s.,
w mysl ktérego rada gminy rozstrzyga o wyodrebnieniu w budzecie gminy srod-
kow stanowigcych fundusz sotecki do dnia 31 marca roku poprzedzajacego rok
budzetowy, podejmujac uchwate, w ktérej wyraza zgode albo nie wyraza zgody
na wyodrebnienie funduszu.

Kolejnym krokiem w gminach, w ktorych rada zdecydowata si¢ na wyod-
rgbnienie funduszu soteckiego, staje si¢ ustalenie kwot przeznaczonych dla
poszczegdlnych solectw. Ustawodawca przyjat, ze wysoko$¢ srodkéw funduszu
soteckiego, przypadajacych na dane sotectwo, begdzie obliczana na podstawie
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wzoru okreslonego w art. 3 u.f.s. Zgodnie z przepisem art. 3 ust. 1 ustawy o u.fs.,
wysokosc¢ srodkow przypadajacych na dane sotectwo wynosi:

Lm
F= <2+ 100>XK,,,

gdzie:

F — wysokos$¢ srodkow przeznaczonych na dane sotectwo,

L, — liczba mieszkancéw sotectwa wedlug stanu na dzien 30 czerwca roku
poprzedzajacego rok budzetowy,

K

, — kwota bazowa (iloraz wykonanych dochodow biezacych danej gminy oraz

liczby zamieszkatych na obszarze danej gminy).

Formuta obliczania srodkow funduszu soleckiego jest zaleznoscia trzech
czynnikow. Istotnym czynnikiem jest kwota bazowa uzalezniona od dochodow
biezacych gminy i liczby mieszkancow. Najistotniejszym czynnikiem dla danego
sotectwa jest liczba mieszkancow. Wysokos¢ srodkow funduszu soteckiego nie
w kazdym przypadku rowna bedzie kwocie wynikajacej z algorytmu, gdyz nie
moze przekraczaé¢ dziesieciokrotnosci kwoty bazowej. Ustawa o funduszu sotec-
kim przewiduje w art. 4 mozliwo$¢ zwigkszania przez rade gminy srodkow fun-
duszu soteckiego. Ustawodawca zdecydowat si¢ na uregulowanie kwestii, ktore
byly niezbedne do wiasciwego funkcjonowania zapisu regulujacego procedurg
zwigkszania funduszu soteckiego. Regulacja jest odpowiedzia na pytanie posta-
wione w trakcie funkcjonowania ustawy z 2009 r. o funduszu soteckim. Ustawo-
dawca odpowiedziat na pytanie, w jakim momencie rada gminy moze skorzysta¢
z kompetencji do zwigkszania srodkéw funduszu soteckiego, a takze czy moze
to uczyni¢ z wlasnej inicjatywy, czy na wniosek. Nowa regulacja przedmiotowe;j
kwestii uzaleznia to od podjecia okreslonej uchwaty zawierajacej zasady tego
zwigkszenia do 30 czerwca roku poprzedzajacego rok budzetowy. Nadal jednak
zwigkszona przez rade gminy wysokos¢ srodkow funduszu soteckiego nie bedzie
wliczana do wydatkéw wykonanych w ramach funduszu soteckiego, od ktorych
przystuguje czesSciowy zwrot®®. Zwigkszenie srodkow funduszu soteckiego nie
bedzie miato wpltywu na wysoko$¢ zwrotu z budzetu panstwa czesci wydatkow

38 7 uzasadnienia projektu ustawy o funduszu soteckim wynika, iz krytycznie nalezy oceni¢
propozycje zmian w art. 3 dot. mozliwosci zwigkszenia srodkéw funduszu ponad okreslone limity.
Skoro owe zwigkszenie nie ma wptywu na wysokos$¢ czeSciowego zwrotu gminie srodkow z budze-
tu panstwa (vide art. 3 ust. 2 obowiazujacej ustawy), to kwestia, czy i ewentualnie o ile $rodki fun-
duszu zostang zwigkszone, powinna pozosta¢ do samodzielnego rozstrzygnigcia przez rade gminy.
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wykonanych w ramach funduszu. Zwrotowi bedzie podlegata jedynie czesé
wydatkoéw wykonanych w granicach kwoty ustalonej na podstawie algorytmu.
Nalezy w tej sytuacji postawi¢ pytanie, czy zapis ten mial na celu, aby rada
gminy nie naduzywata przyznanego uprawnienia w tym zakresie. W praktyce
moze to jednak stanowi¢ brak dodatkowej motywacji dla gmin, ktore jeszcze nie
wyodrebnily funduszu soteckiego do realizacji przedsigwzigc.

