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WSTEP

W ostatnich kilku latach daje si¢ zauwazy¢ znaczne oZywienie zainteresowania rolg jednostek
pomocniczych gminy, w szczegélnosci sotectw, w sferze zagadnieri zwigzanych ze sprawami
dotyczacymi gospodarki finansowej gminy. Jako gléwny powdd zainteresowania nalezy
wskaza¢ kolejne (zapoczatkowane w 2006 r.) inicjatywy ustawodawcze w sprawie uregulowania
instytucji funduszu soleckiego majacej stuzy¢ wzmocnieniu pozycji jednostek pomocniczych
gminy utworzonych na terenach wiejskich. Dzialania te doprowadzily do uchwalenia 20 lutego
2009 r. ustawy o funduszu soleckim. Praktyczne zastosowanie norm zawartych w tej — dalece
niedoskonalej — ustawie stalo si¢ Zrédlem szeregu probleméw i zwigzanych z nimi pytar
o konstrukcje zakresu uprawnienl jednostki pomocniczej oraz wynikajacych stad obowiazkéw
organéw gminy. Watpliwosci te dotycza zaréwno sfery ogdlnej (ustrojowej), jak i kwestii
bardzo szczegélowych w obszarze stosowania poszczegélnych przepiséw ustawy. Ich powodem
jest przede wszystkim nieunikniona w praktyce konfrontacja instytucji funduszu soleckiego
z obszarem dzialania gminy regulowanym zastanymi przez t¢ ustawg przepisami prawa
finansowego. Przyja¢ przy tym nalezy, ze problem korelacji tych dwdch zagadmen bedzie
dotyczyt wszelkich regulacji rangi ustawowej przyznajacych jednostkom pomocniczym gminy
realne kompetencje w sferze planowania czy wykonywania budzetu.

Jako przyczyne swoistego ,zamieszania” wynikajacego z uchwalenia ustawy o funduszu
soleckim nalezy tez identyfikowaé prezentowany dotychczas przez doktryne i praktyke sposéb
interpretacji zagadniei dotyczacych ,prowadzenia gospodarki finansowej” przez jednostki
pomocnicze gminy na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym i kolejnych ustaw o finansach
publicznych (a wczesniej Prawa budzetowego). Niezwykle ogélne, hastowe regulacje zawarte
w tych ustawach oraz zbudowany w wyniku ich interpretacji dorobek teoretyczny jawia si¢
bowiem w niektérych aspektach jako oderwane od rzeczywistych mechanizméw prawnyc
rzadzacych procesami skiadajacymi si¢ na gospodarke finansows gminy. W praktyce za$ miejsce
jednostki pomocniczej w sferze planowania i wykonywania budzetu (w oparciu o te przepisy)
zostalo do$¢ jednoznacznie okreslone w latach 90-tych ubieglego wieku orzeczeniami organéw
nadzoru. W efekcie realna pozycja jednostki pomocniczej w zakresie spraw finansowych gminy,
mimo istnienia przepiséw u.s.g. okreslajacych jej potencjalne uprawnienia, jest w ich §wietle mato
znaczgca. Ustawa ustrojowa zawiera bowiem nie dos¢ konkretnie okreslone kompetencje tych
jednostek (lub obowiazki organéw gminy w tym zakresie), odwolujac si¢ do wlasnych rozwigzan
przyjetych przez rade gminy w statucie. Z kolei przepisy prawa finansowego odwoluja si¢ —
réwnie lakonicznie — do regulacji w tym zakresie w uchwale budzetowej gminy. Eatwo w zwigzku
z tym wytlumaczy¢ dyskusj(; jakq spowodowata instytucja funduszu soIeckiego, przyznajaca
jednostkom pomocniczym gminy pewne, dos¢ precyzyjnie okreslone i zestandaryzowane
kompetencje decyzyjne wplywajace na planowanie i wykonywanie budzetu gminy. Niestety,
zainteresowanie ustawodawcy przy tworzeniu funduszu soleckiego skupilo si¢ giéwnie na
sofectwach i ich uprawnieniach, co skutkuje niedostatkiem regulacji korelujacych te instytucje
z innymi przepisami normujacymi finanse samorzadowe. Efektem tego jest szereg watpliwosci
teoretycznych i praktycznych co do dopuszczalnego w procesie wyktadni zakresu domniemywania
kompetencji jednostek pomocniczych na tle przepiséw regulujacych gospodarke finansowsa gminy.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢ cel przyjecia jako obszaru prowadzonych rozwazan
poje¢ planowania i wykonywania budzetu. Ot6z przyznawane jednostkom pomocniczym
uprawnienia dotyczace spraw budzetowych musza miesci¢ si¢ albo w ramach procesu planowania
albo wykonywania budzetu. Kazde z tych postepowan daje bowiem potencjalng mozliwos¢
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przyznania uprawnien, jednakze odmiennego rodzaju. W sferze planowania ewentualne
kompetencje zwiazane moga by¢ w szczegdlnosci z prawem okreslania kierunku przeznaczenia
srodkéw budzetowych (tworzenia podstaw do pézniejszego dokonywania wydatkéw) — czy
to poprzez stworzenie limitéw wydatkéw w odpowiednich podziatkach klasyfikacyjnych,
czy poprzez wskazanie konkretnych zadan do realizacji. Kompetencja w sferze planowania
(ksztaltowania wysokosci) limitéw wydatkéw, czy wskazywania rodzajéw zadan podlegajacych
finansowaniu w ramach limitéw skutkuje w istocie okresleniem kierunku (celu) wydatkowania
srodkéw. Zamieszczenie podjetych ustalen (decyzji) w uchwale budzetowej rodzi bowiem po
stronie organu wykonawczego powinno$¢ ich realizacji, wyznaczajac jednoczesnie wysokos¢
srodkéw na ogdlnie lub szczegélowo okreslone cele — w zaleznosci od obowiazujacych zasad
uszczegblowiania poszezegdlnych rodzajéw wydatkéw.

Na etapie wykonywania budzetu domniemywane uprawnienia moglyby zas laczy¢ si¢
zwlaszcza z wykonywaniem czynnosci faktycznego gromadzenia i wydatkowania srodkéw
oraz czynnosci poprzedzajacych dokonanie wydatku czy realizacje dochodu (zawieranie uméw,
wydawanie decyzji). Przy czym na uwadze naleiy mie¢ ustawowo okreslona zasadg rozdzielenia
dyspozycji srodkami pienigznymi gminy od jej kasowej realizacji. W pojeciu wykonywania
budzetu nie miesci si¢ zatem tylko kompetencja do fizycznego uruchamiania wydatkéw, ale
tez prawo wydawania dyspozycji, ktére beda skutkowaé uruchomieniem $rodkéw. Ponadto
do uprawnieni sktadajacych si¢ na wykonywanie budzetu nalezy zaliczy¢ w zakresie wydatkéw
takze takie zagadnienia jak wybdr sposobu (formy) realizacji zadania, czy czasu jego realizacji
w trakcie roku budzetowego, a w zakresie dochodéw np. ustalanie wysokosci naleznosci
w sytuacjach, gdy prawo taka mozliwos¢ przewiduje. Etap wykonywania budzetu to takze
dokonywane w trakcie roku budzetowego zmiany w tresci uchwaly budzetowej, skutkujace
modyfikacja przyjetych pierwotnie zalozen. W zwigzku z tym poszukiwanie optymalnego
zakresu uprawnieni jednostki pomocniczej w zakresie spraw budzetowych obejmuje zaréwno
etap planowania, jak i wykonywania wydatkéw budzetu gminy.

* %%

Skonstatowac nalezy, ze regulacje dajace rzeczywiste kompetencje decyzyjne jednostce pomocnicze;
w zakresie zagadnieni finansowych (budzetowych) gminy musza by¢ formulowane w odniesieniu
do podstawowych regul wyznaczajacych podzial kompetencji migdzy organy gminy w procesach
planowania i wykonywania budzetu. Tylko wéwczas mozliwe bedzie nalezyte — z punktu widzenia
funkcjonalnosci — umiejscowienie przewidywanego zakresu uprawnien jednostki pomocniczej.
Przyznanie jednostkom pomocniczym prawa decyzji w sprawach budzetowych musi si¢ bowiem
odby¢ nieuchronnie kosztem uprawnienn przystugujacych podstawowo (uprzednio) organom
gminy. Powstaje zatem do rozwazenia podstawowy problem, mianowicie jak uksztaltowany
powinien by¢ prawny model kompetencji jednostek pomocniczych gminy? Sformulowanie
uzasadnionych propozycji w tym zakresie warunkowane jest odpowiedzia na nastepujace pytania,
bedace faktycznie sktadowymi ogdlnego problemu badawczego, mianowicie:

Jakim celom moze stuzy¢ lub jakie funkcje spelnia¢ przyznanie jednostkom pomocniczym
uprawnient w zakresie gospodarki finansowej gminy?

Czy mozliwa jest ingerencja ustawodawcy w tradycyjny podzial (mlqdzy organy gminy)
kompetencji dotyczacych proceséw planowania i wykonywania budzetu gminy majaca na celu
wprowadzenie do nich jednostek pomocniczych?

Czy przyznanie jednostkom pomocniczym realnych uprawnien w zakresie spraw
budzetowych moze dotyczy¢ zaréwno etapu planowania jak i wykonywania budzetu, czy tylko
jednego z nich i jakich zagadnienrt moze dotyczy¢?
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Czy istniejace rozwigzania prawne dotyczace przedmiotu rozprawy stanowia rzeczywiste
zrédio kompetencji jednostek pomocniczych w zakresie spraw budzetowych i jakich zmian

wymagajar
Poszukiwanie odpowiedzi na postawione kwestie jest zwigzane z koniecznoscia wyjasnienia
badz rozwazenia szeregu zagadnieni. Na pierwszy plan wysuwajg si¢ nastepujace zagadnienia:

— charakter prawny posiadanych przez organy gminy kompetencji i spoczywajacych na
nich obowigzkéw w zakresie spraw budzetowych oraz zwigzana z tym odpowiedzialnosé; czy
umozliwiajg one w ogdle postulowanie ,podzielenia si¢” z jednostkami pomocniczymi (czy
jakimkolwiek innym podmiotem) prawem do podejmowania decyzji w sprawach zwigzanych
z planowaniem i wykonywaniem budzetu majac na uwadze zasady samodzielnosci gminy
i dziatania poprzez swoje organy;

— status prawny gminnych jednostek pomocniczych, w tym zakres podmiotowosci
prawnej, zasady ich organizacji, funkcjonowania, podejmowania decyzji, mozliwosé
ponoszenia ewentualnej odpowiedzialno$ci; czy umozliwia on ,,udzwigniecie” przez jednostke
jakiegokolwiek rodzaju kompetencji, obowiazkéw (i zwiazanej z tym odpowiedzialnosci)
w zakresie podejmowania decyzji dotyczacych spraw budzetowych, a jezeli tak to jakiego
rodzaju i w jakim stopniu mogacych wigzaé¢ organy gminy;

— cele wyposazania jednostek pomocniczych w tego rodzaju kompetencje; jakie potencjalne
korzysci i zagrozenia niesie przyznanie jednostkom pomocniczym prawa podejmowania

wiazacych decyzji majacych wplyw na planowanie lub wykonywanie budzetu;

— kompleksowa ocena praktyki stosowania obowigzujacych regulacji prawnych zawartych
w u.s.g., w.f.p. i u.fs.; jakie bariery prawne i funkcjonalne stoja (moga stana¢) na przeszkodzie
przy tworzeniu optymalnego modelu uprawnieri jednostki pomocnicze;.

Rozwigzanie wyszczegélnionych wyzej probleméw badawczych (celéw szczegétowych)
ma doprowadzi¢ do osiagniecia ostatecznego celu pracy, ktérym jest stworzenie ogdlnej
propozycji modelu rozwiazan prawnych regulujacych uprawnienia jednostki pomocnicze;j
gminy w zakresie zagadnien skladajacych si¢ na planowanie i wykonywanie budzetu
gminy. Modelu akceptowalnego z punktu widzenia zachowania istotnych elementéw
procedury planowania i wykonywania budzetu, dopasowanego do statusu prawnego jednostek
pomocniczych, a jednoczesnie posiadajacego cechy realnego instrumentu wspéldecydowania
przez jednostki pomocnicze w zakresie spraw budzetowych, urzeczywistniajacego ideg
partycypacji obywatelskiej. Zastrzec w tym miejscu nalezy, ze punktem odniesienia
formutowanych propozycji jest aktualny status jednostek pomocniczych w sferze prawa
publicznego i prywatnego. Nie jest celem rozprawy rozwazanie potencjalnych rozwigzan
prawno-finansowych, ktére wymagalyby dodatkowo zmiany podstawowych wyznacznikéw
statusu prawnego, czy zasad organizacji jednostek pomocniczych.

Jako podstawe tezy rozprawy przyjeto zalozenie, ze jednostki pomocnicze gminy powinny
posiada¢ kompleksowo unormowane prawem powszechnie obowigzujacym uprawnienia
w zakresie zagadnieri zwigzanych z planowaniem i (lub) wykonywaniem budzetu, gwarantujace
jednostkom pomocniczym prawo podejmowania decyzji w obrebie tych proceséw.

Majac na uwadze przyjete zalozenie oraz obowigzujacy stan prawny regulujacy zagadnienia
mieszczace si¢ w przedmiocie rozprawy, sformulowano nastepujaca teze badawcza:

Istniejace w polskim systemie prawnym rozwigzania majace w zalozeniu regulowac zakres
uprawnien jednostek pomocniczych gminy w zakresie zagadnieri zwigzanych z planowaniem
i wykonywaniem budzetu wymagaja daleko posuni¢tych modyfikacji ze wzgledu na ich bardzo
ogdlny charakter (dotyczy to przepiséw u.s.g. i u.f.p.), a takze regulacje zagadnien dotyczacych



"
tylko wybranych jednostek pomocniczych (co tyczy si¢ przepiséw u.fss.). Zawarcie tych
regulacji w trzech ustawach powoduje takze nieuzasadnione powielanie norm dotyczacych tego
samego zagadnienia. Obowigzujace przepisy nie zostaly ponadto sformulowane z nalezytym
uwzglednieniem podstawowych zasad planowania i wykonywania budzetu gminy, co przejawia
si¢ w niedostatku konkretnie okreslonych uprawnieni jednostek pomocniczych i zwigzanych

z nimi obowigzkéw organéw gminy. Uregulowania te muszg by¢ precyzyjne ze wzgledu na
specyficzny status prawny jednostek pomocniczych.

* %%

Kolejne rozdzialy rozprawy poswiecone sa rozwazaniom dotyczacym postawionym problemom
badawczym, a tym samym umozliwiajg weryfikacj¢ postawionej tezy.

W pierwszej koIeJnosc1 (rozdziat I) przeprowadzona zostanie charakterystyka jednostek
pomocniczych gmmy Whioski z niej wynikajace beda determinowaly konstrukeje
modelu uprawnieri tych jednostek od strony podmiotowej, tj. wyznaczaly obszary mogace
stanowi¢ potencjalng plaszczyzne formulowania uprawnien ze wzgledu na status podmiotu
uprawnionego. Zakres uprawnieri musi by¢ uwarunkowany statusem jednostek pomocniczych,
tak aby proponowany model mial cechy modelu funkcjonalnego. Oprécz okreslenia prawnego
umiejscowieniajednostek pomocniczychwrozdziale pierwszym nakreslonezostang takze funkcje,
ktére te jednostki moga (lub moglyby spetnia¢) w aspekcie pozaprawnym (socjologicznym).
W tym celu poddane rozwazeniu zostang potencjalne mozliwosci jednostek pomocniczych jako
instytucji partycypacji obywatelskiej, czyli formy organizacyjnej zapewniajacej lub tworzacej
mozliwosci zwickszania udzialu obywateli w procesach decyzyjnych na szczeblu gminy
skutkujacego wywieraniem wplywu m.in. na ksztalt budzetu, czy formy wykonywania zadan
publicznych. Zastrzec w tym miejscu trzeba, ze analiza statusu jednostek pomocniczych pomija
jednostki pomocnicze miasta stolecznego Warszawy (dzielnice) ze wzgledu na odrgbnosé
regulujacych je przepiséw i odmienno$é pelnionych funkeji, w tym w sferze spraw budzetowych.
Zakres réznic nie pozwala na zaktadanie stosowania proponowanych w rozprawie ogélnych
rozwigzan do dzielnic warszawskich.

W rozdziale drugim analizie poddane zostang obowigzujace uregulowania dotyczace
proceséw planowania i wykonywania budzetu. Przedmiotem zainteresowania beda gléwnie
aspekty podmiotowe przebiegu proceséw skladajacych si¢ na planowanie i wykonywanie.
Albowiem — w zwigzku z przedmiotem rozprawy — poszukiwanie zasadnego celu i mozliwosci
wyposazania jednostek pomocniczych w konkretne, prawem okreslone uprawnienia musi
si¢ odwolywaé przede wszystkim do uwarunkowan podmiotowych. Pozwoli to na ustalenie
obszaréw, w ktérych mozliwe jest (i pod jakimi warunkami) ograniczenie kompetencji organéw
gminy na rzecz jednostek pomocniczych. Oczywiscie u podstaw podzialu kompetencji miedzy
podmioty uczestniczace w planowaniu i wykonywaniu budzetu leza przedmiotowe cechy
podejmowanych decyzji w sferze planowania (np. projektowanie, wnioskowanie, zatwierdzanie,
uchwalanie) i realizacji (wysoko$¢ zacigganych zobowiazan czy dokonywanych wydatkéw,
obowigzek stosowania regulacj iszczegolowych dotycz%cych poszcze golnych rodzajéw dochodéw
i wydatkéw), ktére nie moga zosta¢ pominigte. W pierwszej jednak kolejnosci zadaniem
realizowanym w rozdziale drugim jest przeanahzowame istniejacego podzialu kompetencji
w celu rozpoznania obszaréw potencjalnych uprawnieri jednostek pomocniczych, a dopiero
potem (w rozdziale piatym) ,dopasowanie” do nich odpowiedniego zakresu przedmiotowego
uprawnien.

W dalszej czgscirozprawy (rozdzialy III11V) zaprezentowane zostang obowigzujace regulacje
prawne sformulowane przez ustawodawce z zamiarem stworzenia zrédel uprawnien jednostek
pomocniczych w sferze zagadnieri budzetowych gminy. W odrebnych czesciach rozdziatu



trzeciego zostang przeanalizowane przepisy ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy o finansach
publicznych — ze wzgledu na ich ogélny charakter, a w rozdziale czwartym ustawy o funduszu
soleckim. Ocenie zostanie poddany dorobek doktryny i orzecznictwa administracyjnego.
Szczegblna uwaga zostanie zwrécona na biezace identyfikowanie omawianych uprawnien
jednostek pomocniczych jako potencjalnych lub realnych, wiazacych lub niewiazacych w sferze
praktyki stosowania prawa. Wnioski wyplywajace z praktyki stosowania obowiazujacych norm
stanowi¢ beda jedne z gléwnych argumentéw przy formulowaniu propozycji konstrukeji
poszczegdlnych elementéw proponowanego modelu.

Rozdzial piaty poswigcony jest determinantom potencjalnego modelu uprawnien jednostki
pomocniczej w zakresie planowania i wykonywania budzetu. Zostaly one podzielone na
determinanty o charakterze instytucjonalno-prawnym i o znaczeniu funkcjonalnym. W tej czesci
rozprawy zweryfikowane zostang zaleznosci miedzy istota jednostki pomocniczej a zasadami
planowania i wykonywania budzetu na poszczegélnych plaszczyznach konstrukeyjnych modelu.
Celem tej weryfikacji jest wskazanie potencjalnych obszaréw uprawnien jednostki pomocnicze;
w procesie planowania i wykonywania budzetu oraz uzasadnienie zasadnosci ich przyjecia albo
odrzucenia przy konstruowaniu modelu.

* %%

Konsekwencja przyjetej kolejnosci rozwazanych zagadnieni jest przyjeta metodologia badan.
Rozdzialy I-1V zawieraja wywdéd oparty o rozwazania dogmatycznoprawne oraz praktyke
stosowania obowigzujacych regulacji. Analiza istniejagcych tresci i informacji w obrebie
zagadnieri omawianych w wymienionych rozdzialach opatrzona zostanie czastkowymi
ocenami (wnioskami). Rozwazania przedmiotowych zagadnien — co do zasady — odnosza
sie¢ do plaszczyzny prawnej. Pewnym wyjatkiem jest rozdzial I, w ktérym status jednostek
pomocniczych — w wymiarze znaczacym dla konstrukcji modelu — zostanie rozpatrzony takze
z socjologicznego punktu widzenia, mianowicie mozliwosci urzeczywistniania idei partycypacji
obywatelskiej przy pomocy tych jednostek i ich uprawnien.

W rozdziale III, oprécz analizy przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego,
badaniu poddana zostala — niereprezentatywna — grupa statutéw gmin i statutéw jednostek
pomocniczych. Badanie tych aktéw skupilo si¢ na postanowieniach dotyczacych rodzajéw
(charakteru) przyznawanych jednostkom pomocniczym przez rady gmin uprawnien w zakresie
»prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy” i stanowi jedng z giéwnych
podstaw oceny praktyki stosowania przepiséw u.s.g., zwlaszcza regulacji zawartej w jej art. 51
ust. 3. Jako przedmiot analizy przyjeto postanowienia statutéw wszystkich gmin i ich jednostek
pomocniczych z terenu wojewédztw: lubuskiego, opolskiego i podlaskiego w wersji dostepne;j
w serwisie informacji prawnej LEX wedlug stanu na dzien 31 maja 2011 r.

Rozdzial V oraz ostatnia cze¢s¢ rozprawy (tj. Wnioski oraz postulaty de lege ferenda) zostaty
sformutowane na podstawie oceny obowigzujacych regulacji i zidentyfikowanych w rozdziatach
I-IV mozliwosci i barier determinujacych pozadany ksztalt modelu uprawnien jednostek
pomocniczych w zakresie planowania i wykonywania budzetu gminy.

Stan prawny w zakresie przepiséw powszechnie obowigzujacych datowany jest na dzien

1 stycznia 2013 r.



Rozdziat |
Jednostki pomocnicze gminy

1. Fakultatywnos¢ tworzenia jednostek pomocniczych jake wyznacznik ich statusu w strukturze gminy

Wstepem do rozwazan na temat ewentualnej roli i zasad funkcjonowania jednostek
pomocniczych gminy w zakresie zagadnien budzetowych winno by¢ rozstrzygniecie czym
w istocie sa jednostki pomocnicze. Pelnej i rzetelnej konstatacji w tej sprawie nie mozna jednak
podja¢ bez szczegotowej analizy stanu prawnego, orzecznictwa i literatury w zakresie zagadnieni
wyszczegolnionych jako podrozdzialy niniejszego rozdzialu rozprawy. W tym miejscu mozna
jedynie wskaza¢ na spotykane w doktrynie ogdlne okreslenia jednostek pomocniczych jako
podmiotéw prawa publicznego niemajacych podmiotowosci w sferze prawa prywatnego’, czy
tez ulomnych podmiotéw prawa publicznego®. Okresla si¢ je takze ogélnie jako wewnetrzne
jednostki organizacyjne gminy?.

Uchwalone w 1990 r. przepisy regulujace ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce nie
przewidywaly obowiazku tworzenia jednostek pomocniczych gminy. Stan ten nie zmienit si¢
do dzis. Brak obowigzku tworzenia jednostek pomocniczych nalezy uznaé¢ za podstawowy
wyznacznik ich dzisiejszej pozycji w strukturze samorzadu terytorialnego, zaréwno ustrojowej
— co przejawia si¢ m.in. w braku konkretnie okreslonego przez ustawodawcg celu ich istnienia
czy ogoblnego zakresu realizowanych zadan?, jak i praktycznej — stanowiacej w istocie wyraz
stanowiska praktyki nadzoru administracyjnego nad aktami gminnymi tworzacymi te
jednostki i przyznajacymi im kompetencje. Mozna zatem zada¢ pytanie: co lezalo u podstaw
zadecydowania o takim, a nie innym sposobie regulacji statusu jednostek pomocniczych®?
Czy decyzja ta byla efektem realizacji zaloZenia o zminimalizowaniu ingerencji ustawodawcy
W sprawy organizacji wewnetrznej gminy, zgodnie z postulatem EKSLS, czy tez rozmyslnego
dziatania skierowanego na odmienienie sposobu postrzegania jednostki pomocniczej (soltysa),
ktéry utrwalil si¢ w czasach PRL — jako struktury/podmiotu wykonujacego zadania okreslone

1 Z. Niewiadomski w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz z odniesieniem do
ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa, Warszawa 2011, s. 63
2 P. Czechowski, Prawo samorzadu terytorialnego. Przepisy z komentarzem. Komentarz do ustawy o samorzadzie

terytorialnym, Warszawa 1994, s. 14.

3 Z. Niewiadomski w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 62.

4 Poza fragmentarycznymi kompetencjami wynikajacymi w szczegdlnosci z art. 48 u.s.g., a od 2009 r. takze z ustawy
o funduszu soteckim.

5 Dokumentacja procesu ustawodawczego nie daje jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie. Uchwata Senatu RP
z dnia 29 lipca 1989 r. w sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczacej reformy samorzadu przewidywata, ze ,Samorzady
mieszkancow w sotectwach i na obszarach miejskich stanowia istotne ogniwo umozliwiajgce bezposredni udziat ludnosci
w rozwigzywaniu swych probleméw oraz szkote demokratycznej kultury politycznej. Samorzady mieszkancéw powinny by¢
organami samorzadéw miast i gmin, dziata¢ w ramach okreslonych kompetencji, dysponowaé przydzielonymi $rodkami
oraz posiadac jednoznacznie wyznaczony zakres odpowiedzialno$ci” (za: J. Regulski, M. Kulesza, Od pierwszych koncepcji
do inicjatywy Senatu (1981-1989), Warszawa 2009, s. 206). Postulaty te, jak to zostanie dalej uzasadnione, nie znalazty
petnego odzwierciedlenia w u.s.t. (a nastgpnie w u.s.g.).

6 Artykut 6 ust. 1 EKSL przewiduje: ,Jesli bardziej ogdine postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spotecznosci
lokalne powinny méc samodzielnie ustala¢ swg wewnetrzng strukture administracyjng, tworzac jednostki dostosowane do
specyficznych potrzeb i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie.” NSA w todzi w uzasadnieniu do wyroku z dnia 10 pazdzier-
nika 2000 r. (Il SA/td 1097/00), ONSA 2001, nr 4, za element tej struktury uznat jednostki pomocnicze.



prawem powszechnie obowigzujacym, w tym o charakterze wiadczym, z ramienia wladzy
panstwowej’. Skutkiem przyjecia w 1990 r. takiej konstrukeji wydaje si¢ by¢ dzisiejsza pozycja
jednostek pomocniczych gminy, ktéra — ze wzgledu na niejasny status® — trudno uznaé za
znaczacy. Stwierdzenie to nie wymaga szczegélowego uzasadniania — potwierdzaja je kolejne
inicjatywy ustawodawcze majace wzmocnié pozycjg (role) jednostek pomocniczych, jak fundusz
solecki, czy zalozenia wstepnego prezydenckiego projektu ustawy o wzmocnieniu udzialu
mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspéldziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz

o zmianie niektérych ustaw’.

7 Status taki wynikat z szeregu aktéw prawnych. Przyktadem moga by¢ np. ogdlne regulacje, jakie zawierafo rozporza-
dzenie Rady Ministréow z dnia 30 listopada 1972 r. w sprawie zasad i trybu wyboru, zakresu dziatania oraz obowigzkow
i praw sottysa i podsoftysa (Dz. U. Nr 49, poz. 319 ze zm.). Rozporzadzenie to wymagato zatwierdzenia przez prezydium
gminnej rady narodowej, na wniosek naczelnika gminy, dokonanego przez zebranie wiejskie wyboru softysa i podsottysa
(jezeli wybrano osoby niebedace radnymi). Brak zatwierdzenia wymagat przeprowadzenia kolejnych wyboréw. Wsréd zadan
sottysa akt ten wymieniat organizowanie wspétdziatania mieszkancéw zmierzajace do zapewnienia m.in.: wykonania na
terenie sotectwa zadan wynikajacych z planu spofeczno-gospodarczego rozwoju gminy; wykonywania przez mieszkancow
sotectwa obowigzkéw wobec panstwa wynikajacych z przepiséw prawa, uchwat gminnej rady narodowe;j i rad narodowych
wyzszego stopnia; zagospodarowania gruntéw, prawidtowego przebiegu prac polowych oraz stosowania $rodkéw stuzacych
zwigkszeniu produkcji roélinnej i zwierzecej; zaopatrzenia mieszkancéw w wode do picia i do celéw uzytkowych, a w miare
potrzeby organizowania jej dowozu; bezpieczenstwa przeciwpozarowego i przeciwpowodziowego; realizowania zadan w za-
kresie obronnosci na terenie sofectwa, stosownie do zlecen naczelnika gminy; utrzymywania porzadku, czystosci i estetyki
w osiedlach, zagrodach i budynkach uzytecznos$ci publicznej oraz na drogach. A ponadto czuwanie nad wypetnianiem obo-
wigzku szkolnego; wydawanie $wiadectw miejsca pochodzenia zwierzat; prowadzenie spraw meldunkowych; opiniowanie
podan w sprawie ulg i umorzen naleznosci finansowych mieszkafncéw sotectwa; inkasowanie podatkéw i innych naleznosci
finansowych od mieszkancéw sotectwa.

W uchwale Nr 154 Rady Ministréw z dnia 9 listopada 1987 r. w sprawie praw i obowigzkéw softysa w realizacji zadan
z zakresu administracji panstwowej (M.P. Nr 35, poz. 295) jako zadania sottysa okre$lono m.in.:

— wspétdziatanie z naczelnikiem gminy w realizacji, na terenie wsi, zadan okreslonych planami spoteczno-gospodarczymi
gminy;

— realizacje wynikajacych z przepiséw prawa obowigzkéw dotyczacych m.in. organizowania wykonywania przez mieszkan-
cow sofectwa prawnych obowigzkéw wobec panstwa, a zwtaszcza poboru w drodze inkasa podatkéw i optat oraz poboru
innych naleznosci pienieznych od mieszkancow sotectwa — jezeli ich pobér nalezy do obowigzkéw organéw administracji
panstwowej; zapobiegania powodziom i likwidacji ich skutkéw; bezpieczenstwa pozarowego; przestrzegania wykonywania
przez mieszkancéw obowigzku meldunkowego oraz obowigzkéw wynikajacych z przepiséw porzadkowych terenowych or-
ganow wtadzy i administracji panstwowe;.

— potwierdzanie okolicznosci, ktérych potwierdzenia przy zatatwianiu przez mieszkancéw sotectwa spraw w urzedach i in-
stytucjach wymagaja przepisy prawa (w zakresie zleconym przez naczelnika gminy);

— opiniowanie podan w sprawach ulg i umorzen nalezno$ci podatkowych oraz innych panstwowych naleznosci pienieznych
od mieszkancow sotectwa, a takze odraczane terminu pfatnosci tych naleznosci na okres jednego miesigca w razie cho-
roby osoby zobowiazanej, Smierci w jej rodzinie, pozaru, pomoru inwentarza, powodzi, gradobicia lub innych wypadkéw
losowych;

— sygnalizowanie naczelnikowi gminy potrzeby przeprowadzenia kontroli dziatalnosci jednostek organizacyjnych, urzedéw
i instytucji wykonujacych obstuge ludnosci sofectwa;

— uczestniczenie przy czynno$ciach egzekucyjnych wykonywanych przez egzekutora lub poborce skarbowego;

— doreczanie rolnikom formularzy zeznan podatkowych, nakazéw ptatniczych oraz upomnien na naleznosci pieniezne usta-
lane przez organ administracji panstwowej stopnia podstawowego.

Ponadto naczelnik gminy maégt okresli¢ inne obowiazki softysa z zakresu administracji panstwowej. Zadania z zakresu admi-
nistracji panstwowej sottys wykonywat pod kierownictwem i kontrolg naczelnika. Co najmniej raz w roku miat tez obowigzek
na zebraniu wiejskim ztozy¢ sprawozdanie z realizacji swoich zadan z zakresu administracji panstwowej, a zwfaszcza z wy-
nikéw inkasa naleznosci podatkowych oraz z wywigzywania sie obywateli z innych obowigzkéw wobec panstwa.

Nie brak réwniez przyktadéw regulacji szczegétowych — np. § 7 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 11 lipca 1977 r.
w sprawie wart przeciwpozarowych (Dz. U. Nr 23, poz. 98) przyznawat sottysom kompetencje, wykonywane z upowaznie-
nia naczelnika gminy w porozumieniu z komendantem gminnym strazy pozarnych, do ustalania $rodkéw i sposobéw alar-
mowania, trasy obchodéw wartownikéw oraz liczby i imiennej listy os6b wyznaczonych na kazdg warte przeciwpozarowa.
8 Zob. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Zakamycze 2003, s. 93.

9 Projekt z 25 marca 2011 r. (www.prezydent.gov.pl), ktéry m.in. w art. 41 ust. 1 okre$lat sotectwo mianem formy
samoorganizacji mieszkancow wsi, a w art. 56 ust. 1 przewidywat uznanie jednostek pomocniczych gminy za instytucje
spofeczenstwa obywatelskiego, ktére — obok organizacji pozytku publicznego i stowarzyszen niebedacych organizacjami
pozytku publicznego — miatyby by¢ uprawnione do finansowania przedsiewzie¢ z funduszu inicjatyw lokalnych. Przepisy te
wpisujg sie w teze o koniecznosci nowoczesnego spojrzenia na role jednostek pomocniczych, jako podmiotéw, ktérych cel
istnienia odbiega obecnie od zwyczajowo formutowanego w doktrynie od czaséw poprzedzajacych transformacije ustrojowa.



Przekazanie organom gminy" decyzji o dokonaniu badZ nie podzialu obszaru gminy
na jednostki pomocnicze oraz okresleniu celu ich istnienia nalezy uznaé za gléwny czynnik
determinujacy kierunki doktrynalnego pojmowania jednostek pomocniczych'. Za cel ten
wskazywane jest wiec najczesciej wspomaganie realizacjizadan gminy. Przymiotnik,,pomocnicze”
na okreslenie tworzonych jednostek jest bowiem zwrotem sugerujacym subsydiarny charakter
jednostki w funkcjonowaniu gminy'. A. Szewc wskazuje, Ze nazwa ta w istocie nawigzuje do
zasady pomocniczoéci (subsydiarnosci), polegajacej na lokowaniu kompetencji decyzyjnych,
i zwigzanej z tym odpowiedzialnosci, na mozliwie najnizszym szczeblu®. Jest to zalozenie
jedyne w zasadzie do logicznego przyjecia na tle regulacji prawnych, w ktérych brak ustawowo
okreslonego celu istnienia tych jednostek (zakresu ich zadan). Z postanowieri art. 35 ust. 3
pkt 4 u.s.g. wynika, ze okreslenie zakresu przekazywanych zadaii oraz sposobu ich realizacji
jest niezbednym elementem statutu jednostki pomocniczej', jednakze charakter tych zadan
nie zostal dostatecznie przyblizony. Z tego punktu widzenia uprawnione byloby zatem nawet
przyjecie teoretycznej konstrukeji zrzeczenia si¢ realizacji okreslonych zadan przez organy
gminy na rzecz jednostek pomocniczych. Jednakze regulacje ustrojowe ustalajace podzial
kompetencji miedzy organ stanowigcy i wykonawczy gminy posiadaja charakter podziatu
zupelnego, wskazujacego dodatkowo na wylacznosé poszezegélnych kompetencii tych organéw
(zwlaszcza przepisy art. 18, art. 30 czy art. 60 u.s.g.). Z tego tez miedzy innymi wzgledu,
a takze z powod6w zaprezentowanych w dalszej czesci pracy, zrzeczenie si¢ przez organy gminy
realizacji konkretnych zadan na rzecz jednostek pomocniczych nie ma miejsca w praktyce.
Obok przedstawionego w dalszych podrozdzialach statusu prawnego jednostek pomocniczych
jest to réwnorzedny argument za minimalizowaniem teoretycznej nawet mozliwosci
samodzielnego wykonywania przez jednostk¢ pomocniczg wigkszosci zadan gminy. Praktyka,
w tym orzecznicza, negatywnie weryfikuje spotykane w teorii zalozenie, wedtug ktérego organy
jednostek pomocniczych moga wypelnia¢ niemal kazdg funkcje administracji®.

Podnoszone w doktrynie i orzecznictwie uzasadnienie tworzenia jednostek pomocniczych
jako powolanie podmiotéw wspierajacych efektywnosé realizacji zadai gminy'® nalezy tez
rozpatrzy¢ przez pryzmat wieloéci form realizacji zadan gminy i generalnego wniosku o ich
znacznym skonkretyzowaniu jako instytucji szczegélnych. Sg to formy skonkretyzowane zaréwno
przedmiotowo, jak i pod wzgledem zasad realizacji zadani i odpowiedzialnosci podmiotéw,
ktérym prawo taka mozliwo$¢ stwarza (np. w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, czy
wspoblpracy z organizacjami pozarzadowymi w sferze pozytku publicznego). Mozna zatem
iz tego wzgledu rozwazad, czy wiazanie celu powolania jednostki pomocniczej przede wszystkim
z zamiarem scedowania na nig cze¢éci zadan gminy (w tym kompetencji decyzyjnych) jest
podejsciem w pelni aktualnym'”. Dodatkowo w literaturze spotka¢ mozna teorie przewidujace,

10  Za wyjatkiem miasta stotecznego Warszawy.

11 Ze wzgledu na odmienno$¢ uregulowan prawnych co do roli jednostek pomocniczych (ich organéw) przed i po
1990 r., dorobek doktryny sprzed transformacji ustrojowej traktowany jest w rozprawie jako ewentualne uzupetnienie roz-
wazan, a nie ich podstawa.

12 Whbrew tezie przyjetej przez Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 16 kwietnia 1991 r. (Ill CZP 23/91), OSNCP 1992,
nr 2, jednostki pomocniczej nie mozna uznac¢ za ,,samorzadowy organ pomocniczy gminy” — por. B. Dolnicki, Samorzad...,
s. 93.

13 A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 75.
14 Tak np. WSA w Opolu w wyroku z dnia 12 lutego 2008 r. (Il SA/Op 563/07), Lex nr 357473.

15  Zatozenie takie formutuje P Chmielnicki w: W. Kisiel (red.), Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2006, s. 144,

16 W rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Dolno$laskiego z dnia 27 listopada 2009 r., NK.[1.0911-6/513/09,
(Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego Nr 210, poz. 3898) wskazano, ze ,,Pomocniczy charakter jednostek pomocniczych wyraza
sie w przejmowaniu na podlegtym im obszarze zadan publicznych i ufatwianiu tym samym ich realizacji przez gmine.
Z prawnego punktu widzenia pomocniczo$¢ jednostek przejawia sie w przekazywaniu im przez gmine czesci kompetencji
decyzyjnych.”

17  Poglad ten dominuje zaréwno w literaturze sprzed 1990 r. (co nalezy uznac za w petni uzasadnione biorgc pod uwage
owczesny stan prawny), jak i w dorobku doktryny i orzecznictwa w okresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego — np.



ze jednostkom pomocniczym powinny by¢ przekazywane te zadania, ktérych wykonywanie
w ramach zasadniczego podzialu terytorialnego (przez gming) jest nieracjonalne badz mato
skuteczne'®. Poglady te, aczkolwiek uzasadnione brzmieniem art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g., wydaja
si¢ cze$ciowo emanowaé statusem i celem istnienia jednostek pomocniczych (zadaniami ich
organéw) przed 1990 r. oraz ugruntowanym w doktrynie sposobem postrzegania jednostek
pomocniczych jako elementu podzialu administracyjnego panstwa. W odniesieniu do zadan
spoczywajacych na gminie wystarczajace wydaje si¢ zalozenie, ze jednostki pomocnicze
w konkretnym zakresie (i w ramach realnych mozliwosci) winny zapewnia¢ wsparcie realizacji
okreslonych zadan gminy, a nie zadania te przejmowac.

W zwiazku z powszechnym pojmowaniem jednostki pomocniczej jako tworu powolanego
w celu realizacji zadan publicznych pozostaje takze rola tych jednostek w urzeczywistnianiu
zasady subsydiarnosci, rozumianej jako przekazywanie realizacji zadan publicznych jak
najnizszemu szczeblowi administracji, ktéry ma najlepsze kontakty z obywatelem. Zalozenie
to musi jednak uwzglednia¢, Ze samo utworzenie jednostki pomocniczej nie przesadza jeszcze
o realizacji zasady subsydiarnosci, albowiem jednostka pomocnicza bez znaczacych kompetenci,
bez odpowiedniego zakresu przekazanych i istotnych dla czlonka wspélnoty lokalnej spraw nie
spelni zakladanej roli®.

Poszukiwanie miejsca i sensu jednostki pomocniczej w dzisiejszym samorzadzie gminnym,
z uwzglednieniem idei spoleczenistwa obywatelskiego oraz ponad dwudziestoletniej praktyki
stosowania obecnych regulacji nakazuje rozwazy¢, czy taki podmiot jest bardziej potrzebny
wladzy lokalnej (jako realizujacy ewentualnie cz¢$¢ jej zadan — jednakze wobec jego statusu
prawnego zalozenie zdolno$ci wykonania wigkszosci zadan jest w pewnym sensie utopijnym), czy
mieszkaricom danej wsi (dzielnicy). Czy nie nalezy jednostek pomocniczych postrzegaé bardzie;
jako formy zorganizowanego dzialania na rzecz ich spolecznosci, wyrazania jej woli w zakresie
partykularnych intereséw czy uzewnetrzniania probleméw, co moze polega¢ réwniez na opozycji
przeciw okreslonym dzialaniom organéw gminy lub podejmowania dzialan wbrew ich woli
(lecz w granicach prawa). Docelowo jednostka pomocnicza moze by¢ takze postrzegana jako
forma organizacyjna umozliwiajaca samodzielne rozwigzywanie probleméw spolecznosei (w tym
w zakresie mieszczacym si¢ w ramach zadan gminy)?, jednakze wymaga to — co dalej zostanie
udowodnione na tle ich kompetencji finansowych — bardzo precyzyjnych regulacji prawnych,
uwzgledniajacych w szczegdlnosci brak mozliwosci samodzielnego funkcjonowania w obrocie.

Jednostki pomocnicze — zwlaszcza utworzone na terenach wiejskich — to naturalne formy
organizacyjne mieszkancéw o szeregu wspdlnych intereséw, u podstaw czego lezy przede

B. Jaworska-Debska (w:) M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, £t6dz 2000, s. 223; A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz,
Z. Ptawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 75; D. Fleszer, Tworzenie jednostek pomocniczych gminy
Jako forma realizacji zasady pomocniczosci, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 4; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
Dolno$laskiego z 27 listopada 2009 r. (NK.I1.0911-6/513/2009).

18  Zob. np. B. Jaworska-Debska (w:) M. Stahl (red.), Prawo..., cyt. wyd. s. 223. Teoretyczne chociazby zidentyfikowa-
nie tego typu zadan na tle art. 7 u.s.g. napotyka powazne problemy. Realizacja jakiegokolwiek zadania wymaga angazowa-
nia $rodkéw finansowych, sktadania o$wiadczen woli, wykonywania szeregu czynnosci technicznych. Postulat ten mozna
ewentualnie faczy¢ z ,miekkimi” kompetencjami dotyczacymi takich zadan jak wymienione od 1 kwietnia 2009 r. w art. 7
ust. 1 pkt 17: wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do dziatania i rozwoju jedno-
stek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywnos$ci obywatelskie;j.

19  Wyjatkiem w tym zakresie sg tezy podnoszone przez B. Zawadzka, ktéra uwaza za nietrafione przyjecie w ustawie
okreslenia ,jednostki pomocnicze”, wskazujacego na instrumentalny ich charakter wobec organéw wtadz gminy, zamiast na
stworzenie struktur umozliwiajacych samodzielne dziatanie mieszkancéw na rzecz spotecznosci jednostki — B. Zawadzka,
Status prawny jednostek pomocniczych, ,Wspélnota” 1995, nr 6.

20  D. Fleszer, Tworzenie jednostek..., cyt. wyd., s. 28.

21  Jak wynika z badan przeprowadzonych przez K. Dojwa i J. Placety, jako gtéwny powdd obejmowania stanowiska
sottysa blisko 2/3 respondentéw podawato che¢ pracy na rzecz lokalnej wspdlnoty i ,zrobienie czego$ we wsi”, natomiast
jako gféwne utrudnienie w pracy softysa blisko 85% badanych podato zbyt mafe $rodki finansowe bedace w dyspozycji
sotectwa — K. Dojwa, J. Placety, Wybrane aspekty statusu i roli sottysa w swietle badan wtasnych, ,Samorzad Terytorialny”
2008, nr 1-2.




wszystkim powigzanie podzialu pomocniczego z lokalng siecig osadnicza (wsiami). Przy
nieokreslonym przez ustawodawce (i klopotliwym przez to z punktu widzenia gmin) celu
tworzenia i utrzymywania jednostek pomocniczych poczawszy od 1991 r. nasuwa si¢ pytanie
osposéb pojmowania tych jednostekwswietleidei partycypacjispolecznej. Partycypacjaspoteczng
(obywatelska) okresla si¢ zjawisko polegajace na uczestniczeniu spolecznosci mieszkaricéw
w identyfikacji i rozwigzywaniu wspélnych probleméw, przejawiajace si¢ organizowaniem si¢
ludzi oraz tworzonych przez nich organizacji w proces realizacji zadan publicznych przez wladze
rzadowe lub samorzadowe?. W istocie skutkiem funkcjonowania proceséw partycypacyjnych
jest faktyczny udzial mieszkaricéw (ich organizacji) we wspétrzadzeniu. Uzalezniony jest on
jednak od poziomu aktywnosci spolecznej obywateli, potencjalu ich samoorganizacji. Na jego
obnizenie lub podwyzszenie wplywaja takie czynniki jak ewentualne ,zachety” czy bariery
wynikajace z regulacji prawnych, wspélnos¢ intereséw danej grupy mieszkancéw, zakres
aktualnych probleméw, sposéb zorganizowania mieszkaricéw, istnienie lokalnych lideréw.

Analiza zalozen idei partycypacji spolecznej w zakresie instytucji, za posrednictwem
ktérych jest ona realizowana, wskazuje na niejednokrotne pomijanie formy samoorganizacji
mieszkaricéw jako czlonkéw jednostki pomocniczej*’. Wydaje si¢, ze przyczyna tego stanu
rzeczy jest ciagle traktowanie jednostki pomocniczej wyltacznie jako elementu struktury wladzy
samorzadowej (podmiotu realizujacego zadania publiczne z ramienia organéw samorzadowych),
a nie formy samoorganizacji mieszkanicéw. Tymczasem, jak pokazuje praktyka instytucji
funduszu soteckiego, idea wspélrzadzenia obywateli znalazla w niej pelne odzwierciedlenie,
umozliwiajac realizacj¢ przez waska spolecznos¢ wilasnych, niezaleznych od woli organéw
gminy, zamierzeni przy pomocy $rodkéw publicznych. Ujawnifa przy tym potencjal sotectwa
jako podmiotu aktywizujacego obywateli. W pelni zgodzi¢ si¢ nalezy z M. Augustyniak, ze
nawet najlepiej skonstruowany katalog zadari nie zastapi inicjatywy samych mieszkacéw®.
Dla wyzwolenia tej inicjatywy niezb¢dne sa jednak bodzce prawne i finansowe, w szczegélnosci
wyrazne kompetencje przystugujace spolecznosci jednostki®.

* %%

Podzial gminy na jednostki pomocnicze okresla si¢ mianem podzialu pomocniczego
dokonywanego w ramach zasadniczego podziatu administracyjnego?. Podstawg fakultatywnosci
tworzenia jednostek pomocniczych jest regulacja zawarta w art. 5 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktéra
gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze. Mozliwy do wyinterpretowania zakres swobody
gminy w zakresie tworzenia jednostek pomocniczych jest jednak dalece szerszy niz tylko
podjecie decyzji o wprowadzeniu podzialu pomocniczego na calosci lub czesci terenu gminy.

22 D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzadowych procesach decyzyjnych — zagadnienia ogdine, ,,.Samo-
rzad Terytorialny” 2010, nr 1-2.

23 W szczegolnosci trzeba tu wskazaé na skutki, jakie wywotata ustawa o funduszu soteckim.

24 Na jednostki pomocnicze w tym zakresie nie wskazujg m.in. D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska..., cyt. wyd.;
S. lwanowski, Prawne formy organizowania sie spoteczenstwa, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, czy J. Schindler,
Konteksty aktywizowania spotecznosci lokalnych, w: B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec, Partycypacja spoteczna
i aktywizacja w rozwigzywaniu problemdw spofecznosci lokalnych, Warszawa 2010, s. 165-192, ktéry jako ,podmioty
aktywizujace” spofeczno$¢ lokalng wymienia samorzad (organy gminy i urzednikéw), przedsigbiorstwo, organizacje poza-
rzadowa, organizacje pozornie pozarzadowa, lidera, szkote, parafie, rodzine, handel.

25 M. Augustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 575.
26 Nie powinny one raczej polega¢ na zwiekszaniu prawa mieszkancéw do niewigzacego organéw wtadzy opiniowania
czy konsultowania szeregu dziatan, decyzji czy zamierzen (zwigkszania obowigzkéw organéw wtadzy w zakresie zbierania
opinii czy prowadzenia konsultacji), lecz na rzeczywistych uprawnieniach decyzyjnych. Jak wynika z badan zachodnioeuro-
pejskich, z jednej strony daje sie zauwazy¢ tendencja rozszerzania liczby ciat i mozliwosci partycypacji obywateli, a z drugiej
faktyczne decyzje zaleza od obywateli w coraz mniejszym stopniu, co okresla sie mianem postdemokracji lub petzajacego
autorytaryzmu — za M. Theiss, System pozornie otwarty. O instytucjonalnych uwarunkowaniach lokalnej partycypacji poli-
tycznej w Polsce, w: B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec, Partycypacja spoteczna i aktywizacja..., cyt. wyd., s. 63.
27  Np. H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawa ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2006, s. 145.



Systematyzuje go M. Augustyniak® wskazujac, ze obejmuje on sze$¢ zagadnien:
— utworzenie jednostki pomocniczej®;
— wybér rodzaju tworzonych jednostek — nazwanych przepisami u.s.g. badz innych;
— kolejnos¢ tworzenia jednostek nazwanych i nienazwanych;
— powolywanie organéw jednostek nienazwanych przez ustawodawce;
— utworzenie jednostek na czesci lub calosdci terytorium gminy;
— utworzenie jednostek nizszego rzedu.

Katalog ten, sformulowany na uzytek analizy procesu tworzenia jednostek pomocniczych, nie
uwzglednia swobody gminy w okreslaniu przekazywanych jednostce zadari. W obszarze okreslania
zadan ustawa nie zawiera bowiem wytycznych dla rady gminy uchwalajacej statut, ktére mozna
byloby uznaé za wylaczajace daleko posunigta — przynajmniej teoretycznie — swobode™.

W procesiec powolywania do istnienia jednostek pomocniczych doktryna wyréznia
konsekwentnie trzy etapy™, tj.:

— okreslenie zasad ich tworzenia (a takze aczenia, podzialu oraz znoszenia);

— przeprowadzenie konsultacji z mieszkaicami i podjecie uchwaly w sprawie utworzenia
jednostek;

— konsultacje w sprawie statutéw jednostek.

Zgodnie z art. 5 ust. 3 u.s.g. rada gminy okresla w statucie gminy zasady tworzenia, podzialu,
taczenia oraz znoszenia jednostki pomocniczej. Okreslenie tych zasad nalezy uznac za pierwszy
etap tworzenia jednostek pomocniczych, aczkolwiek jego realizacja — w $wietle literalnego
brzmienia art. 5 ust. 3 — nie musi by¢ wyrazem zamiaru utworzenia jednostek na terenie gminy,
ani skutkowa¢ ich utworzeniem w najblizszej przysziosci. Wniosek ten wynika stad, ze o ile
tworzenie jednostek pomocniczych nie jest obowigzkowe, o tyle zawarcie w statucie gminy
postanowient wskazanych przez art. 5 ust. 3 u.s.g. jest wymagane dla zgodnosci z prawem
statutu, co podkreslano w wickszosci orzeczeni i pogladéw doktryny™. Przyjecie okreslenia
w treéci statutu gminy zasad tworzenia jednostek pomocniczych jako pierwszego etapu ich
tworzenia moze wiec by¢ przedmiotem dyskusji, gdyz ex lege nie jest czynno$cig zwiazana
bezposrednio z realizowanym zamiarem utworzenia jednostek.

Regulacje statutowe okreslajace zasady tworzenia jednostek pomocniczych zdeterminowane
$3 W znacznym stopniu przepisami u.s.g., wskazujgcymi na forme¢ utworzenia jednostki (uchwatg
rady gminy) i obowigzkowe przeprowadzenie konsultacji. Orzecznictwo administracyjne nie
wskazuje na mozliwos¢ wykraczania poza powielenie wymogéw ustawowych. Mozna wskazaé
np. na wyrok WSA w Eodzi, w ktérym stwierdzono niewaznos$¢ postanowienia statutu gminy
przewidujacego tworzenie jednostek pomocniczych przez rad¢ gminy na wniosek burmistrza,

28 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 32-38.

29  Por. przywotywany juz wyrok NSA w todzi z dnia 10 pazdziernika 2000 r. (Il SA/td 1097/00).

30 Zagadnienia zwigzane z powierzaniem zadan jednostkom pomocniczym, jako nierozerwalnie zwigzane z problemem
przekazywania kompetencji finansowych, zostanie oméwione odrebnie od pozostatych regulacji statutowych, w dalszym
podrozdziale.

31 G. taszczyca, Sofectwo,,Sejmik Samorzadowy” 1995, nr 12; M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy..., cyt.
wyd., s. 39-44.