Ustawodawca w nowej ustawie uszczegotowil tryb odwotawczy od decyzji
wojta podjetej w zakresie rozpatrzenia wniosku soteckiego w aspekcie formal-
nym. Wniosek danego sotectwa jest uchwalany przez zebranie wiejskie z ini-
cjatywy sottysa, rady soteckiej lub co najmniej 15 pelnoletnich mieszkancow
sotectwa. Wniosek powinien zawiera¢ wskazanie przedsiewzie¢ przewidzianych
do realizacji na obszarze solectwa w ramach srodkow okreslonych dla danego
solectwa, wraz z oszacowaniem ich kosztow i uzasadnieniem. Tak sporzadzony
wniosek musi by¢ przekazany wojtowi w terminie do 30 wrzesnia roku poprze-
dzajacego rok budzetowy, ktorego dotyczy wniosek. Sottys w terminie 7 dni od
otrzymania informacji o odrzuceniu wniosku bedzie mogt podtrzymaé wniosek
i skierowa¢ go do rady. Zebranie wiejskie posiada takze kompetencje do uchwa-
lenia nowego wniosku, jezeli jego odrzucenie nastgpito z powodu niespelnienia
warunkow okreslonych w art. 5 ust. 2 1 3.

Ustawa z 2009 r. o funduszu soteckim nie przewidywata mozliwosci
ponownego uchwalenia wniosku przez zebranie wiejskie w sytuacji odrzucenia
wniosku przez wojta z przyczyn zawartych w art. 6 ust. 2 i 3, tj. z przyczyn
formalnych. W ustawie z 2014 r. o funduszu soteckim ustawodawca dostrzegt
problemy, z jakimi spotykaty si¢ gminy w trakcie realizacji funduszu soteckiego
pod rzadami 6wczesnej ustawy. Ustawodawca wskazat i sprecyzowal mozliwo-
sci podjecia dziatan nie tylko przez sotectwo, ale takze gming. Nalezy zalozy¢,
iz w interesie solectwa bedzie lezalo spetnienie wszystkich wymagan w stosunku
do sktadanych wnioskoéw w zakresie przedmiotowym ustawy, wymaganiami for-
malnymi oraz dotrzymaniem termindw.

Analizujac ustawe z 2009 1., dostrzegamy, ze Owczesne przepisy nie dawaty
mozliwos$ci realizacji wspolnych przedsigwzie¢ przez kilka sotectw z terenu
danej gminy. W nowej ustawie ustawodawca wprowadzit zapis umozliwiajacy
kumulowanie srodkéw funduszu z co najmniej dwoch sotectw na realizacje jed-
nego wigkszego przedsigwzigcia na terenie ,,wskazanego” we wnioskach sotec-
twa. Tak uchwalone wnioski beda si¢ uzupetniaty, np. gdy mieszkancy dwdch
sotectw korzystaja z jednego placu zabaw ulokowanego na terenie jednego z nich,



Fundusz solecki jako forma realizacji zadan gminy... 131

sotectwo A bedzie moglo sfinansowa¢ np. zakup nowych zabawek dla dzieci,
a sotectwo B np. ogrodzenie. Mozliwa jest takze taka sytuacja, ze np. sotectwo
A bedzie partycypowato w 30% w kosztach modernizacji skweru, a sotectwo B —
w 70%; lub w sytuacji np. budowy $ciezki rowerowej przebiegajacej przez teren
czterech sotectw — kazde z nich zobowiaze si¢ do budowy ,,swojego” odcinka.
Nowe zapisy na pewno umozliwia, a nawet mozna zaryzykowac stwierdzenie,
iz ulatwig realizacje inwestycji, z ktorych beda korzysta¢ mieszkancy wiecej niz
jednego sotectwa.

Nowa ustawa z 2014 r. wprowadzila rozwigzanie problemow zgtaszanych
w trakcie obowigzywania ustawy z 2009 r. dotyczacych mozliwosci zmiany
przedsiewzigcia realizowanego w ramach funduszu soteckiego. Byt to istotny
problem, w szczegdInosci w sytuacji uzyskania oszczednos$ci w ramach realizacji
przedsigwzigcia czy tez nastgpczej niemozliwosci realizacji ktoregos z przed-
siewzig¢. Uwzgledniajac powyzsze, ustawodawca w nowej ustawie wprowadzit
rozwigzania umozliwiajace zmian¢ przedsiewzigcia realizowanego w ramach
funduszu oraz jego zakresu, przy czym ustala ograniczenie w art. 7 ust. 2 ustawy
z 2014 r., zgodnie z ktérym proponowane przez sotectwo zmiany nie mogg pro-
wadzi¢ do zwigkszenia wydatkéw ustalonych pierwotnie w budzecie. Oznacza to,
ze solectwa, ktore nie ztozyly wniosku do budzetu — i, co za tym idzie, nie miaty
zagwarantowanych w uchwalonym budzecie zadnych $§rodkéw — nie beda mogty
proponowa¢ wprowadzenia nowych przedsigwzie¢ w czasie roku budzetowego.
Jednoczesnie, aby zapewni¢ spojnos$¢ zapisow ustawy z wymogami procedury
budzetowej, ustawodawca wskazal, ze sotectwo moze wystepowa¢ o zmiang
przedsigwzigC lub jego zakresu nie wczesniej niz po uchwaleniu budzetu gminy
na dany rok i nie p6zniej niz do dnia 31 pazdziernika danego roku budzetowego.

Poniewaz srodki funduszu soteckiego to nic innego, jak wydatki budzetu
gminy, ktére zostaty jedynie formalnie wyodrebnione, niezbedne jest ustalenie
relacji miedzy przepisem art. 3 ust. 6 u.f.s. a przepisami art. 263 ust. 11 2 u.f.p.
Chodzi o odpowiedz na pytanie, czy wydatki budzetu gminy stanowigce fun-
dusz sotecki moga by¢ ujete w wykazie wydatkow niewygasajacych, o ktorych
mowa w art. 263 ust. 2 u.f.p. Zauwazy¢ nalezy, iz przepis art. 3 ust. 6 u.f.s. nie

3 7 uzasadnienia projektu ustawy o funduszu soteckim wynika, ze zaproponowana w pro-
jekcie zmiana stanowi realizacj¢ jednego z wielokrotnie poruszanego postulatu srodowisk sotec-
kich dot. mozliwos$ci zmiany przedsigwzigc. Terminy te zostaly wskazane, aby umozliwi¢ dokona-
nie oceny samego wniosku przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ew. wprowadzenie zmian
w budzecie przez rade (wtedy, gdy nowelizacja budzetu jest jeszcze mozliwa), a pézniej stosowne
wydatkowanie srodkow.
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jest prostym powtérzeniem sformutowan wyartykutowanych w art. 263 ust. 1
u.f.p. Przede wszystkim nie zawiera zastrzezenia wyrazonego w koncowej czesci
art. 263 ust. 1 u.f.p. pozwalajacego na ustalenie wykazu wydatkow, do ktorych
ogodlna reguta wygasania niezrealizowanych wydatkow nie ma zastosowania.
Nalezy przyjaé, iz ustawodawca celowo zawarl w ustawie o funduszu soteckim
opisang norme, jak rowniez celowo nie przewidzial wyjatkéw od niej. Z uwagi
na powyzsze nalezy uznaé, iz przepis art. 3 ust. 6 u.fis. stanowi lex specialis
w stosunku do ogoélnych regulacji zawartych w ustawie o finansach publicznych.
Przemawia to przeciwko dopuszczalnosci ujmowania w wykazach wydatkow
niewygasajacych srodkow funduszu soteckiego®. Nalezy przyjaé, ze $rodki fun-
duszu soleckiego, ktore nie zostaty wykorzystane w danym roku budzetowym,
podlegaja wygaszeniu z uptywem roku.

Podsumowanie

Nowa ustawa o funduszu soteckim umocnita sens istnienia funduszu sotec-
kiego. Wprowadzenie funduszu soteckiego w 2009 r. byto jednym z praktycznych
krokow do wdrazania w polskim systemie ustrojowym zasady pomocniczosci.
Zasada ta, zwana inaczej zasada subsydiarno$ci, mowi o tym, ze obowigzkiem
catej spotecznosci jest wspomaganie jej czeSci sktadowych w naturalnym roz-
woju. Istotnym zatozeniem tej zasady jest zakres tej pomocy: spoleczno$¢ nie
powinna ingerowa¢ w sprawy, z ktérymi poszczeg6lne jednostki sa w stanie
poradzi¢ sobie same, a jedynie tam, gdzie pomoc jest niezbe¢dna. Sotectwa dys-
ponuja ogromnym potencjalem spolecznym, ale aby go uruchomié, potrzebne
sa okreslone mechanizmy wspierajace wspolprace i umozliwiajace wykonanie
dziatan zaplanowanych nie na rok, czy dwa, lecz na dtuzej. Jednym z takich
mechanizmow jest wlasnie fundusz sotecki.