32 Zob. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2005 r. (Il OSK 325/05), Lex nr 190943, czy rozstrzygnigcie nadzorcze Wo-
jewody Opolskiego z dnia 7 marca 2003 r. (PN.I11.AB-0911-1-26/03), OwSS 2004, nr 2; B. Adamiak, Statut gminy,
»Samorzad Terytorialny” 1993, nr 7-8. Inaczej P. Chmielnicki, Statuty jednostek pomocniczych. Wzory z komentarzem,
Warszawa 2004, s. 23, ktory wskazuje, ze rada gminy jest obowigzana ustali¢ w statucie zasady tworzenia jednostek
pomocniczych dopiero wtedy, gdy zdecyduje sie takie utworzyc.



ze wzgledu na brak w ustawie wskazania na posiadanie przez organ wykonawczy gminy prawa
inicjatywy w tej sprawie®

Jako drugi etap procesu tworzenia jednostek pomocniczych wskazywane s w literaturze Iacznie
dwie czynno$ci wymienione w art. 5 ust. 2 u.s.g. — przeprowadzenie konsultacji z mieszkaicami
oraz — po ich przeprowadzeniu — podjecie przez rade gminy uchwaly w sprawie utworzenia
jednostek pomocniczych®. Instytucja konsultacji doczekala si¢ pokaznego dorobku doktryny
i orzecznictwa. Za cel konsultaql przyjmuje sig uzyskanie opinii spolecznosci na dany temat™®,
w zwigzku z czym nie przyznaje si¢ im charakteru wiazacego®. Konsekwencja przyjecia takiego
rozumienia istoty konsultacji jest mozliwo$¢ utworzenia jednostek pomocniczych przez radg wbhrew
woli mieszkancéw. Interpretacja taka stanowi, moim zdaniem, kolejna reperkusje celu istnienia
jednostek pomocniczych w poprzednim systemie — jako tworu wspomagajacego wladze, a nie
stanowigcego forme organizacji mieszkancow stuzaca realizacji ich wiasnych celéw mieszczacych
si¢ w zakresie spraw publicznych. Zgodzi¢ si¢ nalezy z B. Dolnickim, ze pozadanym rozwigzaniem
powinno by¢, aby rada postapita zgodnie z wola mieszkaricéw, co jest réwnoznaczne z przyjeciem
wigzacego dla rady wyniku konsultacji w sprawie utworzenia jednostki*’. Kontrowersje budzi tez
spotykany w doktrynie poglad, iz konsultacje powinny obejmowaé¢ mieszkaricéw calej gminy, a nie
mieszkacéw tego obszaru gmmy, na ktérym ma byc utworzona jednostka (jednostki)®*. Taki
kierunek interpretacji wydaje si¢ nieracjonalny, poniewaz proces tworzenia konkretnej jednostki
nie dotyczy praw i obowiazkéw mieszkanicéw innych wsi (dzielnic). Uwazam, ze konsultacjami
powinni by¢ objeci — poza terenem jednostki tworzonej — takze mieszkancy calej jednostki, z ktérej
obszaru zostanie wydzielona nowa jednostka pomocnicza, czyli mieszkancy terenu objetego
podzialem na nowe jednostki, w wyniku ktérego okrojony zostanie obszar istniejacej jednostki
(nawet przy zachowaniu jej dotychczasowej nazwy)®.

Przeprowadzenie konsultacji z mieszkaricami stanowi warunek waznosci uchwaly rady
gminy w sprawie utworzenia jednostek pomocniczych®. Uchwala w sprawie utworzenia
jednostki stanowi akt prawa miejscowego (zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g.).

33  Wyrok z dnia 27 wrzesnia 2007 r. (Ill SA/td 500/07), Lex nr 365185. W uzasadnieniu Sad wskazat, ze ,zgodnie
Z przepisami ustawy inicjatywa w przedmiocie ustanowienia jednostki pomocniczej nalezy albo do rady gminy, ktéra powinna
podja¢ po uprzednich konsultacjach z mieszkaricami stosowng uchwate, albo do samych mieszkancéw”. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze ustawa w art. 5 ust. 2 wskazuje wytacznie mieszkancow jako podmiot wtasciwy do podjecia inicjatywy w spra-
wie utworzenia jednostek, co budzi uzasadnione watpliwosci co do tezy tego rozstrzygniecia wskazujacej, ze prawo inicjatywy
posiada tez rada. Przyjecie inicjatywy burmistrza nie wyklucza bowiem ani przeprowadzenia konsultacji z mieszkarcami, ani
obowigzku podjecia przez rade uchwaty w sprawie utworzenia jednostki. Ogélnie na kompetencje organéw gminy w zakresie
inicjatywy wskazuje A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Pfawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym... cyt. wyd., s. 49.

34  R. Szarek wskazuje na niekonsekwencje przepisu zawartego w art. 5 ust. 2 u.s.g., poniewaz wymaga on konsultacji
przed utworzeniem jednostki pomocniczej, a nie przewiduje takiej koniecznosci przy jej taczeniu, podziale czy znoszeniu
— glosa do wyroku NSA z dnia 17 grudnia 1996 r. (I SA/Kr 1766/96), ,Radca Prawny” 1998, nr 3. W efekcie stwierdzi¢
nalezy brak ustawowego trybu taczenia, podziatu i znoszenia jednostek — M. Augustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Usta-
wa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 83-84. Decyzja w kwestii likwidacji powinna jednak wskazywac¢ przyczyny
likwidacji, majac na uwadze m.in. interesy mieszkancéw jednostki — P. Chmielnicki, Likwidacja jednostki pomocniczej,
Wspdlnota” 2004, nr 5.

35  Ustawa nie nakazuje formy uzyskania wiedzy na temat opinii mieszkancéw — zasady przeprowadzania konsultacji
okresla rada gminy na podstawie art. 5a ust. 2 u.s.g.

36  Por. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 41; wyrok NSA w Warszawie z dnia 19 marca 1999 r.
(I SA 1255/98), Lex nr 47214.

37  Zob. B. Dolnicki, Samorzad..., cyt. wyd., s. 95. Tak réwniez A. Agopszowicz w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa
0 gminnym samorzadzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 138.

38  A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Pfawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 78.

39 NSA w todzi w powotywanym wczes$niej wyroku z dnia 10 pazdziernika 2000 r. (Il SA/td 1097/00) stwierdzit: , Jesli
rada gminy przyjmuje koncepcje tworzenia jednostek pomocniczych w catej gminie, zarzadzenie przeprowadzenia konsulta-
cji (...) na obszarze catej gminy jest nie tylko prawnie dopuszczalne, ale i racjonalne.” Dalej Sad wykazuje dopuszczalno$¢
konsultacji na terenie catej gminy takze w przypadku, gdy istnieje zamiar utworzenia konkretnej jednostki pomocniczej —
jezeli rada gminy tak postanowi. Tezy wyroku potwierdzajg zaprezentowane wyzej stanowisko, ze nie istnieje prawny nakaz
przeprowadzania konsultacji na terenie catej gminy w przypadku tworzenia jednostki (jednostek) na czesci jej terytorium.
40  Zob. np. E. Olejniczak-Szatowska, Konsultacje we wspdlnocie samorzadowej, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 1-2.



Za ostatni, trzeci, etap przyjmowane jest przeprowadzenie konsultacji w sprawie statutéw
jednostek pomocniczych (art. 35 ust. 1 u.s.g.). Uwazam, ze prawne wyrdznianie tych konsultacji
jako odrebnego etapu tworzenia moze by¢ przedmiotem dyskusji. Skoro bowiem statut
jednostki pomocniczej ma okresla¢ m.in. zakres przekazywanych jednostce pomocniczej zadan
i sposéb ich realizacji to nieracjonalne wydaje si¢ konsultowanie z mieszkaricami samego
taktu utworzenia jednostki. Owo utworzenie nie daje bowiem mieszkaricom samo w sobie
zadnej formalnej wiedzy co do kluczowych kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem tworzonej
jednostki. Powstaje konstrukcja, ktérg mozna podsumowacé: ,mieszkancy wypowiedzcie sig, czy
chcecie powstania jednostki, przy czym co do celu i zadani z tym zwigzanych skonsultujemy
sie po jej ewentualnym utworzeniu”. Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera bowiem
zadnych wskazéwek, z jakimi zadaniami czy zasadami funkcjonowania mieszkancy maja wigzaé
sam fakt powstania jednostki pomocniczej. Konsultacje w sprawie statutu réwniez posiadaja
charakter niewiazacy. Wydaje si¢ zatem, ze $wiadome wypowiedzenie si¢ mieszkancéw co do
zamiaru stworzenia jednostki pomocniczej powinno dotyczy¢ kompleksowych zagadnieri z tym
zwigzanych,w szczegdlnosci celu tworzenia jednostki i zwigzanych z tym zadan oraz kompetencji
(a wigc materii statutowej). Przyjecie tego pogladu czyni niezasadnym przeprowadzanie
odrebnych konsultacji w sprawie utworzenia jednostki i w sprawie kluczowych dla tej jednostki
zagadnieri materii statutowej. Ustawa jasno winna wskazywaé, ze przedmiotem konsultacji
przed podjeciem uchwaly o utworzeniu jednostki maja by¢ takze zagadnienia dotyczace zadari,
praw i obowigzkéw zwigzanych z utworzeniem jednostki oraz zasad jej funkcjonowania (czyli
de facto kwestie podlegajace regulacji w statucie w obecnym stanie prawnym).

Zgodnie z ugruntowanym pogladem orzecznictwa i doktryny, kazdej jednostce pomocniczej
powinien zosta¢ nadany odrebny statut (art. 35 ust. 1 u.s.g.)*. W praktyce wymog ten jest
generalnie przestrzegany, aczkolwiek powszechng zasada jest, ze postanowienia statutéw
jednostek pomocniczych w obrebie danej gminy nie r6znig si¢ trescig miedzy sobg*.

Minimalne wymagania co do tresci statutu jednostki pomocniczej okresla art. 35 ust. 3 u.s.g.,
wskazujac na obligatoryjne uregulowanie w nim nastepujacych zagadnieri:

-~ nazwy i obszaru jednostki pomocniczej;

- zasad i trybu wyboréw organéw jednostki pomocniczej®.

— organizacji i zadan organéw jednostki pomocniczej;

— zakresu zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposobu ich realizacji;

— zakresu i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dzialalnoscia organéw jednostki
pomocnicze;j.

Pominiecie w statucie ktéregokolwiek z wymienionych w ustawie zagadnieri skutkuje — co
oczywiste — niewaznoscig statutu®. Nawigzania do regulacji zawartych w statutach jednostek

41 Np. wyrok NSA we Wroctawiu z 28 pazdziernika 2003 r. (Il SA/Wr 1501/03), Lex nr 166987; Wyrok NSA w Gdan-
sku z dnia 9 lutego 1994 r. (SA/Gd 2470/93), ONSA 1995 nr 3; A. Szewc, Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych
gminy, ,Administracja” 2006, nr 3; M. Btazejczyk, A. Jurcewicz, B. Koztowska, K. Strézczyk, Samorzad mieszkarncow wsi
w systemie samorzadu terytorialnego, ,Panstwo i Prawo” 1990, nr 8.

42  Whniosek ten formutfuje na podstawie analizy postanowien statutéw jednostek pomocniczych gmin wojewodztw:
lubuskiego, opolskiego i podlaskiego, ktérej wyniki w zakresie obejmujacym przedmiot rozprawy zostaty przedstawione
w rozdziale I1I.

43  Tryb i zasady wyboru organu wykonawczego sotectwa winny by¢ uregulowane przez organ stanowiagcy gminy wytacz-
nie w statucie danego sotectwa, a nie w innym epizodycznym akcie normatywnym przyjetym przez rade (np. w uchwale
zarzadzajacej wybory do organéw sotectwa) — rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody tdédzkiego z dnia 21 sierpnia 2008 .
(ON-1-0911/392/08), ,Wspdlnota” 2008, nr 37.

44 Zob. np. przywotywany juz wyrok WSA w Opolu z dnia 12 lutego 2008 . i wyrok tego Sadu z dnia 4 marca 2008 r.
(Il SA/Op 561/07), Lex nr 494388 oraz wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 sierpnia 2006 r. (Il SA/Go
449/06) (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego Nr 104, poz. 1863).



pomocniczych beda pojawialy si¢ w poszczegdlnych czesciach rozprawy, jako ze kompleksowe
rozwazanie tego zagadnienia nie jest jej przedmiotem. Zwrécenia uwagi wymaga, ze art. 35
ust. 3 u.s.g. nie odnosi si¢ wprost do regulowania zagadnien zwigzanych z uprawnieniami
jednostek pomocniczych w sferze finansowej (budzetowej). Nie stanowi to jednak przeszkody
w obejmowaniu tej materii statutem jednostki, czy to ze wzgledu na otwarty charakter regulacji
art. 35 ust. 3, czy tez w ramach okreslenia przekazywanych jednostce zadan i sposobu ich
realizacji. Nie zwalnia to jednocze$nie od obowigzku uregulowania zagadnieri dotyczacych
yuprawnien’ w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy w statucie
gminy na podstawie art. 51 ust. 3 u.s.g. Praktyka pokazuje jednak, ze czgsto regulacje zawarte
w statutach jednostek pomocniczych s3 jedynym Zrédlem przepiséw odnoszacych sie do
zagadnien finansowych, co wynika z pominiecia ich w statucie gminy™.

Podsumowujac rozwazania na temat zagadniei zwigzanych z tworzeniem jednostek
pomocniczych i ich rola w strukturze gminy nalezy wskazaé, Ze mimo wielu niejasnosci
funkcjonuja one powszechnie na terenach gmin wiejskich. Fakt ten wigzalbym raczej
z przyzwyczajeniem mieszkaricow do tradycyjnej organizacji miejscowosci (solectwa), niz
z rzeczywiscie pelnionymi funkcjami i szerokim zakresem kompetenciji, aczkolwiek nie mozna
tego stwierdzenia generalizowaé*. W odniesieniu do dzielnic i osiedli w miastach oraz miast
bedacych odrebng jednostka pomocniczg (w gminach miejsko-wiejskich) tworzenie jednostek
pomocniczych nie ma postaci powszechnej praktyki. Za przyczyne takiego stanu rzeczy nalezy
uzna¢ odrebng od solectw tradycje oraz funkcje dzielnic i osiedli, a takze uwarunkowania
socjologiczne, wynikajace w szczegdlnosci z braku historycznej wigzi miedzy mieszkaricami
oraz innym zakresem potencjalnych korzysci, ktére mogloby dawaé utworzenie jednostki
pomocnicze;j.

2. Rodzaje jednostek pomocniczych i ich organy

2.1. Uwagi wprowadzajace

Ustawa o samorzadzie gminnym wymienia nazwy trzech rodzajéw jednostek pomocniczych
— solectwa, osiedla i dzielnice oraz dopuszcza tworzenie ,innych” jednostek pomocniczych.
Ponadto wskazuje, ze jednostka pomocnicza moze by¢ polozone na terenie gminy miasto.
Wskazanie odnoszace si¢ do miasta poloZonego na terenie gminy wydaje si¢ w pewnym
sensie nielogiczne, poniewaz zakres terytorialny solectwa, dzielnicy i osiedlanie jest w ustawie
okreslony”, wigc teoretycznie moze by¢ nim i miasto. ,Miasto” mozna okresli¢ jako czwarty
ustawowy rodzaj nazwanej jednostki pomocniczej. Jednakze ze wzgledu na pominigcie w u.s.g.
regulacji dotyczacych organéw ,,miasta” jako jednostki pomocniczej i wynikajaca stad dowolnos¢
w okresleniu jego organéw jest tez wylaczane z jednostek nazwanych*. Odniesienie si¢ w art. 5
ust. 1 u.s.g. do miasta jako odrebnej jednostki pomocniczej wydaje si¢ wiec zbedne, gdyz dotyczy
ewentualnego zakresu terytorialnego jednostki, ktéry to zakres nie jest ustawg reglamentowany
dla solectw, osiedli i dzielnic, a takze ,innych” jednostek pomocniczych. Jak pokazuje praktyka
utworzenie takiej jednostki wiaze si¢ z reguly z nadaniem jej nazwy™®.

45  Zob. wyniki analizy statutéw gmin i jednostek pomocniczych przedstawione w rozdziale IIl.

46  Istotna role odgrywajg uwarunkowania historyczne poszczegdlinych regionéw co do tradycji funkcji petnionych przez
samorzad mieszkancéw, majace zrédto w czasach zaboréw.

47  Zasadne bytoby odniesienie sie do miasta jako odrebnej jednostki, gdyby ustawa przewidywata tworzenie sotectw na
terenie wsi, za$ dzielnic i osiedli jako jednostek wynikajacych z podziatu terenu miasta.

48 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 36.

49  Zob. np. Statut Samorzadu Mieszkancéw Miasta Drohiczyn nadany uchwatg Nr [11/30/03 Rady Miejskiej w Drohiczy-
nie z dnia 11 marca 2003 r. (Dz. Urz. Wojewddztwa Podlaskiego Nr 29, poz. 728).



Analizowany art. 5 ust. 1 u.s.g. nie okresla zatem ani wyczerpujacego katalogu mozliwych
do utworzenia jednostek pomocniczych, ani tez ich cech wplywajacych na zastosowanie
takiej czy innej nazwy, badz podjecia decyzji o funkcjonowaniu jednostki innej (nienazwanej).
Otwarty katalog rodzajéw jednostek pomocniczych na podstawie art. 5 ust. 1 u.s.g. nie jest
negowany w doktrynie. Obowiazuje od 18 listopada 1995 r.*° i postrzegany jest najczescie]
jako stworzenie mozliwosci tworzenia innych jednostek niz solectwa, dzielnice i osiedla.
Wskazuje sig, iz pierwotny tekst ustawy przewidujacy, ze w gminie moga by¢ tworzone
jako jednostki pomocnicze wylacznie solectwa, dzielnice miejskie i osiedla uniemozliwial
tworzenie innych struktur lokalnych®'. Nie uwazam, aby éwczesne rozwigzanie bylo wadliwe.
Dopuszczenie tworzenia nieokreslonych rodzajéw jednostek pomocniczych powoduje bowiem
szereg klopotéw przy wprowadzaniu kompleksowych regulacji dotyczacych tych jednostek.
Pokazaly to prace nad ustawg o funduszu soteckim, ktérej zalozeniem bylo zaktywizowanie
terenéw wiejskich®®. Niekorzystnie na prace nad ta ustawa wplynal takze wynikajacy z u.s.g.
(aczkolwiek nie bez watpliwosci dotyczacych sotectw) i utwierdzany w doktrynie brak zwiazku
miedzy nazwanymi w ustawie jednostkami pomocniczymi (solectwami, osiedlami, dzielnicami)
a terenem miejskim lub wiejskim, na ktérym moga one by¢ teoretycznie utworzone>. Wobec
braku wyraznej krytyki w doktrynie obecnych regulacji nalezy szczegélnie poprze¢ inicjatywy
ustawodawcze wskazujace swa trescig na zamiar uporzadkowania nazewnictwa i powigzania
z obszarem wiejskim danych jednostek®. Precyzyjne uregulowanie tych zagadnieni powinno by¢
pierwszym krokiem dla ustawowego okreslenia kompetencji jednostek pomocniczych — w tym
zwlaszcza w zakresie spraw finansowych — z uwzglednieniem odrebnosci potrzeb i mozliwosci
jednostek miejskich i wiejskich. Uwarunkowania co do rodzaju gminy (miejska, wiejska, miasto
na prawach powiatu), obszaru i liczby ludnosci jednostki pomocniczej nie pozwalaja bowiem na
jednakowe traktowanie ich potencjalnych kompetenci.

Ustawodawca nie wypowiedzial si¢ w jasny sposéb co do kwestii celu tworzenia jednostek
pomocniczych, ich zadan i kompetencji, zatem brak podstaw do poszukiwania réznic
w statusie prawnym solectw, dzielnic i osiedli oraz jednostek innego rodzaju Wythek W tym
zakresie wprowadzila dopiero ustawa o funduszu soleckim®. Istniejace réznice, poza nazwa

50  Na mocy zmiany art. 5 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym wprowadzonej ustawg z dnia 29 wrze$nia 1995 .
0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 124, poz. 601). Pierwotny tekst
ustawy przewidywat, ze w gminie mogg by¢ tworzone jako jednostki pomocnicze wyfacznie sotectwa, dzielnice miejskie
i osiedla.

51  Zob. M. Augustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., Warszawa 2010, s. 79.
52 Projekt ustawy, mimo ze wyraznie skierowany na zaktywizowanie obszaréw wiejskich, pomijat swym zakresem pod-
miotowym jednostki pomocnicze funkcjonujace na terenie wsi takie jak siota, przysiéftki, kolonie, czy obwody — czyli o na-
zwach innych niz sofectwo. Wskazywano, iz przyjeta koncepcja budzi watpliwosci o charakterze ustrojowym w konfrontacji
z uregulowang w art. 32 Konstytucji zasada réwnosci oraz zakazem dyskryminowania — zob. T. Augustyniak-Gérna, Opinia
w sprawie rzagdowego projektu ustawy o funduszu soteckim z dnia 8 grudnia 2008 r. (www.sejm.gov.pl).

53  Mozna jednakze podnosi¢, ze okreslenie jako organu sotectwa zebrania wiejskiego nalezy odczytywac jako wytyczng
do tworzenie tych jednostek na terenie wsi. Jako kontrargument podawane jest za$ istnienie sotectw w granicach miast
(np. A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 76). Stawiam jednak
teze, ze istnienie sotectw w granicach miast nie jest — co do zasady — wynikiem ich tworzenia na podstawie u.s.g., a re-
zultatem zaszto$ci wynikajacych ze zmian granic administracyjnych miast przeprowadzanych czesto zwtaszcza w latach
70-tych XX wieku, polegajacych m.in. na wtgczaniu catych wsi (sotectw) w granice miast — zob. np. rozporzadzenie Ministra
Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 29 grudnia 1976 r. w sprawie zmiany granic niektérych
miast w wojewddztwach biatostockim, krosnienskim, legnickim, nowosadeckim, piotrkowskim, rzeszowskim, tarnowskim
i wtoctawskim (Dz. U. z 1977 r. Nr 2, poz. 12).

b4  Zatozenia wstepnego projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspot-
dziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw z dnia 25 marca 2011 r. przewidywaty w art. 41
ust. 1, Zze sotectwo jest jednostkg pomocnicza stanowigca forme samoorganizacji mieszkancow wsi. W art. 40 i 42 tego
projektu odniesiono sie do ,innych jednostek pomocniczych” bez wskazania terenéw, na jakich moga by¢ tworzone. Majac
jednak na uwadze, ze w art. 41 ust. 1 sotectwo przypisano obszarom wiejskim, nalezatoby owe ,inne jednostki” taczyé
z terenem miast.

55  Co takze wzbudzito watpliwosci pod wzgledem zgodnosci takiego rozwigzania z Konstytucjg — T. Augustyniak-Gérna,
Opinia w sprawie rzadowego projektu ustawy o funduszu soteckim..., op. cit.



i wynikajacego z uwarunkowan historycznych terenu tworzenia sofectw, dzielnic i osiedli,
dotyczg w zasadzie nazw organéw wykonawczych i stanowiacych oraz sposobu ich wylaniania.

Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 36 i 37 konsekwentnie opiera zasady funkcjonowania
jednostek pomocniczych za posrednictwem dwéch organéw®® — uchwalodawczego
i wykonawczego. Mimo braku regulacji ustawowej zasada ta powinna analogicznie obowigzywac
takze w przypadku jednostek nienazwanych ustawa, co potwierdza praktyka®.

2.2. Solectwa

Solectwa sg najliczniejsza grupg jednostek pomocniczych gminy silnie zakorzeniona w tradycji
spolecznosci wiejskiej, a przy tym posiadajacg, moim zdaniem, najwigksze potencjalne
mozliwosci efektywnego dzialania — ze wzgledu na swéj wiejski charakter, powiazanie
z historyczng siecig osadnicza oraz niewielka z reguly spolecznosé, co umozliwia skuteczng
identyfikacje wspdlnych intereséw i uzyskanie kompromisu co do ich realizacji. Soltys to
funkcja przez wieki®® utozsamiana z wsia, zatem obecne rozwigzania ustawowe oceniam jedynie
jako miraz mozliwosci tworzenia solectw na terenach innych niz wiejskie. Stwierdzenie to
nie pozostaje w sprzecznosci z faktem funkcjonowania solectw w granicach miast (miast na
prawach powiatu)”. Z terenem wiejskim — mimo braku kategorycznych sformutowan — wigze
solectwo art. 36 ust. 1 u.s.g., okreslajac jako jego organ uchwalodawczy ,zebranie wiejskie”.
Obok zebrania wiejskiego jako organu uchwalodawczego ustawa przewiduje soltysa jako organ
wykonawczy solectwa, ktérego dziatanie wspomaga rada solecka.

Zebranie wiejskie jest organem uchwalodawczym sotectwa, dzialajagcym w formie demokracji
bezposredniej. Ustawa nie definiuje pojecia ,zebranie wiejskie”. Oczywistym jest utozsamianie
go ze zgromadzeniem ,og6tu mieszkaricéw danego solectwa™. Prébe bardziej konkretnego
opisania tego podmiotu czyni A. Szewc®!, wskazujac ze ,etymologicznie rzecz ujmujac, mozna je

p tegop Yy ]2 g jmujg J
okresli¢ jako zgromadzenie ogétu mieszkanicéw danego solectwa. Z prawnego punktu widzenia
do definicji tej nalezy doda¢ co najmniej nastepujace elementy:

1) statoéé zamieszkania cztonkéw zebrania na obszarze sotectwa,
2) formalne zwolanie zebrania,
3) cel zebrania (rozstrzygniecie okreslonej sprawy)®.

W przeciwnym razie za zebranie wiejskie trzeba by uzna¢ kazde zgromadzenie mieszkaricéw
wsi, takze na imprezie sportowej, kulturalnej lub podczas uroczystosci religijnej.” Zebranie
wiejskie jest wigc organem kolegialnym, ktérego sklad nie podlega wylonieniu w drodze
wyboréw. Prawo udzialu w jego pracach okresla posrednio art. 36 ust. 2 u.s.g. okreslajacy,
ze wyboru soltysa dokonujg stali mieszkancy solectwa uprawnieni do glosowania. Przepis

56  Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 29 maja 2008 r. (Il SA/Lu 178/08), Lex nr 511466.

57  Zob. np. przywotywany juz Statut Samorzadu Mieszkancéw Miasta Drohiczyn z dnia 11 marca 2003 r.

58  Poczatki urzedu sottysa na ziemiach polskich siegaja XIl wieku i charakteryzowaty sie dziedzicznym jego sprawowa-
niem. Natomiast pierwsi sottysi wybierani przez mieszkafncéw wsi pojawili sie w XVI wieku we wsiach funkcjonujacych na
tzw. prawie olederskim (niderlandzkim) — zob. P. Gotdyn, Rzeczpospolita sofecka, Konin 2010, s. 23-29.

59  Stan ten jest przede wszystkim wynikiem okoliczno$ci wskazanych w przypisie 53.

60  E.J. Nowacka, Polski samorzad terytorialny, Warszawa 2006, s. 79. W orzecznictwie podkres$la sie, ze nie ma
uzasadnienia prawnego przyjmowanie kryterium zameldowania na pobyt staty jako warunku uczestnictwa w dziatalnosci
jednostki pomocniczej — rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 7 lipca 2009 r. (Dz. Urz. Woj. Wiel-
kopolskiego Nr 143, poz. 2408).

61  A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 449-450.

62 Por. takze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 21 grudnia 2009 r., PN.0911-
371/09 (Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego z 2010 r. Nr 1, poz. 20).



ten mozna wigc traktowaé zaréwno jako wyznacznik ustawodawcy co do ustalania zakresu
gremium stanowiacego zebranie wiejskie (stalo$¢ zamieszkania), jak i prawa glosu uczestnikéw
tego gremium (posiadanie czynnego prawa wyborczego)®. Inaczej twierdzi A. Szewc sugerujac,
ze przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. ,zostal ustanowiony dla celéw wyborczych i z tego powodu
eliminuje z kregu wskazanych w nim oséb osoby nieuprawnione do glosowania, w tym takze
osoby pozbawione praw publicznych wyrokiem sadu. Nie wida¢ jednak powodéw, dla ktérych
osoby te mialyby by¢ pozbawione prawa udzialu w decydowaniu o innych sprawach solectwa
niz wybory jego organéw, np. w sprawach remontéw drég, czy lokalizacji wysypiska $mieci.”®*

Podstawowym Zrédlem zagadnien, ktérych rozstrzyganie nalezy do kompetencji zebrania
wiejskiego jest statut solectwa, ktéry winien okresla¢ podzial kompetencji miedzy organy solectwa
w zakresie realizacji zadan im przypisanych. Przepisy prawa powszechnie obowiazujacego
przewiduja — poza wyborem soltysa i rady soleckiej®® — jedynie dwie kompetencje zebrania
wiejskiego, mianowicie:

— uchwalenie wniosku w sprawie przeznaczenia funduszu soteckiego (art. 4 ust. 1 u.fs.);

— wyrazenie zgody na uszczuplenie ,praw solectwa do korzystania z mienia” (art. 48 ust. 2
us.g.).

Podejmowane w teorii préby ogélnego okreslenia rodzajéw kompetencji zebrania wiejskiego
skutkuja wyréznieniem zagadnieri z grupy ustrojowo-organizacyjnej, gospodarczo-majatkowej
i finansowej®, ktére jako zasadniczo zbiezne z ogélnymi zadaniami jednostek pomocniczych
zostang oméwione w kolejnym podrozdziale. W doktrynie przyjmuje si¢ takze domniemanie
kompetencji zebrania wiejskiego we wszystkich sprawach niezastrzezonych dla soltysa i rady
soleckiej®”.

Jednoosobowym organem wykonawczym solectwa od 1990 r. jest soltys®® wybierany
przez stalych mieszkaricéw solectwa uprawnionych do glosowania, w glosowaniu tajnym
i bezposrednim przeprowadzonym na zasadach okreslonych w statucie solectwa. Brak jest przy
tym w u.s.g. wymagan, czy ograniczen zwigzanych z mozliwoscig kandydowania na stanowisko
soltysa. Zasadne wydaje si¢ wigc przyjecie, ze funkcje te moze pelni¢ kazdy z mieszkancéw
solectwa posiadajacy czynne prawo wyborcze w zakresie wyboréw soltysa na podstawie art. 36
ust. 2 u.s.g.

Podobnie jak w przypadku zebrania wiejskiego, takze soltys jako organ wykonawczy
solectwa wykonuje przede wszystkim zadania okreslone w statucie solectwa. Przepisy prawa
powszechnie obowiazujacego w znikomym stopniu odnosza si¢ do zadari i kompetencji

63  Tak np. A. Agopszowicz (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzadzie..., cyt, wyd., s. 252.
Powstaje takze watpliwo$¢, czy owo ,uprawnienie do gtosowania” ma wynika¢ z odrebnych ustaw, czy tez wskazanie
uprawnionych do gtosowania powinno nastgpi¢ w statucie sotectwa — w ramach okreslenia zasad wyboréw sottysa. Wydaje
sie, ze tg drugg ewentualno$¢ nalezy odrzuci¢ ze wzgledu na brak wyraznego wskazania na regulowanie przez rade gminy
tak istotnego zagadnienia.

64  A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzgdzie gminnym..., cyt. wyd., s. 449.

65  Wyboru dokonuje zebranie wiejskie, kompetencja ta zostata jednak formalnie przypisana w ustawie ,statym miesz-
kancami sotectwa”.

66  Np. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 140.

67  Zob. B. Dolnicki, Samorzad..., cyt. wyd., s. 96; Z. Niewiadomski (red.), Samorzad terytorialny. Ustrdj i gospodarka,
Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 102. Poglad ten nalezy wigzac¢ ze spotykanym postulatem, aby podziat kompetencji miedzy
zebranie wiejskie i sottysa byt wzorowany na przepisach regulujgcych ten podziat miedzy radg gminy a organem wykonaw-
czym gminy — A. Agopszowicz (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzadzie..., cyt, wyd., s. 252. W
praktyce wywodzenie kompetencji zebrania wiejskiego w drodze domniemania moze by¢ dokonywane jedynie na podstawie
postanowien statutu sotectwa — ze wzgledu na znikomos$¢ regulacji ustawowych okreslajacych jakiekolwiek kompetencje
jednostek pomocniczych (sofectw).

68  Wczesniej rada sofecka, ktérej przewodniczacym byt softys, co wynikato z art. 161 ust. 1 i art. 165 ustawy z dnia
20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 1988 r. Nr 26, poz. 183 ze zm.).



soltysa, co zasadniczo rézni jego pozycje przed 1990 rokiem i obecnie®. Do czasu uchwalenia
w 2009 r. ustawy o funduszu soleckim, ktéra nalozyla na soltysa obowiazek dostarczenia
organowi wykonawczemu gminy wniosku uchwalonego przez zebranie wiejskie dotyczacego
przeznaczenia funduszu soleckiego oraz przyznata prawo wniesienia do rady gminy odwolania
od odrzucenia przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wniosku solectwa (art. 4 u.f.s.),
potencjalne kompetencje obejmowaly jedynie:

— mozliwo$¢ uczestniczenia w sesjach rady gminy bez prawa glosu na podstawie art. 37a
u.s.g.’

— mozliwos¢ zalatwiania, na podstawie upowaznienia przez rade¢ gminy, indywidualnych
spraw z zakresu administracji publicznej na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g.”%;

—mozliwos¢ dor¢czania pism w postepowaniu podatkowym,w ktérym organem podatkowym
jest wéjt (burmistrz, prezydent miasta) na podstawie art. 144 Ordynacji podatkowe;.

Utrwalila si¢ praktyka — majaca swoje zrédlo w katalogu zadani przypisanych soltysowi
prawem powszechnie obowiazujacym przed 1990 r. — wyznaczania soltysa przez rade gminy
inkasentem podatkéw i oplat, dla ktérych organem podatkowym jest wéjt (burmistrz, prezydent
miasta)’?. Analiza doktrynalnego ujecia zadari soltysa”™, uwzgledniajacego pozadany zakres
przyjmowanych w statucie regulacji okreslajacych jego zadania, pozwala na wyréznienie takich
grup zadan jak:

— zadania organu wykonujacego uchwaly zebrania wiejskiego;

— zadania wykonywane na podstawie regulacji statutowych, przypisujacych okreslone
zagadnienia do kompetencji soltysa;

— zadania organu administracji publicznej zwigzane z realizacja upowaznienia z art. 39 ust.
4u.s.g.;

— zadania zwigzane z funkcja reprezentacyjng (wystgpowanie w imieniu mieszkancow
solectwa, w tym w postgpowaniach przed sadami administracyjnymi, w ktérym strong sg
mieszkaricy sotectwa’; ponadto — jak trafnie zauwaza M. Augustyniak — o roli przedstawiciela
spolecznosci wspdlnoty lokalnej mozna méwic¢ wéwezas, gdy dziala on wobec innej jednostki
pomocniczej na terenie tej samej gminy lub gdy przedstawia radzie gminy opinie lub wnioski
jej mieszkaricéw”);

— zadania zwigzane z funkcja zarzadzajaca taczone z regulacjy art. 48 ust. 1 u.s.g., wedlug
ktérej jednostka pomocnicza zarzadza i korzysta z mienia komunalnego, zas statut ustala zakres
czynnosci dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego

jej mienia’.

69  Zob. przyktadowe zadania softysa przed 1991 rokiem, wymienione w przypisie 7.

70  Zaréwno sottys, 165 ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U.
z 1988 r. Nr 26, poz. 183 ze zm.). jak i przewodniczacy zarzadu innej jednostki pomocniczej nie moze by¢ zobowigzany
postanowieniami statutu do uczestniczenia w sesjach rady — zob. np. M. Augustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o sa-
morzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 593; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 19 maja 2008 r. (NK.
11.JS.0911/108/08), Lex nr 492678.

71  Ktdrg to mozliwo$¢ uwazam za iluzoryczng ze wzgledéw podanych w podrozdziale poswieconym statusowi jednostki
pomocniczej w sferze prawa publicznego.

72  Zadne regulacje prawne nie wskazujg obecnie, aby funkcje inkasenta w zakresie tych podatkéw i optat musiat petni¢
sottys. Dlatego tez nalezy za trafng uznac interpretacje, ze funkcja ta nie moze zostaé¢ przypisana w statucie jako obowigzek
sottysa — zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 6 stycznia 2010 r., NK.11.0911/446/09 (Dz. Urz.
Woj. Lubelskiego Nr 35, poz. 794).

73 Synteze dorobku na ten temat prezentuje M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 144-146.

74 Zob. postanowienie NSA z dnia 14 lipca 1995 r. (SA/td 1280/95), ,\Wspdlnota” 1996, nr 17-18.

75 Zob. M. Augustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym...., cyt. wyd., s. 587.

76  Owego zarzadzania nie nalezy rozumie¢ jako prawa do reprezentowania gminy na zewnatrz w sferze stosunkéw



Soltys pelni swoja funkcje spolecznie. W orzecznictwie utrwalilo si¢ stanowisko, ze
nie jest mozliwe wprowadzenie na terenie gminy wynagrodzen dla soltyséw w zwiazku ze
sprawowaniem przez nich funkcji”.

Mimo minimalnej ilosci konkretnych, ustawowo okreslonych obowigzkéw i kompetencji
soltysa,u.s.g.wart.36 ust.3 przyznaje soltysowiochrone prawna przystugujaca funkcjonariuszowi
publicznemu (stad m.in. wynika, Ze soltys funkcjonariuszem publicznym nie jest’®). O ile takie
rozwigzanie nie budzito watpliwosci przez 1990 r. ze wzgledu na pelnienie przez soltysa funkeji
swoistego funkcjonariusza administracji”, o tyle obecnie trudno je powigza¢ z ranga tego
stanowiska wynikajaca z przyznanych prawem prerogatyw czy obowigzkéw.

Artykul 36 ust. 1 u.s.g. wskazuje, ze dzialalno$¢ soltysa wspomaga rada solecka. Rada
solecka jest wiec trzecim podmiotem przewidzianym przez ustawodawce w ramach organizacji
solectwa, ktérego utworzenie interpretowane jest jako obowigzkowe®. Nie jest ona organem
solectwa, co zgodnie podkresla si¢ w orzecznictwie i doktrynie®. Jej funkcja zostala okreslona
w ustawie jedynie jako wspomaganie soltysa, co tlumaczone jest w literaturze jako prawo
doradzania, opiniowania i inicjowania w zakresie zagadnien nalezacych do kompetencji
i obowiazkéw soltysa. Weryfikacji wymaga natomiast spotykany poglad, ze rada solecka nie
posiada samoistnych kompetencji®, poniewaz ustawa o funduszu soleckim przyznala radzie
soleckiej prawo samodzielnej inicjatywy w sprawie tresci wniosku okreslajacego przeznaczenie
funduszu soteckiego (art. 4 ust. 2 u.f:s.). W praktyce czesto mozna znalez¢ odniesienia do rady
soleckiej jako organu solectwa, co wynika zapewne z przywiazania do statusu posiadanego
przez radg solecka przed 1990 r™.

Inne struktury organizacyjne w ramach solectwa nie s3 przewidziane ustawa, aczkolwiek
w doktrynie prowadzone s3 rozwazania na temat tworzenia w ramach organizacyjnych jednostek
pomocniczych komisji, zespoléw czy prezydiéw i domniemanej roli, jaka moglyby spetniac®.

cywilnoprawnych dotyczacych mienia komunalnego, a jedynie jako prawo do podejmowania czynnosci zarzadzania i admi-
nistrowania w ramach organizacyjnych gminy — analiza znaczenia art. 48 ust. 1 u.s.g. znajduje sie w podrozdziale poswie-
conym statusowi jednostki pomocniczej w sferze prawa prywatnego.

77  Zob. wyrok NSA z dnia 3 stycznia 1995 r. (Il SA 1825/94), ONSA 1995, nr 4 oraz z dnia 17 sierpnia 1995 r. (Il SA
1592/95), Lex nr 24079. Inicjatywa ustawodawcza przewidujgca wyptacanie softysom co miesigc kwoty 200 zt w zwigz-
ku z petniong funkcja (finansowanej z budzetu panstwa) nie uzyskata akceptacji w Sejmie — zob. poselski projekt ustawy
o funduszu soteckim z dnia 16 pazdziernika 2008 r. (druk sejmowy nr 1341 VI kadencji). W praktyce z brakiem gratyfikacji
za petnienie funkcji sottysa nalezy wigza¢ powszechne wskazywanie przez rady gmin softyséw jako inkasentéw podatkéw
i optat, co wigze sie z wynagrodzeniem procentowo okre$lonym od zainkasowanych kwot.

78  Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 29 pazdziernika 2002 r. (Il AKa 258/02), ,,Prokuratura i Prawo” 2003,
nr6.

79  Zob. K. Dojwa, J. Placety, Wybrane aspekty statusu i roli softysa..., cyt. wyd.

80  Np. B. Dolnicki, Samorzad..., cyt. wyd., s. 97. W art. 41 ust. 4 wstepnego projektu ustawy o wzmocnieniu udziafu
mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw
z dnia 25 marca 2011 r. zaktadano fakultatywny jedynie charakter rady soteckiej jako ,organu doradczego sofectwa”.

81  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 maja 2007 r. (IV SA/Wa 383/07), Lex nr 345940; postanowienie NSA w todzi
z dnia 14 lipca 1995 r. (SA/td 1280/95), ,Wspdlnota” 1996, nr 17-18; A. Szewc wskazuje, ze rade sotecka mozna okre-
$li¢ mianem ,,organu sofectwa” tylko przy nieustrojowym traktowaniu pojecia organu, tj. jako wydzielong czes$¢ struktury
organizacyjnej sotectwa — A. Szewc, Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych..., cyt. wyd. Autor ten uwaza takze rade
sofecka za funkcjonalny ,wspétorgan” wykonawczy sotectwa — A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Pfawecki, Ustawa o sa-
morzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 451-452.

82  Tak np. M. Augustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., cyt. wyd., s. 589.

83  Np. interpelacja nr 16561 posta Henryka Siedlaczka z dnia 8 czerwca 2010 r. do Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji w sprawie funduszu soteckiego, w ktérej wskazano m.in., ze ,(...) z racjonalnego punktu widzenia zasadna
wydaje sie propozycja, aby radom soteckim przyzna¢ uprawnienia do wprowadzania zmian w uchwale w sprawie przezna-
czenia $rodkéw z funduszu soteckiego, zwtaszcza ze rada sotecka jest organem wybranym przez mieszkafncéw do reprezen-
towania ich intereséw” (www.sejm.gov.pl).

84  Zob. M. Augustyniak, Jednostki..., cyt. wyd., s. 152-154 i literatura przywotana przez Autorke. Przeciwko mozliwo-
$ci tworzenia innych organéw sotectw, niz przewidziane ustawg, opowiedziaf sie Wojewoda Zachodniopomorski w rozstrzy-
gnieciu nadzorczym z dnia z dnia 26 kwietnia 2010 r., (NK.4.SA.0911/37/10) (Dz. Urz. Woj. Zachodniopomorskiego Nr
53, poz. 1086). Z kolei Wojewoda Warminsko-Mazurski w rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 1 grudnia 2009 r. (PN.0911-



Z punktu widzenia celu rozprawy rozwazanie tych kwestii, jako niemajacych normatywnego
umocowania, jest zbe¢dne.

2.3. Dzielnice i osiedla

Jak to zostalo wskazane w uwagach wstepnych (pkt 2.1.) dzielnice i osiedla s3 jednostkami
pomocniczymi laczonymi z terenem miast, mimo braku wyraznego zastrzezenia tych form
dla miast. Osiedla i dzielnice odréznia od solectw przede wszystkim odejscie od wyrazania
woli w formie demokracji bezposredniej. Artykul 37 ust. 1 u.s.g. przewiduje, Ze organem
uchwatodawczym dzielnicy i osiedla jest rada, ktérej liczebnos¢ ustala si¢ jak w przypadku
liczebnosci rady gminy (art. 17 u.s.g.), jednakze nie moze liczy¢ wigcej niz 21 oséb. W praktyce
wigc, zgodnie z obecnym brzmieniem art. 17, rada osiedla (dzielnicy) zawsze liczy¢ bedzie albo
15, albo 21 oséb (w osiedlach i dzielnicach o liczbie mieszkanicéw przekraczajacej 20.000).
Rada dzielnicy (osiedla) podlega wylonieniu na zasadach przewidzianych w statucie jednostki
pomocniczej. W art. 37 ust. 4 u.s.g. przewidziano wyjatek umozliwiajacy wskazanie w statucie
osiedla zebrania mieszkaicéw jako organu uchwalodawczego. Wynika stad, ze zamyslem
ustawodawcy bylo powigzanie formy osiedla z mniejszymi miastami (gdzie mozna teoretycznie
zalozy¢ zwolanie zebrania mieszkaricé6w)®, za$ formy dzielnicy i obowigzkowego wyboru
organu uchwalodawczego z duzymi liczebnie cz¢$ciami duzych miast, w ktérych procedowanie
przez organ zlozony z ogélu mieszkaricéw byloby niemozliwe. Juz ta okoliczno$¢ ukazuje, ze
zalozenie tworzenia dzielnic na terenach wiejskich czy solectw na terenach wielkomiejskich jest
pozbawione racjonalnosci. Zasady organizacji i wyboréw organéw poszczegélnych rodzajéw
jednostek pomocniczych wyraznie wskazuja na ich uregulowanie w sposéb majacy odpowiadaé
réznicom w liczebnosci obszaréw, na ktérych te jednostki maja by¢ tworzone.

W kwestii wynikajacych z przepiséw prawa zadari rady dzielnicy (osiedla), jako wybieranego
organu uchwalodawczego, a takze zebrania mieszkancéw jako organu uchwalodawczego
osiedla dzialajacego na zasadach demokracji bezposredniej, nalezy stwierdzié, ze ich zakres jest
wezszy niz zebran wiejskich w solectwach. Wynika to z nieobjecia dzielnic i osiedli przepisami
u.fs., a takze stad, ze art. 48 ust. 2 u.s.g. okresla wylacznie kompetencje zebran wiejskich, co
jest zrozumiale, poniewaz cechy mienia gminnego przesadzaja, ze nie bylo ono co do zasady
polozone na terenach miast®. W pozostalym zakresie odpowiednie zastosowanie maja uwagi
poczynione w stosunku do organéw uchwatodawczych sotectw.

Organem wykonawczym osiedla i dzielnicy jest zarzad, czyli organ kolegialny. Ustawa nie
wskazuje, aby wybor zarzadu byl wylaczng kompetencja rady dzielnicy (osiedla). Teoretycznie
wigc mozna byloby zaktada¢ ewentualno$¢ przyjecia w statucie innego rozwigzania, aczkolwiek
watpliwe jest aby moglo ono znalez¢ akceptacje organu nadzoru. Wyraznie wskazano natomiast
w art. 37 ust. 4 u.s.g., ze w przypadku przyjecia zebrania mieszkaricéw osiedla jako organu
uchwatodawczego, kompetencja wyboru zarzadu nalezy do zebrania mieszkancéw. Zasady
i tryb wyboru organu wykonawczego dzielnicy (osiedla) winny by¢ okreslone w statucie. Statut
winien tez okresla¢ liczebnos¢ zarzadu, poniewaz ustawa nie odnosi si¢ obecnie do tej kwestii®’.

357/09) (Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego Nr 194, poz. 2682) zanegowat utworzenie stanowiska zastepcy sotty-
sa, jako nieprzewidzianego ustawa, za$ Wojewoda Wielkopolski — utworzenie komisji rewizyjnej sotectwa (rozstrzygniecie
z dnia 9 pazdziernika 2009 r. (KN.I-4.0911-49/09) (Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego Nr 192, poz. 3332)).

85 W doktrynie przyjmuije sig, ze osiedle jest z tego wzgledu jednostka posrednig miedzy sotectwem a dzielnicg — M. Au-
gustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 580-581.

86  Zob. np. K. Bandarzewski w: P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2004,
s. 350.

87 Do czasu likwidacji zarzadéw gmin jako organéw wykonawczych odpowiednie zastosowanie do zarzadéw dzielnic
(osiedli) miat art. 28 u.s.g. Z odestania tego wynikat zaréwno przedziat iloéciowy czfonkéw zarzadu (od 3 do 5), jak i kom-
petencja rady do dokonania jego wyboru.



W zwiazku z tym, ze zarzad jest organem kolegialnym, statut jednostki nie moze okresla¢ jego
liczebnosci jako mniejszej niz 3 osoby.

Na czele zarzadu stoi przewodniczacy, przy czym ustawa nie okresla zadan i kompetencji
zwigzanych z pelnieniem tej funkcji — kwestie te winien regulowaé¢ statut®™. W literaturze
przyjmowano zalozenie, ze ogdlnie jego zadania powinny by¢ zwigzane z organizowaniem
pracy zarzadu oraz kierowaniem biezacymi sprawami zarzadu dzielnicy (osiedla) — w wyniku
poszukiwania analogii z dawnym brzmieniem art. 31 u.s.g. okreslajacym ogdlne zadania
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jako przewodniczacego zarzadu gminy®. Powigzanie
tych regulacji wydaje si¢ nieco zawodne (a obecnie nieuzasadnione). Obecnie konsekwentne
postugiwanie si¢ tego typu analogia powinno skutkowaé wigzaniem z art. 31 u.s.g. zakresu
zadan soltysa — jako jednoosobowego (podobnie jak wéjt, burmistrz, prezydent miasta) organu
wykonawczego, co w literaturze nie jest czynione.

Przepisy ustaw nie wskazuja zadan i kompetencji, ani tez nie stwarzaja wprost mozliwosci
ich przyznania zarzadowi (przewodniczacemu zarzadu) dzielnicy i osiedla — poza prawem
uczestniczenia w pracach rady gminy na zasadach okreslonych w statucie, lecz bez prawa
udzialu w glosowaniu, oraz potencjalnej mozliwosci zalatwiania spraw z zakresu administracji
na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g. Réznicuje to ,wyjsciowa” pozycje zarzadu dzielnicy (osiedla)
i soltysa jako organu wykonawczego solectwa. Poczynione weczesniej ogdlne uwagi co
do teoretycznej ,segregacji” potencjalnych statutowych zadan soltysa maja odpowiednie
zastosowanie do zarzadu dzielnicy (osiedla). Przewodniczacy zarzadu dzielnicy (osiedla),
podobnie jak soltys, korzysta z ochrony prawnej przystugujacym funkcjonariuszom publicznym.

2.4. Pozostale jednostki pomocnicze

Artykul 5 ust. 1 u.s.g. umozliwia tworzenie przez rad¢ gminy ,innych” jednostek pomocniczych
niz solectwa, dzielnice i osiedla. Ustawodawca nie okreslil ani ich nazw, ani struktury i nazw
organéw, ani tez zadani i kompetencji. Zastosowanie przy ich tworzeniu majg ogélne zasady
z art. 5 ust. 2 u.s.g., tj. podjecie stosownej uchwaly przez rade gminy po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkaicami. Mozliwo$¢ tworzenia innych (nienazwanych w ustawie) jednostek
pomocniczych przewidziano od 18 listopada 1995 r. Konsekwencja braku jakichkolwiek regulacji
dotyczacych tego typu jednostek jest daleko posunieta swoboda rady gminy w okreslaniu ich
organizacji i zasad funkcjonowania. Oprécz nazwy jednostki i nazw jej organéw” swoboda
ta dotyczy m.in. siggania do form demokracji bezposredniej lub posredniej czy powolywania
struktury wspomagajacej (na wzor rady soteckiej)’.

Z punktu widzenia probleméw rozwazanych w niniejszej rozprawie oraz przyjetych w niej tez
istnienie mozliwosci tworzenia jednostek pomocniczych o nieokreslonych nazwach i strukturze
organéw jest rozwigzaniem blednym. Utrudnia bowiem formulowanie zalozen konstrukeji
ogblnego modelu uprawnien jednostek pomocniczych w zakresie spraw budzetowych,
a w szczegblnosci zasad korzystania z tych uprawnien, czyli podejmowania konkretnych
czynnosci przez organy jednostki.

88  Przyktadowe sposoby zorganizowania prac zarzadu, w tym roli jego przewodniczacego, przytacza M. Boruczkowski,
Wybierany bezposrednio przewodniczacy zarzadu jednostki pomocniczej jako pracownik samorzadowy, ,Samorzad Tery-
torialny” 2009, nr 3.

89  Por. A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzgdzie gminnym..., cyt. wyd., s. 456.

90  Przy czym postugiwanie sie przy tworzeniu jednostek nienazwanych nazwami organéw przyjetymi w ustawie dla
sotectwa, dzielnicy i osiedla nalezy uzna¢ za niewtasciwe — tak: M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd.,
s. 36-37.

91 M. Augustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., cyt. wyd., s. 590.



Z tych samych powodéw elementem konstruowanego modelu nie moga by¢ jednostki
pomocnicze nizszego rzedu, ktérych tworzenie w ramach jednostki pomocniczej moze
zaktadac jej statut — art. 35 ust. 2 u.s.g. Przepis ten w praktyce jest powszechnie pomijany przy
opracowywaniu statutéw jednostek pomocniczych.

3. Status prawny jednostek pomocniczych

3.1. Jednostki pomocnicze w sferze prawa publicznego

Przyjety temat rozprawy wysuwa na pierwszy plan zagadnienie statusu jednostki pomocniczej
gminy w $wietle przepiséw publicznego prawa finansowego, jako okreslajacych kompetencje
i obowiazki poszczegdlnych podmiotéw w procesach planowania i wykonywania budzetu
(planu finansowego). Jednostki pomocnicze nie zostaly wprost wymienione w katalogu
jednostek sektora finanséw publicznych okreslonym w art. 9 u.fp. Nie mozna tez im
przypisaé cech organéw wladzy publicznej, nie sa tez ani jednostkami budzetowymi, ani
samorzadowymi zakladami budzetowymi. Nie posiadaja réwniez osobowosci prawnej, ktorej
przymiot pozwolilby na rozwazanie mozliwosci zaliczenia ich do jednostek sektora finanséw
publicznych na podstawie art. 9 pkt 14 u.f.p. Przywolany przepis stanowi jedyna w zasadzie
yotwartg” regulacj¢ w art. 9 u.f.p., przewidujac ze sektor finanséw publicznych tworza inne
(niewymienione z nazwy czy rodzaju) samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadani publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw,
jednostek badawczo-rozwojowych, bankéw i spétek prawa handlowego.

Co szczegdlnie istotne, z przepiséw u.f.p. nie wynikaja kompetencje okreslonych organéw
(podmiotéw) wskazujace na mozliwo$¢ pozaustawowego uzupelnienia katalogu podmiotéw
tworzacych sektor finanséw publicznych. Brak takze ogélnej regulacji przewidujacej uzupelnienie
tego katalogu przepisami odrgbnych ustaw — w tym zakresie obowiazuje jedynie art. 9 pkt 14
u.f.p. dotyczacy oséb prawnych. Jedynym trybem uzyskania statusu podmiotu sektora finanséw
publicznych przez podmiot niebedacy osobg prawng jest zatem odpowiednia regulacja w u.f.p.
Nie mozna w zwigzku z tym zaktada¢, ze jednostka pomocnicza gminy moze — z pominigciem
wyraznego przepisu ustawy — posiadac lub uzyska¢ status jednostki sektora finanséw publicznych®.

Pozostawanie jednostek pomocniczych poza sektorem finanséw publicznych wymusza
przyjecie wniosku, ze regulacja zawarta w art. 51 ust. 3 u.s.g. wskazujaca na prowadzenie przez
te jednostki ,gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy” nie moze by¢ rozpatrywana
w kontekscie domniemanych uprawnieri i obowiazkéw podmiotéw dziatajacych w sektorze
finanséw publicznych, do ktérych nalezy odnosi¢ pojecie ,gospodarki finansowej” w rozumieniu

doktryny prawa finansowego™.