Zauwazy¢ nalezy, ze nowa ustawa zwicksza role sottysa, ale jeszcze bar-
dziej rolg zebrania wiejskiego. Dotyczy calej spotecznosci wiejskiej 1 daje tej
spotecznosci mozliwo$¢ ozywienia i rozwoju zgodnego z jej potrzebami. Brak
koniecznosci corocznego wyodregbniania funduszu soleckiego przez rady gminy
to nie tylko potrzeba i wola mieszkancow sotectw i sottysow, lecz takze zro-
zumienie jego roli przez radnych i wojta. Uchwala o wyodrgbnieniu funduszu
soteckiego to wynik wspdtpracy miedzy nimi. Waznym efektem dla wladz gminy

40 Ustawodawca powinien expressis verbis przesadzi¢ o mozliwosci (lub jej braku) zasto-
sowania przepisu 263 u.f.p. do wyodrebnionych w budzecie gminy $rodkéw funduszu soteckiego.
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jest to, ze dzigki nowej ustawie o funduszu soteckim mieszkancy zyskali poczu-
cie wptywu na to, co dzieje si¢ w ich sotectwach.

Istnieje zagrozenie, iz wprowadzenie mozliwo$ci zmiany przedsiewzigcia
lub ich zakresu moze doprowadzi¢ do patologicznych sytuacji. Zmiana zakresu
zadania w czasie jego realizacji moze by¢ wywotana przez presj¢ jednej z wiej-
skich grup interesu, ktora nie moze pogodzi¢ si¢ z decyzja zebrania wiejskiego,
podjeta zgodnie z procedurg. Moze to spowodowac sytuacje, w ktorej poszcze-
gblne grupy mieszkancoéw nie beda patrzyty na rozwoj solectwa perspektywicz-
nie, a zaczng dziata¢ doraznie w interesie malej wspolnoty.

Nowa ustawa wychodzac naprzeciw sotectwom, przyznata mozliwos¢ reali-
zacji zadan wspolnie. Dzigki temu mozliwe bedzie w wigkszym stopniu budowa-
nie tozsamosci wsi, rozwoj infrastruktury technicznej i spotecznej, wykonanie
wickszych niz dotychczas przedsigwzie¢ publicznych podnoszacych standard
zycia, ale rowniez tych wptywajacych na wartosci niematerialne — duchowe
(jako$¢ zycia), takie jak poczucie wspolnoty, wspotodpowiedzialnosé, wzorce
wychowawcze, wiez migdzypokoleniowa.

Nadal jednak ustawodawca nie zdecydowatl si¢ na usuniecie wymogu zgod-
nos$ci planowanych przedsiewzie¢ z funduszu soteckiego ze strategia rozwoju
gminy. Jest to zapis niezrozumiaty i zbyt ogélny. Ponadto nalezatoby takze roz-
wazy¢ eliminacj¢ niedookreslonego wymogu, aby realizowane przedsigwzigcia
stuzyty poprawie warunkow zycia mieszkancow.

Nowa ustawa dokonata regulacji istotnych spraw, ktore pozostawaty
poza zakresem regulacji ustawy z 2009 r. i ktoére na pewno stwarzaty trudnosci
w praktycznym stosowaniu ustawy, co skutkowato w praktyce niechecig gmin
do tworzenia funduszy soteckich. Sam profil i przedmiot dziatania solectw
w ramach funduszu soteckiego wyznacza trendy i potrzeby spotecznosci lokal-
nej wiejskiej — sa to przeciez mieszkancy danej wspolnoty, ktorzy podjeli decy-
zje o wyreczaniu, odcigzaniu jak rowniez o uzupetnianiu zadan realizowanych
przez gming. Czy nowa ustawa spowoduje, iz te zamierzenia zostang osiggnigte,
pokaze praktyka.
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SOLECKI FOUND AS A FORM OF REALSIATION OF COMMUNITY TASKS
BY VILLAGES

Summary

The aim of this study is to investigate and present nature of the regulations setting
out the rules and procedures of real estate. Legal issues of trade in agricultural property
is one of the most important and the most complex issues of agricultural law. A Village
Administration (sotectwo) fund is a new legal instrument which facilitates financing
undertakings in rural areas. Although it has been in operation for a six years now, this
form of participatory budgeting is still gaining popularity in the areas. For these reasons,
arable land are treated as no magnifying public good and as such, they are subject to
specific regulations on safeguards. The nature of the protective provisions laying down
the rules and procedures of trade in agricultural property. Self-government and public
finance legal regulations was covered by study as well.

Keywords: agricultural property, ownership, right of first refusal, the individual farmer,
farm
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