Doktrynalne dywagacje dotyczace publicznoprawnego statusu jednostek pomocniczych gminy
prowadzone s3 przede wszystkim w odniesieniu do postgpowania administracyjnego. Wedlug art.
29 k.p.a. strong w postgpowaniu administracyjnym moga by¢ osoby fizyczne i prawne, a gdy chodzi
o paristwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoleczne — réwniez jednostki
nieposiadajace osobowosci prawnej. Zacytowany katalog dos¢ jednoznacznie wylacza mozliwosé
wystepowania jednostek pomocniczych w charakterze strony. Nie posiadaja one bowiem osobowosci
prawnej, nie s3 réwniez jednostkami organizacyjnymi gminy w rozumieniu art. 9 ust. 1 u.s.g., ani
organizacjami spotecznymi, o ktérych mowa wart. 5 § 2 pkt 5 k.p.a.** Odnos$nie mozliwosci uznania

92  Twierdzenie, ze jednostke pomocnicza (sotectwo) nalezy zaliczy¢ do jednostek sektora finanséw publicznych w zwigz-
ku z tym, ze jej gospodarka finansowa opiera sie na budzecie gminy zaprezentowat K. Bandarzewski w opinii: Zakres
kontroli komisji rewizyjnej w gminie z punktu widzenia kontroli i nadzoru nad sofectwami (www.funduszesoleckie.pl).
93  Zob. rozdziat Ill rozprawy.

94 Wyrok SN z dnia 20 wrze$nia 2002 r. (Il RN 144/2001), OSNP 2003, nr 15.



jednostki pomocniczej za uprawniong do wystepowania w postgpowaniu jako podmiot na prawach
strony, tj. na warunkach dopuszczajacych udzial organizacji spolecznej w orzecznictwie podkresla
si¢, ze brak regulacji prawnych przyznajacych jednostkom pomocniczym prawa do uczestniczenia
w postepowaniu administracyjnym na zasadach ustalonych dla organizacji spolecznych, wyltacza
mozliwo$¢ przyznania jednostce takiego prawa w statucie®.

W odniesieniu do ewentualnego statusu jednostki pomocniczej jako strony w postepowaniu
administracyjnym, jak trafnie zauwaza M. Augustyniak, na podstawie regulacji zawartych
w u.s.g. nie sposéb tez ustali¢ normy prawa ustrojowego, ktéra stanowilaby Zrédlo interesu
prawnego warunkujacego istnienie jednostki pomocniczej gminy jako strony postgpowania
administracyjnego i sadowoadministracyjnego®™. Organ wykonawczy jednostki pomocniczej
moglby dziata¢ w postepowaniu wylacznie wéwezas, gdyby uzyskal zgode mieszkaricéw danej
jednostki na wniesienie skargi w trybie art. 101 u.s.g. dotyczacej organizacji i zakresu dzialania
jednostki pomocniczej —wdéwezas zakres podmiotowy i przedmiotowy odnoszacy si¢ do kazdego
czlonka wspélnoty pokrywalby si¢ z zakresem podmiotowym i przedmiotowym odnoszacym
si¢ do jednostki pomocniczej””. Pomimo tego strona postgpowania i tak nie bytaby jednostka
pomocnicza, a mieszkaricy ktérych reprezentowalby organ jednostki.

Kolejng plaszczyzng rozpatrywania publicznoprawnego statusu jednostek pomocniczych
jest zagadnienie zalatwiania przez organ wykonawczy jednostki pomocniczej (soltysa, zarzad
dzielnicy i osiedla) indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej na podstawie
upowaznienia rady gminy. Mozliwo$¢ przyjecia takiej konstrukeji przewiduje art. 39 ust. 4
u.s.g. Zagadnienie to jest przedmiotem szerokiej dyskusji w teorii jako budzace daleko idace
watpliwosci. Skupia si¢ ona w szczegdlnosci na zakresie kompetencji posiadanych przez organ
wykonawczy jednostki pomocniczej, na podstawie otrzymanego upowaznienia, ustaleniu
w czyim imieniu dzialalyby organy jednostek na podstawie upowaznienia, jaki jest ich status
prawny w §wietle przepiséw k.p.a., jaki organ jest wlasciwy w sprawie rozpatrzenia odwolania
od decyzji wydanej na podstawie upowaznienia przez organ jednostki pomocniczej”®. Mimo, ze
zagadnienie zalatwiania przez organy jednostek pomocniczych indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej jest niewatpliwie interesujace z punktu widzenia doktryny, regulacje
zawartg w art. 39 ust. 4 u.s.g. nalezy oceni¢ jako sformufowang dalece na wyrost wzgledem
zasad organizacji i funkcjonowania organéw wykonawczych jednostek pomocniczych. Trafnie
zidentyfikowal ten problem, bezposrednio po uchwaleniu u.s.t., J. Pater uznajac za niemozliwe
szerokie wykorzystanie przepisu art. 39 ust. 4 u.s.t. w odniesieniu do soltysa czy zarzadu osiedla,
gdyz wigzaloby sie¢ to z potrzeba uruchomienia biur obstugi soltysa, czy kolegialnego organu
wykonawczego™. W istocie rozwigzania takie nie funkcjonuja w praktyce, co wiecej nie nalezy
ich oczekiwaé. Skutkiem ich przyjecia byloby — poza zwigkszeniem kosztéw funkcjonowania
gminy —takze z pewnoscig obnizenie standardu zalatwiania spraw. Iluzja jest bowiem zaktadanie,
ze soltys posiada niezbedng wiedze i umiejetnosci, aby wykonywaé czynnosci administracyjne,
dodatkowo bez wynagrodzenia, za$ organy gminy beda go do takich czynnosci upowazniaé

95  Wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 26 marca 1992 r. (SA/Wr 300/92), ,Wspdlnota” 1992, nr 33. Postanowienia takie
zawarte sg jednak w niektorych z poddanych analizie statutéw — status organizacji spotecznej w postepowaniu administra-
cyjnym przewidujg m.in. uchwalone w 2003 r. statuty sofectw gminy Rutka Tartak (woj. podlaskie) i uchwalone w 2004 .
statuty sotectw gminy Wschowa (woj. lubuskie).

96  WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 9 listopada 2006 r. (Il SA/Bk 414/06), ZNSA 2007, nr 2, orzekt, ze osiedle,
jako jednostka pomocnicza gminy, nie posiada wtasnego interesu prawnego w postepowaniu o ustalenie lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego polegajacej na rozbudowie lotniska.

97 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 67-69.

98 Np. A. Szewc, Z problematyki art. 39 ustawy o samorzadzie gminnym, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 6; M. Au-
gustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 76-85; B. Adamiak, Wfasciwos¢ terenowych organdw administracji
publicznej do prowadzenia orzecznictwa administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6; K. Bandarzewski w:
P. Chmielnicki (red.), Komentarz..., cyt. wyd., s. 269-270; J. Murzydfo, Reprezentacja jednostek samorzadu terytorialne-
go w obrocie cywilnoprawnym, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8.

99 . Pater, Postepowanie administracyjne w nowym ukfadzie wtadz terenowych, ,Panstwo i Prawo” 1990, nr 4.



bez mozliwosci wyciagniecia wobec niego konsekwencji (z uwagi, iz nie jest pracownikiem
jednostki gminnej). W praktyce rola soltysa lub przewodniczacego kolegialnego organu
wykonawczego musiataby sie sprowadzaé jedynie do sygnowania swoim podpisem rozstrzygnie¢
przygotowanych merytorycznie przez pracownikéw urzedu gminy. Nie powinno wiec dziwié,
ze instytucja ta nie jest wykorzystywana. Potwierdza to brak jakiegokolwiek orzecznictwa, ktére
odnositoby sie do zalatwiania spraw z zakresu administracji publicznej przez organy jednostek
pomocniczych na podstawie otrzymanego upowaznienia'®. Orzeczenia, w ktérych tezach sady
odnosity si¢ do wydawania decyzji administracyjnych przez ,jednostki pomocnicze” dotyczyly
bowiem w istocie dzialajacych na podstawie upowaznienia gminnych jednostek organizacyjnych
w rozumieniu art. 9 ust. 1 u.s.g., a nie jednostek pomocniczych gminy'.

3.2, Jednostki pomocnicze w sferze prawa prywatnego

Podmiotami stosunkéw cywilnoprawnych sa osoby fizyczne i osoby prawne. Podmiotowo$¢
ta przejawia si¢ w posiadaniu zdolnosci prawnej (zdolnosci do tego, aby by¢ podmiotem praw
i obowigzkéw z zakresu prawa cywilnego)'®. Z kolei art. 33! k.c. przewiduje, ze do jednostek
organizacyjnych niebedacych osobami prawnymi, ktérym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna,
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o osobach prawnych. Jednostkom pomocniczym gminy —
jako jednostkom nieposiadajacym osobowosci prawnej — zaden przepis rangi ustawowej nie
przyznaje zdolnosci prawnej. Nie jest wigc mozliwe zakladanie, ze zdolno$¢ taka mogtyby
naby¢ poprzez zamieszczenie odpowiednich postanowien w akcie prawa miejscowego (statucie
gminy lub statucie jednostki pomocnicze;j)'®.

Zdolnos¢ do czynnosci prawnych oznacza zdolno$¢ nabywania praw i zaciggania
zobowigzani za pomocg czynnosci cywilnoprawnych lub kreowania innych zmian w stosunkach
cywilnoprawnych!®. Polega wigc ona na m.in. na mozliwosci ksztaltowania sytuacji prawnej
podmiotu stosunkéw cywilnoprawnych za pomocg skladanych przez ten podmiot oswiadczen
woli. Z punktu widzenia analizy sytuacji prawnej jednostek pomocniczych pod katem zdolnosci
do czynnosci prawnych istotne jest dalsze ustalanie ich statusu na tle art. 33! k.c. Przyjmuje
si¢, ze odwolanie si¢ w tym przepisie do zdolnosci prawnej w praktyce odbywa si¢ poprzez
odniesienie do zdolnosci do czynnosci prawnych. Okreslenie ,moze nabywa¢ prawa i zaciaga¢
zobowigzania” oznacza mozliwo$¢ wystepowania w obrocie, a wigc uznanie zdolnosci do
czynnoéci prawnych. W' konsekwencji przyjmuje si¢ réwniez zdolnos¢ prawna jednostek
nieposiadajacych osobowosci prawnej. Rozdzielenie tych kategorii w omawianym kontekscie
jest watpliwe. Wskazanie na mozliwo$¢ nabywania praw i zaciggania zobowigzan odnies¢ nalezy
do czynnosci dokonywanych we wlasnym imieniu'®. Brak regulacji uzasadniajacych posiadanie

100 Nie zaliczam do nich orzeczen dotyczacych czynnosci wykonywanych przez jednostki pomocnicze miasta stotecznego
Warszawy ze wzgledu na diametralnie odmienny status tych jednostek — w tym zakresie Sad Najwyzszy orzekat w wyroku
z dnia 15 lutego 2008 r., (I CSK 427/07), Lex nr 465918.

101 Postanowienia SN: z dnia 5 czerwca 2003 r. (Il CKN 193/01), OSNC 2004, nr 7-8 i z dnia 23 czerwca 2005 r. (Il
CK 367/05), Lex nr 180867 wydane zostaty w oparciu o stan faktyczny dotyczacy wydania decyzji administracyjnej przez
Zarzad Geodezji i Katastru Miejskiego (jednostke organizacyjng miasta utworzong w celu prowadzenia gospodarki gruntami
i nieruchomosciami na terenie miasta), natomiast w postanowieniu NSA z dnia 11 marca 2008 r. (I OW 122/07), Lex
nr 470973 regulacji zawartej w art. 39 ust. 4 u.s.g. przewidujacej wykonywanie przez jednostke pomocnicza czynnosci
administracyjnych na podstawie upowaznienia uzyto w odniesieniu do dyrektora szkoty, wskazujgc w uzasadnieniu, ze
»dyrektor szkoty nie jest organem jednostki samorzadu terytorialnego, co najwyzej — jak to trafnie zauwaza w odpowiedzi
na wniosek Samorzadowe Kolegium Odwotawcze (...) — jest organem jednostki pomocniczej w rozumieniu art. 39 ust. 4”.
Zadne z przywotanych orzeczen nie dotyczyto wiec jednostek pomocniczych gminy, za$ ich tezy wynikaja z ,pomylenia”
gminnych jednostek organizacyjnych z jednostkami pomocniczymi.

102 Np. S. Dmowski, w: S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego, Warszawa 2011, s. 74.

103 Tak m.in. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 88-89.

104 Z. Radwanski, Prawo cywilne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2007, s. 213.

105 A. Kidyba, Komentarz do kodeksu cywilnego, Lex 2009.



przez jednostki pomocnicze zdolnosci prawnej nalezy zatem utozsamiaé z jednoczesnym
brakiem zdolnosci do czynnosci prawnych'%

Konsekwencja braku zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych jednostek
pomocniczych musi by¢ stwierdzenie braku zdolnosci sadowej i zdolnosci procesowej'”.
Stosownie do przepiséw art. 64 k.p.c. zdolno$¢ sadowa (zdolnos¢ wystepowania w procesie jako
strona) przystuguje osobom fizycznym i osobom prawnym oraz jednostkom organizacyjnym
niebedacym osobami prawnymi, ktérym ustawa'® przyznaje zdolno$¢ prawng, a takze
organizacjom spolecznym'” dopuszczonym do dzialania na podstawie obowigzujacych
przepiséw, chocby nie posiadaly osobowosci prawnej. Z kolei zdolnos$¢ procesowa (zdolnos¢
do wykonywania czynnosci procesowych) przyznana zostata w art. 65 § 1 k.p.c. podmiotom,
ktérym przystuguje zdolnos¢ sadowa..

Na tle braku podmiotowosci w zakresie prawa cywilnego pojawiaja si¢ pytania o ustalenie
zakresu znaczenia przepiséw u.s.g., ktérych brzmienie wskazuje na potencjalng mozliwos¢
wykonywania czynnosci w odniesieniu do mienia komunalnego. Ustawa przewiduje bowiem
w art. 48 ust. 1, ze:

— jednostki pomocnicze zarzadzaja i korzystaja z mienia komunalnego oraz rozporzadzaja
dochodami z tego Zrédla w zakresie okreslonym w statucie;

— statut ustala zakres czynno$ci dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza
w zakresie przystugujacego jej mienia.

Kluczowymi pojeciami okreslajacymi rodzaj kompetencji, ktére moga przystugiwaé
jednostkom pomocniczym sg: zarzadzanie mieniem, korzystanie z mienia, rozporzadzanie
dochodami z mienia® oraz ogdlnie okreslone czynnosci dokonywane samodzielnie wzgledem
mienia ,przystugujacego” jednostce. Sposéb ich interpretacji na tle braku cywilnoprawne;
podmiotowosci jednostki pomocniczej jest przedmiotem szerokiego zainteresowania doktryny.

106 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 wrzes$nia 2008 r. (Il SA/Kr 599/08), Lex nr 515955, w ktérym Sad wskazat,
ze ,rada gminy wprowadzajac w drodze uchwaty w przedmiocie zasad gospodarowania nieruchomosciami dopuszczal-
no$¢ zawierania czynno$ci prawnych uzyczenia i uzytkowania pomiedzy gming reprezentowang przez woéjta a sotectwami
przekracza granice upowaznienia ustawowego i okresla zasady gospodarowania sprzeczne z obowigzujgcym porzadkiem
prawnym.”

107 Zob. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 110-111; P. Chmielnicki, Zdo/nos¢ sadowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego
z dnia 28 stycznia 2010 r. (NK.IILAM5.0911-1/10) (Dz. Urz. Woj. Dolnos$laskiego Nr 22, poz. 321). Przed wejSciem
w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym zdolno$¢ sadowa byta przyznawana samorzadowi miast i wsi w niektérych
sprawach. Konsekwencjg tego byto wskazanie w ustawie z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o sa-
morzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.), ze w postgpowaniach
(m.in. sagdowych) prowadzonych na wniosek samorzadu mieszkancéw albo prowadzonych z jego udziatem, organy sa-
morzadu mieszkancéw zachowujg dotychczasowe uprawnienia do 31 grudnia 1990 r. Po wej$ciu w zycie u.s.t. poglady
na kwestie posiadania zdolno$ci sagdowej sg rozbiezne. Na jej posiadanie wskazat SN w uchwale z dnia 16 kwietnia 1991 .
(II1CZP 23/91), OSNC 1992, nr 2, ktére to stanowisko zostato jednak poddane krytyce — zob. glosa P. Wagnera, OSP 1993,
nr 2. Na jednostki pomocnicze jako podmioty posiadajace zdolno$¢ sagdowa wskazat takze R. Szarek, Glosa do uchwaty
SN z dnia 25 kwietnia 1996 r. (Il CZP 34/96), ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6. Jako podstawe przyjmowania zatozen
o0 mozliwosci posiadania zdolnosci sagdowej przez jednostki pomocnicze przyjmowano art. 48 ust. 1 u.s.g. i okre$lone na
jego podstawie postanowienia statutu odwotujace sie do czynnosci cywilnoprawnych — uchwata SN z dnia 19 stycznia
1993 r. (Il CZP 160/92), OSNC 1993, nr 6.

108 Przeprowadzona analiza statutéw wykazafa, ze mozna spotka¢ w obrocie prawnym statuty gminy zawierajace po-
stanowienia przyznajace rzekomo zdolno$¢ sgdowa sotectwom — § 54 statutu gminy Nowe Piekuty nadanego uchwatag
Nr 11/4/02 Rady Gminy Nowe Piekuty z dnia 6 grudnia 2002 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 7, poz. 227 ze zm.), czy
§ 11 statutu gminy Szepietowo nadanego uchwatg Nr XXVI11/199/10 Rady Miejskiej w Szepietowie z dnia 10 lutego 2010 r.
(Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 53, poz. 902 ze zm.).

109 Przymiotu organizacji spotecznych odméwit jednostkom pomocniczych NSA w Warszawie wyrokiem z dnia 29 kwiet-
nia 2003 r. (IV SA 2841/01), Lex nr 100090.

110 Problem rozporzadzania dochodami z mienia — jako zagadnienia powigzanego z pojeciem gospodarki finansowej —
zostat omoéwiony w rozdziale Ill.



Pojecie zarzadzania zastosowane w art. 48 ust. 1 u.s.g. utozsamiane jest z administrowaniem,
tj. dokonywaniem czynnosci biezacych dotyczacych sktadnikéw mienia'!. Ustalajagc mozliwe
znaczenia tego zwrotu przy zastosowaniu regul wyktadni systemowej nalezy zwrécié¢ uwage,
ze zakres pojecia zarzadzania zostal okreslony m.in. w odniesieniu do zarzadu mieniem
nieruchomym przez zarzagdcéw prowadzacych dziatalnosé zawodowa w tym zakresie w art. 185
ust. 1 u.g.n., i obejmuje w szczegdlnosci:

- zapewnienie wlasciwej gospodarki ekonomiczno-finansowej nieruchomosci;
— zapewnienie bezpieczenstwa uzytkowania i wlasciwej eksploatacji nieruchomosci;

— zapewnienie wlasciwej gospodarki energetycznej w rozumieniu przepiséw Prawa
energetycznego;

— biezace administrowanie nieruchomogcig!'?
— utrzymanie nieruchomosci w stanie niepogorszonym zgodnie z jej przeznaczeniem;
— uzasadnione inwestowanie w nieruchomos¢.

Czynno$ci mieszczace sig w pojeciu zarzadzania nieruchomoscia, o ktérym mowa w przepisach
u.g.n., wykonywane sa przez zarzadzajacego na podstawie umowy zawartej z wlascicielem
nieruchomosci lub innym podmiotem, ktéremu przystuguje prawo do nieruchomosci.
Odpowiednie odniesienie zakresu pojecia zarzadzania nieruchomoscia do statusu prawnego
jednostki pomocniczej mogloby skutkowaé przyjeciem, zZe na podstawie postanowien statutu'®
(aktu prawa miejscowego) jednostce zostalyby powierzone czynnosci polegajace na zapewnieniu
bezpieczenstwauzytkowaniaiwlasciwej eksploatacji mienia,biezacego administrowania mieniem,
utrzymywaniu go w stanie niepogorszonym zgodnie z jego przeznaczeniem (wykonywaniu
stalego nadzoru) i uzasadnionym inwestowaniu w nieruchomo$¢ — w zakresie niewymagajacym
nawigzywania stosunkéw cywilnoprawnych, a w pozostatych sytuacjach — wnioskowanie do
organéw gminy o podjecie stosownych dziatan, do wykonania ktérych jednostka pomocnicza
nie jest wladna. Zarzadzanie mieniem przez jednostke w takim rozumieniu uzaleznione byloby
od mozliwosci i stopnia zainteresowania spolecznosci przekazaniem mu mienia do zarzadzania
w tym zakresie. Nie mozna bowiem przyja¢ koncepcji zakladajacej skuteczne zobowigzanie
jednostki do wykonywania okreslonych czynnosci.

Za niemajace uzasadnienia w przepisach u.g.n. uwazam natomiast rozwazanie mozliwosci
przekazania jednostce pomocniczej nieruchomosci w trwaly zarzad. Z tego wzgledu, ze wediug
art. 43 ust. 1iart.45 ust. 1 u.g.n. trwaly zarzad ustanawiany jest na rzecz jednostki organizacyjnej,
a nie jednostki pomocniczej. W art. 4 pkt 10 u.g.n. zdefiniowano jednostke organizacyjna jako
panstwowa lub samorzadows jednostke orgamzacyjnq mepos1adaJ aca osobowosci prawnej.
W aktualnym stanie prawnym organ wykonawczy gminy moze zatem ustanowi¢ trwaly zarzad
w drodze decyzji jedynie na rzecz jednostki budzetowej lub zaktadu budzetowego''.

Korzystanie z mienia w zakresie okreslonym w statucie budzi mniejsze watpliwosci, poniewaz
wskazuje do$¢ jednoznacznie na jego zwigzek wylacznie z czynnosciami faktycznymi, a nie
prawnymi (w odréznieniu od np. rozporzadzania'’®). Aczkolwiek w literaturze znalez¢ mozna

111 A. Szewc, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 554.

112 Pojecie administrowania nie zostato zdefiniowane przepisami u.g.n.

113 Ustawa w art. 48 ust. 1 nie precyzuje, czy winien do by¢ statut gminy, czy statut jednostki pomocniczej. Wedtug
M. Augustyniak wtasciwszym bedzie przyjecie, ze chodzi o statut jednostki pomocniczej. Zob.: M. Augustyniak, Jednostki
pomocnicze..., cyt. wyd., s. 95-96

114 Tak m.in. K. Bandarzewski w: W. Kisiel (red.), Prawo samorzadu terytorialnego..., cyt. wyd., s. 174.

115 Doktryna prawa cywilnego wigze rozporzadzanie rzeczg z dokonywaniem takich czynnosci cywilnoprawnych, ktérych
bezposrednim celem i skutkiem jest wyzbycie sie wtasnosci albo obcigzenie rzeczy (np. przeniesienie wtasnosci, zrzeczenie
sie wtasnosci nieruchomosci, porzucenie rzeczy ruchomej, ustanowienie prawa rzeczowego) itp. Przy czym zasadniczg
kwestig przy rozpatrywaniu zagadnienia rozporzadzania w rozumieniu prawa cywilnego jest zastosowanie do tego rodzaju



poglady, ze korzystanie z mienia polega takze m.in. na zawieraniu uméw najmu lub dzierzawy
i pobieraniu z tego tytutu pozytkéw''®. Uwazam ten wniosek za zbyt daleko idacy w odniesieniu
do jednostek pomocniczych, poniewaz tego rodzaju lakoniczna regulacja w ustawie nie moze
by¢ przyjmowana jako uzasadnienie dla wywodzenia zdolnosci jednostki pomocniczej do
ksztaltowania stosunkéw cywilnoprawnych. Zgodzi¢ si¢ nalezy z twierdzeniem, ze uprawnieri
skfadajacych si¢ na korzystanie z mienia nie da si¢ wyczerpujaco wyspecyfikowac'”. Uzycie
w ustawie pojecia ,korzystanie z mienia” nie moze by¢ jednak utozsamiane z nadaniem
jednostkom pomocniczym podmiotowosci cywilnoprawnej's.

Rada gminy winna w statucie' ustali¢ takze zakres czynnosci dokonywanych samodzielnie
przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego jej mienia. Jako podstawowa kwestia
dla oceny potencjalnych czynnosci, ktére moga by¢ dokonywane samodzielnie przez jednostke,
jawi si¢ stwierdzenie, ze ustawa nie okresla charakteru czynnosci, mogacych by¢ przedmiotem
regulacji statutowej. Nie ma zatem podstaw, aby wiaza¢ ja przede wszystkim z czynnosciami
prawnymi. Tych zas$ jednostka pomocnicza nie moze podejmowac w stosunku do oséb trzecich'®.

Tymczasem w literaturze przedmiotu i orzecznictwie spotyka si¢ rozwazania skierowane
wiasnie na identyfikacje sposobu i podstaw powigzania samodzielnych uprawnien jednostek
pomocniczych wzgledem mienia komunalnego z czynno$ciami prawnymi'?. Spotykanymi
propozycjami interpretacji przepisu dotyczacego samodzielnego wykonywania czynnosci przez
jednostki pomocnicze sg w szczegdlnoscei:

— traktowanie przepisu art. 48 ust. 1 u.s.g. jako lex specialis w stosunku do ogélnych zasad
skladania o$wiadczeri woli w imieniu gminy, tj. szczegdlnej formy udzielenia pelnomocnictwa

poprzez postanowienia statutowe'??, stanowiacej wyraz dekoncentraciji zewngtrznej'?;

— powigzanie zart. 18 u.g.n., ktéry jednakze odnosi si¢ do oddawania nieruchomosci w najem,
dzierzawe i trwaly zarzad jednostkom organizacyjnym, a nie jednostkom pomocniczym'**.

czynnosci zasady nemo plus juris transferre potest quam ipse habet — M. Pyziak-Szafnicka w: M. Pyziak-Szafnicka (red.),
Kodeks cywilny. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2009, s. 560. Brak podmiotowosci cywilnoprawnej jednostki pomocniczej prze-
sgdza wiec o btednym zafozeniu tgcznia pojecia rozporzadzania z jego cywilistycznym znaczeniem.

116 A. Szewc, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 555.

117 Tamze.

118 M. Augustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., cyt. wyd., s. 719.

119 W tym wypadku réwniez nalezy przyjaé, ze chodzi o statut jednostki pomocnicze;.

120 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 maja 2004 r. (Il SA/Kr 61/04), Lex nr 138349.

121 Tak np. K. Bandarzewski, ktory opiera swoje rozwazania na stwierdzeniu, iz w art. 48 ust. 1 u.s.g. ustawodawca
dopuscit mozliwos¢ upowaznienia organu jednostki pomocniczej do wystepowania w obrocie prawnym (w imieniu i na
rzecz gminy) w: P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2006, s. 346. Z kolei Sad
Najwyzszy w uchwale z 16 kwietnia 1991 r. (Il CZP 23/91), OSNC 1992, nr 2 wskazat, ze ,uzyte w tym przepisie zwroty:
.zarzadza”, ,korzysta”, ,rozporzadza” sg pojeciami prawa cywilnego. Jezeli wiec w tym samym przepisie méwi sie o usta-
leniu w drodze statutu zakresu czynnosci dokonywanych samodzielnie przez organy sotectwa czy tez dzielnicy wzgledem
przystugujacego im mienia, to za logiczny nalezy uzna¢ wniosek, iz dotyczy to réwniez i czynnosci cywilnoprawnych”.

122 K. Bandarzewski w: P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy..., cyt. wyd., s. 346-347. Takze wyrok SN z dnia
11 pazdziernika 2001 r. (Il CKN 327/99), Lex nr 52727. Zgodzi¢ sie nalezy ze stwierdzeniem, ze wobec ogélnie okre$lo-
nych zasad udzielania petnomocnictwa na podstawie k.c., przepis art. 48 ust. 1 u.s.g. nalezatoby uzna¢ za zbedny — zob.
K. Bandarzewski, P Chmielnicki, M. Maczynski, S. Ptazek, Jednostki pomocnicze, Krakéw 2002, s. 102. Wojewoda
Dolnoslaski powotywanym wczesniej rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 28 stycznia 2010 r. (NK.II.LAM5.0911-1/10)
zanegowat natomiast w ogéle postanowienia statutowe jako zrédto upowaznienia jednostki pomocniczej do cywilnoprawne;j
reprezentacji gminy, wskazujac, ze tre$¢ art. 48 ust. 1 u.s.g. nie moze stanowi¢ podstawy do pomijania przyjetych zasad
reprezentacji gminy okreslonych w art. 46 ust. 1 u.s.g. — upowaznienie dla sottysa moze by¢ udzielone wyfacznie przez
organ uprawniony do dokonania czynnosci prawne;.

123 M. Augustyniak, Status prawny jednostki pomocniczej gminy w sferze prawa prywatnego, ,Administracja” 2008, nr 3.
124 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, M. Maczynski, S. Ptazek, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 99. Wyrokiem
z dnia 15 wrzesnia 2008 r. WSA w Krakowie jednoznacznie zanegowat dopuszczalno$¢ zawierania czynno$ci prawnych
uzyczenia i uzytkowania pomiedzy gming reprezentowang przez woéjta a sofectwami, poniewaz sotectwo nie moze wystepo-
wac w stosunkach cywilnoprawnych jako odrebny od gminy podmiot. Podobnie M. Augustyniak, Status prawny jednostki
pomocniczej gminy w sferze prawa prywatnego..., cyt. wyd.



Skadinad stuszne, ale réwniez — jak si¢ wydaje — sformutowane pod wplywem nakreslonej
tendencji, jest stanowisko postulujace, aby czynnosci wykonywane samodzielnie byly
wyjatkowa formg dzialania jednostek pomocniczych, zas zasada bylo wykonywanie czynnosci
yniesamodzielnych”#.

Poszukiwanie czynnosci prawnych, ktére samodzielnie moglyby wykonywaé podmioty
nieposiadajace ponad wszelka watpliwos¢ zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych
wydaje si¢ blednym kierunkiem analizy'®. Kazda préba rozumienia jednostki pomocniczej
gminy jako podmiotu prawa prywatnego jest obarczona blgdem metodologicznym z uwagi na
jednopoziomows strukture gminy'?. Nie stanowi podstawy do wywodzenia podmiotowosci
solectw w tym zakresie takze uzaleznienie od zgody zebrania wiejskiego ewentualnego
uszczuplenia przez radg gminy dotychczasowych praw solectw do korzystania z mienia'?.
Z treéci art. 48 ust. 1 u.s.g. nie wynika w zaden sposéb, ze regulacja ta ma odnosi¢ si¢ do
samodzielnego wykonywania czynnosci prawnych, w tym ,na zewnatrz” gminy'?’. Zatem, majac
na uwadze status jednostki pomocniczej w sferze cywilnoprawnej, poszukiwanie sposobu czy
podstawy wykonanla czynnosci prawnej przez jednostke pomocniczg nie znaj jduje dostatecznego
umocowania. Uwazam, Ze interpretacja winna by¢ skierowana na inne obszary, ktérych zakres
przedmiotowy wykazuje zwiazek z faktycznym zarzadzaniem mieniem (nieruchomosciami)
i korzystaniem z niego™’, w tym wybrane wyzej czynnosci sposréd okreslonych w art. 185 ust. 1
u.g.n. Czynnoscig wykonywang samodzielnie (bez zgody wlasciciela mienia) moze bowiem by¢
np. wykorzystywanie nieruchomosci przez spolecznos¢ jednostki na organizowanie spotkar,
imprez okolicznosciowych czy zebrar, albo wykorzystywanie mienia ruchomego do celéw
publicznych, do ktérych jest przeznaczone, np. utrzymywanie nalezytego stanu nieruchomosci
komunalnej poprzez koszenie trawy, sprzatanie czy dokonywanie drobnych napraw'.

Wrhasciwym, zgodnym z regulacjami systemowymi, zakresem kompetencji jednostki
pomocniczej skladajacym si¢ na samodzielnie podejmowane czynnosci — w tym okreslane

125 M. Augusytniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 98.

126 Nalezy zgodzi¢ sie z tezami NSA we Wroctawiu, ktéry w wyroku z 26 maja 1992 r. (SA/Wr 300/92), ,Wspdlnota”
1992, nr 33 stwierdzit, ze jednostki pomocnicze w zadnym wypadku nie moga wystepowa¢ w obrocie prawnym, zawiera¢
umoéw i zaciggaé zobowigzan w imieniu tych jednostek. Nie moga by¢ tez do tych czynnosci upowaznione.

127 M. Augusytniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 129.

128 Zwrot , dotychczasowych” nalezy odnosi¢ do powstatych przez wejsciem w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym.
Jak trafnie wskazuje K. Bandarzewski w: P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy..., cyt. wyd., s. 348-349, podmiotem
tego prawa jest spotecznos$¢ wiejska. Zgoda wyrazana jest zatem nie ,,pod szyldem” jednostki pomocniczej, lecz spotecz-
nosci mieszkancéw wsi. Przyjecie takiej koncepcji stanowi rozwigzanie — co prawda w gtéwnej mierze teoretycznego, ze
wzgledu na powszechno$¢ utworzenia sotectw — problemu zastosowania tej regulacji przy nieutworzeniu sotectw, ktérg to
mozliwos$¢ dopuszcza u.s.g.

129 Tak réwniez Wojewoda Dolnoslaski w powotywanym juz rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 28 stycznia 2010 r.
(NK. 1.LAM5.0911-1/10), ktéry stwierdzit ze: , przepis art. 48 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi w odniesieniu
do przekazanego tej jednostce mienia komunalnego, ze statut sotectwa ,ustala takze zakres czynnosci dokonywanych przez
te jednostke samodzielnie”. Samodzielno$¢ ta oznacza brak wymogu akceptacji ze strony organéw gminy dla podejmowa-
nych dziatan sofectwa. Dziatalno$¢ jednostek pomocniczych prowadzona jest w ramach zdolno$ci prawnej gminy, a czyn-
nosci podejmowane przez sotectwo mogg by¢ wykonywane w granicach zwyktego zarzadu. Nalezy podkresli¢, iz sotectwo
nie istnieje bez gminy, nie moze bez niej funkcjonowa¢ w obrocie prawnym, w zwigzku z czym nie moze by¢ uprawnione
do dokonywania czynnosci cywilno-prawnych w zakresie rozporzadzania mieniem komunalnym. Ponadto, jak wskazuje
R. Szczepaniak, W kwestii cywilnoprawnej reprezentacji gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 7-8, ewentualne czyn-
nosci w sferze cywilnoprawnej podejmowane przez organy jednostek pomocniczych beda czynnosciami wykonywanymi
w ramach reprezentacji gminy (w ramach przedstawicielstwa), a nie jednostki pomocniczej.

130 Np. statut sotectwa Kislaki nadany uchwatg Nr V/45/2011 Rady Miejskiej w Tykocinie z dnia 22 lutego 2011 .
(Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 83, poz. 930), w ktérym — w zakresie dotyczacym mienia — postanowiono, ze sofectwo:
zatatwia biezace sprawy zwigzane z eksploatacjg mienia, utrzymuje mienie w stanie niepogorszonym przez dokonywanie
niezbednych napraw, konserwacji i remontéw, korzysta z mienia zgodnie z jego przeznaczeniem oraz moze wnioskowaé
0 oddanie w najem i dzierzawe obiektéw, lokali i gruntéw na zasadach okres$lonych przez Rade Miejska.

131 W konsekwencji nie podzielam pogladu, iz ,bez przyjecia koncepcji cywilnoprawnej osobowosci jednostek pomoc-
niczych trudno tez zrozumie¢ ustawowe zapisy dotyczace mienia przystugujacego jednostkom pomocniczym” — A. Szewc,
w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 80.



jako zarzadzanie przekazanym mieniem i korzystanie z niego — powinny by¢ tylko czynnosci
taktyczne podejmowane na podstawie stosownych czynnosci prawnych, dokonanych uprzednio
przez osoby upowaznione do skladania oswiadczen woli w imieniu gminy. Nalezy tu postawi¢
pytanie, czy osoba sktadajaca oswiadczenie woli w imieniu gminy moze by¢ wedlug ogélnych
regulacji np. soltys. Odnoszac si¢ do literalnego brzmienia art. 46 ust. 1 u.s.g. nalezy dopuscié
zlozenie o§wiadczenia woli — wraz z zastepcg wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) — przez
kazda osobg upowazniong do zlozenia oswiadczenia woli przez organ wykonawczy. Jednakze
brak podstaw, aby taka czynno$¢ traktowac jako czynno$¢ wykonang przez jednostke pomocnicza,
a nie przez gming — upowaznienie dotyczylto bedzie bowiem konkretnej osoby (jak wynika z art.
46 ust. 1 u.s.g.), a nie organu jednostki. W orzecznictwie zanegowano ponadto interpretacje
art. 46 ust. 1 u.s.g. jako przepisu zawezajacego ogdlne zasady z k.c. dotyczace umocowywania
do wykonania czynnosci prawnych Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 3 paz’dziernika 2003

.2 przyjal, ze art. 46 ust. 1 nie wylacza mozliwosci zlozenia oswiadczenia woli w imieniu
gminy w zakresie zarzagdu mieniem przez pelnomocnika gminy ustanowionego przez wéijta
(burmistrza, prezydenta miasta) na ogélnych zasadach prawa cywilnego. Wynika stad, ze organ
jednostki pomocniczej gminy méglby samodzielnie dokona¢ czynnosci cywilnoprawnej na
podstawie pelnomocnictwa, jednakze mozliwos¢ taka nie moze mie¢ wplywu na oceng zakresu
podmiotowosci prywatnoprawnej jednostki pomocniczej.

4. Tadania jednostek pomocniczych

Zagadnienie zakresu zadan przekazywanych jednostce pomocniczej przez gming i sposobu ich
realizacji Iaczy si¢ nierozerwalnie z przedmiotem rozprawy. Poza dookresleniem w ten sposéb
statusu prawnego jednostek pomocniczych trzeba bowiem mie¢ na uwadze, ze generalnie
realizacja jakichkolwiek zadan laczy si¢ ze Zrédlami ich finansowania. Juz z zalozenia
trudno bowiem przyjmowaé mozliwo$é rzeczywistej realizacji przez podmiot konkretnego
zakresu zadan w oderwaniu od jego kompetencji i mozliwosci finansowych, a takze zaplecza
osobowego. Nakreslony wyzej ogélnie status jednostek pomocniczych nakazuje wyrazi¢
gleboka watpliwos¢, czy sa to podmioty bedace w stanie ,udzwignac” cigzar realizacji zadan
publicznych. Czy rzeczywistym celem ich tworzenia jest przekazanie realizacji zadan? Uwagi
w tym zakresie poczynione na poczatku niniejszego rozdzialu wymagaja tu jeszcze pewnego
uzupelnienia. Aktualny od 1991 roku stan prawny polega bowiem — jak wspomnialem — na
szczatkowych regulacjach w aktach powszechnie obowigzujacych w zakresie odnoszacym
si¢ do przejawéw dzialania jednostek pomocniczych. Sposréd istniejacych zas, wigkszos¢
nie posiada cech zadari ,nalozonych na jednostki pomocnicze”, lecz przystugujacych im
kompetencji (uprawnien) — jak przepisy ustawy o funduszu soleckim, czy korzystanie z mienia,
o ktérym mowa w art. 48 ust. 1 u.s.g. Pominiecie przez ustawodawce przyktadowego chocby
wyszczegdlnienia zadari nalezy oceni¢ jako budzace szereg watpliwosci*®. Na tym tle pojawia
sie pytanie, czy wiasciwa w sensie funkcjonalnym jest przyjeta w u.s.g. konstrukcja przewidujaca
przekazywanie zadan gminy jednostkom pomocniczych w formie postanowien statutowych?
Czy jednostka pomocnicza — jako struktura organizujaca wspdlnote lokalng na najnizszym
szczeblu, funkcjonujaca w praktyce spolecznie (nieodplatnie), bez zaplecza organizacyjnego,
pracownikéw, jakiegokolwiek obowiqzku brania udzialu w jej dzialaniach, zapewnionych
$rodkéw ﬁnansowych nie powinna raczej wykonywaé przyznanych jej uprawnieri (w zakresie
uzalezmonym juz tylko od aktywnosci mieszkaric6w), zamiast rzekomo realizowaé przekazane
jej publiczne zadania.

132 Il CZP 63/03, OSNC 2004, nr 12.
133 M. Augustyniak, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., cyt. wyd., s. 574.



Tymczasem przyjete w ustawie regulacje determinuja upowszechnienie si¢ pogl@du, ze
przekazanie jednostce pomocnicze] jzadan gminy do reahzaql jestcelem i warunkiem jej istnienia'**.
Skutkuje to utrwaleniem spojrzenia na jednostki pomocnicze jako podmioty, ktérych istnienie
i funkcjonowanie lezy przede wszystkim w interesie organéw gminy — poniewaz wspomagajg one
realizacje zadari gminy lub wrecz zastgpuja gmine w wykonywaniu jej zadan, a nie w interesie
mieszkaricéw — jako forma samodzielnego dzialania na rzecz wiasnej spotecznosci.

Zrédlem zadari jednostki pomocniczej musi by¢ statut tej jednostki, co wynika z art. 35
ust. 3 pkt 4 u.s.g.'®. Wskazany wczesniej problem braku cho¢by przyktadowego, ogélnego
wskazania zadan wlasciwych jednostkom pomocniczym jest powodem poszukiwan i préb
skatalogowania w literaturze rodzajéw zadan, ktére moga by¢ tym jednostkom ,przekazane”.
Na tym tle nie wzbudza watpliwosci jedynie ta okoliczno$¢, ze przekazaniu moga podlegaé
jedynie zadania gminy — poniewaz art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g. stanowi o przekazaniu zadan
»przez gming”'*. Przedmiotem przekazania moglyby wigc by¢ — w najogdlniejszym ujeciu
— zadania wlasne gminy zidentyfikowane zgodnie z przepisami art. 6 i 7 u.s.g.’’” Dalsze
wywody na ten temat napotykaja jednak na trudnosci — zwlaszcza w kontekscie przedmiotu
rozprawy. Sluszne twierdzenie, w mysl ktorego sposréd zadan jakie rada mogtaby przekazaé
jednostce pomocniczej, nalezy wylaczy¢ te, ktére naleza do wylacznej wiasciwosci organéw
gminy lub innych podmiotéw'*® skutkuje bowiem zanegowaniem przekazania jakichkolwiek
zadan z zakresu realizacji budzetu (prowadzenia gospodarki finansowej gminy). U podstaw
tego wniosku lezy precyzyjny podzial przez ustawodawcg zakresu kompetencji organéw
gminy w zakresie spraw finansowych oraz zasad ich przekazywania konkretnym podmiotom
(pracowmkom Jednostkorn organizacyjnym)™’. Z drugiej strony nie do przyjecia wydaje si¢
poglad, ze w momencie przekazama Jednostkom pomocniczych zadari statutem przechodzq one
do ich kompetencji, a organy gminy nie s3 wlasciwe do ich realizacji, natomiast ,,powré6t” tych
zadan do realizacji przez organy gminy wymaga zmian w statutach jednostek pomocniczych'*.

Podejmowane préby skatalogowania potencjalnych zadain jednostek pomocniczych
doprowadzily do teoretycznego wyodrebnienia nastepujacych grup zadan':

— ustrojowo-organizacyjnych (np. wybér organéw jednostki);
— gospodarczo-majatkowych (w szczegdlnosci zarzadzanie mieniem i korzystanie z niego);

— budzetowo-finansowych (np. prowadzenie gospodarki finansowej, uchwalanie planu
finansowego wydatkéw czy wnioskowanie o zmiang przeznaczenia srodkéw wyodrebnionych
w budzecie)!*;

— administracyjnych (wydawanie decyzji na mocy upowaznienia udzielonego na podstawie
art. 39 ust. 4 u.s.g.);

134 Np. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, M. Maczynski, S. Ptazek, Jednostki pomocnicze..., cyt., wyd., s. 59.

135 Np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 maja 2004 r. (Ill SA/Kr 61/04), Lex 138349. Wprawdzie art. 18 ust. 2 pkt
7 u.s.g. odnosi sie do ,zakresu dziatania jednostek pomocniczych” jako przedmiotu ustalenia przez rade gminy, jednakze
stusznie podkresla sie w doktrynie, ze nalezy przyja¢, iz ustawodawcy chodzito o te sama instytucje — P. Chmielnicki, Sta-
tuty jednostek..., cyt. wyd., s. 46.

136 Przepis ten jednoczes$nie moze sugerowac nietrafny wniosek, ze przekazanie przez gmine okreslonych zadan zwalnia
organy gminy z obowigzki i odpowiedzialnosci za ich wykonywanie na rzecz jednostek pomocniczych.

137 Nalezy przyjac¢, ze przekazaniu do realizacji jednostkom pomocniczych w statucie nie moga podlega¢ zadania, ktére
gmina sama wykonuje jako adresat zlecenia przez inny podmiot, tj. zadania przejete w drodze porozumien, czy zadania
z zakresu administracji rzagdowego zlecone gminie ustawami.

138 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 194.

139 Podmiotowe uwarunkowania proceséw planowania i wykonywania budzetu gminy przedstawiono w rozdziale .
140 C. Martysz, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 274-275.

141 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., cyt. wyd., s. 203-215.

142 Zastrzezenia co do zgodno$ci tego typu zadan z przepisami regulujagcymi finanse samorzadowe zostaty przedstawione
w rozdziale Il1.



— opiniodawczo-wnioskowych (np. opiniowanie spraw dotyczacych spolecznosci lokalne;j);

— konsultacyjno-reprezentacyjnych  (uczestnictwo w  przeprowadzaniu konsultacji
spolecznych);

— proceduralnych (okreslenie trybu procedowania).

Podzial ten sformulowany jest w odniesieniu do zadan (kompetencji) jednostek ujetych
kompleksowo — bez podziatu na wynikajace wprost z przepiséw prawa i na zadania ,przekazane
przez gming” w ramach okreslania celu istnienia jednostki pomocniczej.

Interesujacych wnioskéw co do rodzajéw zadan jednostek pomocniczych, ktére moga by¢
ujete w ich statutach, dostarcza analiza orzecznictwa, postanowien obowigzujacych statutéw
jednostek pomocniczych wojewédztw: lubuskiego, opolskiego i podlaskiego, a takze regulacji
powszechnie obowigzujacych okreslajacych zadania samorzadu mieszkaricéw przed 1991 r.
Generalnym wnioskiem jest brak jednolitosci w podejsciu organéw nadzoru do zakresu i rodzaju
zadan, ktéry moze by¢ okreslony w statucie jednostki pomocniczej. Potwierdza to wezesniejsza
konstatacj¢ o negatywnym wplywie braku ustawowych wskazéwek co do formulowania tego
katalogu. Z tego tez wzgledu gminy si¢gaja do znanych juz sobie rozwigzan obowiazujacych
w latach wezesniejszych'. Niekiedy — jako niemajace umocowania w przepisach prawa —sg one
uchylane przez nadzér wojewodéw. Przykiadem moze by¢ np. zadanie jednostek pomocniczych
w zakresie opiniowania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Spotkaé
mozna orzeczenia, ze takie zadanie nie ma podstawy prawnej'*, poniewaz ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym'# okresla procedur¢ uchwalania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego. Artykul 17 pkt 6 i 7 tej ustawy wymienia enumeratywnie
podmioty obowigzane do udzielenia opinii lub uzgodnienia projektu planu, w zwigzku z czym
brak podstaw dla rady gminy do jakikolwiek modyfikacji trybu okreslonego w tej ustawie,
w tym przyznawania kompetencji opiniodawczych sotectwu w drodze aktu prawa miejscowego.
Jednoczesnie zadanie tego typu powszechnie znajduje si¢ w szeregu formalnie obowigzujacych
statutéw jednostek'*, jest tez wskazywane jako zadanie jednostek pomocniczych w literaturze
na podstawie obecnego stanu prawnego'’.

Na drugim biegunie znajduja si¢ orzeczenia, wedlug ktérych nieprawidlowe jest
opracowanie statutu jednostki pomocniczej w taki sposéb, iz z tresci zawartego w nim
katalogu zadan nie wynika, aby byly to zadania ,przekazane przez gming”. Jak stwierdzit WSA
w Gorzowie Wielkopolskim w przywolywanym juz wyroku z 30 sierpnia 2006 r., odnoszac
si¢ do wskazania w statucie, ze do zadan solectwa nalezy zarzadzanie i korzystanie z mienia
komunalnego, ,zgodnie z art. 48 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uprawnienie do
zarzadzania mieniem komunalnym (ktérego zakres okresla statut tej jednostki), uprawnienie do
korzystania z tego mienia oraz rozporzadzanie dochodami z tego Zrédla, s3 zadaniami jednostki
pomocniczej wynikajacymi wprost z przepiséw ustawy, ktére nie s3 odrgbnymi uprawnieniami
przekazywanymi jednostce pomocniczej przez gming”. Brak wskazania innych zadan sotectwa
143 Np. katalogu zadan samorzadu mieszkafncéw wsi wynikajacego z uchwaty Rady Panstwa z dnia 19 marca 1981 r.
w sprawie umocnienia roli samorzadu mieszkancéw wsi (M. P. Nr 10, poz. 78) — zob. statuty sotectw gminy Lubrza nada-
ne uchwatg Nr X11/83/2003 Rady Gminy Lubrza z dnia 15 grudnia 2003 r. (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego z 2004 r. Nr 31,
poz. 549 ze zm.).

144 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 20 pazdziernika 2009 r., NK.I1.0911-3/478/09
(Dz. Urz. Woj. Dolnos$laskiego Nr 189, poz. 3326).

145 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.).

146 Przyczyny takiej praktyki nalezy doszukiwaé sie w tym, ze w latach 80-tych ubiegtego wieku mozliwos$¢ przepro-
wadzenia na zebraniu wiejskim konsultacji (na propozycje prezydium gminnej rady narodowej) wazniejszych projektéw
uchwat, ktére majg by¢ przedmiotem obrad rady, w tym projektu zagospodarowania przestrzennego wsi oraz projektéw wy-
znaczania terenéw budowlanych w sotectwie, przewidywat § 9 ,,Ramowego regulaminu zebrania wiejskiego” stanowigcego
zatacznik do uchwaty Rady Panstwa z dnia 19 marca 1981 r. w sprawie umocnienia roli samorzadu mieszkafncéw wsi.
147 Por. P. Chmielnicki, Statuty jednostek pomocniczych..., cyt. wyd., s. 117-119. Autor wskazuje na ogdlny rodzaj
zadan polegajacy na opiniowaniu uchwat rady gminy, w tym budzetu.




niz wynikajace z ustawy stal si¢ podstawa stwierdzenia niewaznosci statutu jako sprzecznego
z art. 35 ust. 3 u.s.g.

Mimo dajacego si¢ zaobserwowaé znacznego liberalizmu w ocenie zgodnosci z prawem
postanowien statutéw jednostek pomocniczych, co jest szczegdlnie widoczne w zakresie spraw
zwigzanych z ,prowadzeniem gospodarki finansowej” i zostalo przedstawione w rozdziale
ITI, istnieje szereg trafnych orzeczen uchylajacych sprzeczne z prawem postanowienia
(jednoczesnie niestety w wielu innych statutach nie byly one przedmiotem interwencji organu
nadzoru). Dotyczyly one m.in. postanowien przewidujacych, ze solectwo prowadzi dziatalnos¢
gospodarczg, oraz ze jest uprawnione do uchwalania sktadek mieszkaric6w!*. Zanegowano
takze mozliwo$¢ okreslania w statutach jednostek pomocniczych obowiazkéw i zadan innych
podmiotéw niz te jednostki'®’.

5. Whioski

Przedstawione problemy dotyczace zasad organizacji i funkcjonowania jednostek pomocniczych
uwidoczniaja specyfike tych podmiotéw. Ujawnia si¢ takze szereg watpliwosci praktycznych
wynikajacych z konfrontacji silnie zakorzenionej tradycji pojmowania roli tych jednostek
z brakiem wyraznego pomystu ustawodawcy na funkcje, jaka maja one pelni¢ po transformacji
ustrojowej. Tymczasem, jak pokazuje stosowanie instytucji funduszu soleckiego, jednostki
pomocnicze s3 formami organizacyjnymi mogacymi zapewni¢ skuteczng realizacje¢ postulatéw
zwigkszenia udziatu obywateli we wspélrzadzeniu i ich aktywizacji w zakresie spraw publicznych.
Brak w praktyce podmiotowosci prawnej — niezaleznie od istniejacej teoretycznie mozliwosci
dzialania w sferze postepowania administracyjnego — nakazuje jednak daleko posunigta
ostrozno$¢ w formulowaniu wszelkich propozycji kompetencyjnych dla tych jednostek. Odrzuci¢
nalezy zalozenie, iz realne uprawnienia dla tych jednostek moga by¢ skutecznie i prawidlowo
okreslone w aktach prawa miejscowego. Wymagaja bowiem precyzyjnego umieszczenia ich
w systemie prawnym oraz sformulowania zgodnie z charakterem prawnym uprawnionego
podmiotu i zasadami rzadzacymi materig prawna, ktérej maja dotyczy¢. Zwlaszcza jezeli chodzi
o przepisy z zakresu prawa finansowego, co jest przedmiotem dalszych rozwazan.

148 Powotywane wczesniej rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 20 pazdziernika 2009 r. (NK.
11.L0911-3/478/09).

149 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 30 kwietnia 2010 r. (NP/1/0911/162/10) (Dz. Urz. Woj. Sla-
skiego Nr 89, poz. 1453), w ktérym wskazano, ze obowigzek uzyskania opinii rady osiedla moze by¢ natozony na organy
gminy i jednostki organizacyjne gminy jedynie poprzez wprowadzenie stosownych regulacji do statutu gminy oraz statutéow
poszczegdlnych jednostek organizacyjnych.



Rozdziat |l

Prawne reguly planowania i wykonywania budietu gminy
W ujeciu podmiotowym

1. Pojecie budietu oraz jego planowania (tworzenia) i wykonywania

Rozpoczecie rozwazan, ktérych przedmiotem bedzie zasadniczo zakres wynikajacych
z przepiséw prawa kompetencji podmiotowych w procedurze budzetowej, musi by¢ poprzedzone
krétkim wprowadzeniem odnoszacym si¢ do pojecia budzetu. Jest to niezbedne réwniez
z tego wzgledu, iz budzet gminy, a zwlaszcza zasady rzadzace procedura budzetows, stanowia
materi¢ poszukiwania uprawnieri jednostek pomocniczych gminy w zakresie jej gospodarki
finansowej, o ktérych stanowia — w spos6b niezwykle lakoniczny — przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego.

Prawna definicja pojecia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wynika z przepiséw art.
211 ust. 112 u.f.p. Budzet jest okreslony tymi normami jako roczny plan dochodéw i wydatkéw
oraz przychodéw i rozchodéw jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawa o finansach
publicznych rozréznia pojecia ,budzet” i ,uchwala budzetowa”, przy czym jako podstawa
prowadzenia gospodarki finansowej j.s.t. wymieniona jest uchwata budzetowa. Wedtug art. 211
ust. 5 u.f.p. budzet jest jednym ze skladnikéw uchwatly budzetowej™”, czyli aktu, ktéry oprécz
planu dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw na rok budzetowy zawiera réwniez inne
postanowienia. Owe inne regulacje muszg by¢ zwigzane z wykonywaniem budzetu, jak tego
wymaga art. 213 u.f.p. Jako cechy innych elementéw sktadowych uchwaty budzetowej mozna

wskazaé przede wszystkim:

— uszczegbélowienie wybranych postanowieri budzetu (wskazanie kwoty wydatkéw
przypadajacych do wplaty w danym roku budzetowym z tytulu udzielonych poreczen
i gwarancji, zaprezentowanie kwot dotacji wedlug rodzaju dotacji, a takze zamieszczenie danych
w uktadanych okreslonych przez organ stanowiacy na podstawie art. 235 ust. 4 czy art. 236 ust.
5ufp.);

—wskazanie kwot dochodéw i wydatkéw podlegajacych szczeg6lnym zasadom wykonywania
budzetu (wynikajacych przede wszystkim z przepiséw z ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi' oraz z Prawa ochrony srodowiska'*?);

— upowaznienie do wykonywania szczegélnych operacji (zaciggnigcia zobowigzan

150 W literaturze podkresla sie, ze wymienione w art. 211 ust. 5 u.f.p. elementy uchwaty budzetowej, tj. budzet i za-
taczniki, zostaty sformutowane btednie na tle przepiséw art. 211 ust. 1, art. 212 i art. 214 ustawy. Postanowienia art. 214
okreslajg w formie katalogu zamknietego dokumenty, ktére zamieszcza sie w zatacznikach do uchwaty budzetowej. Oprécz
nich — wedtug art. 211 ust. 5 — w uchwale budzetowej powinny znajdowac sie zatem tylko plany dochoddéw, wydatkoéw,
przychodéw i rozchodéw. Jak w zwigzku z tym powinny by¢ nazwane pozostate elementy okre$lone uchwata budzetowa,
o ktérych mowa w art. 212 ust. 1 pkt 6-10 i ust. 2 (w tym m.in. upowaznienia do zaciggania zobowiazan, upowaznienia
do dokonywania zmian w budzecie, czy uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ra-
mach budzetu). Postanowienia tego typu z pewnoscig nie majg postaci ,planu” — zob. R. Trykozko, Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz dla jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 272-273. W tym duchu réwniez
K. Sawicka, w: M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wro-
ctaw 2010, s. 535.

151 Artykut 182 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. (Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz. 473 ze zm.).

152 Artykut 403 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.).



finansowych) lub wyznaczenie zakresu realizacji specyficznych dzialan (okreslenie lacznej
kwoty poreczen i gwarancji, ktérych moze udzieli¢ organ wykonawczy)..

Zatem wynika stad, ze budzet jest zasadniczym elementem uchwaly budzetowej i stanowi —
wraz z innymi regulacjami dotyczacymi jego wykonywania — podstawe prowadzenia gospodarki
finansowe;j.

* %%

W' doktrynie powszechnie wyodrebnia si¢ fazy planowania i wykonywania budzetu
samorzadowego'*. Przyjeto je w rozprawie za kluczowe obszary potencjalnego umiejscowienia
precyzyjnie okreslonych uprawnien jednostek pomocniczych gminy ze wzglgdu na mozliwosé
ksztaltowania w jednej i drugiej fazie zadan finansowanych z budzetu*. Podstawa ich
wyréznienia jest odrebny przedmiot dzialan podejmowanych przez podmioty, ktérym przepisy
prawa finansowego przyznaja okreslone kompetencije (podmioty czynne prawa budzetowego) lub
tylko przewiduja mozliwo$é uzyskania kompetencji udzialu w realizacji procesu. Zaréwno proces
planowania (tworzenia) jak i wykonywania budzetu mozna okresli¢ jako elementy sktadowe
ogdlnie pojmowanej procedury budzetowej. Przedmiotowe fazy procedury budzetowej J.M.
Salachna okresla jako uregulowane prawnie postgpowanie prowadzone przez podmioty czynne
prawa budzetowego (organy j.s.t.), polegajacce na urzeczywistnianiu obowigzkéw i uprawnien
prawnofinansowych w zakresie budzetu i umozhwquce prowadzeme gospodarki finansowej
przez jednostki samorzadu terytorialnego, a w innym ujeciu jako zespél norm regulujacych
wiasciwo$¢ organéw j.s.t. oraz formy realizacji uprawnieni i obowigzkéw w toku postgpowania
zmierzajacego do realizacji budzetu'.

Faze planowaniabudzetu mozna okresli¢ jako zespél czynnosci, ktérego finalnym efektem jest
podjecie uchwaty budzetowej. Dzieli si¢ ona na dwa etapy. Podstawa ich wyréznienia jest przede
wszystkim kryterium podmiotowe, majace uzasadnienie w normach prawnych okreslajacych
obowiazki i uprawnienia organu wykonawczego j.s.t. jako jedynego podmiotu uprawnionego
do przygotowania pierwotnej wersji projektu uchwaty budzetowej. W efekcie za pierwszy etap
planowania budzetu przyjmuje sie dzialania polegajace na przygotowaniu projektu uchwaly
budzetowej — wykonywane wedlug powszechnie obowigzujacych regulacji prawnych w zasadzie
tylko przez organ wykonawczy — i przediozeniu go organowi stanowigcemu oraz organowi
nadzoru, co stanowi okolicznos¢ konczacy poczatkowy etap planowania. Trescig drugiego etapu
planowania budzetu sg prace nad oficjalng wersja projektu uchwaly budzetowej, przedstawiong
organowi stanowigcemu, ktérych efektem finalnym jest podjecie uchwaly budzetowej™*.
Moment podjecia uchwaly nalezy uzna¢ za zakoriczenie fazy planowania budzetu.

Wykonywanie budzetu to pojecie zasadniczo tozsame z prowadzeniem gospodarki
finansowej, oznaczajacym zasadniczo gromadzenie dochodéw i ponoszenie wydatkéw na

153 Np. E. Chojna-Duch. Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2004, s. 227 czy J. Glumifnska-Paw-
lic, Procedura tworzenia budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego (w:) J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jed-
nostki samorzadu terytorialnego, Zielona Géra 2002, s. 193. A. Borodo wyodrebnia miedzy tymi dwiema fazami procedury
takze uchwalanie budzetu — A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2006, s. 287-289.
154 Teoretyczna charakterystyka ogélnie pojetej procedury budzetowej skutkuje takze wyodrebnianiem (jednak nie po-
wszechnym) etapu kontroli wykonania budzetu i sprawozdawczosci, co przedstawia J.M. Salachna, Odpowiedzialnosc za
nieprzestrzeganie procedury tworzenia i wykonywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, Warszawa 2008,
s. 30-31 i 42 oraz literatura tam powotana. Ze wzgledu na przyjety w zatozeniu cel ksztattowania uprawnien jednostek
pomocniczych w zakresie ,spraw budzetowych” i status prawny tych jednostek, fazy te nalezy uzna¢ za mato istotne dla
przedmiotu rozprawy. Ewentualne uprawnienia jednostek pomocniczych mozna wprawdzie powigzac¢ z faza kontroli wyko-
nania budzetu, na co wskazano w rozdziale V, jednakze brak podstaw, aby je uzna¢ za niezbedny element modelu.

155 J.M. Salachna, Odpowiedzialnos¢ za nieprzestrzeganie procedury.., cyt. wyd., s. 46.

156 Tamze, s. 57.



podstawie postanowieni zawartych w budzecie i zgodnie z obowiazujacym prawem'’. Jako jego
ramy czasowe nalezy przyjac pierwszy i ostatni dzieri roku budzetowego (roku kalendarzowego).
Rozpoczgcie wykonywania budzetu nie jest zatem warunkowane podjeciem uchwaty budzetowe;
przed rozpoczeciem roku budzetowego. Zgodnie z przepisami u.f.p., gospodarka finansowa j.s.t.
moze czasowo by¢ prowadzona na podstawie projektu uchwaty budzetowej'*®. Oprécz realizacji
postanowieri obowiazujacej wersji budzetu do etapu wykonywania budzetu nalezy zaliczy¢
takze zmiany uchwaly budzetowej podejmowane przez organy j.s.t. (zgodnie z obowiazujaca
lub ustalong wlasciwoscia) w trakcie roku budzetowego®’.

2. Przebieg procedury planowania (kompetencje i ohowiazkow uczestnikow procesu).

2.1. Opracowanie projektu uchwaly budietowej

Pierwszym etapem planowania budzetu gminy jest proces koficzacy sie opracowaniem
projektu uchwaiy budzetowej przez organ wykonawczy gminy i przedlozeniem go organowi
stanowigcemu i r.i.o. Moment zakoficzenia etapu opracowywania projektu budzetu jest zatem
tatwy do wyznaczenia. Okresla go bowiem przepis prawa —art. 238 ust. 1 u.f.p. Znacznie wigksze
trudnosci rodzi préba wyznaczenia poczatku tego procesu. Prawo powszechnie obowiazujace
nie reguluje tego zagadnienia. Okoliczno$¢ znikomej ilosci norm prawnych jest bowiem
cechy charakterystyczng dla tej fazy procedury budzetowej. W zasadzie ustawa o finansach
publicznych zawiera jedynie trzy regulacje, ktére okreslaja normy, w tym kompetencyjne,
obowigzujace w procesie opracowywania projektu uchwaty budzetowej. Oprécz wspomnianego
art. 238 ust. 1 u.f.p. i jego ust. 2, odnoszacego si¢ do zakresu materialéw zalaczanych do
projektu uchwaly, jest to art. 233 pkt 1 przyznajacy organowi wykonawczemu gminy (wéjtowi,
burmistrzowi, prezydentowi miasta) wylaczna inicjatywe w sprawie sporzadzenia projektu
uchwaly budzetowej. Dotycza wigc one w zasadzie finalu postgpowania.

Konkretne rozstrzygniecie zagadnienia kiedy rozpoczynany jest proces opracowywania
projektu uchwaty budzetowej gminy nie jest mozliwe na tle obowiazujacego prawa. Kwestia ta
moze by¢ odrebnie uregulowana w kazdej gminie na podstawie art. 234 u.f.p., ktéry przewiduje
delegacje dla organu stanowiacego do okreslenia trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej,
tj. co najmniej:

— wymaganej szczegélowosci projektu budzetu'®’;

- terminéw obowigzujacych w toku prac nad projektem uchwaly budzetowej'*!

157 Zob. np. K. Sawicka, w: M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych...,
cyt. wyd., s. 669; E. Malinowska-Misiagg, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa-Rzeszéw 2006, s. 613.
158 W konsekwencji w pewnym okresie oba etapy procedury budzetowej mogg wystepowac réwnolegle (art. 240 u.f.p.).
159 Przyjmuje umiejscowienie zmian wprowadzanych w uchwale budzetowe] jako elementu procedury wykonywania
budzetu zaprezentowane przez J.M. Salachna, Odpowiedzialnos¢ za nieprzestrzeganie procedury..., cyt. wyd., s. 53-54.
160 W tym zakresie uchwata winna regulowaé przede wszystkim szczegétowos¢ klasyfikacji budzetowej jaka ma zosta¢
przyjeta przez organ wykonawczy w ramach wyboru dopuszczonego przepisami u.f.p. przy opracowywaniu projektu budzetu
— minimalng szczegétowo$¢ okreslajg przepisy art. 235-237 u.f.p., jednakze moze by¢ ona zwiekszona na podstawie art.
235 ust. 4 i art. 236 ust. 5. Ponadto zwiekszenie szczegétowosci moze dotyczy¢ takze dochodéw i wydatkéw w uktadzie
rodzajowym, np. odnosi¢ sie do zasad wyodrebnienia wydatkéw, ktére beda realizowane w ramach funduszu soteckiego,
gdyz ustawodawca nie przewidziat sposobu zaprezentowania tych wydatkéw — zob. R. Trykozko, Ustawa o finansach pu-
blicznych..., cyt. wyd., s. 402-403. Przepis art. 234 pkt 1 stanowi wiec podstawe wyznaczenia organowi wykonawczemu
sposobu zaprezentowania zatozen przyjetych w projekcie.

161 Przepis zawarty w art. 234 pkt 2 u.f.p. moze dotyczy¢ zaréwno terminéw wykonywania czynno$ci na omawianym
etapie procesu planowania budzetu, jak i w drugiej fazie — miedzy przedfozeniem projektu organowi stanowigcemu a pod-
jeciem uchwaty budzetowej. Okreslenie terminéw obowigzujacych w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej musi
by¢ powigzane ze wskazaniem czynnos$ci, ktére majg by¢ w tych terminach wykonane, mimo ze art. 234 do tej kwestii



- wymogéw dotyczacych uzasadnienia i materiatéw informacyjnych, ktére organ wykonawczy

przedlozy organowi stanowigcemu wraz z projektem uchwaly budzetowe;j®*.

Ze wskazanego ustawg zakresu zagadnien podlegajacych regulacji w tej uchwale nie
wynika zatem, aby obowigzkowo zawierala ona postanowienia okreslajace czas rozpoczgcia
prac nad projektem uchwaly budzetowej przez organ wykonawczy, jak réwniez terminy
obowigzujace w toku prac przed sporzadzeniem projektu przedstawianego radzie gminy i r.i.o.
(moga one w praktyce dotyczy¢ drugiej fazy postgpowania — po przedstawieniu go radzie
gminy i r.i.o.). Artykul 234 nie wyczerpuje jednak wszystkich elementéw, ktére moga by¢
przedmiotem unormowania w tej uchwale. Swiadczy o tym uzycie zwrotu ,w szczegdlnosci”
przy specyfikowaniu elementéw jej tresci'®. Niewatpliwie musza si¢ w niej jednak znalezé
postanowienia wypelniajace trescig katalog zagadnien z art. 234.

Rozwazenia wymaga, czy posiadanie przez réznorodne podmioty ewentualnych
kompetencji wnioskowania do organu wykonawczego o przyjecie w projekcie uchwaly
budzetowej konkretnych postanowien (limitéw czy zadan) i skorzystanie z nich nalezy uznaé¢
juz za rozpoczecie planowania budzetu. Czy tez okresleniem tym powinno si¢ obejmowaé
wylacznie czynnosci podejmowane przez organ wykonawczy, jako posiadajacy gwarantowane
przez art. 233 pkt 1 u.f.p. prawo inicjatywy w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty. Wydaje
si¢, ze w odniesieniu do kompetencji realizowanych przez inne podmioty w zakresie skladania
wnioskéw i postulatéw przed opracowaniem projektu, nadanych uchwala podjeta na podstawie
art. 234 u.f.p. brak jest podstaw, aby czynnosci te zalicza¢ do planowania budzetu. Mozliwo$¢
wnioskowania o takie, czy inne zalozenia projektu uchwaly budzetowej nie posiada bowiem
charakteru wigzacego organ wykonawczy przy opracowywaniu projektu. Sg to jedynie postulaty,
ktérych zglaszanie moze by¢ uregulowane w zakresie terminu, uchwalg rady na podstawie
art. 234 u.f.p., lub tez nastepowac bez jakiegokolwiek sformalizowania.

Za etap planowania budzetu nalezy za$ uznaé zlozenie wnioskéw przez solectwa, jezeli
rada gminy wyrazila zgode na wyodrebnienie funduszu soleckiego w budzecie roku przyszlego.
Zlozenie przez solectwo, w terminie do 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy,
prawidlowego wniosku w §wietle art. 4 u.f.s. wigze si¢ z obowiazkiem jego przyjecia przez organ
wykonawczy gminy. Konsekwencja przyjecia wniosku powinno za$ by¢ ujecie przedsiewzigé
zgloszonych przez solectwo w projekcie uchwaly budzetowej'**. Obowiazujace od 1 kwietnia
2009 r. przepisy u.f.s. umocowaly wiec solectwa do udzialu w procesie planowania budzetu,
nadajac ich decyzji — w zakresie okreslonej puli srodkéw budzetowych — moc wigzaca organy
gminy przy planowaniu budzetu (jezeli decyzja solectwa zostala podjeta i udokumentowana
zgodnie z prawem). Jest to istotny wyjatek od przyjmowanej powszechnie zasady pelnej

wprost sie nie odnosi. Czynnosciami podejmowanymi w toku prac nad projektem moze by¢ np. przedstawianie przez kie-
rownikéw jednostek organizacyjnych propozycji zwigzanych z zapotrzebowaniem na $rodki finansowe w roku budzetowym
wraz z uzasadnieniem zgtaszanych wnioskéw, propozycji jednostek pomocniczych, oséb fizycznych albo organizacji co do
realizacji zadan, ktére nalezy uja¢ w budzecie (przed opracowaniem projektu) czy opinii do projektu przez komisje organu
stanowigcego (juz po jego przedstawieniu organowi stanowigcemu). Na tym tle do$¢ kontrowersyjne tezy zawiera uchwata
RIO w Rzeszowie z dnia 23 marca 2010 r. (VII/1191/2010), OWSS 2010, nr 3, w ktérej wskazano, ze prace nad projektem
uchwaty budzetowej rozpoczynajg sie od momentu sporzadzenia projektu tej uchwaty przez wtasciwy organ, w zwigzku
z czym brak podstaw do obejmowania regulacjg uchwaty, o ktérej mowa w art. 234 u.f.p., etapu prac poprzedzajacych
sporzadzenie projektu, w tym obowigzkéw kierownikéw jednostek organizacyjnych.

162 Zakres regulacji uchwaty wymagany w art. 234 pkt 3, podobnie jak w pkt 1, moze wyznacza¢ jedynie obowigzki
organu wykonawczego dotyczace sporzadzenia dokumentacji towarzyszacej projektowi uchwaty budzetowej. Powinna ona
zawiera¢ w szczegoélnosci informacje uzasadniajace zatozenia przyjete w projekcie i ewentualne istotne réznice (zmniejsze-
nia/zwiekszenia) w stosunku do podobnych pozycji w roku poprzedzajacym.

163 Moga to by¢ np. obowiagzki jednostek organizacyjnych j.s.t., o ktérych w poprzednim stanie prawnym byta mowa
wprost w przepisach u.s.p. i u.s.w. W zwigzku z tymi regulacjami na taki element uchwaty wskazywano takze w doktrynie
—zob. np. J.M. Salachna, Odpowiedzialnos¢ za nieprzestrzeganie procedury..., cyt. wyd., s. 175; K. Sawicka, w: M. Kar-
likowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 626.

164 Szerzej na ten temat w rozdziale IV.



»autonomii” organu wykonawczego przy konstruowaniu projektu uchwaty budzetowej'®>. Organ
wykonawczy moze tez by¢ zobowigzany do ujgcia w projekcie uchwaty budzetowej wydatkéw
na pomoc finansowg CZy 12€CZ0W3 Na 12€CZ innej j jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawa
udzielenia pomocy musi by¢ odrgbna uchwala organu stanowigcego podjeta na podstawie art.
216 ust. 2 pkt 5 u.f.p. w roku poprzedzajacym rok budzetowy. Podjecie takiej uchwaty wymusza
wigc zawarcie w projekcie wydatkéw na realizacje zadania objetego pomoca'®. Nie znajduje
natomiast uzasadnienia przypisywanie wieloletniej prognozie finansowej j.s.t. rangi aktu
wyznaczajacego wigzaco zakres postanowieni projektu uchwaly budzetowej na kolejny rok'”.

Jezeli zas przyjaé, ze o rozpoczeciu procesu planowania budzetu decyduje podjecie dziatan
przez organ wykonawczy gminy, to nalezy mie¢ na uwadze, ze czas, forma i konkretny przedmiot
tych dzialan nie jest regulowana prawem (moze, lecz nie musi wynikaé¢ z uchwaly rady gminy

podjetej na podstawie art. 234 u.f.p.).

Whioskiem wynikajacym z powyzszych rozwazai jest brak mozliwosci jednoznacznego
okreslenia momentu rozpoczgcia procesu planowania budzetu gminy. Dopuszczalne jest
rozwazenie ewentualnoéci formalnego rozpoczecia prac nad projektem, np. poprzez wydanie
zarzadzenia o rozpoczeciu prac i okresleniu w nim trybu i terminéw podejmowania czynnosci
w odniesieniu do zagadnien, ktére nie zostaly uregulowane uchwalg rady gminy na podstawie
art. 234 u.f.p. lub w wykonaniu obowiazkéw okreslonych ta uchwatg. Uprawniong konstatacja
bedzie jednak stwierdzenie, ze poszukiwanie tego punktu nie ma istotnego znaczenia dla
prawidtowosci przebiegu poczatkowej fazy planowania budzetu. Wyraz temu daje ustawodawca
pomijajac zasadniczo uregulowanie tego etapu procedury planowania budzetu. Jest to wigc
potencjalne pole wprowadzania rozwigzan regulujacych w jakims stopniu wstepne planowame
budzetu (zaréwno przez organy gminy, jak i ustawodawcg), czego wyrazem bylo umiejscowienie
w tej fazie procedury kompetencji sotectw wynikajacych z wyodrebnienia funduszu soleckiego.

Odnoszac si¢ do formalnej strony obowigzkéw o charakterze podmiotowym w tej fazie
postepowania nalezy podsumowa¢, ze inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaly
budzetowej gminy, sporzadzenie projektu i jego przedlozenie wlasciwym organom nalezy
wylacznie do woéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Organ wykonawczy gminy jest jedynym
podmiotem, ktérego kompetencje w tej fazie postepowania zostaly okreslone wyraznie.
Interpretacja przepiséw art. 233 pkt 1 w zw. z art. 238 ust. 1 u.f.p. prowadzi do wniosku, ze inny
podmiot nie moze:

— rozpoczaé prac nad projektem uchwaly budzetowej;
— autoryzowac projektu;
— dokona¢ jego przediozenia radzie gminy i r.i.o.

Pewne watpliwosci moze wzbudza¢ jedynie analiza kierunku zmiany przepisu zawartego
obecnie wart.233 pkt 1 u.f.p., ktéry wskazuje, ze organowi wykonawczemu przystuguje wylaczne

165 Interpretacje takg zawiera m.in. uchwata RIO w Warszawie z 5 marca 2003 r. (68/K/2003), OwSS 2003, nr 3;
uchwata RIO we Wroctawiu z 12 listopada 2004 r. (77/2004), Lex nr 127237; uchwata RIO we Wroctawiu z 4 kwietnia
2007 r., (44/07), OwSS 2007, nr 3. Tak rowniez K. Surdwka, Kompetencje rady i wdjta gminy w procedurze budzetowey,
»Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2. Aczkolwiek nalezy mie¢ na uwadze, ze od 2010 r. zasada ta doznaje pewnego
ostabienia w zwiagzku ze zmiang przepisu ujetego obecnie w art. 233 pkt 1 u.f.p.

166 Tak R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 324-325. Inaczej RIO w Katowicach w uchwale
z 31 lipca 2008 r. (80/XVI11/08), OwSS 2008, nr 4, jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze orzeczenie to podjete zostafo na
podstawie inaczej okre$lonego zakresu uprawnien organu wykonawczego gminy w odniesieniu do sporzadzania projektu
uchwaty budzetowe;.

167 Zgodnie z 230 ust. 2 u.f.p. projekt uchwaty w sprawie w.p.f. (lub zmiany dotychczas obowigzujgcej uchwaty w spra-
wie w.p.f.) opracowywany jest i przedktadany przez organ wykonawczy radzie gminy i r.i.o. wraz z projektem uchwaty
budzetowej. Oba projektowane akty powinny by¢ ze sobg niesprzeczne, trudno zatem podejmowac sie rozstrzygania co do
prawa pierwszenstwa przyjmowanych w nich zatozei, mimo ze w zakresie uchwalania w.p.f. ustawa wskazuje w art. 230
ust. 6 na konieczno$¢ podjecia uchwaty w sprawie w.p.f. nie pézniej niz uchwaty budzetowe;j.




prawo ,inicjatywy w sprawie sporzqdzenia projektu uchwaly budzetowe;j”. Poprzedzajacy go art.
179 u.f.p. z 2005 r. stanowil, ze do Wylaccznej kornpetenql zarzadu j.s.t. nalezy »przygotowanie
projektu uchwaiy budzetowe;j”. Ustalenie réznicy mi¢dzy tymi dwoma przepisami ma jednak
wigksze znaczenie dla ustalenia podzialu kompetencji miedzy organy gminy w drugiej fazie
procedury planowania budzetu, nast¢pujacej migdzy jego przedlozeniem radzie a uchwaleniem
budzetu, o czym w nastepnym punkcie niniejszego rozdzialu. Odnosnie omawianej fazy
postepowania watpliwosci rozstrzyga art. 238 ust. 1 u.f.p., ktéry wyraznie wskazuje na wymog
sporzadzenia projektu przez organ wykonawczy. Ponadto obecna regulacja art. 233 u.f.p. nadal
odbiera mozliwo$¢ wszczecia prac nad projektem przez rade gminy, jej przewodniczacego czy
inng osobe (np. skarbnika gminy), w sytuacji gdy organ wykonawczy wykazuje bezczynnosé
w tym zakresie, a takze wskazania przez rad¢ gminy na podstawie art. 234 u.f.p. na wykonywanie
przez te i inne podmioty obowigzkéw zwigzanych ze sporzadzeniem projektu'®®. Rozpoczecie
prac moze rozpoczaé sie wylacznie z inicjatywy organu wykonawczego. Réwniez ostateczne
jego sporzadzenie nalezy do tego organu, a nie np. do rady gminy. Nie wyklucza to udziatu
innych podmiotéw w procesie opracowywania pierwszej wersji projektu uchwaty budzetowe;.
Udzial ten nie moze jednakze polega¢ na wykonaniu czynnosci zastrzezonych ustawg dla organu
wykonawczego. Nie ma zas przeszkéd prawnych, aby uczestnictwo polegalo na merytorycznym
wplywie na ksztalt postanowien projektu w sposéb niewigzacy organu sporzadzajacego
projekt, a w ograniczonym i $cisle okreslonym prawem zakresie byl takze instrumentem
wspdéldecydowania o ksztalcie przyjetych postanowien.

Finalnym aktem pierwszej fazy planowania budzetu gminy jest przedlozenie przez wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) projektu uchwaty budzetowej organowi stanowigcemu i r.i.o.,
co powinno nastapi¢ do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Uchybienie temu
terminowi nie jest bezposrednio wigzane w ustawie z zadnymi negatywnymi konsekwencjami
dla gminy lub prawng odpowiedzialnoscig organu wykonawczego. Nie powoduje tez niewaznosci
przedlozonego projektu. Termin ten jest wigc w zasadzie terminem instrukeyjnym'®’, aczkolwiek
jego nadmierne przekroczenie moze skutkowaé brakiem mozliwosci zachowania terminéw
opracowywania planéw finansowych jednostek organizacyjnych'”.

Podkreslenia wymaga, ze organ wykonawczy moze przedstawi¢ organowi stanowigcemu
tylko jeden projekt uchwalty budzetowej'. I tylko ten jeden projekt bedzie mégl stanowié
podstawe prac zmierzajacych do uchwalenia budzetu, a takze prowadzenia gospodarki
finansowej w przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej do 1 stycznia roku budzetowego.

Sposéb przedstawienia projektu uchwaly budzetowej organowi stanowigcemu nie jest
okreslony przepisami powszechnie obowigzujacymi. Ewentualne obowiazki w tym zakresie
moze okresla¢ uchwata rady gminy okreslajaca tryb prac nad projektem uchwaly budzetowe;.
Przedstawienie projektu ,organowi stanowigcemu” prowadzi jednak do wniosku, ze projekt
ten powinien by¢ przedstawiony na sesji rady gminy. Projekt ma by¢ jedynie ,przedstawiony”,
czyli jego tres¢ powinna by¢ zakomunikowana organowi stanowiacemu. Wynika stad, ze organ
stanowigcy nie ma kompetencji odrzucenia projektu w przedstawionej wersji — musi on stac sig
podstawa uchwalenia budzetu, przy czym oczywiscie moze podlega¢ modyfikacjom, ktére sa
przedmiotem drugiej fazy postgpowania na etapie planowania budzetu.

168 W poprzednim stanie prawnym tak np.” uchwata RIO we Wroctawiu z 2 listopada 2005 r. (81/2005), ,Wspdlnota”
2005, nr 25; uchwata RIO we Wroctawiu z 4 kwietnia 2007 r. (44/07), OwSS 2007, nr 3.

169 Por. np. S. Srocki, Opracowanie projektu i uchwalenie budzetu, w: W. Miemiec (red.), Gospodarka budzetowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego, Wroctaw 2006, s. 153.

170 Szerzej na ten temat R. Trykzoko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 413-414.

171 Por. uchwata RIO z Rzeszowie z 4 lutego 2003 r. (V/1065/2003), OwSS 2003, nr 4.



« I
2.2. Prace nad sporzadzonym projektem i podjecie uchwaly budietowej

Podstawowym problemem procesu planowania budzetu w fazie mig¢dzy jego przedstawieniem
organowi stanowigcemu a podjeciem uchwaly budzetowej jest kwestia podziatu kompetencji
zwigzanych z wplywaniem na tre$¢ projektu i w konsekwencji podejmowanej uchwaly.
Nastepstwem ,szczuploéci” i niejednoznacznosei regulacji ustawowych w tym zakresie jest
$cieranie si¢ intereséw organéw j.s.t. Efekt ten poglebia w przypadku samorzagdu gminnego
niezalezno$¢ organ wykonawczego od organu stanowiacego wynikajaca z bezposredniego
wyboru obu tych organéw przez mieszkancoéw, w wyniku czego prezentujg one niekiedy
sprzeczne zapatrywania na realizacj¢ zadan i prowadzenie gospodarki finansowej gminy.

Podstawowymi regulacjami kompetencyjnymi na tym etapie planowania budzetu s dwie
normy:

— wskazanie na kompetencje organu stanowigcego do podjecia uchwaly budzetowej oraz
termin jej podjecia (art. 239 u.f.p.iart. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g.);

— zakaz wprowadzania przez organ stanowigcy, bez zgody organu wykonawczego, zmian
w projekcie uchwaly budzetowej powodujacych zmniejszenie dochodéw lub zwigkszenie
wydatkéw i jednoczesnie zwigkszenie deficytu budzetu.

Mimo wigkszej w ogdle ilosci przepiséw odnoszacych si¢ do tej fazy postepowania, z reguly
maja one za przedmiot dokonanie przez organ wykonawczy czynnosci o charakterze w pewnym
sensie technicznych na podstawie opracowanego projektu. Nie wskazuja one kompetencji
odnoszacych si¢ do ksztaltowania tresci projektu uchwaly. Przepisami o owym technicznym
charakterze sa w szczegdlnosci regulacje zwigzane z opracowywaniem planéw finansowych
jednostek organizacyjnych i przekazywaniem im stosownych informacji w tym zakresie'”>.
Istotniejsze znaczenie ma natomiast regulacja zawarta w art. 240 ust. 1 u.f.p., ktéra przewiduje,
ze w przypadku niepodjecia uchwaly budzetowej do 1 stycznia podstawq prowadzenia
gospodarkl finansowej j.s.t. jest projekt uchwaly budzetowej w pierwotnej wersji, przedstawwneJ
organowi stanowigcemu w terminie do 15 listopada. Nadaje to wickszej rangi projektowi
opracowywanemu — wedlug art. 238 ust. 1 u.f.p. — przy zachowaniu wylacznosci kompetencji
woéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Jednoczesnie zasada ta — obowigzujaca od 1 stycznia
2010 r. — rozstrzygnela watpliwosci co do mozliwosci wprowadzania tzw. autopoprawek do
projektu uchwaty budzetowej i ich waznos¢ jako podstawy prowadzenia gospodarki finansowej
po 1 stycznia'”®. W aktualnym stanie prawnym wyraznie wskazano, ze nie maja one formalnego
bytu do czasu ich ujgcia w uchwale budzetowej. Konstrukcja ta z jednej strony powoduje, ze
wszelkie ustalenia modyfikujace projekt nie muszg by¢ formalnie wprowadzane do jego tresci,
az do czasu glosowania uchwaly budzetowej, poniewaz nie posiadaja mocy obowiazujacej
w sytuacji, gdy gospodarka finansowa musi by¢ prowadzona na podstawie projektu po 1 stycznia
roku budzetowego. Z drugiej natomiast mobilizuje do podjecia uchwaly budzetowej przed

172 Artykut 248 i 249 u.f.p. oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie go-
spodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych (Dz. U. Nr 241, poz. 1616). Acz-
kolwiek nalezy mie¢ na uwadze, ze w okre$lonej sytuacji opracowanie przez organ wykonawczy informacji dla jednostek
budzetowych moze mie¢ charakter czynnosci ksztattujacej podstawy realizacji wydatkéw. Z reguty bowiem informacje te
sa przekazywane w petnej szczegdfowosci klasyfikacji budzetowej (chociaz nie wynika to z przepiséw — § 5 ust. 1 pkt 2
rozporzadzenia), budzet za§ moze by¢ zaplanowany po stronie wydatkéw w szczegétowosci jedynie do rozdziatu klasyfikacji
budzetowe;.

173 Przeciw wprowadzaniu autopoprawek np. uchwata RIO w Warszawie z 5 marca 2003 r. (68/K/2003), OwSS 2003,
nr 3; K. Sawicka, Kompetencje organéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie uchwalania budzetu, ,Finanse
Komunalne” 2009, nr 4; M. Paczocha, Projekt uchwaty budzetowej jako podstawa prowadzenia gospodarki finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2003, nr 1. Odmiennie np. uchwata RIO w todzi z 31 maja
2004 r. (17/70/2004), Lex nr 144792; U. Wiktorowska, B. Kaczmarek, Procedura uchwalania budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 4; J.M. Salachna w: E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse
publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2007, s. 544-545.



koricem roku budzetowego, aby podstawe gospodarki finansowej stanowily postanowienia
skorygowane w stosunku do pierwotnej wersji projektu.

Wracajac do zasadniczego problemu podzialu kompetencji miedzy organy gminy w zakresie
ksztaltowania tresci projektu w tej fazie postepowania, a w konsekwencji ksztaltowania tresci
uchwaly budzetowej, nalezy przede wszystkim odnies¢ si¢ ponownie do zagadnienia zmiany
wynikajacej z obecnego brzmienia art. 233 pkt 1 u.f.p. UzZycie w tym przepisie zwrotu ,inicjatywa’
wskazuje, ze do wylacznej kompetencji organu wykonawczego nalezy wylacznie wszczecie
dzialari zmierzajacych do sporzadzenia projektu, a nie wylaczne prawo do nadania projektowi
ostatecznej wersji, podlegajacej glosowaniu przy podejmowaniu uchwaly budzetowej. Takie
rozumienie regulacji art. 233 w bardzo istotny sposéb wplywa na ocen¢ dotychczasowych
probleméw nabrzmiatych w toku stosowania art. 179 u.f.p.z 2005 r.,dotyczacych w szczegélnosci
zakresu kompetencji organu stanowiacego do wigzacego oddzialywania na tres¢ projektu po
przedlozeniu go przez organ wykonawczy i —w konsekwencji — na tre$¢ podejmowanej na jego
podstawie uchwaly budzetowej. Brak jednak podstaw, aby problem ten uzna¢ za ostatecznie
rozstrzygniety. Istotng funkcje w interpretacji tego zagadnienia nalezy przypisaé¢ organowi
nadzoru badajacego uchwaly w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej. W ich
tresci mozliwe jest bowiem uregulowanie podzialu kompetencji miedzy organy gminy w tej fazie
postepowania w sposob przyznajacy przewage organowi stanowigcemu albo wykonawczemu.

Obecna u.f.p. odchodzac od ogélnego pojecia ,przygotowania” projektu jako wylacznej
kompetencji organu wykonawczego — ktéra mozna byto odnosi¢ do obu faz planowania budzetu
— na rzecz ,inicjatywy w sprawie sporzadzenia projektu”, nie zawiera konkretnych wskazéwek,
jaki efekt ustawodawca chcial w ten sposéb osiagna¢'’*. Upowaznia to do dalszego rozwazania
kwestii wlasciwego modelu réwnowagi w procedowaniu budzetowym miedzy organami j.s.t.,
w oparciu o wzgledy funkcjonalne i ustrojowe oraz dorobek orzecznictwa.

Jednazmozliwychi interpretacji tej zmiany jest wniosek o ograniczeniu wqu,cznej kompetenql
zarzadu j.s.t. tylko do wszczgcia dzialan zmlerzaJ jacych do opracowarna plerwszeJ wersji
projektu (przedktadanej organowi stanowigcemu i r.i.o.). Mozna wigc ja uzna¢ za normatywne
wzmocnienie pogladu o mozliwosci wprowadzania przez organ stanowiacy wszelkich zmian
w projekcie uchwaty budzetowej bez zgody wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), za wyjatkiem
tylko tych zmian, co do ktérych ustawa wprost wskazuje, ze nie s3 one mozliwe bez zgody
organu wykonawczego (art. 240 ust. 2 u.f.p.). Taka interpretacja prowadzi do ostabienia pozycji
organu wykonawczego w wymiarze ksztaltowania wlasnej wizji realizacji zadan i prowadzenia
gospodarki finansowe;.

Problem, czy organ stanowigcy posiada jakiekolwiek kompetencje do wiazacego
oddziatywania na tre$¢ projektu uchwaly budzetowej jest przedmiotem sporéw w literaturze
oraz rozbieznego orzecznictwa. Wplynelo na to zwlaszcza wprowadzenie bezposredniego
wyboru wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). Wéwczas bowiem nastgpita zmiana zaleznosci
mie¢dzy organami wykonawczymi i stanowigcymi gmin. Zniesienie praktycznie wplywu rady na
obsade organu wykonawczego nie znalazlo odzwierciedlenia w zmianie przeplsow dotyczacych
zasad opracowywania i uchwalania budzetu. Problemy jakie mogy si¢ pojawic w zwigzku
z opozycja rady wobec wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) nie zostaly zidentyfikowane
przez ustawodawce. Do czasu, gdy organy wykonawcze j.s.t. wszystkich szczebli wybierane
byly przez organy stanowiace, to przepisy ustalajace tryb prac nad projektem budzetu nie
byly tak naprawde szczegélnie istotne w zakresie wynikajacego z nich podzialu kompetencji.
Organ stanowigcy zaréwno wybieral organ wykonawczy, jak i uchwalal budzet (ustalal jego
postanowienia). Mniej istotne bylo wskazanie w przepisach, jakich konkretnie zmian w tresci
projektu mégt dokonywac organ stanowiacy bez zgody zarzadu'”.

174 Uzasadnienie do projektu ustawy nie przybliza, co byto intencjg zmiany art. 233 pkt 1.
175 Zob. R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 395-396.




Orzecznictwo sadéw administracyjnych przyznawalo organom stanowiacym na podstawie
art. 179 u.p.f. z 2005 r. prawo do wprowadzania w uchwale budzetowej innych postanowien niz

przewidziane w projekcie przygotowanym przez zarzad, bez jego zgody'’®. W wyroku z dnia
19 marca 2008 r. NSA stwierdzit m.in., iz:

— fakt, Ze poprawki/zmiany projektu uchwaly budzetowej dotycza materii budzetowej — nie
$wiadczy o tym, ze projektowane moga by¢ tylko przez podmiot, ktérego uprawnienia wynikaja

z art. 179 u.f.p. z 2005 r;

—ustanowiona w art. 179 u.f.p.z 2005 r.wylaczna inicjatywa organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego — w szczegdlnych przypadkach wymienionych w art. 183 ust. 2 u.f.p.
z 2005 r. — moze by¢ zastapiona jego ,zgoda” (akceptacja) na propozycje zmian pochodzace od
organu stanowigcego;

— organ stanowigcy j.s.t. musi mie¢ wplyw na ksztalt przyjmowany w uchwale budzetowe;.
Artykul 183 wust. 2 u.fip. z 2005 r. wprowadza istotne ograniczenia organu stanowigcego
w tym zakresie, w szczegélnosci organ stanowigcy nie moze zmieniaé zawartych w projekcie
uchwaly propozycji wysokosci dochodéw i wydatkéw budzetowych — ale tylko w sposéb, ktéry
prowadzilby do zwigkszenia wysokosci deficytu budzetowego przedstawionej w projekcie.
Z przepisu tego nie wynika natomiast zakaz dokonywania przez rade gminy bez zgody
organu wykonawczego zmian innych niz powodujace zmniejszenie dochodéw lub zwigkszenie
wydatkéw i jednoczesne zwigkszenie deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Tym samym mozliwe s3 inne zmiany.

W innych orzeczeniach wskazywano natomiast, ze ewentualne watpliwosci co do rozlozenia
kompetencji w procesie uchwalania budzetu pomiedzy organem stanowigcym a organem
wykonawczym nalezy rozstrzyga¢ na rzecz organu stanowigcego. Przedstawione poglady
spotkaly si¢ z akceptacja czesci autoréw i organéw nadzoru'”’, obecnie za$ majg dodatkowe
wzmocnienie w postaci zmienionego brzmienia art. 233.

W literaturze i orzecznictwie spotka¢ mozna bylo czgsto takze przeciwne twierdzenia'’®.
U ich podstaw lezy przede wszystkim zachowanie réwnowagi budzetowej w zwiazku ze zmiang
pozycjiustrojowej organéw gminy spowodowang bezposrednim wyborem organu wykonawczego,
czyli wzgledy funkcjonalne. W szczegélnosci oparte s o negowanie wnioskowania a contrario
z art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. wymieniajacego rodzaje zmian, ktérych wprowadzenie do
projektu przez organ stanowigcy wymaga zgody organu wykonawczego. Ponadto wskazywano
na sprzeczne wnioski, jakie wynikaja z analizy przepiséw okreslajacych kompetencje organéw
w procesie planowania budzetu'”, j.:

176 Np. wyrok NSA z dnia 19 marca 2008 r. (Il GSK 427/07), Lex nr 466154; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10
lipca 2007 r. (I SA/Bk 361/07), OwSS 2007, nr 4; wyrok WSA w Opolu z dnia 31 stycznia 2006 r. (I SA/Op 268/05),
OwsSS 2006, nr 3.

177 Zob. np. R.P. Krawczyk, Glosa do wyroku WSA w Biatymstoku z 10 lipca 2007 r., ,Samorzad Terytorialny” 2008,
nr 1-2; K. Sawicka, Kompetencje organéw jednostek samorzadu terytorialnego...; pismo RIO w Szczecinie z dnia 30 paz-
dziernika 2008 r., ,Biuletyn RIO Szczecin” 2008, nr 4.

178 Zob. w szczegdélnosci: S.Srocki, Opracowanie projektu oraz uchwalenie budzetu..., cyt. wyd., s. 145-147. Autor ten
trafnie krytykuje takze pojawiajgce sie koncepcje o podziale zmian w projekcie na te, ktérych moze samodzielnie dokonaé
tylko zarzad j.s.t. i te, ktére moze wprowadzi¢ organ stanowiacy. Wspélna cechg tych koncepcji jest bowiem opieranie ich
na pozaprawnych zatozeniach o istnieniu wydatkéw ,sztywnych” i innych wydatkéw budzetowych. Niekiedy tez mozna
spotkac sie z przyktadowym wyliczeniem, jakich zmian w projekcie moze samodzielnie dokonaé¢ organ stanowigcy — zob.
U. Wiktorowska, B. Kaczmarek, Procedura uchwalania budzetu... Ponadto stanowisko postulujgce wiodacg role organu
wykonawczego w zakresie wptywu na tre$¢ uchwalanego budzetu prezentuja: J.M. Salachna, Procedura uchwalania bu-
dzetu i jego zmian — kompetencje organdw wykonawczych i stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, ,Finanse
Komunalne” 2007, nr 5; J.M. Salachna w: E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse publiczne..., cyt. wyd., s. 533-
537; R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., wyd. z 2007 r., s. 344-352 RIO w Biatymstoku w uchwale z dnia
21 marca 2007 r. (828/07), niepubl., RIO w Rzeszowie w uchwale z dnia 26 kwietnia 2005 r. (XVII/2325/2005) OwSS
2006, nr 1; uchwata RIO w todzi z 14 sierpnia 2008 r. (25/102/08), OwSS 2008, nr 4.

179 S. Srocki, Opracowanie projektu oraz uchwalenie budzetu..., cyt. wyd., s. 146.




— wylaczno$¢ inicjatywy uchwalodawczej organu wykonawczego w zakresie uchwaly
budzetowej wylacza kompetencje do wlasnej inicjatywy rady w tym zakresie, co wymagaloby
sprowadzenia roli rady jedynie do akceptowania lub odrzucania przedlozern organu
wykonawczego;

— mozliwo$¢ wprowadzania zmian w projekcie przez rade, jezeli nie spowoduje to zwigkszenia
deficytu, co powoduje ograniczenie wylacznej kompetencji organu wykonawczego w obszarze
projektowania budzetu (wedlug przepisu, ktéry wynikal z art. 179 u.f.p. z 2005 r.);

- mozliwo$¢ wyrazenia zgody przez organ wykonawczy na dokonanie przez rad¢ zmian
zwigkszajacych deficyt; wyrazenie zgody nie jest jednak trybem dziatania organu wykonawczego
przewidzianym w przepisach okreslajacych wyltacznos¢ jego kompetencji w procesie planowania
budzetu.

Obecna (od 2002 r.) plaszczyzna zaleznosci i powigzan migdzy organem wykonawczym
i stanowigcym gminy, wyznaczajaca zakres interpretacji ich kompetencji w przypadkach
spornych, jest inna niz w czasie tworzenia przez ustawodawce norm prawa dotyczacych
omawianego problemu'. Za niepozadane uwazam interpretowanie przepiséw w kierunku
zaktadajacym przyjecie procedury planowania budzetu polegajacej na tym, ze sposréd dwéch
niezaleznych organéw wybranych w wyborach bezposrednich, jeden — jak to zostanie dalej
oméwione — ponosi pelng odpowiedzialnos¢ za realizacje budzetu, a drugi nie ponosi realnie
zadnej, decydujac swobodnie o wigkszosci jego postanowierl. Zbyt szeroki zakres kompetencji
organu stanowigcego dotyczacy ksztaltowania tresci merytorycznej budzetu (nie odnoszac sig
w tym momencie do ustawowego zakazu zwigkszania deficytu bez zgody organu wykonawczego)
prowadzi w istocie do ,ubezwlasnowolnienia” organu wykonawczego w tym zakresie'!.
Przyjecie swobody decyzji rady co do postanowien projektu, ograniczonej tylko przez art. 240
ust. 2 u.f.p.z 2009 r. (wezesniej art. 183 ust. 2 u.f.p. z 2005 r.), moze spowodowaé wprowadzanie
takich postanowien jak np. zmniejszenie danego rodzaju dochodéw i wprowadzenie innych,
nieprzewidzianych dochodéw, zmniejszenie limitéw wydatkéw w sposéb uniemozliwiajacy
wykonanie wczesniej zaciagnigtych zobowigzari, czy dokonywanie przeniesieri miedzy
dochodami i wydatkami biezgcymi a majatkowymi'™®. Zwlaszcza ostatni z przykladéw moze
rodzi¢ daleko idace konsekwencje, poniewaz wszelkie zmiany miedzy biezaca a majatkows
strong budzetu, poczawszy od budzetu na 2011 r., wplywaja na wskaznik dopuszczalnej splaty
zadluzenia przez gming, o ktérym mowa w art. 243 u.f.p., obowigzujacy od 2014 r.

Rozwazenia wymaga jeszcze kwestia wplywu ewentualnej negatywnej opinii r.i.o.
o projekcie uchwaty budzetowej przedstawionym przez organ wykonawczy. Uzyskanie opinii
rio. i jej przedstawienie organowi stanowigcemu jest warunkiem mozliwosci uchwalenia
uchwaty budzetowej (art. 238 ust. 3 u.f.p.). Przepisy nie okreslaja czasu, jaki ma uplyna¢ miedzy
przestawieniem opinii organowi stanowigcemu a podjeciem uchwaly budzetowej przez ten
organ. Zazgodne z prawem nalezy zatem uznaé np. przedstawienie opinii o projekcie na tej same;
sesji, na ktorej glosowana bedzie uchwata budzetowa. Wedtug art. 21 ust. 1 u.r.i.o. obowigzek

180 Uchwalenie 20 czerwca 2002 r. ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U.
Nr 113, poz. 984 ze zm.) miato stuzy¢ zwigkszeniu niezaleznosci organu wykonawczego w stosunku do rady gminy,
a w konsekwencji i odpowiedzialnosci za sprawy gminy poprzez jej personifikacje (zob. np. uzasadnienie do poselskiego
projektu ustawy o bezposrednim wyborze wéjta gminy, ktéry wptynat do Sejmu IV kadencji dnia 22 listopada 2001 (druk
sejmowy nr 154), www. sejm gov.pl. Mozliwo$¢ ponoszenia jak najpetniejszej odpowiedzialnosci za sprawy gminy musi
sie wiec wigza¢ z odpowiednim katalogiem kompetencji. W zwigzku ze zmiang tej ustawy nie dokonano co prawda zad-
nych zmian w przepisach kompetencyjnych, jednakze w zakresie kompetencji, ktérych wyznaczenie — jak w omawiane;j
sprawie — wymaga szczegélnych zabiegdw interpretacyjnych aspekt ten nie moze by¢ pominiety. Nie mozna takze pomina¢
okolicznosci, iz system prawa samorzadowego przewidywat przed 1 stycznia 1999 r. obowigzek uwzgledniania w procesie
opracowywania projektu uchwaty budzetowej wskazéwek organu stanowigcego gminy, z czego nastepnie zrezygnowano
(art. 52 ust. 1 u.s.g. w brzmieniu sprzed 1 stycznia 1999 r.)

181 R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 397-399.

182 J.M. Salachna, Odpowiedzialnos¢ za nieprzestrzeganie procedury..., cyt. wyd., s. 187.



przedstawienia negatywnej opinii r.i.o. o projekcie uchwaty budzetowej radzie gminy wigze si¢
z konieczno$cig jednoczesnego przedstawienia przez organ wykonawczy odpowiedzi na zarzuty
r.i.o., ktére staly si¢ podstawa wydania negatywnej opinii. Negatywna opinia r.i.o. nie wstrzymuje
procedury opracowywania budzetu, a zatem nie stanowi przeszkody do podjgcia uchwaly
budzetowej, nawet w wersji negatywnie zaopiniowanej przez r.i.o. Logicznym jest zalozenie,
ze W tej sytuacji powinno nastapi¢ stwierdzenie niewaznosci uchwaly budzetowej w calosci
lub w czgsci. Rozpatrujac zakres kompetenciji organéw gminy do ksztaltowania tresci projektu
uchwaly budzetowej nalezy zalozy¢, ze w sytuacii, gdy wéjt (burmistrz, prezydent miasta) nie
uwzglednia w propozycjach modyfikacji projektu uwag organu nadzoru, powinna to uczynié
rada przy podejmowaniu uchwaly budzetowej, niezaleznie od woli organu wykonawczego.

Jakkolwiek interpretowanie swobody rady gminy w modyfikowaniu tresci projektu uchwaly
budzetowej w drugiej fazie procedury planowania jest obecnie latwiejsze do wywiedzenia na
podstawie art. 233 pkt 1 u.f.p. z 2009 r., niz bylo na podstawie art. 179 u.f.p. z 2005 r., trudno
i te regulacje uznaé za przekonujaca. Nadal aktualny jest wniosek o wyjatkowej trudnosci
rozgraniczenia kompetencji organéw gminy w toku postepowania w sprawie uchwalenia
budzetu'®. To jakze zasadnicze dla oceny procedury planowania budzetu zagadnienie powinno
zosta¢ uregulowane w sposéb niebudzacy wickszych watpliwosci. Niezaleznie od tego, ktéremu
organowi przyznane zostalyby wigksze kompetencje.

Od 1 kwietnia 2009 r. radzie gminy zostala przyznana wyraznie okreslona kompetencja,
a w zasadzie obowiazek, w zakresie ksztaltowania tresci uchwaly budzetowej. Dotyczy ona
jednakze tylko odrzucenia wniosku solectwa zlozonego w trybie ustawy o funduszu soleckim,
jezeli zgloszone przez solectwo zadania nie stanowia zadan wlasnych gminy, nie stuza poprawie
warunkow zycia mieszkaricéw lub sg sprzeczne ze strategia rozwoju gminy. Stanowiacy o tym
przepis art. 4 ust. 7 u.f.s. wymaga, aby rada uchwalajac budzet wyeliminowala z jego tresci
przedsiewzigcia solectw niespeiniajace wymienionych warunkéw. W zasadzie wiec przepis
ten nie przyznaje radzie prawa do samodzielnego ksztaltowania tresci uchwaly budzetowe;j,
a stawia ja w pozycji podmiotu kontrolujacego prawidiowos¢ decyzji organu wykonawczego
w sprawie przyjecia wnioskéw uchwalonych przez solectwa, weryfikujacego zgodnos¢ z prawem
postanowien projektu w tym zakresie!®*.

Ostatnim aktem procedury planowania budzetu gminy jest podjecie uchwaly budzetowe;
przez rade gminy. Jak wczesniej wskazano, procedura planowania budzetu moze zakonczy¢
si¢ juz po formalnym rozpoczeciu etapu jego wykonywania, co nastgpuje z pierwszym dniem
roku budzetowego. Kompetencje rady gminy do podjecia uchwaly budzetowej nalezy uznaé
za decydujaca dla uznania priorytetowej roli organu stanowigcego w tej fazie postgpowania'®.
Niezaleznie bowiem od przedstawionych wyzej watpliwosci co do podzialu kompetencji miedzy
organy gminy przy ustalaniu tresci projektu (uchwaty budzetowej), organ stanowiacy wiadny
jest w kazdym przypadku odrzuci¢ poddany pod glosowanie projekt. Zakoriczenie procesu
planowania budzetu i tak musi by¢ wynikiem kompromisu co do tresci uchwaly, ,zadowalajace;j”
organ stanowiacy na tyle, ze dokona autoryzacji budzetu. Jest to okoliczno$¢ przesadzajaca
o jego przewadze w tej fazie procedury, aczkolwiek uporczywa negacja projektu przez rade
z reguly i tak nie doprowadzi do stworzenia podstaw prowadzenia gospodarki finansowej
zgodnych w pelni z zamiarami organu stanowiacego. Niepodjecie uchwaty budzetowej do 31
stycznia roku poprzedzajacego rok budzetowy spowoduje, Ze budzet j.s.t. zostanie ustalony
przez wlasciwg regionalng izbe obrachunkows na podstawie art. 11 ust. 2 u.r.i.o.iart. 240 ust. 3
u.f.p. Tymczasowa podstawa prowadzenia gospodarki finansowej do tego czasu bedzie projekt

183 Tamze, s. 182-183.

184 Szerzej na ten temat w rozdziale IV.

185 Na priorytetowg pozycje rady po przedstawieniu jej projektu uchwaty budzetowej wskazuje J. M. Salachna, Odpo-
wiedzialnos¢ za nieprzestrzeganie procedury..., cyt. wyd., s. 172.



uchwaly budzetowej w wersji przedlozonej przez organ wykonawczy na podstawie art. 238
u.f.p. W praktyce za$ projekt ten stanowi tez gtéwna podstawe ustalenia budzetu gminy przez
r.i.o., po uwzglednieniu m.in. uwag organu stanowiacego co do jego tresci.

3. Wykonywanie budietu

3.1. Realizacja budietu (gromadzenie i rozdysponowywanie $rodkow)

Przepisy prawa wyraznie wskazuja, ze wykonywanie budzetu samorzagdowego nalezy do organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. Stosowne normy w tym zakresie zawarte
sa w ustawach ustrojowych — art. 30 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 32 ust. 2 pkt 4 u.s.p. i art. 41 ust.
2 pkt 3 u.s.w. Od 1 stycznia 2010 r. ogdlny przepis o wykonywaniu budzetu j.s.t. przez organ
wykonaweczy znajduje si¢ takze w ustawie o finansach publicznych (art. 247 ust. 1)*¥¢. Powiela
on istniejace juz wezesniej regulacje ustaw ustrojowych.

Przez wykonywanie budzetu, jak wczes$niej wskazano, nalezy rozumie¢ czynnosci
podejmowane w oparciu o postanowienia uchwaly budzetowej, tj. gromadzenie srodkéw
publicznych (dochodéw i przychodéw) oraz rozdysponowywanie ich na cele wynikajace
z uchwaly budzetowej (jako wydatkéw i rozchodéw). Podstawa ich realizacji nie jest jednak
tylko uchwata budzetowa. W odniesieniu do dochodéw, ktérych ujecie w budzecie stanowi tylko
prognoze realizacji, nalezy wrecz stwierdzié, ze to nie uchwata budzetowa stanowi decydujace
zrédlo ich gromadzenia i okreslenia wysokosci'™, a przepisy regulujace zasady ustalania ich
z poszczegdlnych zrédel, sposéb gromadzenia oraz dopuszczalng wysoko$é, jak np. przepisy
prawa podatkowego, uchwaly rady okreslajace stawki podatkowe, przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, czy ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i o zmianie Kodeksu cywilnego (por. art. 42 ust. 1 u.f.p.). Brak w budzecie planowanych
dochodéw z danego Zrédla nie stanowi ani przeszkody w ich ustaleniu i pobraniu, ani zwolnienia
organu wykonawczego gminy z obowigzku jego pobrania. Nalezy dodatkowo mie¢ na uwadze,
ze wprowadzony od 11 lutego 2012 r. art. 42 ust. 5 u.f.p. zobowiazuje jednostki sektora finanséw
publicznych wprost do ustalania i egzekwowania wszelkich przypadajacych im naleznosci.

Inne znaczenie dla wykonywania budzetu maja postanowienia uchwaly budzetowe;j
w zakresie planu wydatkéw. Okreslaja one nieprzekraczalne limity wydatkéw na poszczegélne
rodzaje dzialalnosci, ktérych istnienie stanowi warunek rozdysponowania $rodkéw publicznych.
Dodatkowo podstawe ponoszenia niektérych rodzajéw wydatkéw okreslaja przepisy prawa. Na
obowigzek ich przestrzegania przy wykonywaniu budzetu wprost wskazuje zasada z art. 44 ust.
2 u.f.p. Zaplanowane w budzecie przeznaczenie srodkéw publicznych nie stanowi wigec w wielu
przypadkach samoistnej podstawy do ich wydatkowania.

Niezbedne jest réwniez zweryfikowanie, we wstepie do dalszych rozwazan, ze przepisy
stanowigce o wykonywaniu budzetu przez organ wykonawczy gminy nie moga by¢ traktowane
dostownie. W' tym znaczeniu, ze ani wszystkie decyzje w procesie wykonawczym, ani
wszystkie dokonywane faktycznie na ich podstawie czynnosci skutkujace gromadzeniem
i rozdysponowaniem §rodkéw, nie s3 wykonywane osobiscie przez organ wykonawczy.
Postanowienia budzetu w zakresie dochodéw i wydatkéw sa w praktyce wykonywane przez

186 Mimo wyraznego wskazania, ze to organ wykonawczy wykonuje budzet, w literaturze mozna znalez¢ stwierdzenia, ze
w procesie tym bierze udziat tez rada gminy, podejmujac decyzje o charakterze ,strategicznym” zwigzane z wykonywaniem
uchwaty budzetowej — zob. J.M. Salachna, Odpowiedzialnos¢ za nieprzestrzeganie procedury..., cyt. wyd., s. 259.

187 Inaczej niz w przypadku przychodéw budzetu, ktérych realizacja wigze sie przede wszystkim z pozyskiwaniem
$rodkéw zwrotnych (zacigganiem zobowigzan finansowych) zgodnie z upowaznieniami i limitami przyjetymi w uchwale
budzetowej zgodnie z zatozong na dany rok konstrukcjg budzetu uzasadniajaca ich pozyskanie.



jednostki budzetowe, jako jednostki sektora finanséw publicznych realizujace wydatki
bezposrednio z budzetu i odprowadzajace do budzetu wykonane dochody.

W odniesieniu do wydatkéw budzetu prawnie uregulowana zostala reguta, w mysl ktérej
wszystkie wydatki budzetu podlegaja wykonaniu przez jednostki budzetowe. Zgodnie bowiem
zart. 249 ust. 3 u.f.p.,w planie wydatkéw urzedu gminy, jako jednostki budzetowej ,,obstugujace;j”
organ wykonawczy, ujmuje si¢ wszystkie te wydatki budzetu gminy, ktére nie zostaly ujete
w planach finansowych pozostatych jednostek budzetowych. Zakres planu finansowego urzedu
js.t. jest wynikiem odjecia sumy planéw finansowych wszystkich pozostalych jednostek
budzetowych od ogélnej sumy wydatkéw przewidzianych w budzecie. Zasady sporzadzania
planu finansowego urzedu j.s.t. zawarte w art. 249 ust. 3, a takze i ust. 4 u.f.p., ustanawiajg zatem
jedna z kluczowych zasad wykonywania budzetu samorzadowego, polegajaca na koniecznosci
rozdysponowania cato$ci wydatkéw budzetu w planach finansowych jednostek budzetowych!®.

W odniesieniu do ustalania i gromadzenia dochodéw budzetu, rola jednostek budzetowych
jest réwniez istotna, zwlaszcza jezeli chodzi o dochody wlasne gminy. Lecz nie calo$é¢ dochodéw
budzetu gromadzona jest przez jednostki budzetowe i realizowana za posrednictwem ich
rachunkéw bankowych. Cz¢s¢ z nich (w szczegdlnosci subwencja, dotacje celowe na zadania
zlecone z zakresu administracji rzadowej) przekazywana jest bezposrednio na rachunek budzetu
gminy w formie transferu srodkéw z budzetu panstwa (rachunku odpowiedniego dysponenta).
Dochody z tych Zrédet nie sa wige ustalane i pobierane przez gminne jednostki budzetowe,
w odréznieniu od np. dochodéw z podatkéw i oplat lokalnych czy z majatku. Pomijajac nalezne
gminie $rodki stanowiace jej dochody, przekazywane z budzetu paristwa, pozostate dochody
realizowane s3 generalnie wylacznie przez jednostki budzetowe!™.

Podstawa dzialania kierownikéw jednostek budzetowych gminy, w tym w zakresie
wykonania budzetu, s3 pelnomocnictwa udzielane przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
na podstawie art. 47 ust. 1 u.s.g. Ogdlne pelnomocnictwo do kierowania jednostka obejmuje
takze prowadzenie gospodarki finansowej na podstawie planu finansowego, czyli de facto
wykonywanie budzetu. Przepisy okreslajace zasady wykonywania budzetu gminy nie wymagaja
zadnych dodatkowych pelnomocnictw czy upowaznien dla kierownika jednostki budzetowe;j
do realizacji czynnosci polegajacych na wykonaniu planu finansowego obejmujacego dochody
i wydatki budzetu na dany rok. W odniesieniu do jednostek budzetowych dzialajacych w sferze
oswiaty art. 39 ust. 1 pkt 5 ustawy o systemie o$wiaty wprost wskazuje, ze do zadan dyrektora
szkoly nalezy dysponowanie $rodkami okreslonymi w planie finansowym.

Kompetencje kierownika jednostki budzetowej w zakresie realizacji wydatkéw budzetowych
ograniczone s3 w przedmiocie zaciggania zobowigzari i wykonywania wydatkéw ogdlnymi
przepisami ustawy o finansach publicznych odnoszacymi si¢ do zasad wykonywania budzetu,
w tym samorzadowego. W przypadku gminy, gdzie kierownik urzedu i organ wykonawczy
sa funkcjami taczonymi przez t¢ sama osobg, odnosza si¢ one réwniez do wéjt (burmistrza,
prezydenta miasta). Sg to w szczeg6lnosci:

—art. 44 ust. 1 i art. 254 pkt 3 zezwalajace na ponoszenie wydatkéw na cele i w wysokosciach
ustalonych w uchwale budzetowej (planie finansowym);

188 Nieporozumieniem w $wietle tej ugruntowanej zasady sg zasady podziatu wydatkéw zawarte od 2010 r. w art. 236
u.f.p., ktére przewiduja jako tylko jedna z kategorii wydatkéw ,wydatki jednostek budzetowych”.

189 Stwierdzeniu temu nie przecza przyjmowane w praktyce rozwigzania w zakresie obstugi bankowej urzedu gminy,
dopuszczone przepisami zatacznika nr 3 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek
budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 128, poz. 861 ze zm.), polegajace na
dokonywaniu operacji dotyczacych realizacji planu finansowego dochodéw i wydatkéw urzedu za posrednictwem rachunku
budzetu.



— przepisy art. 44 ust. 2-3 i art. 254 pkt 3 nakazujace dokonywanie wydatkéw zgodnie
z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajéw wydatkéw, a takze dokonywanie wydatkéw:
w spos6b celowy i oszczegdny, z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektéw z danych
naktadéw oraz optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osiggnieciu zalozonych celéw,
w sposéb umozliwiajacy terminowsg realizacje zadan, w wysokosci i terminach wynikajacych
z wezesniej zaciagnietych zobowigzan;

— art. 52 ust. 1 pkt 2 okreslajacy, Ze ujete w budzecie i planach finansowych jednostek
budzetowych wydatki stanowig nieprzekraczalny limit;

—art. 46 ust. 1 zawierajacy ogdlne zezwolenie na zacigganie przez jednostki sektora finanséw
publicznych zobowigzan do sfinansowania w danym roku do wysokosci wynikajacej z planu
wydatkéw, pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubezpieczenie
spoleczne i Fundusz Pracy, inne sktadki i oplaty obligatoryjne oraz platnosci wynikajace
z zobowigzan zaciagnigtych w latach poprzednich;

— art. 261, stanowiacy w zasadzie powielenie regulacji z art. 46 ust. 1, wedlug ktérego
kierownik samorzadowej jednostki budzetowej moze, w celu realizacji zadarn, zaciggal
zobowigzania pieni¢zne do wysokosci kwot wydatkéw okreslonych w zatwierdzonym planie
finansowym jednostki;

— art. 254 pkt 2 zobowiazujacy do pelnej realizacji zadarn w terminach okreslonych
w przepisach i harmonogramie realizacji budzetu, jezeli zostal on opracowany na podstawie

art. 249 ust. 6 u.f.p;

— art. 254 pkt 4 nakazujacy zlecanie zadan na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty,
z uwzglednieniem przepiséw o zaméwieniach publicznych, a w odniesieniu do podmiotéw
niedziatajacych w celu osiggnigcia zysku, z odpowiednim zastosowaniem art. 43 i art. 221 u.f.p.

Uprawnienie kierownika jednostki budzetowej do realizacji planu wydatkéw budzetu, w czesci
okreslonej planem finansowym jednostki nie jest wigc uwarunkowane decyzjami organéw
gminy upowazniajacymi czy zezwalajacymi na podejmowanie dzialai w celu zaciagniecia
zobowigzari i wykonania wydatkéw. Miesci si¢ ono w ramach ogélnego pelnomocnictwa
do jednoosobowego dzialania uzyskanego od organu wykonawczego na podstawie art. 47
ust. 1 u.s.g. Na tym tle nalezy wyrazi¢ powazne watpliwosci co do zasadnosci dalszego
utrzymywania w przepisach u.s.g. regulacji wskazujacych na ,ubezwlasnowolnienie” w praktyce
organu wykonawczego w realizacji budzetu. Wedlug art. 18 ust. 2 pkt 10 u.s.g. do wylaczne;
kompetencji rady gminy nalezy okreslanie wysokosci sumy, do ktérej wojt (burmistrz, prezydent
miasta) moze samodzielnie zaciagga¢ zobowigzania. Regulacja ta stanowi obecnie (pozostajac
w zakresie tresci merytorycznej niezmienna od 1990 r.) nieuzasadnione ograniczenie prawa
organu wykonawczego do wykonywania budzetu i zaciaggania zwigzanych z tym zobowiazan do
wysokosci planu finansowego na podstawie przywolanych wyzej przepiséw u.f.p.!*

Dopiero zaciagniecie przez kierownika jednostki budzetowej w roku budzetowym
zobowigzani obcigzajacych budzet (plan finansowy) roku nastepnego — ogélnie niedopuszczone
przepisami art. 46 ust. 1 i art. 261 u.f.p. — wymaga szczegdlnych upowaznien. Podstawa
uzyskania takiego upowaznienia sa postanowienia zawarte w uchwalonej przez rad¢ gminy
wieloletniej prognozie finansowej, o czym stanowi art. 228 u.f.p.””! Wedlug obowiazujacych
przepiséw, upowaznienie rady gminy moze dotyczy¢ zaciggania zobowigzan z tytulu uméw,
ktérych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezb¢dna dla zapewnienia
ciggloéci dziatania jednostki oraz zawierania uméw zwiazanych z zaciggni¢ciem przedsigwzieé

190 Trafng negacje tej normy zawiera uchwata RIO w todzi z dnia 26 pazdziernika 2007 r. (26/155/2007), OwSS 2008,
nrl.

191 Jednocze$nie u.f.p. przewiduje w art. 258 ust. 1 pkt 3 mozliwo$¢ przekazania kierownikom jednostek uprawnien
o tej tresci.




zamieszczonych w w.p.f. Przedmiotem w.p.f. jest udzielenie stosownego upowaznienia
woéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta). Mimo, ze ustawa wskazuje na fakultatywnosé
upowaznienia, nalezy stwierdzi¢, ze powinno si¢ ono znalezé w w.p.f. kazdej jednostki
samorzadu terytorialnego'. Ponadto w jej tresci moze (a w praktyce réwniez powinno) znalez¢
si¢ upowaznienie dla organu wykonawczego do przekazania zacytowanych wyzej uprawnien
kierownikom jednostek organizacyjnych gminy. W zwiazku z tym, ze budzet jest wykonywany
przez jednostki budzetowe, przepis ten nalezy wigza¢ przede wszystkim z przekazaniem
uprawnien kierownikom jednostek budzetowych.

Przepisy ustawy o finansach publicznych nie zawieraja tak rozbudowanych regulacji
w odniesieniu do proceséw ustalania i gromadzenia dochodéw budzetowych. Jest to pochodna
znaczenia ujetych w budzecie kwot planowanych dochodéw — stanowia one jedynie prognoze
ich wielkosci. Wskaza¢ tu mozna jedynie na:

— art. 254 pkt 1 u.f.p., okreslajacy zasadg¢ ustalania, pobierania i odprowadzania dochodéw
budzetu j.s.t. na zasadach i w terminach wynikajacych z obowiazujacych przepiséw. Przepis ten
nie wprowadza wigc zadnych oryginalnych tresci w gospodarce finansowej gminy, wskazujac na
koniecznos¢ przestrzegania prawa przy realizacji dochodéw budzetowych, co wynika przede
wszystkim z zasady legalizmu sformulowanej w art. 7 Konstytucji;

— obowigzujacy od 11 lutego 2012 r. art. 42 ust. 5 u.f.p., zobowiazujacy jednostki sektora
finanséw publicznych do ustalania przypadajacych im naleznosci pieni¢znych, w tym majacych
charakter cywilnoprawny, oraz terminowego podejmowania w stosunku do zobowigzanych
czynnosci zmierzajacych do wykonania zobowigzania.

Szereg zrédet dochodéw wiasnych budzetu posiada prawem okreslone zasady ustalania ich
wysokosci 1 trybu realizacji. Obowiazuja one kierownikéw jednostek wykonujacych budzet
— zaréwno woéjta (burmistrza, prezydenta miasta), jak i kierownikéw jednostek budzetowych
utworzonych w celu realizacji zadan gminy. W przypadku czesci Zrédet dochodéw budzetowych
daje si¢ jednakze zauwazy¢, ze plan finansowy, istniejace regulacje prawne oraz posiadane
pelnomocnictwo ogélne do kierowania jednostka budzetows nie sa samoistng podstawa
podejmowania dzialan nakierowanych na ustalanie dochodéw. Przepisy prawa wymagaja
bowiem niejednokrotnie upowaznien organu wykonawczego do wykonania okreslonej
czynnosci (przede wszystkim do wydawania decyzji administracyjnej ustalajacej lub okreslajacej
naleznos¢) lub trybu akceptacji wykonania czynnosci prawnej skutkujacej powstaniem dochodéw
— przykladem moze by¢ uzaleznienie prawa wynajecia lub wydzierzawienia przez kierownika
jednostki budzetowej, na okres diuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, nieruchomosci
przekazanej jednostce w trwaly zarzad od wyrazenia zgody na zawarcie takiej umowy przez
organy gminy'”.

Whioskiem czastkowym wynikajacym z tych rozwazan jest, ze procesy sktadajace si¢ na
wykonywanie budzetu (prowadzenie gospodarki finansowej) realizowane sg faktycznie przez
jednostki budzetowe. Gromadzenie dochodéw i dokonywanie wydatkéw przez te jednostki
nastepuje w granicach okreslonych planem finansowym (w przypadku wydatkéw), przepisami
prawa i zakresem udzielonych upowaznien.

192 Rozwiazanie polegajace na uzaleznianiu prawa do zawierania tego typu umoéw od odpowiednich postanowien uchwa-
ty rady gminy jest krytykowane. Mozliwo$¢ zawierania takich umoéw — jak wynika juz z samej omawianej regulacji — ma
cechy warunkujace funkcjonowanie jednostki, zatem powinna by¢ gwarantowana przepisami prawa, przynajmniej jezeli
chodzi o kompetencje organu wykonawczego — R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 372. Oma-
wiana konstrukcja powoduje bowiem, ze organ wykonawczy j.s.t. w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej jest
z mocy prawa stabiej umocowany niz kierownik panstwowej jednostki budzetowej, ktérych takie umowy moze zawiera¢
z mocy § 23 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki
finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych.

193 Artykut 43 ust. 2 pkt 3 u.g.n.
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Uprawnienia organu wykonawczego gminy — przynalezne mu z mocy prawa lub uchwaty rady
do wykonywania poszczegélnych czynnosci z zakresu realizacji budzetu — oraz kierownikéw
jednostek budzetowych w zakresie wykonania budzetu nie oznaczaja oczywiscie, ze kierownicy
ci osobiscie wykonuja wszelkie czynnosci sktadajace si¢ na gospodarke finansowa jednostki.
Podobnie jak wéjt (burmistrz, prezydent miasta), ktéry jako organ wykonawczy wykonuje
swoje zadania przy pomocy urz¢gdu gminy. Co prawda art. 53 ust. 1 u.f.p. okresla ogélna
odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki za prowadzenie gospodarki finansowej, jednakze
przepisu tego nie nalezy utozsamiaé¢ z osobistym wykonywaniem zadan z tego zakresu.
Niezbedne jest przesledzenie regul okreslajacych zasady wykonywania czynnosci z zakresu
gospodarki finansowej przez inne osoby niz kierownicy jednostek. Istotne dla przedmiotu
rozprawy sg zwlaszcza prawne i funkcjonalne ograniczenia co do rodzaju i cech podmiotéw
(0s6b), ktérym moze by¢ powierzone przez kierownika jednostki wykonywanie czynnosci
z zakresu wykonywania budzetu.

Regulacje prawne wyznaczaja zasady powierzania obowiazkéw spoczywajacych na
kierowniku jednostki w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej (wykonywania budzetu)
innym osobom. Przepisem o kluczowym znaczeniu jest tu w szczegélnosci art. 53 ust. 2 u.f.p.,
ktéry przewiduje, ze kierownik jednostki moze powierzy¢ okreslone obowiazki w zakresie
gospodarki finansowej pracownikom jednostki. Przyjecie obowiazkéw przez te osoby powinno
by¢ potwierdzone dokumentem w formie odr¢gbnego imiennego upowaznienia albo wskazania
w regulaminie organizacyjnym tej jednostki. Dwiema podstawowymi zasadami dotyczacymi
powierzania obowiazkéw z zakresu gospodarki finansowej jednostki sg zatem:

— mozliwo$¢ powierzenia obowiazkéw wyltacznie pracownikom jednostki;

—wymdg pisemnej formy powierzenia obowigzkéw, co nalezy uznaé za warunek skutecznego
przekazania obowigzkéw przez kierownika jednostki.

Jak podkresla si¢ w literaturze, mozliwos¢ powierzenia obowiazkéw w zakresie gospodarki
finansowej wylacznie pracownikom jednostki stanowi gwarancje, ze kierownik jednostki
ma realny wplyw na stan realizacji zadan przez jednostke. Podstawa tego twierdzenia jest
zwierzchnictwo stuzbowe nad pracownikami wykonujacymi poszczegélne czynnosci. Z tego
wzgledu niedopuszczalne jest powierzanie obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej
np. przewodniczacemu rady gmmy194 czy organom jednostek pomocniczych gminy. Dlatego
tez pozytywnie nalezy oceni¢ rozwigzania przyjete w ustawie o funduszu soleckim, ktére nie
zawierajg regulacji upowazniajacych do fizycznego dysponowania srodkami budzetowym1 lub
wykonywania innych czynnosci dotyczacych realizacji wydatkéw przez solectwa'®.

Zastrzezenia mozna mie¢ do sposobu uregulowania przez ustawodawce zagadnienia pisemnej
formy powierzenia obowiazkéw. Przewidziano dwie formy: dokument w formie odrebnego
imiennego upowaznienia oraz wskazanie w regulaminie organizacyjnym. Jest to w pewnym
sensie blad logiczny, poniewaz pracownik nie moze ,,przyjqé” obowiazkéw poprzez wskazanie
gow regulam1n1e organizacyjnym. Regularmn orgamzacyjny Jednostkl wprowadza kierownik
jednostki, wiec w tej formie obow1qzk1 mozna ,,pow1erzyc a nie ,przyja¢”. Odnoszac si¢
do ogélnego wymogu pisemnej formy powierzenia obowu;zkow nalezy tez zwrdci¢ uwage,
ze niepotrzebne watpliwosci budzi wskazanie w art. 53 ust. 2 u.f.p. na ,odrgbne imienne
upowaznienie” jako podstawe powierzenia obowiazkéw z zakresu gospodarki finansowe;j.

194  Zob. uchwata RIO w Gdansku z 17 lutego 2005 r. (99/2005), OwSS 2005, nr 3. W jej tre$ci wskazano, ze brak
jest podstaw uzalezniania realizacji wydatkéw od pozytywnej opinii przewodniczacego rady gminy badz ich zaniechanie
w przypadku opinii negatywnej.

195 Zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o funduszu soteckim, druk sejmowy VI kadencji nr 1278.

196 R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 121.



Tworzenie dodatkowych upowaznien powielajacych obowiazki przypisane juz pracownikom
zakresami czynnosci jest zbedne. Jak trafnie wskazuje Z. Kubot'’, nie ma przeszkdd, aby
dokument spelniajacy wymagania ustawy odpowiadal trescig i formie ogélnemu zakresowi
czynnosci, zawierajagcemu obowiazki pracownika zaréwno w zakresie gospodarki finansowej,
jak i innych plaszczyzn dziatalnosci jednostki.

Szczegélnym stanowiskiem pracy w jednostce sektora finanséw publicznych, w wymiarze
dotyczacym wykonywania budzetu, jest stanowisko gléwnego ksiegowego (skarbnika). Ustawa
w art. 54 okresla zakres obowigzkéw i odpowiedzialnosci giéwnego ksiggowego zwigzany
z prowadzeniem rachunkowosci jednostki oraz jej gospodarka finansowa. W kontekscie
Lvykonimia budzetu nalezy wskaza¢ na obowiazek wykonywania przez gtéwnego ksiegowego

ontroli:

— zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym;
—kompletnosciirzetelnosci dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych.

Podpisanie dowodu dokumentujacego realizacj¢ operacji gospodarczej przez gléwnego
ksiegowego, nastgpujace po uprzednim jego podpisaniu przez pracownika'”® wiasciwego
merytorycznie, oznacza m.in., ze zobowigzania wynikajace z operacji mieszcza si¢ w planie
finansowym jednostki. Kluczows role gléwnego ksiegowego w procesie realizacji budzetu
okresla art. 54 ust. 4 u.f.p.,zezwalajacy gléwnemu ksiegowemu na zablokowanie realizacji danego
wydatku poprzez dokonanie zwrotu dokumentu pracownikowi wlasciwemu merytorycznie
i powiadomienie o tym fakcie, na pismie, kierownika jednostki. Gtéwny ksiggowy na plsemne
polecenie kierownika jednostki zobowigzany jest jednak do zrealizowania operacji, mimo jej
nieprawidlowosci'”.

Gléwnym ksiggowym jednostki réwniez musi by¢ pracownik tej jednostki*®. W odniesieniu
do gléwnego ksiggowego ustawa potwierdza zatem ogdlna regule powierzania obowigzkéw
zwigzanych z prowadzeniem gospodarki finansowej zawarta w art. 53 ust. 2 u.f.p.

Regulacje przyjete w ustawie o finansach publicznych co do powierzania obowiazkéw
sktadajacych si¢ na gospodark¢ finansows jednostki budzetowej (wykonywanie budzetu
gminy poprzez gromadzenie dochodéw i ponoszenie wydatkéw) sa spéjne ze standardami
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych®!. Standardy te wyznaczaja podstawowe
reguly, ktérymi powinien si¢ rzadzi¢ prawidlowo zbudowany i funkcjonujacy system kontroli
wewnetrznej w jednostce. Standardami istotnymi ze wzgledu na przedmiot niniejszej rozprawy
sa przede wszystkim standardy nalezace do obszaru srodowiska wewnetrznego i mechanizméw
kontroli, ktére postuluja:

— zakres zadan, uprawniern i odpowiedzialnosci jednostek, poszczegdlnych komérek
organizacyjnych jednostki oraz zakres podleglosci pracownikéw powinien by¢ okreslony
w formie pisemnej, w sposc’)b przejrzysty i spojny. Aktualny zakres obowigzkéw, uprawnieri
i odpowiedzialnosci powinien by¢ okreslony dla kazdego pracownika®?;

— zakres delegowanych uprawnienn powinien by¢ odpowiedni do wagi podejmowanych
decyzji, stopnia ich skomplikowania i ryzyka z nim zwigzanego. Przyjecie delegowanych

197 Czynnosci upowazniajgce w zakresie gospodarki finansowej, ,Finanse Komunalne” 2006, nr 7-8.

198 Roéwniez art. 54 ust. 3 u.f.p., w ktérym znajduje sie omawiana regulacja, potwierdza, ze zatwierdzenie operacji
gospodarczych pod wzgledem merytorycznym musi by¢ dokonane przez pracownika jednostki.

199 Zatwierdzenie przez gtéwnego ksiegowego operacji na pisemne polecenie kierownika jednostki w trybie art. 54
ust. 4-5 u.f.p. wytacza jego odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych — art. 29 ust. 1 u.o.n.d.f.p.
200 Artykut 54 ust. 1 u.f.p.

201 Zostaty one ogtoszone komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15,
poz. 84).

202 Standard A.3. ,Struktura organizacyjna”.



uprawnieri powinno by¢ potwierdzone podpisem (standard A.4.,Delegowanie uprawnieri”

— dostep do zasobéw jednostki powinny mie¢ wylacznie upowaznione osoby. Osobom
zarzadzajacym i pracownikom nalezy powierzy¢ odpowiedzialno$¢ za zapewnienie ochrony
i wlasciwe wykorzystanie zasobéw jednostki (standard C.13 ,,Ochrona zasobéw”);

— minimalne mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospodarczych:
rzetelne i pelne dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych i gospodarczych,
zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych przez kierownika jednostki lub osoby przez
niego upowaznione, podzial kluczowych obowiazkéw, weryfikacja operacji finansowych
i gospodarczych przed i po realizacji (standard C.14. ,Szczegétowe mechanizmy kontroli

dotyczace operacji finansowych i gospodarczych”).

Zaprezentowane uwarunkowania prawne okreslajace zasady realizacji zadan spoczywajacych
na jednostce wykonujacej budzet prowadza do wniosku, ze osoba odpowiedzialng za gospodarke
finansowg jednostki jest jej kierownik. Kierownik tworzac struktur¢ organizacyjng jednostki
powierza pracownikom w formie upowaznienia (zakresu obowigzkéw i odpowiedzialnosci)
realizacje poszczegdlnych zadani z zakresu gospodarki finansowej. Zaréwno przepisy u.f.p., jak
i wytyczne do organizacji systemu kontroli zarzadczej jednoznacznie wskazuja, ze adresatami
uprawnien, upowaznien i obowigzkéw powinni by¢ pracownicy jednostki. Regula rozdzielania
zadan jednostki mi¢dzy osoby pozostajace w stosunku podleglosci stuzbowej ma gwarantowaé
realny wplyw kierownika na wykonywanie zadan jednostki, a przez to réwniez umozliwiaé
przypisywanie kierownikom odpowiedzialnosci za ogdlny stan gospodarki finansowej jednostki,
zwigzanej z nadzorem nad wykonywaniem zadan przez pracownikéw.

Zagadnieniem wymagajacym poruszenia przy omawianiu podmiotowych aspektow
prowadzenia gospodarki finansowej gminy na podstawie budzetu (opracowanych na jego
podstawie planéw finansowych jednostek budzetowych) jest jeszcze nadzér nad wykonaniem
budzetu. Obowigzek sprawowania nadzoru spoczywa na wojcie (burmistrzu, prezydencie
miasta) i znajduje prawne umocowanie w art. 247 ust. 2 u.f.p. Normatywnie okreslonym
przedmiotem nadzoru jest realizacja dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw budzetu.
Pojecie nadzoru organu wykonawczego gminy w tym zakresie nalezy odnosi¢ do nadzoru nad
dzialalnoscia jednostek organizacyjnych wykonujacych budzet (jednostek budzetowych?®),
a takze nad pracownikami urz¢du gminy kierowanego bezposrednio przez organ wykonawczy.

Nalezy przyja¢, ze organ wykonawczy gminy nie moze scedowaé ogélnej odpowiedzialnosci
w zakresie sprawowania nadzoru nad wykonywaniem budzetu (podobnie jak kierownik
jednostki ogélnie pojetej odpowiedzialnoéci za gospodarke finansows jednostki). Ustawa nie
dopuszcza mozliwosci powierzenia odpowiedzialnosci w tym zakresie innym podmiotom
(organowi stanowigcemu, kierownikom jednostek organizacyjnych, pracownikom urzg¢du),

w odréznieniu od poszczegdlnych obowiazkéw?.

3.2, Imiany w uchwale budietowe;j

W czasie prowadzenia gospodarki finansowej na podstawie budzetu gminy maja miejsce takze
czynnosci polegajace na modyfikacji pierwotnych postanowient uchwaty budzetowej (budzetu).

203 0d 1 stycznia 2010 r. nie obowigzuja juz wadliwe regulacje okreslajgce zakres przedmiotowy, podmiotowy i kwotowy
czynnosci wykonywanych przez organ wykonawczy w ramach nadzoru nad wykonaniem budzetu. Znajdowaty sie one w art.
187 ust. 2 i 3 u.f.p. z 2005 r. Zlikwidowanie tych szczegétowych wymagan nie moze oznacza¢ prawa do zaniechania
przez organ wykonawczy kontroli w jednostkach podlegtych. Kontrole te powinny by¢ przeprowadzane, z tym, ze ich zakres
pozostaje do swobodnej oceny zarzadu j.s.t., jako sprawujacego ogélny nadzér nad wykonaniem budzetu.

204 R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 446.



Analiza przepiséw u.f.p. prowadzi do wniosku, ze zmiany w tresci budzetu gminy moga by¢
wprowadzane przez trzy rodzaje podmiotéw:

— rade gminy — w zakresie nieobjetym ustawowymi lub ustalonymi w uchwale budzetowe;j
kompetencjami organu wykonawczego;

— woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) — w zakresie wyznaczonym przepisami u.f.p.
i ewentualnie rozszerzonym o dodatkowe kompetencje postanowieniami uchwaty budzetowej;

— kierownikéw jednostek budzetowych — w zakresie uprawnien do dokonywania zmian
w planie wydatkéw, przekazanych przez organ wykonawczy na podstawie zawartego w uchwale
budzetowej upowaznienia do przekazania niektérych uprawnien.

Zasadnicza forma zmiany postanowient w uchwale budzetowej jest zmiana podjeta w drodze
uchwaly rady gminy. Ustawa nie okresla bowiem, ktére zmiany wymagaja podjecia uchwaly
przez rad¢, wymieniajac jedynie przypadki, w jakich ta forma moze by¢ pominigta a zmiang
moze wprowadzi¢ organ wykonawczy.

Podstawowym problemem w odniesieniu do zmian uchwaly budzetowej podejmowanych
przez radg jest kwestia granic dopuszczalnej ingerencji rady w tres¢ projektu uchwaty w sprawie
zmiany uchwaly budzetowej. Podobnie jak przy jej podejmowaniu na podstawie projektu
uchwaly budzetowej przedstawionego przez organ wykonawczy. Wylaczna inicjatywa w sprawie
sporzadzenia projektu uchwaly o zmianie uchwaty budzetowej nalezy bowiem, analogicznie
jak przy projekcie, do organu wykonawczego (art. 233 pkt 3 u.f.p.). Zastosowanie majg zatem
wobec projektu zmiany uchwaly budzetowej te same uwagi co do probleméw interpretacyjnych,
jednakze niezbedne jest takze uwypuklenie pewnych réznic. Wylaczna kompetencja organu
wykonawczego wedlug art. 233 pkt 3 u.f.p. nie dotyczy tylko ,inicjatywy w sprawie zmian
uchwaly budzetowej”, jak o tym stanowil art. 179 u.f.p. z 2005 r., lecz ,inicjatywy w sprawie
sporzadzenia projektu uchwaly w sprawie zmian”. Majac nauwadze, ze obie regulacje sprowadzaja
si¢ w praktyce do kwestii wszczecia procedury wprowadzenia zmian w uchwale budzetowej,
wskazanie, iz obecnie inicjatywa ma obejmowac ,sporzadzenie” projektu uchwaly w sprawie
zmian nie wnosi nowych tresci, nalezy uzna¢ w zasadzie tylko za przepis doprecyzowujacy?®.
Inicjatywa, o ktérej mowa w art. 179 u.f.p. z 2005 r. réwniez musiala polega¢ na przedstawieniu
organowi stanowigcemu projektu uchwaly w sprawie zmian. Inicjatywy w sprawie zmian,
przedstawionej przez organ wykonawczy, nie mozna bylo bowiem sprowadzaé jedynie do
ogblnego stwierdzenia na sesji organu stanowigcego, iz nalezy ,co$” zmieni¢ w uchwale
budzetowej. Wylaczna inicjatywa stusznie wigzana byta z wyiqcznyrn prawem do przedlozenia
merytorycznych propozycji zmian®*, ktére moga by¢ przyjete lub nie przez organ stanowiacy.
Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze w przypadku zmian juz podjetej uchwaly budzetowej nie ma
przepiséw o tresci wlasc1wej art. 240 ust. 2 u.f.p., ktére zakazywalyby wprowadzania przez
organ stanowigcy zmian uchwaly budzetowej zwigkszajacych deficyt..

Nie jest kwestig problematyczng, ze brak inicjatywy uchwatodawczej woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) w zakresie zmian w uchwale budzetowej (budzecie) uniemozliwia
wprowadzenie jakichkolwiek zmian w tresci tego dokumentu na podstawie inicjatywy
wystosowanej wylacznie przez organ stanowiacy, z pomini¢ciem zgody organu wykonawczego.

Pojawia si¢ zatem pytanie, czy organ stanowigcy moze dowolnie modyfikowac
postanowienia projektu uchwaly w sprawie zmiany uchwaly budzetowej, niezaleznie od woli
organu wykonawczego, do kompetencji ktérego nalezy wylaczne prawo inicjatywy w sprawie
sporzadzenia projektu w sprawie zmiany. Wzgledy funkcjonalne, w podstaw ktérych lezy
przede wszystkim ochrona racjonalno$ci podstaw prowadzenia gospodarki finansowej, ktérych

205 R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 393.
206 Por. uchwata RIO w Opolu z dnia 8 maja 2005 r. (9/31/2005), ,Finanse Komunalne” 2005, nr 12.



modyfikacja jest uzasadniona w praktyce przede wszystkim przebiegiem procesu wykonawczego,
nakazujg stwierdzi¢, ze kompetencje organu stanowigcego powinny by¢ wyraznie ograniczone
przepisami u.f.p.

W orzecznictwie i literaturze wystepuja rozbiezne poglady co do oceny tego zagadnienia.
Wojewédzki Sad Administracyjny w Bialymstoku w wyroku z 22 grudnia 2008 r.2"” wskazat,
ze zgodzié si¢ nalezy z pogladem, iz inicjatywa uchwatodawcza co do zasady nie wigze organu
stanowigcego w tym znaczeniu, ze nie pozbawia go mozliwosci decydowania o tresci uchwalonych
aktéw. Nalezy jednak odrézni¢ kwestie decydowania o wysokosci dochodéw i wydatkéw na
gruncie przedstawionego projektu uchwaty, od dokonywania zmian w przedmiocie nieobjetym
inicjatywa organu wykonawczego. Dzialanie wykraczajace poza wskazang inicjatywe stanowi
niewatpliwie istotne naruszenie prawa. Przyjecie stanowiska, ze w przypadku wystapienia
przez organ wykonawczy z inicjatywa zmian w okreslonej czgsci uchwaly budzetowej organ
stanowigcy uzyskiwalby mozliwo$é wprowadzenia zmian w kazdej innej czesci tej uchwaly,
prowadziloby do oczywistego ograniczenia ustawowo zagwarantowanej kompetencji organu
wykonawczego odno$nie wylacznosci inicjatywy uchwatodawczej?®. Trzeba tez podkreslié, ze
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry odpowiada za realizacj¢ uchwaty budzetowe;j,
nie moze by¢ pozbawiony wplywu na zakres przedmiotowy dokonywanych zmian w tej uchwale.
Natomiast WSA w Lodzi w wyroku z dnia 17 pazdziernika 2006 r.**” zanegowal mozliwos¢
wprowadzania przez organ stanowiacy jakichkolwiek zmian w budzecie, innych niz wynikajace
z przedlozonego projektu uchwaly w sprawie zmian, bez zgody organu wykonawczego®'’.

Z drugiej strony istnieje za$ szereg orzeczen, ktérych tezy przyznawaly organowi
stanowigcemu daleko posunieta swobod¢ w dokonywaniu zmian w uchwale budzetowe;j?'.

Prébujac zdefiniowaé zakres merytoryczny postanowieri uchwaly budzetowej, ktérych
zmiana wymaga formy uchwaly rady gminy, nalezy odnies¢ si¢ do ustawowo okreslonego zakresu
kompetencji organu wykonawczego do samodzielnego wprowadzania zmian w budzecie,
wynikajacego z art. 257 u.f.p. Od razu podkreslenia wymaga, ze prawo samodzielnego
dokonywania zmian przez organ wykonawczy obejmuje tylko postanowienia dotyczace
planu dochodéw i wydatkéw budzetu i tylko w $cisle okreslonym zakresie. Nie obejmuje ono
zmiany innych niz budzet postanowien uchwaly budzetowej. Z mocy prawa inne niz okreslone
w art. 257 u.f.p. zmiany nalezg zatem do kompetencji rady gminy.

Uprawnienia organu wykonawczego ex lege obejmuja:

1) Zmiany planu dochodéw i wydatkéw zwigzanych ze zmiang kwot lub uzyskaniem dotacji
przekazywanych z budzetu panstwa, z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych.??

2) Zmiany w planie dochodéw budzetu wynikajace ze zmian kwot subwencji w wyniku

podziatu rezerw subwencji ogélnej.*"?

207 | SA/Bk 554/08, OwSS 2009, nr 1.

208 Tak réwniez NSA w wyroku z 20 stycznia 2010 r. (Il GSK 276/09) z glosa aprobujaca K. Sawickiej, ,Finanse Komu-
nalne” 2010, nr 10.

209 | Sa/td 1544/06, OwSS 2007, nr 2.

210 Takie samo stanowisko wyrazita tez RIO w todzi w uchwale z 26 pazdziernika 2007 r. (26/155/07), OwSS 2008,
nrl.

211 Np. wyrok WSA w Opolu z 31 stycznia 2006 r. (I SA/Op 268/05), OwSS 2006, nr 3; wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 10 lutego 2004 r. (I SA/Wr 2544/03), ZNSA 2005, nr 1; wyrok WSA we Wroctawiu z 14 kwietnia 2004 r. (I Sa/Wr
3239/03), ,Wspdlnota” 2004, nr 24.

212 Otrzymanie w trakcie roku budzetowego dotacji celowej — a tylko tego rodzaju dotacje moga by¢ dochodem budzetu
gminy — wigze sie ze $cisle okreslonym sposobem jej wykorzystania, zatem zmiany w planie dochoddéw i wydatkéw budzetu
— polegajace na odpowiednim ujeciu dochodéw i wydatkdéw w tej samej wysokosci — sg tylko czynnos$cig techniczng, a nie
decyzyjna.

213 Podkres$lenia wymaga, ze w art. 257 pkt 2 u.f.p. przyznano organowi wykonawczemu kompetencje jedynie do zmian



3) Zmiany w planie wydatkéw budzetu w ramach dzialu w zakresie wydatkéw biezacych,
z wyjatkiem zmian planu wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej. Jest to przepis o bardzo istotnym znaczeniu, mi¢dzy
innymi z tego wzgledu, ze jego wprowadzenie od 1 stycznia 2010 r. stanowilo nowos$¢ w zakresie
zasad zmian budzetu samorzadowego. Poprzednio brak bylo wyrazonej w bezposredni sposéb
kompetencji dla organu wykonawczego w zakresie zmian planu wydatkéw, ustalonej pod katem
szczegotowosci klasyfikacji budzetowej i pozostalych zasad podziatu wydatkéw w budzecie.
Zatem wojt (burmistrz, prezydent miasta), przy braku w uchwale budzetowej jakichkolwiek
postanowieni upowazniajacych do zmian w planie wydatkéw, jest uprawniony do:

— przenoszenia wydatkéw biezacych, o ktérych mowa w art. 236 ust. 2 i 4 u.f.p., miedzy
paragrafami w ramach dzialu, za wyjatkiem zmian w paragrafach dotyczacych wynagrodzen
i uposazen oraz — w konsekwencji — takze zmian w paragrafach wydatkéw dotyczacych
pochodnych od wynagrodzen;

— przenoszenia wydatkéw biezacych miedzy rozdzialami w ramach dzialu, z uwzglednieniem
wskazanego wyzej ograniczenia dotyczacego wynagrodzen i uposazen.

W zwigzku z likwidacja od 1 stycznia 2010 r. instytucji ukladu wykonawczego budzetu,
w przypadku uchwalenia budzetu do rozdzialu klasyfikacji budzetowej, zmiana dokonana
przez organ wykonawczy moze mieé posta¢ tylko zmiany w planie finansowym urzedu lub
innej jednostki budzetowej. Majac na uwadze, ze podzial wydatkéw biezacych na poszczegdlne
grupy wydatkéw wymienione w art. 236 ust. 3 jest elementem planu wydatkéw, nalezy przyjaé,
ze zmiany miedzy poszczeg6lnymi grupami (kategoriami) wydatkéw biezacych wskazanych
w art. 236 ust. 3 s3 w istocie zmianami w ramach omawianej kompetencji (oprécz srodkéw na
wynagrodzenia i pochodne)**.

4) Zmiany w planie dochodéw i wydatkéw budzetu zwigzane ze zwrotem dotacji otrzymanych
z budzetu paristwa lub innych jednostek samorzadu terytorialnego?”.

Dodatkowe kompetencje dla organu wykonawczego do wprowadzania zmian w budzecie
moga by¢ przyznane przez rad¢ gminy. Ze swej istoty sa to wigc fakultatywne postanowienia
uchwaly budzetowej. Mozliwos¢ zawarcia w uchwale upowaznien dla organu wykonawczego
do dokonywania zmian w budzecie w zakresie przekraczajacym ustawowe kompetencje wynika
zart. 212 ust. 2 pkt 2 u.f.p. Potencjalny zakres tego upowaznienia nie jest jednak nieograniczony.
Wyznacza go przepis art. 258 ust. 1 pkt 1 u.f.p., stanowigc Ze organ wykonawczy moze by¢
upowazniony do dokonywania innych zmian w planie wydatkéw niz przyznane mu na podstawie
art. 257, z wylaczeniem przeniesienn wydatkéw miedzy dzialami. Pierwszym wnioskiem jest,

w zakresie planu dochodéw, a zatem nie posiada on prawa do rozdysponowania dodatkowej kwoty dochodéw z subwencji
w trybie tego przepisu. Subwencja sama w sobie nie posiada za$ okreslonego przeznaczenia. W momencie skorzystania
przez organ wykonawczy z kompetencji do zwiekszenia planu dochodéw budzetu o dodatkowg kwote subwencji, uzyskang
w drodze podziatu rezerw, dojdzie albo do zwiekszenia planowanej nadwyzki budzetu albo do zmniejszenia planowanego
deficytu. Ewentualne kroki zmierzajace do zmian w planie wydatkéw, rozchoddéw czy przychodéw, bedace wynikiem ujecia
w budzecie dodatkowych dochodéw musza polega¢ na przygotowaniu przez zarzad j.s.t. projektu uchwaty organu stano-
wigcego w sprawie zmian w uchwale budzetowej — uchwata RIO we Wroctawiu z dnia 23 lutego 2000 r. (49/2000), OwSS
2000, nr 2; uchwata RIO w Poznaniu z dnia 4 sierpnia 1999 r. (3094/98), OwSS 1999, nr 4.

214 Pewne watpliwosci budzi mozliwos¢ dokonania przez organ wykonawczy zmiany na podstawie art. 257 pkt 3, ktérej
przedmiotem beda kwoty dotacji stanowigcych wydatki biezace. Zmiana taka wydaje sie miesci¢ w zakresie omawianej
regulacji, jednakze zrédtem watpliwosci jest okoliczno$é¢, ze zmiana ta oznacza w istocie takze zmiane uchwaty budzetowej
poprzez zmiang zatacznika do uchwaty okreslajacego dotacje (art. 214 pkt 1 u.f.p.), czego nie da sig nazwac tylko zmiang
budzetu — zob. R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 480.

215 Zmiany w zakresie planu dochodéw beda wynikaty w szczegélnosci z zasad ustalania kwoty dotacji otrzymanych na
realizacje zadan zleconych w roku budzetowym, polegajacych na zmniejszeniu kwoty dochodéw o tg cze$¢ dotacji, ktéra
zostanie zwrocona. Z kolei zmian w planie wydatkéw beda wymagaty zwroty dotacji w roku nastepujacym po roku ich
otrzymania w odniesieniu do réznego rodzaju dotacji celowych, m.in. dotacji na realizacje zadan wtasnych otrzymanych
z budzetu panstwa, czy dotacji na realizacje porozumien badz otrzymanych w ramach pomocy finansowe;j.



ze upowaznienie rady do wprowadzania zmian w budzecie nie moze dotyczy¢ dochodéw
budzetu®'®. Po drugie, zwrécenia uwagi wymaga, ze art. 258 ust. 1 pkt 1 jest jedynym przepisem
okreslajacym granice, w jakich organ stanowigcy moze udziela¢ upowaznienia. Wynika stad, ze
jedynym jego ograniczeniem jest, aby upowaznienie do przenoszenia wydatkéw nie wykraczato
poza dzial klasyfikacji budzetowej. A zatem, wéjt (burmistrz, prezydent miasta) moze zostaé
upowazniony do dokonywania wszelkich zmian w ramach dzialu, dotyczacych zaréwno kwot
na wynagrodzenia, jak i kwot wydatkéw majatkowych.

Do wylacznej i niezbywalnej kompetencji rady gminy naleza zatem wszystkie zmiany
w planie dochodéw budzetu, oprécz przedstawionych wyzej zmian zwigzanych z dochodami
z dotacji, oraz zmiany w planie wydatkéw polegajace na przenoszeniu wydatkéw miedzy
dzialami. Podkreslenia wymaga ponadto, ze w swietle przepiséw u.f.p. tylko rada gminy jest
uprawniona do dokonywania zmian w innych niz budzet postanowieniach uchwaty budzetowe;.

Trzecim rodzajem podmiotéw, ktére moga wprowadza¢ zmiany w budzecie sa kierownicy
jednostek budzetowych?’. Przepisy prawa powszechnie obowigzujacego nie przyznaja
kierownikom jednostek budzetowych Zadnych uprawnieri co do wprowadzania zmian wbudzecie.
Mozliwo$¢ przyznania im kompetencji, z ktérych skorzystanie bedzie skutkowato modyfikacja
planu wydatkéw budzetu, wynika z art. 258 ust. 1 pkt 2 u.f.p. Do art. 258 odsyla ogélnie art. 212
ust.2 pkt 2 u.f.p.,ktéry przewiduje jako fakultatywny element uchwaty budzetowej upowaznienie
dla organu wykonawczego do dokonywania zmian w budzecie w zakresie okreslonym w tym
przepisie. Wynika stad, Ze upowaznienie udzielone przez rad¢ gminy organowi wykonawczemu
do przekazania jednostkom budzetowym niektérych uprawnieni co do wprowadzania zmian
w budzecie, powinno by¢ zawarte w tresci uchwaly budzetowe;.

Co istotne, w $wietle ustawowo okreslonego w art. 257 pkt 3 zakresu uprawniern do
dokonywania zmian w planie wydatkéw przez organ wykonawczy gminy, upowaznienie do
przekazania niektérych uprawnien kierownikom jednostek budzetowych moze by¢ zawarte
w uchwale budzetowej takze wowczas, gdy uchwala ta nie przewiduje zadnych dodatkowych
upowaznieri dla wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) do dokonywania zmian. W takiej
sytuacji organ wykonawczy zostaje bowiem upowazniony do przekazania kierownikom
jednostek niektérych z uprawnien przyslugujacych mu z mocy ustawy, czyli np. uprawnien do
przenoszenia wydatkéw miedzy paragrafami w ramach rozdzialéw, za wyjatkiem wydatkéw na

uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy®'®.

Zakres uprawnien, jakie organ wykonawczy moze przenie$¢ na podstawie omawianego
upowaznienia na kierownikéw jednostek budzetowych, moze dotyczy¢ tylko niektérych sposréd
przystugujacych temu organowi, co wprost wynika z art. 258 ust. 1 pkt 2 u.f.p. Uprawnienia
przekazane kierownikom jednostek budzetowych musza by¢ zatem wezsze od posiadanych
przez organ wykonawczy. Ich zakres powinien by¢ precyzyjnie wskazany w uchwale budzetowe;.

Wykonywanie przez kierownikéw jednostek uprawnienn przekazanych przez organ
wykonawczy gminy na podstawie upowaznienia zawartego w uchwale budzetowej polega na
samodzielnym modyfikowania planu wydatkéw jednostki budzetowej w granicach posiadanych

216 Zmiany w poszczegélnych podziatkach klasyfikacyjnych planu dochodéw budzetu nie sg konieczne dla biezacej reali-
zacji dochoddéw, ze wzgledu na ich prognozowany charakter. Suma planowanych w danym roku do zrealizowania dochodéw
budzetu moze za$ by¢ modyfikowana wyfacznie przez organ stanowiacy (oprécz wyjatkéw, o ktérych mowa w art. 257).
Z tych tez wzgledéw bezprzedmiotowe jest upowaznianie organu wykonawczego przez organ stanowigcy do dokonywania
zmian w planie dochodéw budzetu.

217 Co prawda u.f.p. w art. 258 ust. 1 pkt 2 wskazuje na mozliwos$¢ przekazania uprawnien do zmian planowanych wy-
datkéw ,,innym jednostkom organizacyjnym” gminy, nie precyzujac, ze chodzi o jednostki budzetowe, jednakze z przepisow
regulujacych zasady wykonywania budzetu (a takze sporzadzania planéw finansowych) wynika, ze wszystkie wydatki bu-
dzetu realizujg jednostki budzetowe. Zatem tylko te jednostki moga by¢ adresatami uprawnier do dokonywania przeniesien
wydatkéw budzetu.

218 R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 482.



uprawnient. O dokonaniu zmiany kierownik jednostki obowigzany jest zawiadomi¢ organ
wykonawczy. Obowigzek poinformowania o wprowadzonych zmianach stanowi z jednej strony
element kontrolny wobec dzialan kierownikéw jednostek, a z drugiej umozliwia wéjtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) wprowadzenie stosownych zmian w budzecie. Termin
powiadomienia o zmianach wprowadzonych w planach finansowych w ramach upowaznienia

przez kierownikéw jednostek budzetowych wynosi 7 dni od dokonania zmiany?”.

Podobnie jak w fazie planowania budzetu, réwniez na etapie dokonywania zmian
jego postanowieri nie jest mozliwa do precyzyjnego uregulowania kwestia pochodzenia
poszczegdlnych postanowien wprowadzanych do budzetu (uchwaty budzetowej). Zbyt daleko
idacym uproszczeniem byloby przyjecie twierdzenia, ze o rodzaju wprowadzanych zmian
decyduje wquczme wola podmiotu, ktéremu prawo przyznaje kompetenqq do dokonania
czynnosci zmieniajacej, Posrednio twierdzenie to uzasadniajg chociazby przepisy art. 257 pkt 1
i2 u.f.p., ktére jako podstawe zmiany w planie dochodéw i wydatkéw budzetu wskazujg zmiang
kwot lub uzyskanie dotacji z budzetu panstwa, czyli czesto wystapienie zdarzen niezaleznych
od woli organéw gminy, czy jakichkolwiek przejawéw ich aktywnosci — np. otrzymanie
informacji o zmianie wysokosci dotacji na realizacje zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej powoduje konieczno$¢ wprowadzenia zmiany w budzecie o kwoty wynikajace z pisma
wlasciwego dysponenta cze¢sci budzetu pastwa; podobnie zmiana w planie dochodéw wymaga
otrzymania danych o zmianie wysokosci kwoty subwencji w wyniku podzialu rezerw.

W zakresie zadan wiasnych gminy — pomijajac instytucje funduszu soleckiego wyznaczajaca
niezaleznie od woli organéw gminy postanowienia projektu uchwaly budzetowej — istnieje
réwniez szereg regulacji ograniczajacych dowolno$¢ w okreslaniu Zrédet dochodéw i ich
wysoko$ci czy przeznaczania wydatkéw. Aczkolwiek ograniczenia te wynikaja przede
wszystkim z systemu zlecania i dotowania szeregu zadan, a takze z innych regulacji prawnych,
nakazujacych poniesienie wydatkéw w okreslonej wysokosci na dany cel*®, a nie z ograniczenia
kompetencji decyzyjnej organéw gminy na rzecz innych podmiotéw. Tworzy si¢ jednak w ten
spos6b znaczna pula tzw. ,wydatkéw sztywnych”, ktérych obowiazek poniesienia i wysoko$¢
okreslaja przepisy prawa dotyczace poszczegdlnych rodzajéw wydatkéw.

Prawo nie zamyka zadnych $ciezek co zasad wyboru sposobu realizacji szeregu zadan
wlasnych gminy — tam, gdzie brak regulacji szczegélowych. Postanowienia budzetu bedace
konsekwencja tych decyzji traktowane sg jako pochodzace formalnie od organéw gminy,
jednakze w rzeczywistosci sktada si¢ na nie wiele uwarunkowan spolecznych, gospodarczych
oraz politycznych. Z ostroznoscig, ale jednak mozliwe jest odpowiednio wywazone i uzasadnione
uregulowanie fragmentéw tych zagadnien, co pokazala ustawa o funduszu soleckim.

4. Odpowiedzialnosé za planowanie (tworzenie) i wykonywanie budietu - uwagi ogolne

Kwestia odpowiedzialnosci za wykonywane obowiazki i uprawnienia jest nierozerwalnie
zwigzana z podmiotowym aspektem rozpatrywania tego rodzaju zagadnien. Niniejsza rozprawa
réwniez wymaga chocby skrc')towych uwag w tym zakresie. Wynika to z koniecznosci rozwazenia
potencjalnych mozliwosci przypisania jednostkom pomocniczym odpowiedzialnosci za
wykonywame potencjalnych kompetencji w procesach planowania i wykonywania budzetu

gminy.

219 Wynika on z § 12 ust. 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia
gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych.

220 Przyktadem moze by¢ obowigzek wydatkowania 2% dochodéw z podatku rolnego na rzecz izb rolniczych wynikajacy
z art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 927 ze zm.).



Ogdlnie pojecie odpowiedzialnosci prawnej jest utozsamiane z ponoszeniem lub mozliwoscia
ponoszenia ujemnych konsekwencji pewnych zdarzen lub stanéw rzeczy przez okreslone
podmioty?*!. Odpowiedzialno$¢ tego rodzaju, spowodowana nieprzestrzeganiem nakazéw lub
zakazéw, w tym przekroczeniem lub niewykonaniem kompetencji przez podmiot zobowigzany
do stosowania norm je okreslajacych, jest nierozerwalnie zwigzana z sankcja. Przez sankcje

nalezy rozumieé¢ konsekwencj¢ zachowania niezgodnego z przepisem prawa®*.

Z przedstawionego w niniejszym rozdziale podzialu kompetencji dotyczacych realizacji
proceséw planowania i wykonywania budzetu gminy wynika, Ze ujemne konsekwencje prawne
zachowanl podmiotéw bioracych udzial w tych procesach moga by¢ skierowane do:

— rad gmin (radnych);
— wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast;

— kierownikéw jednostek budzetowych dzialajacych na podstawie pelnomocnictwa organu
wykonawczego;

— pracownikéw jednostek budzetowych (w tym urz¢du gminy) wykonujacych na podstawie
upowaznienia kierownika jednostki czynnosci z zakresu gospodarki finansowej (wykonywania

budzetu).

Pomijam w tym miejscu odpowiedzialnos¢ podmiotéw spoza struktury organizacyjnej
jednostki samorzadu terytorialnego — przewidziang przede wszystkim instytucja
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych — poniewaz nie sa to
podmioty wykonujace budzet w rozumieniu przepiséw u.f.p. i u.s.g. Moga one bowiem ponosi¢
odpowiedzialno$¢ wylacznie za nieprawidiowe dysponowanie $rodkami, w posiadanie ktérych
weszly w nastepstwie czynnosci wykonywania budzetu?.

Na etapie planowania budzetu kwestia zakresu ewentualnej odpowiedzialnosci, jako
zwigzanej z prawnie okreslong sankcjg, ograniczona jest wskazanym wezesniej niklym stopniem
uregulowania przepisami powszechnie obowigzujacymi przebiegu tej procedury. W zasadzie
o realnych negatywnych konsekwencjach czynnosci skladajacych sie na etap planowania budzetu
mozna méwi¢ dopiero w odniesieniu do sankcji wynikajacych z podjecia niezgodnej z prawem
uchwaly budzetowej lub zaniechania j jej poth;Cla224 Przy czym jako adresata sankcji naleiy
w takim przypadku wskaza¢ raczej gmine, ktéra nie bedzie pos1ada1a w calodci lub w czgsci
podstawy do prowadzenia gospodarki finansowej, a nie rad¢ gminy (radnych), jako podmiot,
ktéry naruszyl wymagany termin podjecia uchwaly budzetowej. Podobnego rodzaju sankcje
mozna zauwazy¢ w stosunku do prawnych konsekwencji nieprawidiowego podjecia przez
organy gminy aktéw modyfikujacych uchwale budzetowa. Obejmuje ona juz etap wykonywania
budzetu, zgodnie z przyjeta systematyka.

Niezgodne z prawem zachowania oséb realizujacych postanowienia aktualnej wersji

uchwalonego budzetu mogg wywolywaé réznego rodzaju konsekwencje prawne. W
szczegolnosci nalezy mie¢ na uwadze rezim odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny

221 W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 385.

222 J.M. Salachna, Odpowiedzialnosc za nieprzestrzeganie procedury..., cyt. wyd., s. 97-98 i 102-103. Autorka wska-
zuje na sankcje o ogélnym charakterze represyjnym, egzekucyjnym, niewaznosci, a w obrebie naruszenia prawa finanso-
wego takze na ujemne skutki zachowan polegajace na: pozbawieniu mozliwosci uzyskania lub korzystania z danego dobra,
pozbawienia kompetencji (uprawnien), uksztaftowania tresci czynnosci lub stosunku prawnego, pozbawienia petnionej
funkcji.

223 Artykut 4 ust. 1 pkt 4 u.o.n.d.f.p.

224  Sankcje stwierdzenia niewazno$ci uchwaty budzetowe w cafosci lub w czesci, wraz z ewentualnym ustaleniem
zastepczym, a takze zawieszenia kompetencji rady gminy do podjecia uchwaty budzetowej — J.M. Salachna, Odpowiedzial-
nos¢ za nieprzestrzeganie procedury..., cyt. wyd., s. 220-221.



finanséw publicznych?®”. Przestanki czynéw naruszajacych dyscypling finanséw publicznych
okreslone w art. 5-18c u.o.n.d.f.p. dotycza bowiem generalnie zagadnieri mieszczacych sig
w pojeciu wykonywania budzetu (planu finansowego) lub scisle z nim zwigzanych®*. Dla
poniesienia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych podstawowe
znaczenie ma posiadanie upowaznienia (obowigzku) wykonywania penalizowanych czynnosci.
Moze ono wynika¢ badz wprost z przepiséw prawa (jak w przypadku wéjta, burmistrza,
prezydenta miasta oraz kierownika jednostki budzetowej na podstawie art. 53 ust. 1 u.f.p.),
badz z aktu powierzajacego obowiazki w zakresie realizacje danych czynnosci (co dotyczy
pracownikéw jednostki sektora finanséw publicznych — art. 53 ust. 2 u.f.p.). Innego rodzaju
podmioty, w tym organy jednostek pomocniczych gminy, nie moga by¢ traktowane jako
skutecznie odpowiedzialne za ewentualnie wykonywane czynnosci. Zasady wykonywania
budzetu nie umozliwiaja bowiem skutecznego powierzenia im obowiazkéw. Potwierdza ten
wniosek w szczegdlnosci obowigzujacy od 11 lutego 2012 r. przepis art. 18c ust. 1 pkt 12
u.o.n.d.f.p., ktéry wskazuje kierownika jednostki jako odpowiedzialnego za popelnienie czynu
naruszajacego dyscypling finanséw publicznych przez osob¢ nieupowazniona do dzialania.
Nalezy przyjaé, ze odpowiedzialnos¢ ta bedzie dotyczyta zar6wno wykonywania czynnosci przez
pracownika jednostki, ktéremu nie powierzono formalnie obowiazkéw, jak i przez osoby, ktére
nie moga by¢ skutecznie upowaznione wediug zasad delegowania uprawnien i obowiazkéw

w zakresie gospodarki finansowej gminy (np. soltysa).

5. Status prawny i funkcje jednostki pomocniczej gminy na tle regul planowania i wykonywania budietu - wnioski

Z przeprowadzonych w niniejszym rozdziale rozwazari wynika, ze powszechnie obowiazujace
przepisy regulujace procesy planowania i wykonywania budzetu gminy generalnie nie przewiduja
uprawnien i obowigzkéw jednostek pomocniczych. Jedynym wyjatkiem jest instytucja funduszu
soleckiego. Jednakze czas korzystania przez solectwa z kompetencji przyznanych przepisami
u.f.s. budzi watpliwosci, czy nalezy je zaliczy¢ do etapu planowania budzetu, czy w istocie
poprzedzaja one ten etap — przy zalozeniu, ze sporzadzanie projektu obejmuje czynnosci
podejmowane przez organ wykonawczy.

Nie ma tez podstaw do wywodzenia, ze kompetencje w zakresie planowania i wykonywania
budzetu gminy moga by¢ jednostkom tym skutecznie powierzone. Co do obowigzujacych
zasad planowania i wykonywania budzetu nalezy zwréci¢ uwage, ze organy gminy nie moga na
rzecz zadnego podmiotu wyzby¢ sie obowigzkéw dotyczacych opracowania projektu uchwaly
budzetowej i podjecia uchwaly budzetowej. Osoby pelnigce funkcje w organach jednostek
pomocniczych nie s3 pracownikami jednostek wykonujacych budzet. Zawarte w u.f.p.
regulacje okreslajace zasady powierzania obowiazkéw dotyczacych gospodarki finansowej
jednostki (wykonywania budzetu) pracownikom jednostki maj3 charakter pozwalajacy uznaé
je za kompletne. Na tym tle statut jednostki pomocmczej w ogramczonym zakresie moze
byc zrédlem powierzania jej organom uprawnienn do wykonywania czynnosci skiadajqcych
si¢ na proces wykonywania budzetu. W szczegélnosci, za wykraczajace poza ograniczenia
uwarunkowane statusem prawnym jednostek pomocniczych nalezy uzna¢ wykonywanie takich
czynnosci z zakresu wykonania budzetu, jak dokonywanie wydatkéw, zaciaganie zobowigzan
obciazajacych budzet, ustalanie kwot naleznosci z tytutu dochodéw budzetu oraz autoryzacja
dokumentéw (dowodéw ksiegowych) poswiadczajacych realizacje operacji gospodarczych
skutkujacych gromadzeniem lub rozdysponowaniem srodkéw publicznych.

225 Okreslony ustawg z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.
U.z2005r. Nr 14, poz. 114 ze zm.).
226 Jak np. sporzadzanie sprawozdawczosci budzetowe;j.
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Uprawnienia jednostek pomocniczych w zakresie planowania
i wykonywania budietu gminy na podstawie ustawy
0 samorzadzie gminnym i ustawy o finansach publicznych

1. Ustawa o samorzadzie gminnym jako podstawa okreslania uprawnien jednostki pomocniczej
do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budietu gminy

L.1. Regulacja w statucie gminy uprawnien jednostki pomocniczej do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budietu gminy

Na statut gminy, jako Zrédlo uprawnien jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki
finansowej w ramach budzetu gminy, art. 51 ust. 3 u.s.g. wskazuje niezmiennie od czasu
wejécia w zycie tej ustawy??’. Do 18 listopada 1995 r. art. 51 ust. 3 wskazywal dodatkowo,

227 Regulacje ustawowe przewidujgce jakiekolwiek uprawnienia jednostek pomocniczych w zakresie spraw finanso-
wych pojawity sie dopiero w ustawie z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego
(Dz. U.z 1988 r. Nr 26, poz. 183 ze zm.). W art. 157 tej ustawy wskazano, ze fundusze samorzadu mieszkancéw (miast
i wsi) sktadaja sig z wydzielonych przez rady narodowe $rodkéw finansowych oraz dobrowolnych wptat zakfadéw, organi-
zacji i mieszkancow oraz srodkéw uzyskiwanych z organizowanych przez samorzad przedsiewzie¢. Ponadto okreslono, ze
na fundusze samorzadu mieszkancéw miast moga sktadac sie takze $rodki z ustalonej przez wtasciwy organ administracji
panstwowej, na wniosek samorzadu mieszkancéw, czesci optat czynszowych. Wskazano tez ogdlne cele wykorzystania
Srodkéw — wynikajace ze statutu, a w szczegélnosci na dziatalno$¢ spoteczno-wychowawczg i socjalna. Jako podstawe
gospodarowania $rodkami ustawa przewidywata plan finansowo-rzeczowy samorzadu mieszkancoéw, zatwierdzany przez
ogolne zebranie (wiejskie) lub konferencje delegatéw (w przypadku jednostek na terenach miast). Dodatkowo w art. 158
ust. 3 pkt 6 ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego wskazata jako element statutu samorzadu
mieszkancow sposob gospodarowania srodkami finansowymi w ramach planu finansowo-rzeczowego. Blizszych regulacji,
okreslajacych zasady wydzielania $rodkéw czy ich wysoko$¢, ustawa nie zawierafa. Przed jej wprowadzeniem akty rangi
ustawowej nie odnosity sie do kwestii wyposazania samorzadu mieszkafncéw w kompetencje dotyczace gospodarowania
$rodkami publicznymi..

Istotniejsze w praktyce znaczenie dla samorzadu mieszkancéw miaty obowigzujace réwnolegle (w latach 1985-1990)
przepisy ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o funduszu gminnym i miejskim (Dz. U. Nr 53, poz. 269 ze zm.). Przychodami
funduszu byta m.in. cze$¢ wptywdéw z podatku rolnego, wptywy z optaty klimatycznej oraz dotacje budzetowe przeznaczone
na finansowanie czynéw spotecznych. Jego przeznaczeniem za$ inwestycje oraz rozwoj lokalnej infrastruktury spoteczno-
gospodarczej (zakup maszyn, narzedzi rolniczych, $rodkéw transportowych, unowocze$nianie wiejskiego gospodarstwa
domowego, budowa, konserwacja, utrzymanie, wyposazenie i remont: drég gminnych i obiektéw mostowych, ulic, placow
i urzadzen zbiorowego zaopatrzenia rolnictwa i ludnosci w wode, straznic pozarniczych i obiektéw przeciwpozarowego
zaopatrzenia wodnego oraz urzadzen o$wiatowych, kulturalnych, socjalnych i sportowych oraz ochrona $rodowiska) oraz
dofinansowanie czynéw spotecznych podejmowanych przez ludno$é. Poza tym ustawa przewidywata mozliwo$¢ przezna-
czenia $rodkoéw funduszu na dotacje na rzecz oséb prawnych niebedacych jednostkami gospodarki uspotecznionej oraz
na inne cele okreslone przez rade narodowg zwigzane z wystepujacymi na terenie jej wtasciwosci lokalnymi potrzebami
spofecznymi. W art. 6 ust. 2 ustawy przewidziano, ze rada narodowa stopnia podstawowego przekazuje do dyspozycji
organéw samorzadu mieszkancéow wsi i miast 60% dochodu funduszu z udziatu w podatku rolnym, pochodzacego z danej
wsi lub miasta — na rachunki prowadzone przez banki spétdzielcze. Z kontekstu przepiséw ustawy wynikato, ze $rodkami
przekazanymi na te rachunki dysponowaty fizycznie jednostki pomocnicze (art. 8 ust. 1 i 2), aczkolwiek wprost nie zostato
to wyrazone. Ustawa z 15 listopada 1984 r. stanowita istotng regulacje z punktu widzenia kompetencji jednostek pomoc-
niczych do samodzielnego gospodarowania $rodkami, poniewaz nie byto ich w przepisach poprzedzajacej ja ustawy z dnia
29 listopada 1972 r. o funduszu gminnym (Dz. U. Nr 49, poz. 313 ze zm.).

Zrodet inicjatywy w sprawie przyjecia w latach 80-tych przywotanych regulacji nalezy poszukiwa¢ w uchwale Rady Pan-
stwa z dnia 19 marca 1981 r. w sprawie umocnienia roli samorzadu mieszkancéw wsi (M.P. Nr 10, poz. 78). Zostata



ze solectwa i dzielnice (osiedla) nie tworza wilasnych budzetéw. Redakcja obowigzujacego
przepisu art. 51 ust. 3 u.s.g. wskazuje, ze okreslenie uprawnieni jednostek pomocniczych do
prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy jest obowiazkowym elementem
statutu. Jednakze sformulowanie takiego wniosku nie wydaje sie do korica poprawne. Nalezy
bowiem mie¢ na uwadze, ze samo utworzenie na terenie gminy jednostek pomocniczych nie
jest obowigzkiem lecz mozliwoscia, z ktorej rada gminy moze skorzystac?®.

Podstawa oceny, czy regulacja odsylajaca do okreslenia w statucie gminy uprawnien
jednostek pomocniczych realizowanych w zakresie spraw budzetowych jest wlasciwa, musi by¢
po pierwsze interpretacja tresci art. 51 ust. 3 u.s.g. Zakres znaczeniowy tego przepisu opiera si¢
na nakazie przyznania jednostkom pomocniczym przez rade gminy uprawnien. Ich konstrukeja
ma uwzglednia¢ dwa elementy:

— wskazanie, ze jednostki pomocnicze prowadza gospodarke finansows;
— umiejscowienie gospodarki finansowej tych jednostek w ramach budzetu gminy.

Pierwszym zagadnieniem wymagajacym rozstrzygniecia na tle art. 51 ust. 3 u.s.g. jest ustalenie
znaczenia uzytego przez ustawodawce zwrotu, wedlug ktérego przedmiotem przyznanych
uprawnien jest ,prowadzenie gospodarki finansowej’. Generalnie, w zwigzku z odniesieniem
si¢ w art. 51 ust. 3 do budzetu gminy, w ramach ktérego jednostka ma prowadzi¢ gospodarke
finansowa, pojecie gospodarki finansowej nalezaloby wigza¢ ze znaczeniem nadawanym mu
w nauce prawa finansowego. Koncepcja taka jest jednak tylko pozornie wlasciwa. Zwrécenia
uwagi wymaga, ze pojecie gospodarki finansowej w art. 51 ust. 3 zostalo uzyte kontekscie
podmiotowym — jako zakres kompetencji jednostki, sposéb opisania jej dziatari (prowadzenia
wiasnej gospodarki), a nie przedmiotowym?®?. Gdyby art. 51 ust. 3 u.s.g. stanowil o przyznaniu
jednostkom pomocniczych uprawnien np.w zakresie ,gospodarki finansowej gminy prowadzonej
na podstawie budzetu”, wéwczas pojecie gospodarki finansowej nalezaloby odnosi¢ wprost
do regul obowigzujacych jednostki sektora finanséw publicznych w procesach finansowych
(budzetowych). Jednostki pomocnicze nie s3 za$ — i nie mogg sta¢ si¢ w obowiazujacym stanie
prawnym (np. na podstawie postanowien statutu) — jednostkami sektora finanséw publicznych

(art. 9 u.f.p.).

Pojecie gospodarki finansowej nie jest prawnie zdefiniowane, mimo uzycia go w szeregu
norm prawnych®', czy tytulach aktéw prawnych®'. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze posrednio

ona podjeta w celu stworzenia warunkéw do zwiekszenia autentycznego wptywu i udziatu samorzadu mieszkancéw wsi
W rozwigzywaniu istotnych probleméw spotecznosci wiejskiej. Uchwatg zobowigzano rady narodowe do rozwazenia upo-
waznienia zebran wiejskich do gromadzenia $rodkéw pochodzacych ze Zrédet spotecznych na realizacje uchwat zebrania
oraz okreslenia ramowych zasad wykorzystania zgromadzonych $rodkéw i kontroli gospodarowania nimi (§ 5 ust. 3 pkt 2
i 3 uchwaty). Ponadto w § 12 zatacznika do uchwaty Rady Panstwa okre$lajacego ,Ramowy regulamin zebrania wiejskiego”
wskazano jako przedmiot uchwat zebrania wiejskiego: gromadzenie i wykorzystanie $rodkéw przekazanych przez organi-
zacje i instytucje dziatajace na wsi, a zwtaszcza na realizacje przedsiewzie¢ socjalnych i kulturalnych stuzacych wszystkim
mieszkancom wsi — o ile gminna rada narodowa do tego zebranie wiejskie upowaznita oraz wystepowanie do gminnej rady
narodowej o pomoc w finansowaniu czynu $rodkami funduszu gminnego (ktéry w tym czasie nie przewidywat jeszcze prze-
kazywania czesci srodkéw na rachunki jednostek pomocniczych).

228 Tak M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy..., cyt. wyd., s. 218. Przy czym analiza statutéw gmin wojewo6dz-
twa podlaskiego, lubuskiego i opolskiego prowadzi do wniosku, ze w statucie kazdej gminy znajduje sie odniesienie do two-
rzenia jednostek pomocniczych, zatem uprawnione jest formutowanie w odniesieniu do tych statutéw tezy o obowigzkowym
okresleniu uprawnien zwigzanych z prowadzeniem gospodarki finansowe;j.

229 Gdyby art. 51 ust. 3 u.s.g. stanowit o przyznaniu jednostkom pomocniczych uprawnien np. w zakresie ,gospodarki
finansowej gminy prowadzonej na podstawie budzetu”, wéwczas pojecia gospodarki finansowej nie mozna bytoby odnosi¢
do zakresu dziafan jednostki jako podmiotu wykonujgcego uprawnienia.

230 W szczegolnosci sa to przepisy przewidujace, ze podstawe prowadzenia gospodarki finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego stanowi jej uchwata budzetowa (art. 211 ust. 4 u.f.p.), a podstawe prowadzenia gospodarki finansowe;j
jednostek organizacyjnych ich plany finansowe: jednostek budzetowych (art. 11 ust. 3 u.f.p.), samorzadowych zakfadéw
budzetowych (art. 15 ust. 2 u.f.p.), panstwowych i samorzadowych oséb prawnych (art. 30 ust. 2 u.f.p.).

231 Np. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie gospodarki finansowej jednostek budze-



elementy definicji tego pojecia mozna ustali¢ — w odniesieniu do gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego — na podstawie chociazby art. 254 u.f.p., okreslajacego
zasady gospodarki finansowej obowigzujace w toku wykonywania budzetu samorzadowego.
Zaliczaja sie do nich nastepujace reguly ogélne:

— ustalanie, pobieranie i odprowadzanie dochodéw budzetu j.s.t. nastepuje na zasadach
i w terminach wynikajacych z obowigzujacych przepiséw;

— pelna realizacja zadan nastgpuje w terminach okreslonych w przepisach i harmonogramie
realizacji budzetu (jezeli zostal opracowany);

— dokonywanie wydatkéw nastepuje w granicach kwot okreslonych w planie finansowym,
zuwzglednieniem prawidlowo dokonanych przeniesieriizgodnie z planowanym przeznaczeniem,
w spos6b celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych
nakladéw;

— zlecanie zadan powinno nastepowaé¢ na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty,
z uwzglednieniem przepiséw o zaméwieniach publicznych, a w odniesieniu do organizacji
pozarzagdowych — z odpowiednim zastosowaniem art. 43 i art. 221 u.f.p.

Przywolana regulacja u.f.p. jednoznacznie wiaze zakres pojecia prowadzenia gospodarki
finansowej z wykonywaniem budzetu, okreslajagc zasady obowiazujace przy gromadzeniu
dochodéw i ponoszeniu wydatkéw. Podobne wnioski wysnuwane sa w doktrynie. Prowadzenie
gospodarki finansowej podmiotu publicznego okreslane jest jako ,zbiér dziatan polegajacych
na gromadzeniu §rodkéw publicznych z ustawowo okreslonych Zrédet i przeznaczaniu ich
na finansowanie zadan publicznych oraz zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbiorowych.
Gospodarke t¢ podmiot prowadzi za pomoca swoich wladz i organéw, ktére dzialaja na
podstawie i w granicach przyznanych im przez prawo kompetencji”*?. Majac na uwadze, ze
ustawowo okreslong podstawg prowadzenia gospodarki finansowej j.s.t. jest uchwata budzetowa,
wlasciwe jest rozszerzenie zacytowanej definicji o realizacje ujetych w budzecie przychodéw
i rozchodéw, czyli dokonywanie operacji zwiazanych z zaciaganiem zobowiazan finansowych?®.
Najszerszy zakres pojecia gospodarki finansowej wiazany jest zas z czterema elementami, ktére
obejmuja:

— ustalanie polityki finansowej, pojmowanej jako zesp6t celéw i $rodkéw ich realizacji
w dziedzinie finansowej, tworzenie prawa regulujacego dzialalno$¢ finansows, planowanie
finansowe;

— realizacje dzialalno$ci finansowej, ktéra obejmuje podejmowanie decyzji na podstawie
odpowiednich danych parametrycznych, przepiséw prawa finansowego, wykonywanie decyzji
w postaci tzw. obstugi kasowej i rozliczeniowej;

- ewidencje dzialalno$ci finansowej, obejmujaca przede wszystkim rachunkowos¢
i sprawozdawczo$¢ finansows, statystyke finansows;

— kontrole, analiz¢ finansowa z koriczaca ja aprobatg (udzielenie absolutorium) lub
dezaprobatg dla danej dziatalnosci finansowej***.

Zasugerowanie w art. 51 ust. 3 u.s.g. mozliwosci prowadzenia gospodarki finansowej przez
podmiot o takiej charakterystyce prawnej jak jednostka pomocnicza (nie mogacy praktycznie
funkcjonowaé w obrocie prawnym) powoduje, Ze znaczenie pojecia gospodarki finansowej,

towych i samorzadowych zaktadéw budzetowych.

232 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig 0gdlng, Warszawa 2010, s. 23.
233 Tak np. M. Mazurkiewicz, Zakres finanséw lokalnych, ich gwarancje konstytucyjne, w: W. Miemiec, B. Cybulski
(red.), Samorzgdowy poradnik budzetowy na 1996 rok. Zagadnienia ustrojowe i prawnofinansowe, Warszawa 1996,
s. 192,

234 L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, System kontroli finansowej, Warszawa 1979, s. 60.




w rozumieniu art. 51 ust. 3, nie moze by¢ definiowane w sposéb wlasciwy jednostkom sektora
finanséw publicznych. Co wiecej, analiza pojecia gospodarki finansowej w nauce prawa
finansowego prowadzi do wniosku, ze nawet odpowiednie postugiwanie si¢ jego przyjmowanym
powszechnie zakresem nie pozwala na ustalenie, czego moglyby dotyczy¢ uprawnienia
jednostek pomocniczych w ramach budzetu gminy. W obecnym stanie prawnym jednostki
pomocnicze nie majg statusu prawnego ani warunkéw organizacyjnych umozliwiajacych
gromadzenie §rodkéw publicznych (dochodéw czy przychodéw) czy dokonywanie wydatkéw
(realizowanie operacji polegajacych na finansowaniu realizacji zadan publicznych). Jest to wigc
sformulowanie praktycznie niedefiniowalne wobec statusu prawnego jednostki pomocnicze;.
Nie jest wigc dziwne, ze w doktrynie rzadko s3 podejmowane préby wyjasnienia, czym jest
w ogdlnym ujeciu ,gospodarka finansowa jednostki pomocniczej”™, ktérg rzekomo moga one
prowadzi¢ w ramach budzetu gminy. Mozna przyja¢ twierdzenie, ze do czasu uchwalenia u.f.s.
ogodlna problematyka uprawnien jednostek pomocniczych w zakresie spraw budzetowych nie
byla przedmiotem szerokiego zainteresowania w kontekscie przepiséw prawa finansowego®*.

Problemy interpretacyjne poglebia wskazanie w art. 51 ust. 3 u.s.g. na okreslenie uprawnien
jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki ﬁnansowej ,w ramach budzetu gminy”.
Budzet jest podstawowym elementem uchwaly budzetowej gminy, co wynika z art. 211 ust.
5 u.f.p. Uchwata budzetowa (budzet) jest podstawg prowadzcma gospodarki finansowej gminy,
anie innych podmiotéw, w tym takze i gminnych jednostek organizacyjnych utworzonych w celu
realizacji zadan gminy. Budzet jest podstawa wszystkich danych ujetych w planach finansowych
jednostek budzetowych i niektérych wartosci (w szczegélnosci dotacji) stanowigcych podstawe
opracowania planéw finansowych samorzadowych zakiadéw budzetowych i samorzadowych
0s6b prawnych. Podmioty te nie prowadzg jednak gospodarki finansowej na podstawie budzetu,
lecz na podstawie planéw opracowanych w oparciu o wartosci przyjete w budzecie. Budzet nie
moze wigc by¢ podstawa prowadzenia gospodarki finansowej — jakkolwiek by nie ttumaczy¢
tego pojecia — takze jednostek pomocniczych gminy. Podmiotami wykonujacymi w praktyce
postanowienia budzetu sajednostki budzetowe, ktére wykonuja wszystkie wydatkibudzetu gminy
i szereg dochodéw”’. Gospodarka finansowa jednostki pomocniczej prowadzona ,w ramach
budzetu” musiataby polega¢ na wykonywaniu czynnosci gromadzenia i rozdysponowania
srodkéw publicznych na zasadach wlasciwych jednostkom budzetowym. Przyjecie takiego
rozwigzania nie jest mozliwe w praktyce® ze wzgledu na brak wszelakich cech tych jednostek,
niezb¢dnych do wykonywania czynnosci z zakresu gospodarowania srodkami publicznymi,
a takze brak mozliwosci przypisania odpowiedzialnosci osobom wchodzacym w sktad organéw
wykonawczych jednostki pomocniczej (niebedacych pracownikami samorzadowymi). Dla tak
daleko posunigtego zmodyfikowania zasad wykonywania budzetu gminy niezbedne byloby
ustawowe uregulowanie ewentualnej mozliwosci wprowadzenia jednostek pomocniczych
w proces wykonywania budzetu (poprzedzone zamiang ich statusu prawnego). Regulacji takich

235 Na brak mozliwosci samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej przez jednostki pomocnicze wskazuje nato-
miast m.in. P. Kryczko w: P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy..., cyt. wyd., s. 376.

236 Gtebszej analizy w odniesieniu do pojecia ,gospodarki finansowej jednostki pomocniczej” nie zawierajg publikacje
odnoszace sie do przepiséw u.s.g., jak np. A. Szewc, G Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd.,
czy B. Dolnicki (red.). Ustawa o samorzadzie gminnym... cyt. wyd. W drugiej z powotanych publikacji J. Gluminska-Paw-
lic stusznie zauwaza jednak (na okoliczno$¢ interpretacji art. 51 ust. 3 u.s.g.), ze ustawodawca nie wyposazyt jednostki
pomocniczej w 0osobowos$¢ prawng ani nie przyznat jej zdolnosci prawnej, co ma istotne znaczenie praktyczne, poniewaz
uniemozliwia jej wchodzenie w stosunki prawne z innymi podmiotami, a jednoczes$nie podkresla jej pomocniczy charakter.
Zatem prawidtowy sposéb planowania i dokonywania wydatkéw jednostek pomocniczych gminy polega na ich wyodrebnie-
niu w budzecie i finansowaniu z rachunku podstawowego gminy —s. 752-753. Przywotane tezy oparte sg o wypracowang
praktyke i dorobek orzecznictwa, ktére skierowane byty na poszukiwanie zastosowania art. 51 ust. 3 nienaruszajacego za-
sad planowania i wykonywania budzetu gminy. Jednakze trudno te praktyke utozsami¢ z pojeciem ,gospodarki finansowe;j”
jednostki pomocniczej.

237 Oprocz subwencji, dotacji z budzetu panstwa, udziatéw w podatkach dochodowych od oséb fizycznych i od oséb
prawnych oraz dochodéw z podatkéw pobieranych przez urzedy skarbowe.

238 Podobnie P. Kryczko (w:) P Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy..., cyt. wyd., s. 376.



praktycznie brak, czemu nie nalezy si¢ dziwi¢, poniewaz jednostka pomocnicza nie jest wtadna
— w jej obecnym statusie, zasadach organizacji i funkcjonowania — prowadzi¢ gospodarki
finansowej rozumianej jako procesy gromadzenia i rozdysponowywania srodkéw publicznych®?.

Uswiadomienie jak dalece nieprawdopodobny zakres delegacji ustawodawca zawarl w art.
51 ust. 3 u.s.g. budzi uzasadnione obawy odnosnie tego, w jaki sposéb gminy wypelniaja trescig
statut na podstawie tego przepisu. I z punktu widzenia statusu prawnego jednostki pomocniczej,
i zasad prowadzenia gospodarki finansowej gminy (wykonywania budzetu), wypracowanie
akceptowalnego w systemie prawa zakresu uprawnien jednostek pomocniczych, ktéry polegalby
na ,prowadzeniu gospodarki finansowej” i jednoczesnie byt umiejscowiony ,w ramach budzetu
gminy”, wydaje si¢ zadaniem niemozliwym do realizacji.

Podejmowane w doktrynie prc’)by okreslenia na czym powinno polegaé¢ wypelnienie dyspozycji
art. 51 ust. 3 u.s.g. nalezy uzna¢ za wlasciwe z funkcjonalnego punktu widzenia. Wedlug
E. Spionek powinny one dotyczy¢ nastepujacych obszarow: 1) zasad przekazywama srodkéw
finansowych, 2) udzialu jednostek pomocniczych w procesie opracowywania projektu budzetu
gminy, 3) uprawnien jednostek w zakresie wykonywania budzetu?. Wiasciwym wnioskiem
jest tez powigzanie art. 51 ust. 3 z samodzielnym decydowaniem przez organy jednostek
pomocniczych o wykorzystaniu przyznanej im puli srodkéw?*. Mozna im jednak zarzuci¢ brak
odniesienia do wyjasnionego wczesniej pojecia prowadzenia gospodarki finansowej, bedacego
przedmiotem nauki prawa finansowego.

Weryfikacja dziatalnosci prawotworczej gmin w wykonaniu postanowien art. 51 ust. 3 u.s.g.
przeprowadzona zostala na podstawie badania statutéw wszystkich gmin 3 wojewédztw
— lubuskiego, opolskiego i podlaskiego, dostgpnych w systemie informacji prawnej LEX na
dzien 31 maja 2011 r. Przeanalizowano takze postanowienia statutéw jednostek pomocniczych
(jezeli byty dostepne w systemie)*?, co pozwalalo niejednokrotnie — w przypadku braku
lub niejasnosci postanowient w statutach gminy — na ustalenie przyjetego na terenie gminy
sposobu wypelnienia delegacji z art. 51 ust. 3. Ponizsza tabela obrazuje zbiorcze wyniki analizy
w zakresie dotyczacym zagadnien kluczowych dla przedmiotu rozprawy. W wielu przypadkach
jednoznaczna ocena przepiséw obowiazujacych na terenie gminy napotykata duze trudnosci.
Z tego wzgledu pod tabela zamieszczony zostal obszerny komentarz przyblizajacy przyjete
zasady interpretacji i kwalifikacji poszczegdlnych regulacji statutowych.

239 Jak wskazata K. Sawicka, ,gospodarka finansowa” jednostki pomocniczej musi by¢ prowadzona przy petnym re-
spektowaniu zasad gospodarki srodkami publicznymi wynikajacych m.in. z u.f.p. — w: K. Sawicka, J. Gluminska-Pawlic,
Budzet..., cyt. wyd., s. 48.

240 E. Spionek, Finansowanie jednostek pomocniczych gminy, ,Wspélnota” 1998, nr 6.

241 K. Sawicka, Finanse jednostek pomocniczych, ,Wspdlnota” 1997, nr 1.

242 System nie zawiera statutéw jednostek pomocniczych uchwalanych w latach 90-tych ubiegtego wieku. W efekcie
w przypadku niektérych gmin brak danych na temat obowigzujgcych aktualnie statutéow.



Tabela 1.: Wyniki analizy statutow gmin i statutow jednostek pomocniczych w zakresie zawartych w nich
postanowien dotyczacych gospodarki finansowej jednostek pomocniczych

WOJEWODZTWO
LUBUSKIE | OPOLSKIE | PODLASKIE | RAZEM

Liczba gmin ogotem 83 71 118 272
Liczba gmin, ktérych statut nie zawiera postanowien pozwa-

lajgcych na uznanie ich za okreslajace jakiekolwiek upraw-

nienia jednostek pomocniczych wykazujace zwigzek z prowa- 35 30 68 133
dzeniem gospodarki finansowej (planowaniem czy realizacjg

budzetu gminy)™

Liczba gmin, w ktérych mimo braku odpowiednich regulacji
w statucie gminy okreslono uprawnienia jednostek pomoc- 9 12 5 26
niczych do prowadzenia gospodarki finansowej w statutach
jednostek pomocniczych™

Liczba gmin, w ktdrych obowigzujg regulacje statutowe
(w tym w statutach jednostek pomocniczych) wyraznie wska- 3] 97 8 61
Zujace na obowigzek corocznego wydzielenia Srodkéw do dys-
pozycji jednostek pomocniczych

Liczba gmin, w ktérych obowigzujg regulacje statutowe
(w tym w statutach jednostek pomocniczych) odnoszace sie 9 9 0 1
do zasad obliczania wysoko$ci $rodkéw przeznaczonych do
dyspozycji jednostek pomocniczych

Liczba gmin, w ktorych obowiazujg regulacje statutowe
(w tym w statutach jednostek pomocniczych) przewidujace,
ze jednostkom pomocniczym przystuguje prawo podejmowa- 42 35 26 103
nia samodzielnych, wigzacych organy gminy decyzji w spra-
wie przeznaczenia przyznanych srodkow™”

Liczba gmin, w ktérych obowiazujg odrebne uchwaty w spra-
wie gospodarki finansowe] jednostek pomocniczych, podjete 2 1 0 3
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g.

Liczba gmin, w ktdrych statut gminy lub statuty jednostek
pomocniczych zawierajg postanowienia razaco sprzeczne 21 20 30 71
z obowiazujacymi przepisami prawa, w tym w szczegdlnosci
z zasadami prowadzenia gospodarki finansowej gminy™**

Liczba gmin, w ktérych statut lub statuty jednostek pomoc-
niczych odwotujg sie do instytucji funduszu soteckiego jako 9 3 3 8
okreslajacej uprawnienia sotectw do dysponowania Srodkami
budzetu

Liczba gmin, ktére na 2009 rok podjety uchwaty budzetowe
zawierajace zatacznik odnoszacy sig do wydatkéw jednostek 24 21 1 46
pomocniczych (Srodkow postawionych do ich dyspozycji)™*

Zrédio: Opmcowanie wlasne.



* Zawarte w statutach gmin postanowienia polegajace jedynie na wskazaniu, ze jednostki
pomocnicze prowadza/moga prowadzi¢ gospodarke finansowa w ramach budzetu gminy lub
ze nie tworza wlasnych budzetéw potraktowano jako nieuregulowanie zakresu uprawnien
ze wzgledu na brak merytorycznej tresci wykraczajacej poza postanowienia u.s.g. Tak samo
potraktowano wskazania, ze kwestie te reguluja odrebne uchwaly badz statuty jednostek.

* Czestym zjawiskiem jest powielanie regulacji statutu gminy w statutach jednostek
pomocniczych lub rozszerzanie zasad wynikajacych ze statutu gminy. W podanej liczbie
mieszcza si¢ jednak tylko te gminy, w ktérych regulacje w statutach jednostek pomocniczych
wystapily przy jednoczesnym braku w statucie gminy (ustalonym zgodnie z pkt 1). Liczba ta
nie obrazuje zatem ilosci gmin posiadajgcych regulacje w statutach jednostek, a ilo$¢ gmin,
w ktorych regulaqe te ,zastepuja’ niejako postanowienia, ktére zgodnie z art. 51 ust. 3 u.s.g.
powinny znalez¢ si¢ w statucie gminy.

** W liczbie tej zawarto réwniez regulacje przewidujace prawo podejmowania decyzji
wigzacych, ale ograniczonych wskazaniem, ze prawo decyzji dotyczy rozdysponowania srodkéw
zawartych wzataczniku do uchwaty budzetowej, w ramach limitéw ustalonych w poszczegélnych
dzialachirozdziatach klasyfikacji budzetowej. Decyzje jednostek pomocniczych o przeznaczeniu
srodkéw w takim przypadku nie s3 w pelni swobodne, lecz ograniczone uchwala budzetows
do przewidzianych w niej rodzajéw dziatalnosci gminy, wyznaczonych przyjeta klasyfikacje
budzetows srodkéw. W liczbie tej znajduja si¢ takze czgste w statutach lakoniczne stwierdzenia,
ze jednostka ,samodzielnie prowadzi gospodarke”, bez wskazania, na czym owa samodzielnos¢
ma polegac.

W liczbie tej ujgto gminy, w ktérych przepisy statutowe przewiduja w szczegélnosci:
»dochody jednostki pomocniczej” pochodzace z dotacji celowej z budzetu gminy; tworzenie
odrebnych rachunkéw bankowych dla jednostek pomocniczych w zwiazku z prowadzeniem
przez nie gospodarki w ramach budzetu gminy, na ktére maja by¢ przekazywane srodki
z budzetu i ktérymi dysponuja organy tych jednostek, prawo zaciagania przez organy
wykonawcze jednostek pomocniczych zobowigzan obciazajacych budzet oraz dokonywania
wydatkéw i zatwierdzania dokumentéw finansowo-ksiegowych gminy; uzyskiwanie przez
jednostki pomocnicze ,dochodéw” z prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej lub z zawieranych
przez organy wykonawcze jednostki uméw cywilnoprawnych, ktérych przedmiotem ma byé
rozporzadzanie mieniem gminy.

% Przyjeto rok 2009, poniewaz jest to ostatni rok umozliwiajacy wyciagniecie wnioskéw
z weryfikacji stosowania przepisow u.s.g., a takze u.f.p. oméwionych w kolejnym punkcie
niniejszego rozdzialu. Po wprowadzeniu instytucji funduszu soteckiego uchwaly budzetowe na
20101 2011 r. zawieraja z reguly postanowienia majace swe zrédlo w wyodrebnieniu funduszu
soleckiego, przy czym w zwiazku z brakiem zmian w u.f.p., nie zawsze mozliwe jest rozpoznanie,
czy wydatki jednostek pomocniczych w uchwale budzetowej sa konsekwencja stosowania
regulacji statutowych czy wyodrebnienia funduszu soleckiego. Podstawa danych byly uchwaty
budzetowe zamieszczone w Biuletynie Informacji Publicznej poszczegdlnych gmin.

Dane zawarte w tabeli pozwalaja na sformufowanie wnioskéw co do wypelniania przez rady
gmin delegacji zawartej w art. 51 ust. 3 u.s.g., a takze rozpoznania przyczyn takiego a nie innego
stanu prawa miejscowego w tym zakresie. Ponizej przedstawione zostang podstawowe rezultaty
przeprowadzonego badania.

Pierwszym wnioskiem jest wysoki odsetek gmin, ktérych statuty nie zawieraja
postanowieft pozwalajacych na uznanie ich za okreSlenie jakichkolwiek uprawnien
jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy,
z zastrzezeniem wezesniej podkreslonej niejasnosci tego przepisu. Brak jakiejkolwiek inwencji



gmin w tym zakresie stwierdzono w odniesieniu do 42,1% gmin wojewddztwa lubuskiego,
42,2% gmin wojewddztwa opolskiego i az 57,6% gmin wojewddztwa podlaskiego. Przyktadowe
postanowienia statutéw zakwalifikowanych do kategorii nieokreslajacych uprawnien jednostek
pomocniczych w zakresie spraw finansowych to:

— brak jakiegokolwiek odniesienia si¢ do ,gospodarki finansowe;j” jednostek pomocniczych

lub udzialu tych jednostek w procesie planowania i wykonywania budzetu gminy?**;

— powielenie — bardziej lub mniej doktadne — regulacji z art. 51 ust. 3 u.s.g., np. ,Solectwa

prowadza gospodarke finansowa w ramach budzetu Gminy™*; ,Gospodarka finansowa

solectwa prowadzona jest w ramach budzetu gminy”™*; ,Jednostki pomocnicze gminy moga

prowadzi¢ gospodarke finansowa w ramach budzetu Gminy”**; ,Jednostka pomocnicza

prowadzi gospodarke finansowsa w ramach budzetu Gminy, w oparciu o roczny plan finansowy

solectwa™"’;  Jednostki pomocnicze gminy moga prowadzi¢ gospodarke finansowa w ramach

budzetu Gminy. Zasady prowadzenia gospodarki finansowej jednostki pomocniczej ustala
Rada”%; Gospodarka finansowa jednostek pomocniczych prowadzona jest w ramach budzetu
Gminy zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym?*.

Druga konkluzja dotyczy ogélnie rzadkiego stosowania w statutach postanowien wskazujacych
na coroczny obowiazek wydzielenia $rodkéw do dyspozycji jednostek pomocniczych
w budzecie gminy, ktére to zapisy nalezy uzna¢ za wyraz rzeczywistej woli rady gminy, aby
jednostki pomocnicze w istocie posiadaly stale uprawnienia dotyczace planowania i wykonywania
budzetu, a nie wypelnienie tylko ustawowego nakazu wprowadzenia jakichkolwiek regulacji
w tym zakresie. Przepisy ustanawiajace obowiazek corocznego wydzielenia srodkéw do dyspozycji
jednostek pomocniczych znalazly si¢ w 37,3% statutéw gmin wojewddztwa lubuskiego,
38% statutéw gmin wojewddztwa opolskiego i tylko 6,8% gmin wojewddztwa podlaskiego.
Przyktadowe postanowienia statutéw zapewniajace coroczne wydzielenie $rodkéw to:

— ,Rada uchwala corocznie zalacznik do uchwaly budzetowej, okreslajacy wydatki solectw

w ukfadzie dzialéw lub rozdzialéw klasyfikacji budzetowej”™*"

- ,Wydziela si¢ corocznie w budzecie gminy nie mniej niz 2,0% wykonanych dochodéw
wlasnych za rok poprzedni z wytaczeniem subwencji oswiatowych, dotacji celowych, dochodéw;,
ktére przeznaczone s3 zgodnie z innymi ustawami na zadania celowe”®!.

243 Zob. np. Statut Gminy Augustéw nadany uchwatfa Nr XII/90/04 Rady Gminy Augustéw z dnia 30 marca 2004 r.
(Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 48, poz. 874 ze zm.), Statut Gminy Suprasl nadany uchwatg Nr XIl/134/07 Rady Miejskiej
w Supraslu z dnia 14 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego z 2008 r. Nr 14, poz. 152); Statut Gminy Nowogrod
nadany uchwatg Rady Miejskiej w Nowogrodzie Nr XVII/75/08 z dnia 16 kwietnia 2008 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr
170, poz. 1645 ze zm.); Statut Gminy Olesno nadany uchwatg Rady Gminy Olesno Nr IV/36/03 z dnia 22 stycznia 2003
r. (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 44, poz. 940 ze zm.); Statut Gminy Bytom Odrzanski nadany uchwatg Nr VI/36/2003 Rady
Gminy Bytom Odrzanski z dnia 11 kwietnia 2003 r. (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego Nr 25, poz. 502).

244 Statut Gminy Wilkéw nadany uchwatg Nr VI/36/03 Rady Gminy Wilkéw z dnia 27 czerwca 2003 r. (Dz. Urz. Woj.
Opolskiego Nr 67, poz. 1278); Statut Gminy Trzcianne nadany uchwatg Nr 20/1V/03 Rady Gminy Trzcianne z dnia 26 lu-
tego 2003 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 24, poz. 596 ze zm.).

245  Statut Gminy Kozuchéw nadany uchwatg Nr XXXV1/241/09 Rady Gminy Kozuchéw z dnia 26 lutego 2009 r. (Dz. Urz. Woj.
Lubuskiego Nr 30, poz. 448 ze zm.).

246 Statut Gminy Szypliszki nadany uchwatg Nr V/37/03 Rady Gminy Szypliszki z dnia 27 marca 2003 r. (Dz. Urz. Woj.
Podlaskiego Nr 54, poz. 1130 ze zm.).

247 Statut Gminy Prészkéw nadany uchwatg Nr XVI11/136/2004 Rady Gminy Prészkéw z dnia 23 marca 2004 r. (Dz. Urz.
Woj. Opolskiego Nr 24, poz. 690 ze zm.).

248 Statut Gminy Krzeszyce nadany uchwatg Nr VIII/39/03 Rady Gminy Krzeszyce z dnia 12 czerwca 2003 r.
(Dz. Urz. Woj. Lubuskiego Nr 48., poz. 841 ze zm.).

249  Statut Gminy Torzym nadany uchwatg Nr VI/39/03 Rady Gminy Torzym z dnia 2 kwietnia 2003 r. (Dz. Urz. Woj. Lubu-
skiego Nr 28, poz. 589).

250 Np. Statut Gminy Swidnica nadany uchwata Nr I/1/04 Rady Gminy Swidnica z dnia 12 lutego 2004 r. (Dz. Urz. Woj.
Lubuskiego Nr 23, poz. 411).

251 Statut Gminy Strzelce Krajenskie nadany uchwatg Nr VII/41/07 Rady Gminy Strzelce Krajenskie z dnia 22 lutego
2007 r. (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego Nr 18, poz. 267 ze zm.).




W pozostalych przypadkach — pomijajac statuty, w ktérych brak jakichkolwiek postanowien
wskazujacych na wydzielanie $rodkéw do dyspozycji jednostek pomocniczych — pozostawiana
jest alternatywa wzgledem przyznania srodkéw jednostkom, co polega w szczegdlnosci na
uregulowaniu, iz ,Rada Gminy moze uchwali¢ corocznie zalacznik do uchwaly budzetowe;j,
okreslajacy wydatki jednostek pomocniczych w ukladzie dzialéw lub rozdzialéw klasyfikacji
budzetowej”? lub podobnie**. Dodatkowo — aczkolwiek sa to przypadki odosobnione —
zdarzajg si¢ takze regulacje, ktére obok fakultatywnosci przyznania srodkéw przewiduja takze

mozliwo$¢ przyznania ich tylko ,jednemu lub kilku sotectwom w roku budzetowym”?**.

Poréwnanie liczby gmin, w ktérych ustanowiono przepisy prawa miejscowego
zobowiazujace organy gminy do corocznego przyznania srodkéw do dyspozycji jednostkom
pomocniczym z liczba gmin, ktére przewidzialy w uchwalach budzetowych na 2009 r.
zalaczniki o wydatkach jednostek pomocniczych pokazuje, ze prawo miejscowe w tym
zakresie nie zawsze jest respektowane. O ile wskaznik gmin, ktére przestrzegaja regulacji
statutowych byl na pewnym akceptowalnym poziomie w wojewédztwie lubuskim i opolskim
(liczba gmin, ktére przewidzialy srodki dla jednostek pomocniczych w uchwatach
budzetowych na 2009 r. stanowila odpowiednio 77,5% i 77,8% gmin, ktére taki obowigzek
przewidzialy w statucie, o tyle w wojewddztwie podlaskim wyniést tylko 12,5% — srodki dla
jednostek pomocniczych przewidziala na 2009 r. 1 gmina na 8, ktére powiadaly regulacje
wskazujace na taki obowigzek.

Biorac pod uwage znaczng liczbe statutéw gmin, w ktérych brak postanowien
ustanawiajacych jakiekolwiek kompetencje jednostek pomocniczych, warta zauwazenia jest
liczba gmin, ktére, podejmujac prébe rzetelnego wypelnienia delegacji z art. 51 ust. 3 u.s.g.,
zdecydowaly si¢ na regulacje przyznajace jednostkom pomocniczym prawo podejmowania
samodzielnych, wiazacych organy gminy decyzji w sprawie przeznaczenia przyznanych
im §rodkéw. Postanowienia takie zawarto w 50,6% statutéw wszystkich gmin wojewédztwa
lubuskiego, 49,3% statutéw wszystkich gmin wojewddztwa opolskiego i 22% wszystkich gmin
wojewddztwa podlaskiego. Jest to istotne spostrzezenie z punktu widzenia zalozen modelu
uprawnieni jednostek pomocniczych w procesach planowania i wykonywania budzetu gminy,
zaprezentowanych w rozdziale V rozprawy. Przesadza bowiem, Ze wyposazanie jednostek
pomocniczych W uprawnienia polegajace na podejmowaniu autonomicznych, wiazacych
organy gminy decyzp W sprawie przeznaczenia srodkéw budzetowych postawionych do ich
dyspozyql jest rozwigzaniem wlasciwym. Zasady takie przyjmuje bowiem wigkszos¢ sposréd
gmin, ktére rzeczywiscie konstruuja w swoich statutach regulacje przewidujace kompetencje
jednostek pomocniczych. Nalezy przy tym jednak wskaza¢ na wystepujacy powszechnie
mankament tych rozwigzanin. Mimo wskazania na samodzielne dysponowanie srodkami przez
jednostki pomocnicze, prawo miejscowe stanowi bowiem czgsto, ze zakres decyzji jednostki
ograniczony jest przyjetym w uchwale budzetowej podzialem srodkéw dla jednostki wedlug
podziatek klasyfikacji budzetowej. Brak wydatkéw np. w rozdziale 60016 ,Drogi gminne”
powoduje wiec, ze decydujac o przeznaczeniu przyznanych srodkéw (rzekomo samodzielnie)
jednostka pomocnicza nie ma prawa zadysponowa¢ nimi na zadania dotyczace drég gminnych.
Przyktadowe rozwigzanie statutowe w tym zakresie brzmi nastepujaco®:

252 Np. Statut Gminy Gérzyca nadany uchwatg Nr XXVI/301/2002 Rady Gminy Gérzyca z dnia 9 pazdziernika 2002 r.
(Dz. Urz. Woj. Lubuskiego Nr 101, poz. 1244 ze zm.).

253 Czestym zabiegiem jest pomijanie zwrotu ,corocznie”, czyli wskazanie tylko na ogélng mozliwo$¢ uchwalenia zatacz-
nika do uchwaty budzetowej, przy czym od 2010 r. ten element uchwaty budzetowej nie posiada juz formy zatacznika, jak
to wynika z art. 211 ust. 5, art., 212 i art. 214 u.f.p.

254  Statut Gminy Nurzec Stacja nadany uchwatg Nr 1V/37/03 Rady Gminy Nurzec Stacja z dnia 26 marca 2003 r. (Dz.
Urz. Woj. Podlaskiego Nr 33, poz. 763 ze zm.).

255 Przepisy § 10 ust. 3 i 4 Statutu Gminy Maszewo nadanego uchwatg Nr XVI/81/04 Rady Gminy Maszewo z dnia 28
czerwca 2004 r. (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego Nr 50, poz. 904).



»3. Rada uchwala corocznie zalacznik do uchwaly budzetowej, okreslajacy wydatki jednostek
pomocniczych w uktadzie dzialéw lub rozdzialéw klasyfikacji budzetowe;.

4. Jednostki pomocnicze, decydujac o przeznaczeniu §rodkéw, o ktérych mowa w ust. 2,
obowigzane sg do przestrzegania podzialu wynikajacego z zalacznika do budzetu Gminy.

Z przeprowadzonej analizy statutéw wynika, ze staboscia regulacji przyjmowanych przez
gminy jako »uprawnienia do prowadzenia gospodarki ﬁnansoweJ jednostek pomocniczych
jest takze pomijanie zasadniczo kwestii jakiejkolwiek gwarancji co do wysokosci srodkéw
do dyspozycji tych jednostek. Przepisy statutowe nawet tych gmin, ktére zdecydowaly
si¢ ustanowi¢ obowiazek ujmowania §rodkéw dla jednostek w uchwale budzetowej oraz
przyzna¢ prawo samodzielnej decyzji o ich przeznaczeniu, nie odnoszg si¢ do wysokosci kwot
dla jednostek lub zasad ustalania tej wysokosci. Postanowienia takie stwierdzono jedynie
w 9 gminach wojewédztwa lubuskiego (10,8% gmin), 2 gminach wojewdédztwa opolskiego
(2,8% gmin), za§ w wojewddztwie podlaskim regulacji takich nie ustanowila zZadna gmina.
Okreslenie wysokosci $rodkéw, ktérymi beda dysponowac jednostki pomocnicze, nalezy uzna¢
za istotne zagadnienie dla oceny przyznanych uprawnien. Przy braku konkretnych zasad
mozliwe jest bowiem formalne tylko wypelnienie dyspozycji statutowej poprzez przyznanie
jednostkom (a i to tylko wybranym) symbolicznych kwot. Nie bedzie to sprzeczne ze statutem
gminy, poniewaz wystarczy do sformulowania w uchwale budzetowej postanowien nazwanych
jako ,wydatki jednostek pomocniczych”. Jako przykladowe regulacje miejscowe dotyczace
wysokosci srodkéw mozna wskazad:

— przywolane wyzej postanowienia statutu gminy Strzelce Krajeriskie, przew1dujzgce ze
srodki dla jednostek pomocniczych ustala si¢ w budzecie gminy wysokosci nie mniejszej niz
2% wykonanych dochodéw wlasnych za rok poprzedni z wylaczeniem subwencji oswiatowych,
dotacji celowych, dochodéw, ktére przeznaczone sa zgodnie z innymi ustawami na zadania
celowe?*;

— postanowienia zawarte w statutach solectw lubuskiej gminy Pszczew, przewidujace ze
ustalenie srodkéw dla solectw nastepuje przez pomnozenie liczby mieszkaricéw solectwa,
majacych stale zameldowanie na jego terenie w dniu 30 czerwca roku poprzedzajacego rok
budzetowy przez réwnowarto$¢ pieniezng 0,2q zyta wg ceny przyjetej do wymiaru podatku
rolnego na dany rok w gminie. Z kolei ze wzgledu na przeznaczenie innych srodkéw finansowych
wynikajacych z budzetu gminy dla solectwa ustala si¢ pomniejszenie wielkosci naliczonych

$rodkéw o 60%.

Ostatnig kwestia wymagajaca glebszej analizy w zwigzku z wynikami badari jest wysoki
odsetek gmin, ktére w statutach zawarly postanowienia wykazujace oczywista sprzecznoséé
z przepisami ustawy o finansach publicznych, zasadami prowadzenia gospodarki finansowe;j
gminy wynikajacymi z innych aktéw, a takze — w zwiazku z ustaleniami dotyczacymi
rzekomych dochodéw jednostek pomocniczych — i zasadami gospodarowania gminnym
zasobem nieruchomosci. Postanowienia takie wystgpuja w statutach niejednokrotnie obok
wlasciwie wywazonych kompetencji jednostek pomocniczych. Do niezgodnych z przepisami
prawa zakwalifikowano regulacje w 25,3% gmin wojewédztwa lubuskiego, 28,1% gmin

256 W orzecznictwie r.i.o., w zakresie dotyczacym zasad ustalania wysokosci $rodkéw dla jednostek pomocniczych
w uchwale budzetowej, spotka¢ mozna uchwate RIO w Rzeszowie z dnia 6 listopada 1995 r. (XXX1/1393/95), ,Finanse
Komunalne” 1996, nr 3, w ktérej wskazano, ze wysoko$¢ srodkéw dla jednostek pomocniczych nie moze by¢ ustalana
w oparciu o wysokos¢ okreslonych wptywoéw z podatkéw, poniewaz ,Dochody z tytutu podatku rolnego i podatku od nie-
ruchomosci nie sg dochodami z mienia komunalnego, ktére mogtyby by¢ przekazane do dyspozycji sofectw.” Wydaje sie,
ze wniosek zaprezentowany w tym orzeczeniu jest zbyt daleko idacy, a zwtaszcza jego uzasadnienie, ktére oparte jest na
sprzecznosci z art. 48 ust. 1 u.s.g. W konsekwencji nalezatoby przyja¢, iz zakazane jest ustalanie jakichkolwiek $rodkéw do
dyspozycji jednostek pomocniczych, poza dochodami z mienia przekazanego jednostce do korzystania. W praktyce bowiem
zawsze stanowityby cze$¢ dochodéw budzetu z ktéregos ze zrédet.



wojewddztwa opolskiego i w 25,4% gmin wojewédztwa podlaskiego. Na ocene ta wplywaja
»7 regulacje, jak:

przede wszystkim tak razace w $wietle obowiazujacego prawa

—przewidywanie przekazywania srodkéw finansowych wydzielonych do dyspozycji jednostek
pomocniczych na odrebne rachunki bankowe otwierane dla poszczegdlnych jednostek,
z podaniem, ze jako osobe upowazniong do dysponowania srodkami zgromadzonymi na
poszczegdlnych rachunkach wskazuje si¢ w umowach rachunkéw bankowych kazdoczesnego
przewodniczacego organu wykonawczego jednostki®®; rozwigzanie takie sprowadza jednostki
pomocnicze do roli jednostek budzetowych — w innym przypadku przekazanie srodkéw na
rachunek jednostki pomocniczej musialoby by¢ uznane w momencie przelewu z rachunku
budzetu (urz¢du gminy) za wydatek budzetowy; jest to rozwigzanie nieprzewidziane zasadami
wykonywania budzetu; przewidywanie takich uprawnieni jednostek pomocniczych w uchwale
budzetowej bylo kwestionowane przez r.i.0.*’, jak réwniez Ministerstwo Finanséw?; w tym
zakresie s3 to — na szczgscie — ,martwe” postanowienia statutéw, poniewaz nadzér i kontrola
nad gospodarka finansowa gmin sprawowane przez r.i.o. nie pozwalaja na ich stosowanie
w praktyce;

— wskazanie, ze jednostka pomocnicza gromadzi ,dochody” pochodzace z ,dotacji celowej
z budzetu gminy”?*!; zasady udzielania dotacji celowych z budzetu samorzagdowego okreslaja
przepisy u.f.p., pomijajac w tym miejscu szczegélowe zasady udzielania dotacji celowych na
poszczegolne zadania (wynikajace m.in. z ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego...), nalezy
wskaza¢ na ogélny obowigzek zawarcia umowy w sprawie udzielenia dotacji celowej, wynikajacy
z art. 250 u.f.p., do czego jednostka pomocnicza nie jest wladana ze wzgledéw wskazanych
w rozdziale I; wprowadzenie tego typu postanowien statutowych w Zzycie poprzez ujecie
dotacji dla jednostek pomocniczych w uchwale budzetowej bylo przedmiotem rozstrzygnie¢
nadzorczych r.i.0.2%

257 Regulacje wykazujace sprzeczno$¢ z pobieraniem dochodéw zwigzanych z gospodarowaniem nieruchomosciami
zostang omoéwione w czesci dotyczacej dysponowania dochodami z mienia przekazanego jednostce pomocniczej do zarza-
dzania i korzystania.

258 Np. Statut Gminy Bargtéw Koscielny nadany uchwatg Nr 111/24/03 Rady Gminy Bargtéw Koscielny z dnia 27 lutego
2003 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 26, poz. 670 ze zm.); Statut Miasta Grajewo nadany uchwatg Nr VI/39/03 Rady
Miasta Grajewo z dnia 31 marca 2003 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 38, poz. 845 ze zm.); statuty sotectw gminy Da-
browa uchwalone 29 pazdziernika 2009 r. (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 4, poz. 47-61).

259 Zob. uchwata RIO w Biatymstoku z dnia 25 marca 1994 r. (15/94), OwSS 1994, nr 2; w uzasadnieniu uchwaty
wskazano, ze — zgodnie z dwcze$nie obowigzujacym brzmieniem art. 51 ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym — so-
fectwa nie tworza wiasnych budzetéw, a ewentualng gospodarke finansowa moga prowadzi¢ w ramach budzetu gminy.
A zatem S$rodki nie moga by¢ przekazywane z budzetu na odrebne rachunki zaktadane przez sotectwa. Wykorzystanie tych
$rodkéw powinno nastepowac na wniosek sotectw w granicach ustalonej kwoty i zgodnie z przeznaczeniem, ktére powinno
by¢ okreslone przez rade gminy, natomiast ich uruchamianie — finansowanie wskazanych przez sofectwa wydatkéw (ra-
chunkéw) oraz ich ewidencja i ksiggowo$¢ z tym zwigzana powinny byé prowadzone w urzedzie gminy i w ramach budzetu
gminy. Ponadto podkreslono, ze prawo rady gminy do uchwalenia statutu i zawartych w nim uregulowan nie oznacza prawa
do unormowan, ktére bytyby sprzeczne z przepisami ustaw. W tym przypadku taka sprzeczno$é zachodzi. .

Z kolei w pismie RIO w Szczecinie z dnia 3 grudnia 2007 r., Biuletyn RIO w Szczecinie 2008, nr 1, wskazano, ze ,brak jest
mozliwosci zaktadania dla sotectw dodatkowych rachunkéw pomocniczych dajacych mozliwo$¢ prowadzenia gospodarki
finansowej w systemie pozabudzetowym. Mozliwe jest natomiast zatozenie w ksiegach rachunkowych urzedu kont pomoc-
niczych stuzacych do ewidencji gospodarki finansowej sotectw prowadzonej w ramach budzetu gminy.”

260 Pismo Departamentu ds. Finanséw Samorzadu Terytorialnego do KR RIO z dnia 4 wrzesnia 1996 r., w ktérym —
oprécz braku mozliwosci posiadania rachunku bankowego — wskazano tez, ze jednostki pomocnicze nie prowadzg samo-
dzielnej gospodarki finansowej (,Wspdlnota” 1997, nr 1).

261 Np. Statut Gminy Kolno nadany uchwatg Nr 1V/27/03 Rady Gminy Kolno z dnia 25 lutego 2003 r. (Dz. Urz. Woj.
Podlaskiego Nr 26, poz. 661); statuty sotectw gminy Lubsza uchwalone uchwatg Nr XIV/94/2004 z dnia 27 stycznia 2004
r. (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 18, poz. 450); statuty sofectw Zedowice i Kielcza w gminie Zawadzkie uchwalone 27
lutego 2003 r. (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 31, poz. 774); statuty sotectw gminy Lubiszyn uchwalone 21 marca 2003 r.
(Dz. Urz. Woj. Lubuskiego Nr 21, poz. 399).

262 Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 29 marca 1995 r. (440/95) OwSS 1996, nr 6, w ktérej wskazano, ze bytoby to
przyznaniem dotacji dla wtasnego budzetu, a takze uchwaty RIO w Bydgoszczy z dnia 9 marca 1994 r. (VI/30/94), OwSS
1994, nr 3 i z dnia 2 marca 1994 r. (V/22/94), OwSS 1994, nr 3 i uchwata RIO w Krakowie z dnia 18 sierpnia 1993 r.
(X11/38/93), OWSS 1994, nr 2.



— przewidywanie uszczuplania dochodéw budzetu gminy poprzez okreslanie ,,przychodami
wlasnymi” jednostki pomocniczej (gromadzonymi na jej rachunku bankowym) srodkéw
uzyskanych z powierzonego jej do zarzadzania i korzystania mienia komunalnego®®, czyli
wiasnosci i innych praw majatkowych gminy®** —art. 43 u.s.g.; (rozwiazanie takie narusza przede
wszystkim przepisy art. 4 u.d.j.s.t., wedlug ktérego dochody z majatku gminy sa dochodami

wiasnymi gminy),

— wskazywanie na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej jako zrédlo ,dochodéw”,
,przychodéw” czy ogoélnie ,Srodkéw finansowych” jednostki®; (prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej nie moze by¢ przedmiotem dzialalnosci jednostki pomocniczej ani celem jej
utworzenia),

— przewidywanie prowadzenia przez urzad ksiggowosci ,dochodéw i wydatkéw” jednostek
pomocniczych?®; jednostka pomocnicza nie moze realizowa¢ dochodéw i wydatkéw w zwigzku
ze wskazanym wyzej brakiem mozliwosci otwierania rachunkéw bankowych przez jednostki,
za$ operacje dotyczace wydatkowania wydzielonych jednostkom srodkéw czy tez gromadzenia
dochodéw budzetu, ktérych przeznaczenie pozostawia si¢ (nieformalnie z punktu widzenia
tresci budzetu) jednostkom pomocniczym, stanowig dochody i wydatki budzetu podlegajace
og6lnym zasadom ewidencji ksiggowej obowigzujacym gmine;

— wskazywanie na mozliwo$¢ samodzielnego podejmowania przez jednostke pomocnicza
zobowigzari do wysokosci ,,posiadanych” srodkéw (w tym wydzielonych w budzecie gminy)*”
lub ,zgodnie z planem finansowym solectwa, z zastrzezeniem obowigzku uzyskania
,kontrasygnaty Skarbnika”*%%; zasady zac1ggarna zobowigzan zw1@zanych z realizacja budzetu
gminy i odpowiedzialno$¢ z tym zwigzang okreslaja przepisy u.fp. i uv.o.n.d.f.p. Kwesti¢
oswiadczen woli sktadanych w imieniu gminy okreslaja przepisy art. 46 ust. 1 u.s.g., natomiast
w zakresie dotyczacym gospodarki finansowej art. 53 ust. 2 u.f.p. wyraznie wskazuje, ze
uprawnienia w zakresie gospodarki finansowej mogg by¢ powierzone przez kierownika jednostki
pracownikom jednostki;

— przyznawanie soltysowi i cztonkom rady soleckiej uprawnienn w zakresie kontroli pod
wzgledem merytorycznym dowodéw  ksiegowych dotyczacych wydatkowania $rodkéw
budzetowych®®’, oraz zlecania i odbierania wykonania robét, dokonywania zakupéw materialéw
i sprzetu oraz podejmowania ,wszelkich czynnosci prawnych na zasadach prawa cywilnego™;
miesci si¢ to w ramach wykonywania czynnosci z zakresu gospodarki finansowej gminy, jest
zatem niezgodne zaréwno z art. 53 ust. 2 u.f.p., jak i standardami kontroli zarzadczej dla sektora
finanséw publicznych;

— naktadanie na jednostki pomocnicze obow1q,zku przestrzegania ,przepiséw finansowych

dotyczacych jednostek budzetowych gminy” przy dokonywaniu operacji na rachunkach

263 Np. zatacznik Nr 8 do Statutu Miasta Kolno nadany uchwatg Nr XXXI/168/09 Rady Miasta Kolno z dnia 28 maja
2009 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 131, poz. 1462).

264 W pojeciu mienia komunalnego mieszcza sie takze prawa rzeczowe przystugujacej gminnym osobom prawnym.
265 Np. statuty sotectw gminy Dziadkowice uchwalone 11 maja 2009 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 126, poz. 1401-
1421).

266 Np. Statut Gminy Kobylin Borzymy nadany uchwatg Nr [11/20/02 Rady Gminy Kobylin Borzymy z dnia 31 grudnia
2002 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego z 2003 r. Nr 7, poz. 247 ze zm.).

267 Np. Statut Gminy Skarbimierz nadany uchwatg Nr X1/89/2003 Rady Gminy Skarbimierz z dnia 3 grudnia 2003 r.
(Dz. Urz. Woj. Opolskiego z 2004 r. Nr 9, poz. 178); statuty sofectw gminy Bojadfa uchwalone 6 marca 2003 r. (Dz. Urz.
Woj. Lubuskiego Nr 33, poz. 678).

268 Statuty sofectw gminy Byczyna uchwalone m.in. 31 marca 2004 r. (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 38, poz. 1111);
statuty sotectw gminy Izbicko uchwalone 17 listopada 2003 r. (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 111, poz. 2327).

269 Np. statuty sotectw gminy Bierawa uchwalone 29 czerwca 2010 r. (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 87, poz. 1038-
1046); statuty sotectw gminy Jemielnica uchwalone 28 grudnia 2006 r. (Dz. Urz. Woj. Opolskiego z 2007 r. Nr 13, poz.
445-450).

270 Statuty sotectw gminy Nysa uchwalone 28 kwietnia 2005 r. (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 41, poz. 1313-1337).



bankowych*?; w zwiazku z tym, ze jednostki pomocnicze nie s3 jednostkami sektora finanséw
publicznych, a wigc nie moga wykonywaé czynnosci wiasciwych jednostkom budzetowym,
nie moga ich, nawet odpowiednio, obowigzywa¢ regulacje dotyczace prowadzenia gospodarki
finansowej przez jednostki budzetowe.

* %%

Analiza statutéw gmin wsparta badaniem statutéw jednostek pomocniczych prowadzi do
wniosku, ze zlozenie przez ustawodawce na karb wlasnej inwencji organéw gminy obowigzku
okreslenia zakresu uprawnien jednostek pomocniczych w zakresie spraw budzetowych, bez
jakichkolwiek wskazéwek w u.s.g., bylo zabiegiem nieudanym. Zalozenie takie juz z teoretycznego
punktu widzenia budzi watpliwosci. Przyjeto wprawdzie taka samg formule regulacji, jak
w przypadku okreslenia zadan (celu istnienia) jednostek pomocniczych, jednakze materia dotyczaca
zagadnienia gospodarki finansowej ,w ramach budzetu gminy” musi zachowywaé dodatkowo
zgodnos¢ z przepisami prawa finansowego. Wejscie w zycie przepiséw u.s.g. wprowadzito
konieczno$¢ powigzania przez organy gminy charakteru prawnego i zasad funkcjonowania
jednostek pomocniczych z regulacjami prawno-finansowymi w absolutnie pelnym zakresie’’?. Za
nieuniknione nalezalo wigc przyja¢ positkowanie si¢ przez gminy stanem prawnym obowigzujacym

jednostki pomocnicze przed 1990 r. (np. posiadanie rachunkéw bankowych).

Dodatkowe, dos¢ latwe do zidentyfikowania zagrozenie wynikajace z obowigzku
zamieszczania uprawnien jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki finansowej
w ramach budzetu gminy w statucie, to poddanie uchwalanych przepiséw prawa miejscowego
nadzorowi wojewody, a nie regionalnych izb obrachunkowych stanowigcych podmiot
wyspecjalizowany do weryfikacji legalnosci uchwal podejmowanych w zakresie spraw
finansowych (budzetowych). Uwzgledniajac poza tym dynamike zmian przepiséw regulujacych
finanse samorzadowe oraz wynikajaca z analizy statutéw jednostek pomocniczych wyrazna
niech¢é do czestego korygowania ich postanowien, znajdujemy rzeczowe uzasadnienie co
do niskiej jakosci, a czesto wrecz i sprzecznosci z aktami wyzszego rzedu, sposobu okreslenia
uprawniert w obowigzujacych statutach.

Zaprezentowane stanowiska r.i.o., bedace wynikiem nadzoru nad uchwatami budzetowymi
(ktére takze maja by¢ Zrédlem uprawnien jednostek pomocniczych wedtug u.f.p.), prowadza do
wniosku o diametralnie innym podejsciu r.i.o. do dopuszczalnego zakresu uprawnien jednostek
pomocniczych w ramach budzetu gminy niz przyjmowane w statutach.

1.2. Przekazywanie $rodkow budzetowych na realizacje zadan jednostek
pomocniczych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g.

W art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g. postanowiono, ze do wylacznej kompetencji rady gminy
nalezy ustalenie zasad przekazywania $rodkéw budzetowych na realizacje zadan jednostek
pomocniczych. Przepis ten na tle zasad wykonywania budzetu budzi zasadnicza watpliwos¢,
ktérej zrodiem jest wskazanie na okoliczno$¢ ,,przekazywania srodkéw budzetowych”, a nie ich
,wydatkowania” z budzetu na realizacj¢ zadan jednostek pomocniczych. Moze on by¢ literalnie
wykorzystywany jako podstawa do przewidywania — niedopuszczalnego z punktu widzenia
zasad wykonywania budzetu gminy — przekazywania srodkéw na tworzone w tym celu rachunki

271 Statut gminy Deszczno nadany uchwatg Nr VI/61/99 Rady Gminy Deszczno z dnia 29 czerwca 1999 r. (Dz. Urz. Woj.
Lubuskiego z 2006 r. Nr 92, poz. 1700); dodatkowo przepisy statutu operujg zamiennie pojeciami dochodéw i przychodéw
sotectw.

272 Brak w u.s.g. chociazby takich regulacji jak przywofane juz w niniejszym rozdziale przepisy regulujace kompetencje
jednostek pomocniczych w zakresie wydatkowania $rodkéw funduszu gminnego.



jednostek pomocniczych?”. Tres¢ tej regulacji sugeruje réwniez odrebny jej przedmiot niz art. 51
ust. 3 u.s.g. stanowiacy o uprawnieniach jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki
finansowej w ramach budzetu gminy. O ile brzmienie art. 51 ust. 3 wyraznie wskazuje na
uregulowanie uprawnien jednostek, o tyle z art. 18 ust. 2 pkt 7 wynika, ze jego przedmiotem jest
ustalenie zasad, do stosowania ktérych zobowigzany bedzie wéjt (burmistrz, prezydent miasta)
jako organ wykonawczy. Idac dalej tym tokiem mozna byloby zakiadaé, ze ,przekazywanie”
srodkéw jest niejako prawidiem (podlegajacym uwzglednieniu w statucie), a rada gminy ma
okresli¢ jedynie jego szczegdlowe zasady.

W doktrynie potwierdzany jest poglad, ze wykonanie postanowieni podjetych przez rade
gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 nalezy do organu wykonawczego, jednakze zakres
przedmiotowy omawianej regulacji nie jest wigzany z fizycznym przekazywaniem $rodkéw na
realizacj¢ zadan jednostek pomocniczych, co nalezy uznac za stuszne z punktu widzenia zasad
prowadzenia gospodarki finansowej gminy. Przez to przyjmuje si¢, ze przepis ten pozostaje
w Scistej korelacji z art. 51 ust. 3, co jednakze powoduje, ze jego zastosowanie musialoby
w praktyce powiela¢ regulacje wprowadzane na podstawie art. 51 ust. 3%,

Whiosek o zbieznosci miedzy przepisami art. 18 ust. 2 pkt 7 i art. 51 ust. 3 u.s.g. potwierdza
analiza postanowien statutéw gmin wojewédztw lubuskiego, opolskiego i podlaskiego podjetych
w wykonaniu przepiséw u.s.g. Kompleksowa weryfikacja wszelkich postanowien zawartych
w prawie miejscowym poszczegélnych gmin w zakresie dotyczacym przedmiotu rozprawy
wykazala, ze jedynie w 3 gminach?” (niewiele ponad 1% badanych) podjete zostaly odrebne
uchwaly w sprawie zasad przekazywania srodkéw budzetowym jednostkom pomocniczym na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g. Z tresci tych uchwat wynikaja nast¢pujace wnioski:

— okreslaja one w bardziej szczegélowy sposéb zagadnienia przyjmowane w statutach gmin
i jednostek pomocniczych jako ,uprawnienia do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy”;

— przewiduja zasady ustalania wysokosci srodkéw do dyspozycji jednostek pomocniczych,

— wyznaczaja limity wydatkéw na organizacje przez sotectwo okreslonych w uchwale imprez

(uchwata Rady Gminy Skape);

— odnosza si¢ do ,planéw finansowych” lub ,planéw finansowo-rzeczowych” jednostek
pomocniczych jako podstawy wydatkowania srodkéw;

— wymieniajg przykladowe cele, na jakie jednostki pomocnicze moga przeznacza¢ srodki
postawione do ich dyspozycji;

— wskazuja blednie na kompetencje soltyséw do zatwierdzania dokumentéw finansowo-
ksiegowych, zawierania przez nich uméw cywilnoprawnych dotyczacych realizacji zadan
(uchwata Rady Miejskiej w Nysie), a takze na ,wyplacanie srodkéw solectwom”, jako zaliczki,
oraz obowiazek ich zwrotu, jezeli byly wydatkowane niezgodnie z celem, na jaki zostaly

przekazane (uchwaly Rady Miejskiej w Witnicy i Rady Gminy Skape).

273 Przekazywanie $rodkéw na rachunki jednostek pomocniczych przewidywata — jak wcze$niej wskazano — ustawa
o funduszu gminnym i miejskim obowigzujaca w latach 1985-1990.

274  Czyli, jak wskazuje C. Martysz, dotyczy¢ takich zagadnien jak: wysoko$¢ tych srodkéw oraz sposéb dysponowania
nimi, procedure wnioskowania o zwigkszenie lub przesuniecie srodkéw w budzecie gminy na potrzeby jednostek i tryb
podejmowania uchwat w sprawach dotyczacych wydatkowania $rodkéw (w:) B. Dolnicki (red.). Ustawa o samorzadzie
gminnym..., cyt. wyd., s. 275-276.

275 Uchwata Nr XXI/382/04 Rady Miejskiej w Nysie z dnia 26 marca 2004 r. w sprawie zasad finansowania sofectw
Gminy Nysa (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 82, poz. 2448 ze zm.); uchwata Nr XLII[/256/2009 Rady Miejskiej w Witnicy
z dnia 17 wrze$nia 2009 r. w sprawie zasad przekazywania $rodkéw budzetowych sotectwom Gminy Witnica (Dz. Urz.
Woj. Lubuskiego Nr 110, poz. 1485); uchwata Nr XI11/80/2007 Rady Gminy Skape z dnia 29 pazdziernika 2007 r. w spra-
wie okreslenia zasad finansowania sofectw na terenie Gminy Skape (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego z 2008 r. Nr 12, poz. 296).



Ze zbadanych uchwal nie wynika, aby przedmiot ich regulacji réznil si¢ od postanowien
przyjmowanych w statutach jako uprawnienia jednostek pomocniczych do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy. Wykazuja one natomiast daleko bardziej
posunieta — wzgledem statutéw — szczegélowos¢ w okresleniu zaréwno zakresu uprawnieri
jednostek w procesach planowania i wykonywania budzetu gminy, jak i obowigzkéw organéw
gminy z tym zwigzanych. Nie s réwniez wolne od regulacji watpliwych na tle obowiazujacych
zasad wykonywania budzetu gminy.

Sporadyczne wykorzystywanie tego przepisu jako podstawy wyposazania jednostek
pomocniczych w uprawnienia finansowe*® oraz zbiezno$¢ w praktyce przedmiotu podjetych
na jego podstawie uchwat z regulacjami przyjmowanymi w statutach (mimo nie znajdujacego
funkcjonalnego uzasadnienia zréznicowania brzmienia art. 18 ust. 2 pkt 7 i art. 51 ust. 3 u.s.g.)
powoduja, ze nie jest to przepis istotny z punktu widzenia okreslania cech uprawnien jednostek
pomocniczych w zakresie planowania i wykonywania budzetu gminy.

1.3. Rozporzadzanie dochodami z mienia przekazanego jednostce do zarzadzania i korzystania

Ostatnig regulacja ustawy o samorzadzie gminnym, ktérej tres¢ wskazuje na uprawnienia
jednostki pomocniczej w procesach budzetowych, jest art. 48 ust. 1 przyznajacy jednostkom
prawo rozporzadzania dochodami z mienia komunalnego przekazanego im do zarzadzania
i korzystania, na zasadach okreslonych w statucie. Problemy zwigzane ze statusem prawnym
jednostki pomocniczej w $wietle zasad korzystania z mienia komunalnego i zarzadzania nim
(oraz rozumienia tych poj¢é) przedstawione zostaly w rozdziale I rozprawy. Uwazam, ze
zagadnienie rozporzadzania dochodamiz mienia musi by¢ rozpatrywane odrebnie od zarzadzania
mieniem generujacym te dochody i korzystania z niego. Wplyw na to maja przede wszystkim
szczegolne zasady gromadzenia i rozdysponowania $rodkéw publicznych (rozporzadzania
nimi) w ramach wykonywania budzetu. Wykraczaja one daleko poza korzystanie tylko ze
sktadnikéw majatkowych. Zawodne bedzie w zwiazku z tym korzystanie z cywilnoprawnego
rozumienia pojecia ,rozporzadzania® dochodami (srodkami pienieznymi). W nauce prawa
cywilnego rozporzadzenie rzecza jest réwnoznaczne z dokonywaniem czynnosci prawnych
rozporzadzajacych, ktérych celem i bezposrednim skutkiem jest przeniesienie, obciazenie
albo zniesienie prawa majatkowego. Prowadzi zatem do utraty prawa lub jego zmiany*”’. Poza
dyskusja jest, ze jednostka pomocnicza nie moze by¢ podmiotem zadnego prawa majatkowego
w stosunku do dochodéw budzetowych, a zatem nie moze takze nimi rozporzadzaé w tym
znaczeniu.

0 pierwsze rozstrzygniecia maga, ze przywolana norma prawna nie upowaznia

Po p . ygnigcia wymaga, ze przywol orma p p

do formulowania w statutach postanowiei o ,dochodach” jednostek pomocniczych?®.
ochody z mienia komunalnego stanowig bowiem docho udzetu gminy (art. 4 ust. 1,

Dochody k alnego st ab dochody budzetu gminy (art. 4 ust. 1

pkt 4 u.d.j.s.t.)*”. Zaréwno w u.s.g., jak i u.f.p. brak przepiséw wskazujacych na mozliwos¢

276 Jest to wynikiem braku wskazania na konieczno$¢ podejmowania odrebnej uchwaty w tej sprawie, za$ na brak celu
jej podejmowania ze wzgledéw funkcjonalnych wptywa zamieszczanie postanowien w tym zakresie w statutach czy to
gminy czy jednostek pomocniczych.

277 A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa 1967, s. 226-227.

278 Analiza statutéw gmin, i positkowo jednostek pomocniczych, $wiadczy o nagminnym postugiwaniu sie w nich po-
jeciem zrédet dochodéw jednostek pomocniczych. Jako naruszajace porzadek prawny kwalifikowano jednakze podczas
analizy tylko postanowienia odnoszace sie do dotacji celowych z budzetu gminy, traktujac zwrot o ,dochodach” (uzywany
czesto tacznie ze wskazaniem, ze sotectwa prowadza gospodarke w ramach budzetu lub nie tworzg wtasnych budzetéw)
jako postanowienie co prawda formalnie btedne, ale niestanowigce zagrozenia dla prawidtowosci gospodarki finansowej
gminy.

279 Zasady ustalania i pobierania dochodéw z nieruchomosci z zasobu komunalnego wynikajg m.in. z przepiséw u.g.n.
oraz uchwat podejmowanych przez rade gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) u.s.g. Brak regulacji, ktére wska-



gromadzenia przez jednostki pomocnicze jakichkolwiek dochodéw w rozumieniu przepiséw
o finansach publicznych. Mowa jest jedynie o ,wydatkach”, co samo w sobie wskazuje juz na
nieprawidiowos¢, poniewaz wykonywanie ,wydatkéw” przez okreslony podmiot musi mieé
podstawe w zapewnieniu Zrédla ich finansowania®®’. Nie ma wiec podstaw do formulowania
tezy, 1z dochody z mienia komunalnego przekazanego do korzystania jednostkom pomocniczym
tracg przymiot srodkéw publicznych (nie s3 dochodami budzetu). Ich ogélnym przeznaczeniem
beda wige w szczegdlnosei wydatki publiczne (art. 6 ust. 1 pkt 1 u.f.p.). Aby mozliwe bylo ich
rozdysponowanie (zaréwno formalne okreslenie celu przeznaczenia,jak i fizyczne wydatkowanie)
muszg by¢ ujete w odpowiednim planie finansowym (budzecie).

Rozporzadzanie dochodami z mienia komunalnego®®' moze zatem polega¢ jedynie na

okreslaniu przeznaczenia $rodkéw budzetu gminy w wysokosci odpowiadajacej dochodom
budzetu wygospodarowanym za pomocg danego sktadnika mienia komunalnego, przekazanego
do korzystania jednostce pomocniczej. Jak wskazano w rozdziale I, jednostka pomocnicza nie
jest wladna ani wykona¢ czynnoéci prawnej skutkujacej powstaniem dochodu, ani okresli¢
np. wysokosci dochodu ze sktadnika mienia (zwlaszcza nieruchomosci), ktére to zagadnienie
zostalo poruszone w rozdziale V, a takze fizycznie przyjac kwoty dochodéw z pominigciem

budzetu gminy** i wydatkowac ja samodzielnie z pomini¢ciem budzetu®®.

W art. 48 ust. 1 zd. 2 u.s.g. wskazano jako przedmiot regulacji statutowej zakres czynnosci
dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego jej
mienia. W odniesieniu do dzialari skutkujacych powstaniem ewentualnych dochodéw z mienia
przekazanego jednostce nalezy zwréci¢ uwage, ze jednostka takich czynnosci samodzielnie
nie jest wladna przeprowadzi¢. Niezaleznie od przedstawionych w rozdziale 1 pogladéw
doktrynalnych na ogélny status prawny jednostki pomocniczej, brak podmiotowosci prawnej
i jego zwigzek z ewentualnym dokonywaniem czynno$ci prawnych w ramach pelnomocnictwa
wymaga zwrécenia uwagi na jeszcze jeden aspekt uniemozliwiajacy ksztaltowanie przez te
jednostki stosunkéw prawnych skutkujacych realizacja znaczacych kwot dochodéw. Mianowicie,
hipotetyczne zawarcie przez jednostke pomocnicza umowy dzierzawy czy najmu nieruchomosci
z zasobu komunalnego®®* musiatoby by¢ poprzedzone realizacja szeregu obowiazkéw prawnych,
takich jak: sporzadzenie wykazu nieruchomosci przeznaczonych do najmu lub dzierzawy
(art. 35 u.g.n.), ewentualne uzyskanie zgody rady gminy (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) u.s.g.),
ewentualne ogloszenie i przeprowadzenie przetargu, sporzadzenie obowigzujacej dokumentacji.
Do wykonania tych wszystkich czynnosci jednostka pomocnicza nie posiada ani warunkéw
organizacyjnych ani kompetencji (wiedzy, umiejetnosci). Ponadto dokonanie czynnosci prawnej
nie mialoby w takiej sytuacji charakteru czynnosci ksztaltujacej stosunek cywilnoprawny,
poniewaz jego warunki zostalyby wczesniej okreslone w przetargu (ogloszeniu o przetargu).
Pozbawione jakiegokolwiek sensu byloby zas przeprowadzanie calej wymaganej procedury
przez urzad gminy, aby potem powierzy¢ podpisanie umowy przedstawicielom jednostki
pomocniczej. Mozliwosci samodzielnego wygospodarowania dochodéw z przekazanego do

zywatyby na wyfaczenie stosowania tych zasad wobec nieruchomosci przekazanych do korzystania jednostkom pomocni-
czym, przy ich ewentualnym wynajmowaniu czy wydzierzawianiu.

280 Wyjatkiem sa jedynie jednostki budzetowe, ktére nie mogg — z zastrzezeniem art. 11ai art. 223 u.f.p. — gromadzi¢
dochodéw i przeznaczaé ich na realizacje przypisanych im zadan.

281 W szczegolnosci beda to dochody budzetu gminy z tytutu najmu i dzierzawy sktadnikéw majatkowych.

282 Nie bytby to wéwczas jeszcze dochdd budzetu gminy, poniewaz dla powstania dochodu niezbedny jest wptyw $rod-
kéw na rachunek bankowy budzetu (jednostki budzetowej) — § 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegélnych
zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek
budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej. Przyjecie tych $rodkéw bezposrednio przez
jednostke pomocnicza stanowitoby uszczuplenie sSrodkéw publicznych i odpowiedzialno$¢ — z reguty organu wykonawczego
gminy — z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 2 u.o.n.d.f.p.

283 K. Bandarzewski (w:) P Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 538.
284 Np. na czas nieoznaczony, czy przedfuzenia o 1 rok umowy trwajacej z tym samym kontrahentem od 5 lat.



korzystania mienia mozna za$ poszukiwa¢ w incydentalnym, krétkotrwalym udost¢pnianiu
mienia w nastepstwie uzgodnien miedzy soltysem czy przewodniczacego organu wykonawczego
jednostki miejskiej a kontrahentem, ktére nie wymaga pisemnego o$wiadczenia woli, a jedynie
zarejestrowania udostepnienia.

Z punktu widzenia uprawnien zwiq,zanych z planowaniem i wykonywaniem budzetu gminy
omawiany przepis moze wigc by¢ rozumiany Jedyme jako instrument gwarancji minimalne;
kwoty srodkéw do dyspozycji jednostki pomocniczej. W przypadku pob1erama przez gming
dochod6éw z mienia przekazanego formalnie do korzystania jednostce pomocniczej, jednostce
tej powinny by¢ postawione do dyspozycji $rodki budzetowe w wysokosci nie mniejszej niz
zgromadzone dochody z tytulu jego udostepniania. Na tle obowiazujacych przepiséw u.s.g.
trudno formulowaé twierdzenie, ze na podstawie art. 48 ust. 1 powinny byé¢ odpowiednio
zwigkszane $rodki dla jednostki pomocniczej, poniewaz brak obiektywnych zasad obliczania
srodkéw dla jednostek. Rada gminy ma swobode w ustalaniu srodkéw do dyspozyciji jednostek,
zatem — przy braku regulacji statutowych w sprawie obliczania ich wysokosci — ewentualne
dochody z przekazanego jednostce mienia beda z reguly ,skonsumowane” w srodkach
przewidzianych w budzecie.

Regulacja zblizona do art. 48 ust. 1 u.s.g. — wiazaca $rodki do dyspozycji jednostki
z dochodami z mienia przekazanego jej do korzystania — mialaby sens przy postulowanym
w rozdziale V przyjeciu ustawowo okreslonych, obiektywnych zasad ustalania wysokosci
srodkéw do dyspozycji jednostek. Wéwczas kwoty ustalone w trybie ustawowym podlegatyby
dodatkowemu zwigkszeniu o dochody z mienia przekazanego jednostce do korzystania. Obecnie
— jak wynika z analizy uchwal budzetowych na 2009 r. gmin trzech wojewédztw objetych
badaniem — brak danych wskazujacych na stosowanie tej regulacji, poprzez np. wyodrebnianie
srodkéw do dyspozycji tylko niektérych jednostek pomocniczych (4. tych, ktérym przekazano
mienie do korzystania i zarzadzania ze skutkiem powstania dochodéw).

2. Uprawnienia jednostki pomocniczej na podstawie ustawy o finansach publicznych

Tradycyjnym juz elementem uchwaly budzetowej gminy s3 postanowienia dotyczace gospodarki
finansowej (wydatkéw) jednostek pomocniczych. Tendencje t¢ zapoczatkowaty przepisy ustawy
z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe®, ktéra w art. 7 ust. 2 stanowila, ze w budzecie
gminy moga by¢ wyodrebnione srodki do dyspozycji sotectw. Mozliwos¢ ta rozszerzono od
18 listopada 1995 r. na wszystkie jednostki pomocnicze. Ustawa o finansach publicznych
z 26 listopada 1998 r. w art. 124 ust. 4, podobnie jak nastgpujaca po niej u.f.p. z 30 czerwca
2005 r. w art. 184 ust. 4, przewidywaly — jako fakultatywne postanowienia uchwaly budzetowe;j
- regulacje dotyczace:

— wydatkéw jednostek pomocniczych;

— uprawnienl jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy.

Obecnie obowigzujaca u.f.p. z 2009 r. wskazuje w art. 212 ust. 1 pkt 9 na uprawnienia
jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy.
Regulacja ta powoduje szereg watpliwosci, na ktére wplywaja nastepujace okolicznosci:

— umiejscowienie tego przepisu w ustawie w spos6b wskazujacy na obligatoryjny charakter
okreslenia ,,uprawnien jednostki pomocniczej”*;

285 Dz.U.z1993r. Nr 72, poz. 344 ze zm.
286 Fakultatywne elementy uchwaty budzetowej wynikajg z art. 212 ust. 2 u.f.p.



- nieuwzglednienie istotnych zmian przepiséw, regulujacych uprawnienia w procesie
planowania budzetu podstawowej grupy gminnych jednostek pomocniczych (solectw),
wynikajace z uchwalenia 20 lutego 2009 r. ustawy o funduszu soleckim, lub chociazby samego
taktu powstania tej instytucji;

— rezygnacja ze wskazania na wydatki jednostek pomocniczych jako element postanowien
uchwaty budzetowej (akceptowany dotychczas przez r.i.o.) przy pozostawieniu storpedowane;j
juz w latach 90-tych ubiegtego wieku przez nadzoér r.i.o. mozliwosci przyznawania jednostkom
pomocniczym w uchwale budzetowej uprawnien do prowadzenia ,gospodarki finansowej”,
powielajacej dodatkowo postanowienia art. 51 ust. 3 u.s.g.

Jak to zostanie wyjasnione w rozdziale IV rozprawy, powstanie instytucji funduszu
soleckiego wiaze si¢ z konkretnie okreslonymi uprawnieniami solectw na etapie planowana
budzetu, przy jednoczesnym ich braku przy realizacji budzetu (co do realizacji przedsiewzigc
przyjetych w fazie planowania)*’. Dodatkowo wi¢c przemawia za brakiem mozliwosci, a takze
zasadnosci upowazniania rady gminy do uchwalania jakichkolwiek uprawnient do prowadzenia
»gospodarki finansowe;j” jednostek pomocniczych.

W zwiazku z tym, ze przepis art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p. jest wiernym powtérzeniem
regulacji zawartej w art. 51 ust. 3 w.s.g., analogiczne zastosowanie maja do niego uwagi
interpretacyjne zawarte w pkt 1.1. niniejszego rozdzialu. Racjonalnym byloby wiec zalozenie,
ze statut gminy i uchwata budzetowa powinny zawiera¢ takie same postanowienia odnoszace
si¢ do ,,gospodarki finansowej”. Tymczasem analiza statutéw gmin i uchwal budzetowych na
2009 rok** prowadza do wniosku, Ze postanowienia odnoszace si¢ do jednostek pomocniczych
w uchwatach budzetowych ograniczaly si¢ z reguly tylko do wymienienia kwoty ogélnej dla
jednostek pomocniczych (w czgéci normatywnej uchwaly) oraz wskazania w zalaczniku do
uchwaly wysokosci $rodkéw dla poszezegélnych jednostek z réznie okreslong szczegélowoscia
wedlug podzialek klasyfikacji budzetowej?®. Brak tam jakichkolwiek postanowien, ktére mozna
okresli¢ uprawnieniami w zakresie gospodarki finansowe;j.

Poczawszy od 2010 r., czyli roku wejscia w zycie u.f.p.z 27 sierpnia 2009 r. oraz pierwszego
roku ujmowania w uchwalach budzetowych $rodkéw na realizacj¢ wydatkéw w ramach
funduszu soleckiego, sposéb okreslania w uchwale budzetowej postanowient dotyczacych
jednostek pomocniczych nie ulegl zmianie. Réznica dotyczy powszechnego obecnie podawania
nazwy przedsiewziec solectw, co znajduje uzasadnienie na tle przepiséw u.f.s.> Zmienila si¢
za to, w wigkszosci gmin, podstawa pojawiajacych si¢ w uchwale kwot i zadan do realizacji —
z regulacji statutowych na ustawe o funduszu soleckim. Z uchwat budzetowych na 201012011 r,,
podjetych przez gminy z trzech wojewédztw objetych badaniem, nie wynika jakakolwiek zmiana
w zwigzku z usunieciem — wzgledem u.f.p. z 2005 r. — przepisu przewidujacego wskazywanie
w uchwale budzetowe]j ,wydatkéw jednostek pomocniczych”. Za blad ustawodawcy nalezy
zatem uzna¢ usunigcie w 2009 r. akurat tej regulacji. Wlasciwe byloby usuniecie zapisu
o yuprawnieniach jednostek”, a pozostawienie przepisu przewidujacego umieszczanie wydatkéw
(§rodkéw do dyspozycji) jednostek pomocniczych®!, z dodatkowym zastrzezeniem, ze wydatki

287 Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy o funduszu soteckim (druk sejmowy nr 1278, VI kadencji), $rodki przeka-
zane sotectwom sg czescia finanséw publicznych i jako takie musza podlega¢ wszystkim rygorom prawa. W zwigzku z tym
nie jest mozliwe powierzenie wydatkowania srodkéw bezposrednio sotectwom.

288 Ktérych tres¢ opracowywana byta jeszcze na podstawie przepiséw u.f.p. z 2005 r., w zwigzku z czym istniaty dwa
elementy uchwaty budzetowej dotyczace jednostek pomocniczych, ktére mogty by¢é w niej ujete — ,wydatki jednostek po-
mocniczych” i ,uprawnienia do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy”.

289 Spotkac sie mozna byfo takze ze wskazaniami w uchwatach budzetowych o tworzeniu rezerwy celowej z przezna-
czeniem na wydatki jednostek pomocniczych. Wéwczas rezerwa taka bytaby stopniowo rozwigzywana w miare zgtaszania
propozycji przez jednostki w trakcie roku budzetowego. Obecnie tryb okreslania przedsiewzie¢ sofectw wynikajacy z u.f.s.
uniemozliwia zastosowanie takiego rozwigzania.

290 Zob. R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 286

291 Tamze, s. 285-286.



te (przeznaczenie srodkéw) okreslaja jednostki pomocnicze na podstawie odrebnych przepiséw
(tj. u.fs. czy postanowieni statutu gminy).

Pozostawienie w u.f.p. z 2009 r. wylacznie regulacji o okreslaniu w uchwale budzetowe;
yuprawnieri” tych jednostek nie spowodowalo tez pojawienia si¢ regulacji o takim charakterze.
Blizniacze normy z u.s.g. i u.fip. skutkuja zatem diametralnie innymi postanowieniami
w statutach gmin i uchwalach budzetowych, podczas gdy logicznym jest zakiadanie, ze
regulacje w aktach obu rodzajéw powinny by¢ takie same. Powstaje pytanie o przyczyny
takiego stanu rzeczy. Odnoszac si¢ do orzecznictwa organéw nadzoru narzuca si¢ wniosek
o braku jakiejkolwiek linii orzeczniczej, czy chocby pojedynczych rozstrzygnigé nadzorczych
wojewodéw negujacych ,uprawnienia jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki
finansowej w ramach budzetu gminy” przyjmowane w statutach gmin. Na drugim biegunie
pozostaje nadzér r.i.o. nad aktami budzetowymi, ktéry w przywolanych w pkt 1.1. rozdziatu
orzeczeniach z lat 90-tych XX wieku spowodowal brak jakichkolwiek préb przyjmowania
w uchwatach budzetowych uprawnien jednostek pomocniczych o charakterze podmiotowym.
Réznice te nalezy wyjasni¢ blednym zalozeniem ustawodawcy, odsytajacym do regulowania
przez gminy w statucie zagadnient dotyczacych udziatu jednostek pomocniczych w procesach
budzetowych, a przez to poddanie tych norm nadzorowi organu niewyspecjalizowanego
w zakresie zagadnieri finansowych. Potwierdza ten wniosek wynik badan nad trescia statutéw
gmin.

Zaznaczenia wymaga jeszcze, ze oprécz hastowego wskazania w art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p.
na uprawnienia jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu, ustawa ta nie zawiera zadnych innych przepiséw, ktére pozwalalyby zidentyfikowaé
dopuszczalny zakres tych uprawnieri. Nalezaloby za$ sadzi¢, ze mozliwy zakres kompetencji
tego typu podmiotu w procesie realizacji budzetu powinien by¢ przyblizony w przepisach

Rozdzialu 4 Dzialu V u.f.p. ,Wykonywanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego”.

Nalezy dodatkowo zwréci¢ uwage na przyznawanie w niektérych przypadkach przez rade
gminy jednostkom pomocniczym swego rodzaju kompetencji w procesie planowania budzetu
na podstawie uchwaly w sprawie trybu prac nad projektem uchwaly budzetowej. Co prawda
z zakresu zagadnien podlegajacych regulacji w tej uchwale okreslonego w art. 234 u.f.p. nie
wynika, aby uprawnienia jednostek pomocniczych mialy by¢ w niej uwzgledniane, niemniej
zdarzajg si¢ postanowienia wskazujace np. na skfadanie przez soltyséw wnioskéw do projektu
uchwaly budzetowej w okreslonym terminie*?. Byly one czgsciej spotykane przez wejsciem
w zycie u.fs., kiedy to uchwaly w sprawie trybu prac nad projektem budzetu podejmowane byty
na podstawie uchylonego juz art. 53 ust. 1 u.s.g.

Przeprowadzona analiza obowigzujacych od okolo 20 lat przepiséw u.s.g. i u.fp. (wczesniej
Prawa budzetowego) odnoszacych si¢ do kompetencji jednostek pomocniczych w zakresie
gospodarki finansowej gminy prowadzi do wniosku, ze regulacje te nie powinny w takiej formie
dalej funkcjonowaé w systemie prawa. Sa one bowiem przyczyng wprowadzania w statutach
gminy, statutach jednostek pomocniczych i odrebnych uchwatach podejmowanych w tej sprawie

292 Np. § 1 ust. 2 uchwaty Nr XXXVI1/223/10 Rady Miasta Hajnéwka z dnia 12 sierpnia 2010 r. w sprawie trybu prac
nad projektem uchwaty budzetowej oraz rodzaju i szczegétowosci materiatéw informacyjnych towarzyszacych projektowi
budzetu, ktéry przewiduje sktadanie do 30 wrzesnia ,wnioskéw do budzetu” przez przewodniczacych rad osiedli, czy
§ 1 ust. 2 uchwaty Nr 163/XXXV/10 Rady Gminy Rutki z dnia 20 wrzesnia 2010 r. w sprawie okre$lenia trybu prac nad
projektem uchwaty budzetowej, zgodnie z ktérym do 30 wrzes$nia wéjtowi mogag by¢ sktadane ,pisemne wnioski radnych,
sotectw i spotecznych komitetéw w sprawie wprowadzenia do budzetu zadan wtasnych gminy”.



postanowien sprzecznych w szczegdlnosci z zasadami wykonywania budzetu gminy. W znaczne;j
czesei statutéw i praktycznie wszystkich uchwalach budzetowych nie sg zas w ogéle podstawg
przyjmowanych regulacji. Brak bowiem w tych aktach jakichkolwiek kompetencji, ktére moga
by¢ uznane za wlasne unormowania uprawnien tych jednostek w zakresie gospodarki finansowej
gminy, nienaruszajace przepisow wyzszej rangi.

Powyzej zaprezentowane wnioski sa spdjne z prezentowanymi juz w literaturze opiniami
na temat jakosci wigkszosci dotychczasowych przepiséw u.s.g. zwigzanych z gospodarka
finansowa gminy, ktére oceniono jako szkodliwe dla systemu finanséw samorzadowych ze
wzgledu na ich rozlegle rozbieznosci z przepisami kolejnych ustaw o finansach publicznych?®.
Pozytywnie nalezy zatem oceni¢ usuniecie z ustaw ustrojowych j.s.t. wszystkich szczebli
wickszosci przepiséw zamieszczonych w czgsci majacej dotyczy¢ gospodarki finansowej
(w uw.s.g. — ,Gminna gospodarka finansowa”). Zabiegu tego dokonano ustawg z 27 sierpnia
2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych®*.

W odniesieniu do art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 48 ust. 1 i art. 51 ust. 3 u.s.g., a takze art. 212 ust.
1 pkt 9 u.f.p. nalezy sformulowaé ten sam wniosek. W obecnej formie przepisy te nie speiniaja
tunkeji, ktérazostataim przyznana. Nie gwarantuja bowiem ani samego przyznawania uprawnieri
jednostkom pomocniczym, ani jakosci (legalnosci) podejmowanych w tym zakresie rozwiazari.
Uwazam, ze nalezy bezwzglednie odejs¢ od pozostawiania do samodzielnego uregulowania
w statucie gminy zagadnieri dotyczacych uprawnien jednostek pomocniczych w procesach
planowania i wykonywania budzetu gminy. Muszg one — dla spelniania swojej funkcji — wynika¢
z aktu powszechnie obowigzujacego, ktéry kompleksowo rozstrzygnie podstawowe problemy
rozpoznane obecnie w praktyce — zaréwno majace swoje Zrédlo w statusie prawnym jednostek
pomocniczych, jak i w specyfice procedury budzetowej gminy.

Z kolei przepisom u.f.p. nalezy zarzuci¢ brak nalezytej ilosci regulacji dotyczacych
wykonywania uprawnieri jednostek pomocniczych. Nalezy to jednak uzna¢ za konsekwencje
koncepcji regulowania aktami prawa miejscowego zakresu tych uprawnien. W przypadku
zestandaryzowania zasad przyznawania i wykonywania uprawnieri jednostek pomocniczych
w procesach budzetowych pozadane bytoby odpowiednie odniesienie ich do zasad planowania
i wykonywania budzetu samorzadowego wynikajacych z przepiséw u.f.p.

293 Zob. R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd. z 2007, s. 287-289.
294  Zmiany w tresci u.s.g. we wskazanym zakresie zostaty wprowadzone przez art. 9 Przepiséw wprowadzajacych usta-
we o finansach publicznych.



Rozdziat IV

Fundusz solecki jako szczegalna instytucja kreujaca
uprawnienia jednostek pomocniczych

1. Instytucja funduszu soleckiego - charakterystyka ogélna

1.1. Charakter prawny i cele instytucji funduszu soleckiego

Wprowadzona do polskiego systemu prawnego z dniem 1 kwietnia 2009 r. instytucja funduszu
soteckiego to efekt modyfikacji wezesniejszych, rozpoczetych jeszeze w 2006 roku inicjatyw
majacych na celu wzmocnienie pozycji sotectw. Do Sejmu VI kadencji wptynely dwa projekty —
rzadowy?* w dniu 31 pazdziernika 2008 r. oraz poselski*”” w dniu 16 pazdziernika 2008 r. Ksztatt
uchwalonej ustawy o funduszu soleckim opiera si¢ na projekcie rzadowym, poprzedzonym
konsultacjami i uzgodnieniami ze $§rodowiskami samorzadowymi. Jednoczesnie zastrzezenia
wymaga, ze projekt ten przeszedl znaczng modyfikacje w stosunku do pierwotnej wersji
zaprezentowanej 9 czerwca 2008 r. na posiedzeniu Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu, gdyz
jego éwezesna tre$¢ budzita uzasadnione zastrzezenia prawne, przede wszystkim w kontekscie
ograniczenia samodzielnosci gminy poprzez zobowigzanie to tworzenia funduszu soleckiego®”®.
Rozwigzania zawarte w projekcie poselskim zawieraly natomiast ponownie kontrowersyjne
propozycje, jak w szczegdlnosci nadanie funduszowi soteckiemu statusu funduszu celowego,
gromadzacego przychody z wplywéw stanowigcych dochody budzetu gminy, a dodatkowo
projekt przewidywal wprowadzenie miesigcznych diet dla soltyséw w wysokosci 200 zl,
finansowanych z budzetu paristwa. Rozwigzania proponowane w projekcie poselskim nie mialy
zatem wielkich szans, aby sta¢ si¢ podstawg uregulowania gtéwnych aspektéw funkcjonowania
funduszu soteckiego, co wynikalo z diametralnie innego pojmowania statusu tej instytucji niz
wynikajace z projektu rzadowego.

Jezeli chodzi o cel stworzenia funduszu soteckiego, z uzasadnienia do rzadowego projektu
ustawy wynika, Ze instytucja ta miala spowodowaé istotny wzrost aktywnosci spolecznej
i inicjatyw obywatelskich. W konsekwencji, osiggni¢te poprzez uchwalenie ustawy rezultaty
mialy by¢ znaczaco wigksze niz wynikajace z prostej kalkulacji ekonomicznej przekazanych
solectwom do dyspozycji srodkéw. Tym samym uchwalenie ustawy miato da¢ duzy bodziec
prorozwojowy terenéw wiejskich. Wskazano réwniez, ze ustawa pozwoli na uniezaleznienie si¢

295 Jego pierwotne zatozenia byty zbyt daleko idace, dlatego tez pierwsze inicjatywy ustawodawcze zakonczyty sie nie-
powodzeniem. Zatozenia kierowanych do Sejmu projektéw cechowaty sie przede wszystkim intencjg nadania funduszowi
soteckiemu charakteru funduszu celowego w rozumieniu prawa finanséw publicznych, ktérego przychody miaty pochodzi¢
z wplywoéw stanowigcych dotychczas dochody budzetéw gmin, co stato w opozycji do planowanych kierunkéw refor-
my finanséw publicznych. Projekty te przewidywaty takze przyznanie sofectwom zbyt szerokich kompetencji w zakresie
gospodarowania $rodkami funduszu. Mozna wskazaé na projekty przyjecia takich rozwigzan, jak np. uchwalanie planu
finansowego funduszu przez zebranie wiejskie, czy zawieranie uméw w celu wykorzystania srodkéw funduszu przez sottysa
w imieniu gminy. Takie, miedzy innymi, rozwigzania zawierat poselski projekt ustawy o funduszu soteckim, ktéry wptynat
do Sejmu 20 listopada 2006 r. (druk sejmowy V kadencji nr 1172). Projekt ten uzyskat negatywne stanowisko Rzadu
w dniu 8 marca 2007 r.

296 Druk sejmowy VI kadencji nr 1278.

297 Druk sejmowy VI kadencji nr 1341.

298 Na ten temat: A. Hanusz, A. Niezgoda, Zasada jednosci budzetu oraz samodzielnosci finansowej gminy a utworze-
nie funduszu sofeckiego, ,Finanse Komunalne” 2008, nr 9.



spolecznosci wsi od lokalnych uwarunkowan politycznych w zakresie podejmowanych zadan
— co stanowi cel réwniez samo w sobie. Wedlug oczekiwan projektodawcéw, dzigki przyjeciu
ustawy o funduszu soleckim miala si¢ zwigkszy¢ mozliwos¢ realizacji drobnych, acz istotnych
zadan samorzadu wsi. Stworzenie mozliwosci ich finansowania winno si¢ jednoczesnie przetozy¢
na wzrost aktywnosci spolecznej i inicjatyw obywatelskich. W odniesieniu do budzetéw gmin
nastapi za$ nie tyle ich dodatkowe obcigzenie, co zarezerwowanie pewnej puli srodkéw na
okreslone zadania, mieszczace si¢ w kategorii zadan gmin. Podkreslano takze, w toku prac nad
ustaws, ze obecnie istniejace w u.s.g. rozwigzania dotyczace sposobu formulowania uprawnien
jednostek pomocniczych w zakresie dysponowania $rodkami finansowymi w wielu gminach
nie s3 w ogéle stosowane. Wynika to za$ m.in. z braku instrumentu nakazujacego, aby rada np.
corocznie musiala zaja¢ si¢ tematem jednostek pomocniczych. Jednoczesnie zgodzi¢ si¢ nalezy
ze stwierdzeniem, ze gléwny cel ustawy — stworzenie instrumentu realizacji rozwoju solectw,
a co za tym idzie doprowadzenie do wzrostu aktywnosci spolecznej i inicjatyw obywatelskich
— jest mozliwy do realizacji takze w ramach dotychczas istniejacego prawa*’. Podjecie dziatan
legislacyjnych w celu stworzenia funduszu soleckiego jednoznacznie $wiadczy jednak, ze
przepisy u.s.g. nie zapewnialy nalezytej realizacji tych celéw, co zostalo wykazane w rozdziale
III rozprawy.

W art. 1 ust. 2 u.fs. rozstrzygnicto, ze funduszu solecki nie jest funduszem celowym
w rozumieniu przepiséw u.f.p. Wylacza to wszelkie watpliwosci mogace sie pojawiaé w zwigzku
z przyjeta nazwa instytucji’®. Jest to jednak stwierdzenie do$¢ oczywiste, majac na uwadze, ze
z konstrukeji funduszu soleckiego nie wynika, aby wydatki ponoszone w ramach przyznanych
solectwom srodkéw funduszu mialy swoje konkretnie wskazane Zrédla finansowania i byly
wydzielone z budzetu. Brak strony przychodowej funduszu soteckiego sprawia, ze nie posiada on
podstawowej cechy, dzigki ktérej mozna byloby w ogéle rozwazaé, czy stanowil on w czasie jego
uchwalenia fundusz celowy®”. Zabieg dokonany w art. 1 ust. 2 u.f.s. nalezy wiec uzna¢ jedynie
za odniesienie si¢ do samego zwrotu ,,fundusz”w nazwie instytucji, a nie za faktyczne okreslenie
statusu funduszu soleckiego. Celem wprowadzenia tego przepisu bylo tez niewatpliwie wyrazne
odciecie sie od zasad konstrukcji funduszu soleckiego przewidywanych we wezesniejszych
projektach poselskich, w ktérych mial on mie¢ wiasnie charakter funduszu celowego.

Wykluczenie statusu funduszu celowego skutkuje tym, ze w zakresie gospodarowania
srodkami w ramach funduszu soteckiego:

— nie sporzadza si¢ planu finansowego funduszu soleckiego;

— nie sporzadza si¢ odrgbnych sprawozdan budzetowych z wykonania planu funduszu
soleckiego;

— nie wyodrebnia si¢ rachunku bankowego dla operacji dotyczacych funduszu soleckiego.

299 J. Strzelecka, Opinia dotyczaca rzadowego projektu ustawy o funduszu soteckim w zakresie skutkéw ekonomicznych
z dnia 8 grudnia 2008 r. (www.sejm.gov.pl).

300 Okreslenie ,fundusz sotecki” pozostaje niezmienne od poczatku inicjatyw ustawodawczych skierowanych na zwiek-
szenie roli sofectw. Inicjatywy te — jak wczes$niej wskazano — w istocie przewidywaty utworzenie samorzadowego funduszu
celowego. Zmiana charakteru prawnego przyznawanych sofectwom uprawnien w ostatecznej wersji u.f.s. nie skutkowato
jednak zmiang nazwy tej instytucji, co nalezy ttumaczy¢ swego rodzaju ,kariera”, jaka zrobito to pojecie w $rodowiskach
samorzadowych od 2006 r.

301 Obecnie, przepisami u.f.p. obowigzujagcymi od 2010 r., tworzenie samorzadowych funduszy celowych zostato wyklu-
czone. Ze wzgledu na brak strony dochodowej (przychodowej), ktérg mozna w jakikolwiek sposéb powigzac z celem wy-
datkowania $rodkow, nie jest tez funduszem wewnatrzbudzetowym, czyli wyodrebnionym zasobem $rodkéw o okreslonym
przeznaczeniu — M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych... cyt. wyd., s. 82.



1.2. Takres podmiotowy funduszu sofeckiego

Analiza u.f:s. prowadzi do powstania watpliwosci w zakresie podstawowego elementu jej
regulacji — okreslenia, przez jakie gminy ma by¢ stosowana. Z dokumentéw obrazujacych
przebieg procesu legislacyjnego wynika, Ze ustawodawcy zabraklo konsekwencji i zdecydowania
W tej materii.

Jako jeden ze ,sztandarowych” argumentéw przemawiajacych za koniecznoscig uchwalenia
funduszu soleckiego wskazano w uzasadnieniu rzagdowego projektu ustawy, ze ,,projekt ustawy
ukierunkowany jest jedynie na solectwa, z uwagi na ich specyfike. Solectwa co do zasady
s3 jednymi z najmniejszych jednostek pomocniczych o najsilniejszych wigzach Iaczacych
mieszkancéw, usytuowanych gléwnie na terenach o charakterze wiejskim. Pod wzgledem
funkcjonalnym, spolecznym i gospodarczym jednostek tych nie mozna zréwnywaé z innymi
jednostkami pomocniczymi, ktére powstaly na terenach o charakterze miejskim (osiedla,
dzielnice) i ktére w stosunku do sotectw dysponujg znacznym potencjalem demograficznym
i ekonomicznym. Warto w tym miejscu wskazaé, ze solectwa — w odréznieniu od dzielnic/
osiedli — jako pokrywajace si¢ co do zasady z lokalng siecig osadnicza (wsiami), reprezentuja
dobrze okreslong wspdlnote intereséw ich mieszkaricow wynikajaca ze wspdlnej tradycji
historyczne;j.”

W zawartej, w tym samym dokumencie co uzasadnienie projektu, ocenie skutkéw regulacji
wskazano zas, ze w wyniku przeprowadzonych konsultacji spolecznych oraz uzgodnien
miedzyresortowych, dokonano modyfikacji w opracowywanym projekcie w celu rozszerzenia
zakresu podmiotowego ustawy ,na solectwa we wszystkich typach gmin”, za$ w konsekwencji
tego rozszerzenia wskazano w ustawie dodatkowo, oprécz wéjta i burmistrza, takze prezydenta
miasta, jako podmiot wykonujacy obowiazki przypisane ustawg organowi wykonawczemu.

Zgodnie z art. 26 ust. 4 u.s.g., prezydent jest organem wykonawczym w miastach liczacych
powyzej 100.000 mieszkaricéw oraz w miastach, w ktérych do dnia wejscia w Zycie ustawy
o samorzadzie terytorialnym prezydent miasta byl organem wykonawczo-zarzadzajacym, tj.
w miastach liczacych wéwczas powyzej 50.000 mieszkaricéw lub bedacych siedziba wojewddzkiej
rady narodowej*””. Nalezaloby zatem odpowiedzie¢ na pytanie, jak funkcje funduszu soleckiego
mialyby by¢ realizowane w gminach, na czele ktérych stoi prezydent, skoro z zalozenia gminy
te maja obejmowac wylacznie teren miasta? Wydaje sig, ze rozszerzenie regulacji ustawy na
jednostki pomocnicze nazwane ,solectwem” w miastach powoduje ,rozmycie” celu ustawy,
u podstaw ktérego lezy — zgodnie z uzasadnieniem — funkcjonalna, spoleczna, gospodarcza
i historyczna rola solectw jako jednostek pomocniczych pokrywajacych si¢ z siecig osadnicza
(wsiami). Dla zastosowania przepis6w ustawy istotne staje si¢ zatem uzycie w nazwie jednostki
pomocniczej stowa ,solectwo”, a nie szczegélne cechy tej jednostki, wynikajace z jej wiejskiej
specyfiki. W teorii mozliwo$¢ utworzenia solectw w gminach miejskich nie jest wykluczona®®,
poniewaz z art. 5 ust. 1 u.s.g. nie wynika, aby prawo reglamentowalo nazwe ,solectwo” dla
jednostki pomocniczej o okreslonych cechach. Przyjecie tego twierdzenia w polaczeniu
z wiaczeniem do ustawy gmin, ktérych organem wykonawczym jest prezydent, moze stwarzaé
potencjalne pole manipulacji nazewnictwem jednostek pomocniczych w gminach miejskich
w celu skorzystania z przepiséw ustawy. Na terenie niektérych miast na prawach powiatu mozna
spotkac jednostki pomocnicze o nazwie solectwa, jednakze — co do zasady — nie byto to wynikiem
ich tworzenia przez rady miast, a efektem zmian granic administracyjnych miast dokonanych
przed kilkudziesigciu laty*™. S one obecnie z reguly catkowicie zasymilowane w jeden miejski

302 Artykut 125 ust. 1 pkt 4 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.

303 Zob. pkt 1 rozdziatu | rozprawy.

304 Na co wskazatem w rozdziale |. Przyktadem jest Statut miasta na prawach powiatu Zawiercie z dnia 30 czerwca
2010 r. (Dz. Urz. Woj. Slaskiego Nr 172, poz. 2811), ktéry w § 2 ust. 4 przewiduje, ze ,jednostkami pomocniczymi sa
dzielnice, osiedla oraz sofectwa”.



organizm. Odnoszac si¢ do omawianego problemu nalezy tez mie¢ na uwadze, Ze art. 36 ust. 1
u.s.g. wskazuje, iz organem uchwalodawczym solectwa jest ,zebranie wiejskie”. Jest to wyrazny
wyraz woli ustawodawcy dotyczacy ,wiejskiego” charakteru solectw, ktéry powinien stanowi¢
podstawe negowania w trybie nadzoru ewentualnych uchwat tworzacych sotectwa na terenach
miast. Dlatego tez nalezy poprzeé projekty rozwigzan prawnych porzadkujacych to zagadnienie
poprzez wskazanie, ze solectwo jest jednostka pomocniczg tworzong na terenach wiejskich®®.

Z tresci u.f.s. wynika zatem, ze ustawa ta odnosi si¢ do wszystkich gmin, na terenie ktérych
tunkcjonujg formalnie jednostki pomocnicze pod nazwa sotectwa. Jednak wszelkie szczegétowe
regulacje ustawy pomijaja juz nie tylko gminy o statusie miasta na prawach powiatu, ale takze
te gminy miejskie, ktérych organem wykonawczym jest burmistrz. Przyktadem sa regulacje
dotyczace zasad obliczania kwoty zwrotu czesci wydatkéw poniesionych w ramach funduszu
soleckiego, ktére w zakresie obliczania danych odnoszg si¢ tylko do gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich — art. 2 ust. 5-7 ustawy.

Jednym z zarzutéw formulowanych juz w stosunku do pierwotnej wersji projektu u.fs.
zaprezentowanej w czerwcu 2008 r. bylo réznicowanie statusu jednostek pomocniczych gmin,
w zwigzku z tym, iz ustawa ma odnosic si¢ jedynie do Jednostek pomocniczych ,wiejskich”, czyli
solectw. Ustawa pomija bowiem jednostki pomocnicze funkcjonujace na terenie miast, czyli
osiedla i dzielnice, a takze jednostki pomocnicze o innych nazwach, tworzone na podstaw1e
art. 5 ust. 1 u.s.g., w tym o charakterze wiejskim, takie jak siola, przysiétki, kolonie czy obwody.
Wskazywano, iz przyjeta koncepcja budzi watpliwosci o charakterze ustrojowym w konfrontacji
z uregulowang w art. 32 Konstytucji zasadg réwnosci oraz zakazem dyskryminowania®®.

Uwazam, ze — ze wzgledéw podanych w kolejnym punkcie rozprawy — sposéb ,wyréznienia”
solectw sposréd innych rodzajéw jednostek pomocniczych poprzez objecie wylacznie ich
przepisami u.f.s., oraz zakres wynikajacych stad watpliwosci, nie wykazujg cech kwalifikujacych
do kwestionowania konstytucyjnosci funduszu soleckiego.

1.3. Korelacja instytucii funduszu soleckiego z przepisami przewidujacymi ,prowadzenie gospodarki finansowej”
przez jednostke pomocnicza w u.s.g. i u.f.p.

Ustawa o funduszu soleckim nie wprowadzila zadnych zmian w zastanych przez nig przepisach
u.s.g. o tozsamej plaszczyznie regulacji (art. 51 ust. 3 i art. 18 ust. 2 pkt 7), ani tez nie odwolata
si¢ w jakikolwiek sposéb do zasad ich interpretacji — co nalezy uznaé za blad. Pozostawienie
przywolanych regulacji u.s.g. jest jednak stuszne. Przy pomocy tych ,starych” regulacji osiedla,
dzielnice oraz inne, niz solectwa, jednostki pomocnicze nadal maja mozliwo$¢ uzyskania
srodkéw finansowych do dyspozyciji, jezeli taka bedzie wola organu stanowiacego, w wysokosci
ustanowionej przez rad¢. Ustawa o funduszu soleckim tym samym nie zablokowata mozliwosci
przyznawania srodkéw budzetowych innym jednostkom pomocniczym. Nie spowodowala takze
wyréznienia solectw poprzez wskazanie na obowigzek tworzenia funduszu. Wprowadzenie
ustawy o funduszu soleckim w aktualnej formie projektu zmienialo status solectw w stosunku
do pozostatych jednostek pomocniczych jedynie o tyle, Ze:

- rada gminy w kazdym roku jest zobowiazana wypowiedzie¢ si¢ na temat utworzenia lub
nieutworzenia funduszu soleckiego, co ma przypomina¢ i zwraca¢ uwage organéw gminy na
kwesti¢ ewentualnego wyposazenia tych jednostek w kompetencje dotyczace gospodarowania

305 Wstepny prezydencki projekt z 25 marca 2011 r. ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorzadzie te-
rytorialnym, wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw, ktéry m.in. w art. 41 ust. 1
okre$lat sotectwo mianem formy samoorganizacji mieszkancéw wsi (www.prezydent.pl)

306 Zob. T. Augustyniak-Gérna, Opinia w sprawie rzagdowego projektu ustawy o funduszu soteckim z dnia 8 grudnia
2008 .



ustalong pula srodkéw; brak takiego obowigzku wart. 18 ust. 2 pkt 71iart. 51 ust. 3 u.s.g. oraz zbyt
szczuple uregulowanie technicznych kwestii dotyczacych przyznania i wykorzystania srodkéw
przyznanych jednostkom pomocniczym mozna uzna¢ za jedng z przyczyn niedostatecznego
wykorzystywania dotychczas tego mechanizmu do przyznawania jednostkom realnych
kompetencji;

— podstawowa wysokos$¢ srodkéw przyznanych poszczegélnym solectwom w ramach
funduszu jest obiektywnie ustalona, w zaleznosci od liczby mieszkancéw solectwa, z mozliwoscia
zwigkszenia jej przez rad¢ gminy (art. 2 i 3 u.f.s.).

Zadna z tych odrebnosci w potraktowaniu przez ustawodawce sotectw w stosunku do
innych jednostek pomocniczych nie zamyka drogi do przyznania $rodkéw, na podstawie art. 18
ust. 2 pkt 7 i art. 51 ust. 3 u.s.g., osiedlom czy dzielnicom. Wprowadzenie instytucji funduszu
soleckiego trudno zatem uzna¢ za dyskryminacj¢ i nieréwne traktowanie osiedli i dzielnic,
poniewaz otrzymanie przez nie srodkéw na zasadach przewidzianych w u.s.g. nadal jest mozliwe.

Rozwazenia wymaga kwestia umiejscowienia przepiséw u.f.s. wéréd obowigzujacych w dalszym
ciagu przepiséw u.s.g.iu.f.p., odnoszacych si¢ do kwestii budzetowych zwiazanych z jednostkami
pomocniczymi. W zakresie korelacji z przepisami u.s.g. w toku prac nad ustawa zglaszano
m.in. zarzuty formulowane wzgledem braku odniesienia do istniejacych przepiséw u.s.g.’’
Ustawa o funduszu soleckim jako doprecyzowujaca, dla pewnej grupy specyficznych jednostek,
wybrane elementy bedace przedmiotem ustawy o samorzadzie gminnym posiada cechy ustawy
o charakterze szczegélowym w stosunku do u.s.g. Jest takze ustawg pézniejsza. Okolicznosci te
winny zatem wylgcza¢ stosowanie ogélnych regulacji u.s.g. w stosunku do zagadnieri stawiania
srodkéw budzetowych do dyspozycji sotectw®®. Stanowisko to nie jest powszechnie podzielane.
W doktrynie, orzecznictwie i interpretacjach organéw nadzoru wigkszos¢ pogladéw sklania sie
do dopuszczenia réwnoleglego stosowania statutowych zasad ,gospodarki finansowe;j” solectw
w ramach budzetu gminy®”. Uwazam, Ze taki sposéb interpretacji przepiséw u.s.g. nie jest
korzystny z punktu widzenia celéw stawianych przed funduszem soleckim’.

Wprowadzenie przepiséw u.f.s. powinno by¢ powigzane z wyraznym wylaczeniem stosowania
wobec solectw przepiséw u.s.g. oraz nakazem modyfikacji postanowien statutéw gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich oraz statutéw solectw poprzez odestanie do u.f.s. w zakresie spraw ustalonych
dotychczas w statutach na podstawie art. 51 ust. 3 u.s.g. Ustawa o funduszu soteckim nie przewiduje
dla rad gmin zadnej delegacji w kwestii uregulowania zasad i trybu przyznawania i wykorzystywania
srodkéw. Statuty winny wiec wskazywaé co najwyzej, iz ,zasady prowadzenia gospodarki
finansowej solectw w ramach budzetu gminy okresla ustawa o funduszu soleckim”, ewentualnie,
iz okreslaja je ,odrebne przepisy”. Za nieprawidiowe nalezy uznaé wszelkie powielanie w statucie
przepiséw u.f.s. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sagdéw administracyjnych, uchwata organu
stanowigcego j.s.t. nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowiazujacej ustawie.
Taka uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze
powtérzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktérej go powtérzono, co
moze prowadzi¢ do calkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy’'!.

307 Zob. T. Augustyniak-Gérna, Opinia w sprawie rzadowego projektu ustawy o funduszu soteckim..., op. cit.

308 Tak R. Trykozko, Komentarz do ustawy o funduszu soteckim, Warszawa 2009, s. 13-14, a takze RIO w Gdansku
w uchwale z 17 grudnia 2009 r. (383/g223/1//09), Lex nr 560298, w ktérej wskazano, ze ustalenie Srodkéw do dyspozycji
sotectw wobec podjecia uchwaty niewyrazajacej zgody na wyodrebnienie w budzecie gminy funduszu soteckiego stanowi
naruszenie prawa.

309 Np. M. Paczocha, Fundusz sotecki jako narzedzie realizacji zadari gminy przez sofectwa, ,Finanse Komunalne”
2009, nr 7-8; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 20 stycznia 2010 r., (I SA/Bd 951/09), www.funduszesoleckie.pl; pismo
RIO w Szczecinie z 6 lipca 2009 r., ,Biuletyn RIO w Szczecinie” 2009, nr 3.

310 Umozliwia bowiem dalsze utrzymywanie nieostrych, zaleznych czesto od woli organéw gminy zasad korzystania
przez sofectwa z kompetencji statutowych, zamiast przejrzystych i realnych uprawnien, ktére przyznaja przepisy u.f.s.
311 Zob. np. wyrok NSA z 14 pazdziernika 1999 r. (Il SA Wr 1179/98), OwSS 2000, nr 1.



Istniejace przed wejsciem w Zycie u.f.s. ogdlne przepisy dotyczace gospodarki finansowe;j
jednostek pomocniczych powinny obecnie mie¢ zastosowanie wylacznie do jednostek
pomocniczych innych niz solectwa. W zakresie tych jednostek, w zwiazku z nieobjeciem ich
przepisami ustawy o funduszu soleckim, zasady gospodarki finansowej w ramach budzetu
gminy nadal muszg mieé¢ Zrédlo w odpowiednich postanowieniach statutéw.

Regulacja dotyczaca gospodarki finansowej jednostek pomocniczych znajdujaca si¢
w art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p. réwniez nie doczekala si¢ uwzglednienia w przepisach u.fss.
Okolicznosé ta nie ma jednak wplywu na stosowanie przepiséw u.f.s. W stosunku do srodkéw
wyodrebnionych dla solectw na podstawie u.f.s. aktualno$¢ zachowuja ogélne problemy co do
interpretacji art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p. Z uzasadnienia projektu u.f.s. wynika, Ze zamiarem
ustawodawcy bylo okreslenie zasad dysponowania funduszem zgodnie z tezami orzecznictwa
regionalnych izb obrachunkowych®?, formulowanymi w latach wczesniejszych na tle
postanowieni uchwal budzetowych. Pod tym wzgledem funduszu solecki w uchwale budzetowe;j
nie wykazuje zadnych réznic z ,wydatkami jednostek pomocniczych” ustalanymi przed 2010 r.
na podstawie przepiséw u.s.g.iu.f.p.

2. Lasady wyodrebniania Srodkow funduszu soleckiego i ustalania ich wysokosci

2.1. Tryb wyraiania zgody na wyodrebnienie funduszu soleckiego

Artykut 1 ust. 1 u.f.p. stanowiacy, iz rada gminy kazdego roku zobowiazana jest podja¢ uchwate
w sprawie wyrazenia badz niewyrazenia zgody na wyodrebnienie funduszu soleckiego na rok
nastepny*® jest przepisem o fundamentalnym znaczeniu dla konstrukeji instytucji funduszu
soleckiego. Wynika z niego bowiem podstawowa zasada — utworzenie funduszu soleckiego nie
jestnakazane ustawg®'*, lecz zalezy od woli rady gminy*>. Przyjecie takiej koncepcji byto wynikiem
kompromisu miedzy pierwotnymi — krytykowanymi pod katem regulacji konstytucyjnych®*
— zalozeniami przewidujacymi obowigzkowe tworzenie funduszu soleckiego, a sygnalizowana
potrzebg stworzenia instytucji, ktora skuteczniej — niz dotychczasowe regulacje u.s.g. — bedzie
wplywala na zwigkszenie roli solectw.

Obowiazek corocznego podjecia przez rade gminy uchwaly w sprawie wyrazenia badz
niewyrazenia zgody na wyodrebnienie funduszu soleckiego budzecie nastgpnego roku ma
zabezpieczal, ze zagadnienie wyposazenia solectw w srodki finansowe bedzie corocznie

312 Przywotanego w rozdziale Ill.

313 Na obowigzek corocznego podjecia uchwaty w sprawie funduszu soteckiego wskazuje sie zgodnie w doktrynie
— np. P Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 429-430. R. Trykozko, Komentarz do usta-
wy..., cyt. wyd., s. 17-18, C. Kocinski, Ustanowienie funduszu sofeckiego, ,Nowe zeszyty samorzadowe” 2010, nr 1.
314 Natle art. 1 ust. 1 u.f.s. trudno podzieli¢ stanowisko iz fundusz ma charakter obowigzkowy, poniewaz w uzasad-
nieniu do projektu ustawy wskazano, ze jego celem jest ,zapewnienie przyznania okres$lonych $rodkéw finansowych” Teze
takg mozna spotkac¢ w opinii H. Kasnikowskiej do ustawy o funduszu soteckim pochodzacej z dnia 25 lutego 2009 r. (druk
senacki nr 475), www.senat.gov.pl.

315 Warto w tym miejscu wspomnie¢, iz rzadowy projekt ustawy w ksztatcie, w jakim pierwotnie trafit do Sejmu, przewi-
dywat, iz rada co prawda ,,moze wyodrebni¢ w budzecie gminy $rodki stanowigce funduszu sotecki”, ale w innym miejscu
stanowit, ze ,rada gminy do 31 marca podejmuje uchwatfe wyrazajaca zgode na utworzenie funduszu”. W tej wersji mozna
byto zatem mie¢ uzasadnione watpliwosci, czy utworzenie funduszu nie jest obowigzkowe. Uksztattowana pracami nad
ustawa tres¢ art. 1 ust. 1 u.f.s. wyraznie oddaje wole ustawodawcy, aby instytucja funduszu nie sprzeciwiata sie podstawo-
wym zasadom ustroju samorzadu terytorialnego, w tym zwtaszcza zasadzie samodzielnosci.

316 Zatozenie obowigzkowego charakteru funduszu w pierwotnej wersji projektu byto szeroko krytykowane, jako ingeren-
cja w sfere samodzielno$ci finansowej samorzadu, przenoszaca cze$¢ uprawnien nalezacych do organéw gminy na organy
sotectw: A. Hanusz, A. Niezgoda, Zasada jednosci budzetu oraz samodzielnosci finansowej gminy..., cyt. wyd. Rozwazania
Autoréw byty prowadzone na tle wstepnej wersji projektu, w zwigzku z czym wyrazane przez nich watpliwosci w wiekszosci
nie maja odniesienia do tresci obowigzujgcej ustawy.



przedmiotem debaty na sesji rady gminy. Rozwiazanie to ma odréznia¢ fundusz solecki od zasad
»gospodarki finansowe;j” jednostek pomocniczych okreslanych przez rade gminy na podstawie
u.s.g. Stosowanie regulacji statutowych nie zapewnialo bowiem podejmowania tego tematu;
w wielu gminach zagadnienie przyznawania jednostkom pomocniczym uprawnieni w zakresie
spraw finansowych bylo zupelnie pomijane w praktyce.

Ustawa okresla termin podjecia uchwaly w sprawie wyrazenia badz niewyrazenia zgody
na wyodrebnienie funduszu sofeckiego na 31 marca roku poprzedzajacego rok wyodrebnienia
funduszu®"’. Termin ten uznawany jest za termin zawity*'®. Oznacza to, ze po 31 marca rada
gminy traci mozliwos¢ wyrazenia zgody na wyodrebnienie funduszu w budzecie na rok
nastepny’”’, jak réwniez zmiany podjetej w ustawowym terminie uchwaly wyrazajacej zgody
na wyodrebnienie funduszu. Jednoczesnie nalezy wskazal, ze niepodjecie przez rade gminy,
na terenie ktérej zostaly utworzone solectwa, zadnej uchwaty w sprawie funduszu soleckiego
do 31 marca stanowi naruszenie art. 1 ust. 1 u.fis. Jak pokazuje praktyka, wskaznik gmin
nieprzestrzegajacych tego obowiazku jest znaczny**. Zrédla tego problemu nalezy poszukiwaé
w braku realnych sankcji za niepodjecie uchwaty**'. W istocie bowiem zaniechanie podjecia
jakiejkolwiek uchwaty wywoluje skutki réwnoznaczne z podjeciem uchwaly niewyrazajacej
zgody na wyodrebnienie funduszu — funduszu nie zostanie postawiony do dyspozycji solectw.

Problemem na tle przepiséw u.f.s. jest wlasciwo$¢ nadzoru nad uchwaly w sprawie funduszu
soleckiego. Analiza postanowien art. 11 u.r.i.o. budzi bowiem zasadnicze watpliwosci, czy
przedmiot tej uchwaly miesci si¢ w zakresie spraw objetych nadzorem regionalnych izb
obrachunkowych®?. Mimo nieoczywistego charakteru uchwaly z punktu widzenia wlasciwosci
nadzoru, obecnie w praktyce powszechnie przyjeto badanie jej przez regionalne izby
obrachunkowe.

Jezeli chodzi o tres¢ uchwaly rady, o ktérej mowa w art. 1 ust. 1 u.fis., nalezy przyjaé, ze
powinna ona co do zasady zawiera¢ wylacznie wyrazenie woli, czy rada wyraza zgode na
jego wyodrebnienie. Uchwala wyrazajaca zgode nie moze zawiera¢ postanowienn w zakresie
konkretnej kwoty funduszu — ogétem lub dla poszczegélnych solectw — poniewaz w czasie jej
podejmowania nie moga by¢ jeszcze znane wszystkie dane bgdace podstawg ustalenia wysokosci
funduszu (art. 2 ust. 1 u.fs.)’%, a takze zadnych regulacji proceduralnych, ktére okreslone

317 Termin podjecia uchwaty w sprawie funduszu soteckiego wydaje sie by¢ ustanowiony zbyt wczesnie. Do 30 czerwca
ustawa nie przewiduje bowiem podjecia jakichkolwiek dziatan — niemozliwe jest np. obliczenie wysokosci funduszu. Bez
szkody dla funkcjonalnosci tej instytucji bytoby pozostawienie terminu obowigzujgcego przy podejmowaniu uchwaty w spra-
wie funduszu w 2009 roku, czyli do 30 czerwca — art. 6 u.f.s.

318 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 stycznia 2010 r. (I SA/Kr 1526/09), www.funduszesoleckie.pl; uchwata RIO
w Rzeszowie z dnia 27 lipca 2010 r. (XVIII/3348/2010), www.funduszesoleckie.pl.

319 Wynika stad réwniez wniosek, ze nie mozna wyodrebni¢ funduszu soteckiego na dany rok poprzez podjecie uchwaty
w roku, w ktérym fundusz ma by¢ wydatkowany — por. uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 2 wrzes$nia 2009 r. (X11/3805/09),
OwsSS 2009, nr 3.

320 W 2011 roku zadnej uchwaty w sprawie funduszu sofeckiego na rok 2012 nie podjefo 461 gmin.

321 Prébe zmiany przepisow u.f.s. w celu zmuszenia wszystkich rad gmin do zajecia stanowiska w sprawie funduszu
soteckiego podjeto w senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o funduszu soteckim oraz niektérych innych ustaw z dnia
27 stycznia 2011 r. (druk senacki nr 1098). Sposobem na osiagniecie tego efektu miato by¢ przyjecie domniemania, ze
niepodjecie zadnej uchwaty przez rade gminy jest rbwnoznaczne z wyrazeniem zgody na wyodrebnienie funduszu, za$ rada
moze jedynie zrezygnowac z wyodrebniania funduszu. Projekt ten zawierat ponadto szereg innych kontrowersyjnych propo-
zycji nowelizacji u.f.s. i spotkat sie z szeregiem krytycznych opinii — np. R. Trykozko, Opinia o w senackim projekcie ustawy
0 zmianie ustawy o funduszu soteckim oraz niektérych innych ustaw z dnia 27 stycznia 2011 r. (www. funduszesoleckie.
pl); A. Gorgol, Opinia prawna do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o funduszu soteckim oraz o zmianie niekté-
rych innych ustaw (druk sejmowy nr 4192), Biuro Analiz Sejmowych (www.sejm.gov.pl).

322 Za wiasciwoscia r.i.0 opowiedzieli sie m. in. R. Kowalczyk, Komentarz do ustawy o funduszu soteckim, Lex 2010;
M. Paczocha, Fundusz sofecki jako narzedzie realizacji zadan gminy..., cyt. wyd. Przeciwnie: R. Trykozko, Komentarz do
ustawy o funduszu sofeckim..., cyt. wyd., s. 19-20.

323 Za mozliwe nalezy przyja¢ uregulowanie w tej uchwale zasad ewentualnego zwiekszenia funduszu ponad ustawowg
kwote na podstawie art. 3 ust. 1 u.f.s. Ze wzgledéw funkcjonalnych uregulowanie tej kwestii na etapie wyrazania zgody
wydaje sie wrecz pozadane — zwiekszanie kwoty funduszu oméwiono w nastepnym punkcie.



zostaly w sposéb wyczerpujacy — z punktu widzenia solectw — w ustawie, przy braku wskazania
na kompetencje rady gminy do ich modyfikowania lub uzupeiniania. Brak mozliwosci ustalenia
ostatecznej kwoty funduszu podczas podejmowania decyzji o jego wyodrebnieniu nalezy uznad
za wadg ustawy. Rada podejmuje zatem swoja decyzje w oparciu o warto$¢ szacunkows.

Podkresli¢ jeszcze nalezy, ze podjecie przez rade gminy uchwaly w sprawie wyrazenia
zgody na wyodrebnienie funduszu soleckiego w nastgpnym roku budzetowym nie jest jeszcze
jednoznaczne z koniecznos$cig poniesienia wydatkéw w ramach funduszu soleckiego. Aby
bowiem powstal obowiazek uwzglednienia w budzecie wydatkéw w ramach funduszu, solectwa
musza wyrazi¢ swoja wol¢ w sprawie przeznaczenia przystugujacych im srodkéw, sktadajac
prawidlowe wnioski, o ktérych mowa w art. 4 u.f.s.

Podjecie uchwaly wyrazajacej zgode na wyodrebnienie funduszu powoduje powstanie
obowigzkéw po stronie organu wykonawczego gminy, zwigzanych z przeprowadzeniem
czynnosci niezbednych dla uruchomienia srodkéw funduszu soleckiego, tj.:

— obliczenia funduszu dla poszczegélnych solectw;
— przekazania soltysom informacji o wysokosci srodkéw;
— zweryfikowania wnioskéw uchwalonych przez zebrania wiejskie;

—ujecia w projekcie uchwaty budzetowej wydatkéw na realizacje przedsigwzie¢ wynikajacych
z prawidlowych wnioskéw.

2.2. Wysokos¢ funduszu sofeckiego

Specyficzng cecha funduszu soleckiego jako instrumentu przyznawania solectwom
uprawnien w zakresie spraw budzetowych jest zagwarantowana ustawa, obiektywnie
ustalana wysoko$¢ §rodkéw budzetowych postawionych do dyspozycji kazdego solectwa.
Zamiary ustawodawcy lezace u podstawy takiego uregulowania zasad ustalania wysokosci
funduszu dla danego solectwa obrazuje uzasadnienie do projektu ustawy, wskazujac na
nast¢pujace wyznaczenia:

— wysoko$¢ $rodkéw otrzymywanych przez solectwo winna by¢ uzalezniona od kondycji
finansowej gminy. W odpowiedzi na ten wymdg algorytm naliczania $rodkéw zostal oparty
o wysoko$¢ przeliczonych na jednego mieszkaica dochodéw biezacych gminy. Przyjety
wskaznik wydaje si¢ w sposéb obiektywny przedstawiaé stan finanséw gminy;

— powiazanie wysokosci srodkéw ze skala potrzeb solectwa. Wobec faktu, iz potrzeby te sa
w pierwszym rzedzie uzaleznione od liczby mieszkanicéw — liczba ta jest podstawa do naliczania
funduszu;

— nawet male solectwa winny otrzymaé srodki wicksze niz symboliczne. Warunek ten
przeklada si¢ na przyjecie stalej kwoty funduszu przyznawanej na kazde solectwo niezaleznie
od jego wielkosci. Kwota ta zostala zaproponowana na poziomie dwukrotnosci kwoty bazowej;

— wysoko$¢ srodkéw przekazywanych solectwom nie moze zagrazaé realizacji gminnych
programéw infrastrukturalnych. Odpowiedziag na ten wymoég jest przyjecie maksymalnej
wysokosci funduszu soteckiego (kwota funduszu dla danego solectwa nie moze by¢ wyzsza niz
dziesigciokrotno$¢ kwoty bazowej). Pozwala to jednoczesnie uniknaé sytuacji, w ktérych srodki
tunduszu soleckiego beda rzedu kilkudziesigciu tysigey ztotych.

324  Wedtug wyliczen projektodawcéw zawartych we uzasadnieniu do ustawy, przy uzyciu danych za 2006 rok, $rednia
wysoko$¢ funduszu sofeckiego w skali kraju (na jedno sofectwo w danej gminie) miafa wynie$¢ 10.300 zt. Cato$ciowa war-



Wysokos$¢ srodkéw przypadajacych kazdemu solectwu, w zwiazku z podjeciem przez rade
gminy uchwaly wyrazajacej zgod¢ na wyodrebnienie funduszu, obliczana jest na podstawie
wzoru zawartego w art. 2 ust. 1 u.f.s. i zalezy od dwéch czynnikéw:

— wysokosci kwoty bazowej (wspélnej dla wszystkich solectw z terenu danej gminy);
— liczby mieszkaricéw solectwa.

Kwota bazowa stanowi iloraz kwoty dochodéw biezacych gminy za rok poprzedzajacy
rok budzetowy*® o 2 lata oraz liczby mieszkaricéw gminy, wedtug stanu na 31 grudnia roku
poprzedzajacego rok budzetowy o 2 lata ustalonej przez Prezesa GUS.

Przez pojecie ,dochody biezace” art. 2 ust. 1 u.f.s. nakazuje rozumie¢ dochody biezace,
o ktérych mowa w przepisach o finansach publicznych. Ustawa o finansach publicznych
ustala kryterium podzialu dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na biezace
i majatkowe wedlug kryterium zawartego w przepisach art. 235 ust. 2 i 3, wskazujac, ze:

— dochodami majatkowymi s3: dotacje i $rodki otrzymane na inwestycje; dochody ze
sprzedazy majatku; dochody z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci;

— dochodami biezacymi sa dochody budzetu nieb¢dace dochodami majatkowymi.

Ustawa o finansach publicznych wskazuje zatem tylko kategorie dochodéw zaliczanych do
dochodéw majatkowych, traktujac wszystkie inne dochody jako dochody biezace. Dochodami
biezacymi nie beda, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r.
w sprawie szczegolowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz
srodkéw pochodzacych ze Zrédel zagranicznych®®, dochody sklasyfikowane w paragrafach: 076-
078,087,618, 620, 626, 628-633, 641-643, 651-653, 656, 661-666 i 668, ktére rozporzadzenie
przypisuje do dochodéw majatkowych. Prawidlowos¢ obliczenia kwoty bazowej uzalezniona
jest wiec takze od prawidlowosci stosowania klasyfikacji budzetowej dla poszczegélnych Zrédet
dochodéw. Podstawg ustalenia kwoty dochodéw biezacych sa dane ujete w kolumnie ,Dochody
wykonane” zbiorczego sprawozdania Rb-27S z wykonania planu dochodéw budzetowych
jednostki samorzadu terytorialnego za rok budzetowy*?’.

Liczba mieszkancéw gminy wedlug stanu na 31 grudnia roku poprzedzajacego rok budzetowy,
stanowigca podstawe obliczenia kwoty bazowej, pochodzi z danych podanych Prezesa GUS —
zgodnie z § 1 ust. 1 pkt 2 oraz § 2 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
10 wrzesnia 1999 r. w sprawie trybu i form oglaszania, udost¢pniania i rozpowszechniania
wynikowych informacji statystycznych’®, Prezes GUS oglasza podstawowe wielkosci
i wskazniki do celéw okreslonych kazdorazowo w odrebnych przepisach w formie obwieszczen
lub komunikatéw w Monitorze Polskim i Dzienniku Urzgdowym GUS. Nalezy zwréci¢ uwage,
ze przepisy ustawy stanowig jedynie o liczbie mieszkancéw ,ustalonej” przez Gléwny Urzad
Statystyczny, nie odnoszac si¢ do faktu jej ogloszenia, miejsca publikacji, ani czasu, w jakim

tos¢ funduszu soteckiego, przy zatozeniu uchwalenia go przez wszystkie gminy i nie dokonywania zwiekszen w ramach kom-
petencji wynikajacych z art. 3 ustawy, miata wynie$¢ maksymalnie 417 min zt. Z analizy wynika ponadto, ze w przypadku
wiekszosci gmin wysoko$¢ funduszu ma ksztattowac sie na poziomie od 1% do 2,5% dochodéw biezacych, w wyjatkowych
przypadkach do 3,5%.

325 Artykut 2 ust. 1 u.f.s. operuje pojeciem ,roku budzetowego”, do ktérego odnoszony jest czas pozyskiwania informacji
na potrzeby obliczania kwoty bazowej. Owym ,rokiem budzetowym” jest rok, w ktérym bedzie wydatkowany fundusz so-
tecki, co wynika takze z art. 1 ust. 1 ustawy.

326 Dz. U. Nr 38, poz. 207 ze zm.

327 Obowigzkowy podziat dochodéw na biezace i majatkowe miat zastosowanie po raz pierwszy do uchwat budzetowych
na 2008 rok, zgodnie z art. 25 ust. 3 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 249, poz. 1832).

328 Dz. U. Nr 75, poz. 842.



informacja ta powinna by¢ dostepna®”’. W praktyce GUS sporzadza réznorodne publikacje
dotyczace liczby mieszkaicéw, zamieszczane na stronie internetowej GUS, wéréd ktérych,
jesli chodzi o szybko$¢ ukazania si¢ informacji, nalezy wskaza¢ w szczegélnosci na pétroczne
wydawnictwo pod tytulem ,Ludno$¢. Stan i struktura w przekroju terytorialnym”, zawierajace
m.in. dane o liczbie ludnosci w poszczegdlnych gminach, tj. informacje, odpowiadajace
trescig przepisom art. 2 ust. 1 u.f.s. Wedlug planu wydawniczego GUS zamieszczonego na
stronie internetowej Urzedu, pubhkaqa ta ukazuje si¢ w zakresie informacji rocznych w maju
nastepnego roku®’. Dodania wymaga jeszcze, ze podstawq ustalenia kwoty bazowej nie moga
by¢ dane ewidencji ludnosci prowadzonej w urzedzie gminy. Dane te stuzg jedynie ustaleniu
kwoty funduszu dla danego sotectwa, o czym nizej.

Podstawg ustalenia kwoty funduszu dla danego solectwa, oprécz wartosci kwoty bazowej,
jest liczba mieszkaricéw solectwa wedlug stanu na dzien 30 czerwca roku poprzedzajacego rok
budzetowy (liczba ta nie moze wigc by¢ znana na etapie podejmowania uchwaly w sprawie
wyrazenia zgody na wyodrebnienie funduszu soleckiego), okreslona na podstawie prowadzonego
przez gming zbioru mieszkaicéw, o ktérym mowa w art. 44a ust. 1 pkt 1 lit. a) ustawy z dnia
10 kwietnia 1974 o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych®!.

Jezeli rada wyrazi zgod¢ na wyodrebnienie funduszu, a jednoczesnie nie dokona jego
zwigkszenia, kazdemu solectwu przystuguja do dyspozyciji srodki funduszu w wysokosci réwnej
wynikowi obliczeri na podstawie wzoru okreslonego w art. 2 ust. 1 u.f.s. Ustawa nie przewiduje
zadnych zasad zaokraglania ustalonej kwoty funduszu dla danego solectwa.

Jak wynika z przedstawionych zasad obliczania wysokosci funduszu soleckiego, organy
gminy nie muszg podejmowa¢ zadnych decyzji co do kwoty srodkéw dla solectw, aby fundusz
zostal uruchomiony — zasad obliczania jego wysokosci dla kazdego solectwa zostaly bowiem
uregulowane w sposéb kompletny i nie moga by¢ przedmiotem wilasnych ustaleri na terenie
gminy>?. W toku prac nad ustawa w komisjach sejmowych pojawila si¢ regulacja znajdujaca
si¢ obecnie w art. 3 przewidujaca mozliwo$¢ zwigkszenia ustawowej kwoty funduszu — nie
byla ona ujgta w wersji projektu ustawy, ktéry wplynal do Sejmu. Celem jej wprowadzenia
bylo umozliwienie radom gmin przyznawania dodatkowych $rodkéw solectwom, w stosunku
do kwoty naleznej na podstawie obliczenia wedlug wzoru podanego w art. 2 ust. 1 ustawy.
Stworzenie mozliwosci zwigkszenia srodkéw dla solectw bylo zabiegiem niezbednym, poniewaz
brak takiego przepisu spowodowalby w niektérych gminach, ze instytucja funduszu soleckiego
bylaby ograniczeniem, a nie stworzeniem dodatkowych mozliwosci w zakresie dzialania
jednostek pomocniczych. Problem taki powstatby w gminach, ktére przyznawaly przed 2010 r.
srodki solectwom na podstawie statutu gminy w kwotach wyzszych niz wynikajace z art. 2 ust.
lufs.

W praktyce wysokos¢ srodkéw przypadajacych solectwom na podstawie u.fis. jest zatem
ograniczona wylgcznie ,0d dolu” — w przypadku uchwalenia funduszu przez rade, zadne
solectwo z terenu gminy nie moze mie¢ przyznanych §rodkéw nizszych niz wynikajace z art.
2 ust. 1. Srodki te mogg by¢ wyisze, lecz wymaga to podjecia stosownej uchwaty przez rade

gminy.

329 W odrdznieniu od np. wartosci niezbednych dla ustalenia stawek opodatkowania w podatku rolnym i leSnym, co do
ktérych miejsce i czas publikacji sg jasno okreslone przepisami.

330 Jest to kolejny argument uzasadniajacy brak mozliwosci jakiegokolwiek odnoszenia sie do konkretnych kwot fundu-
szu soteckiego w uchwale wyrazajacej zgode na jego utworzenie, ktéra (oprécz 2009 roku) ma by¢ podejmowana do 31
marca roku poprzedzajacego rok wyodrebnienia funduszu.

331 Dz. U.z2006r. Nr 139, poz. 993 ze zm. Przepis ten traci moc z dniem 1 stycznia 2013 r. Od tego dnia podstawa
obliczenia wysokosci funduszu soteckiego bedzie liczba mieszkancéw ustalona na podstawie rejestru mieszkancow, o kto-
rym mowa w przepisach ustawy z dnia 24 wrzes$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz. U. Nr 217, poz. 1427).

332 Zob. R. Kowalczyk, Komentarz do ustawy o funduszu soteckim... cyt. wyd.



Analiza zasad funkcjonowania funduszu sofeckiego wymaga ustalenia prawidlowego czasu
i sposobu okreslenia kwoty zwigkszajacej fundusz, poniewaz ustawa nie reguluje tej kwestii.

Wynikaja stad nastepujace problemy:

— uchwaly w sprawie wyrazenia badZ niewyrazenia zgody na wyodre¢bnienie funduszu
soleckiego maja by¢ podjete do 31 marca roku poprzedzajacego rok, na ktéry zostanie utworzony
funduszu (art. 1 ust. 1);

— kwota $rodkéw naleznych danemu solectwu, w przypadku wyrazenia zgody na
utworzenie funduszu, zalezy od liczby mieszkaricéw solectwa wedlug stanu na 30 czerwca roku
poprzedzajacego rok, w ktérym zostanie utworzony fundusz (art. 2 ust. 1);

— informacja o wysokosci srodkéw dla solectwa ma by¢ przekazana soltysowi przez organ
wykonawczy gminy do 31 lipca roku poprzedzajacego rok utworzenia funduszu (art. 2 ust. 2).

Z trybu tworzenia i ustalania kwoty funduszu wynika, zZe rada gminy podejmujac uchwale
o wyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu nie moze jeszcze posiada¢ wiedzy na temat
ostatecznej wysokoséci funduszu, poniewaz nie s3 znane podstawy jego obliczenia — liczba
mieszkancéw poszczegdlnych solectw oraz kwota bazowa. Zgoda rady gminy na wyodrebnienie
funduszu musi wiec nastgpowal w oparciu o dane szacunkowe (przyblizone). Ustalenie
ostatecznej kwoty funduszu, ktéra powinna by¢ podstawa zwickszenia, moze nastapi¢ dopiero
po 30 czerwca roku poprzedzajacego rok wykorzystania funduszu, natomiast juz do 31 lipca
powinny by¢ przekazane soltysom stosowne informacje. Nalezy zatem odrzuci¢ zalozenie
mozliwosci zwigkszania funduszu po terminie przekazania informacji — istnialoby bowiem
niebezpieczenstwo, ze zwigkszenie $§rodkéw dla solectwa nastapiloby juz po uchwaleniu
wniosku przez zebranie wiejskie. Przede wszystkim zas, wedlug art. 3 ust. 1 u.fs., zwigkszenie
ma dotyczy¢ kwoty ,funduszu soleckiego”, zatem o zwigkszeniu funduszu w trybie tego
przepisu mozna méwié tylko wéwezas, gdy zwickszona kwota bedzie podlegala tym samym
regulom okreslenia jej przeznaczenia i wydatkowania co $rodki funduszu przypadajace solectwu
na podstawie art. 2 ust. 1.

Ewentualne zwigkszenie $srodkéw funduszu napotyka zatem istotne ograniczenie czasowe.
Wrhasciwym wydaje sig, aby postanawiajac o zwigkszeniu srodkéw w uchwale o wyrazeniu
zgody na utworzenie funduszu, rada formulowata kwot¢ zwigkszenia w sposéb pozwalajac
uniknaé¢ ewentualnych watpliwosci w stosunku do kwoty ustawowej, obliczonej nast¢pnie na
podstawie art. 2 ust. 1. W zwigzku z tym, mozna przyja¢ nastepujace metody formulowania

kwoty zwigkszenia:

— kazdemu solectwu o okreslong kwote — np. zwigksza si¢ srodki funduszu na dany rok
0 2.000 zt dla kazdego z 25 sotectw, w stosunku do kwoty obliczonej na podstawie art. 2 ust. 1
ustawy, tj. o faczng o kwote 50.000 zt;

— kazdemu solectwu o okreslony wskaznik — np. zwigksza si¢ srodki funduszu na dany rok
0 10% dla kazdego z solectw w stosunku do kwoty obliczonej na podstawie art. 2 ust. 1.

Wskazane metody pozwalaja na konkretne zwigkszenie kwot funduszu z pominieciem
okolicznosci, iz w momencie uchwalenia zwigkszenia moze nie by¢ jeszcze mozliwosci
doktadnego okreslenia kwoty, od ktérej zwigkszenie bedzie obliczane.

Z przepiséw ustawy nie wynika wprost, aby zabronione bylo ustalanie kwoty zwickszenia
w spos6b nieobiektywny, tj. poprzez nieuzasadnione (np. liczba mieszkaricéw) faworyzowanie
niektérych solectw w zakresie przyznania srodkéw. Takie postgpowanie moze jednak wskazywac,
ze niezaleznie od obiektywnych wlasciwosci (w szczegélnosci liczby mieszkaricéw) danego
solectwa, organy gminy przed poinformowaniem o wysokosci srodkéw ,lepiej wiedzg” jakie
sa potrzeby danego solectwa. Budzi to uzasadnione watpliwosci, czy rzeczywiscie jednostka



pomocnicza jest wowczas niezalezna w zakresie uchwalania wniosku i wyboru przedsiewzigé,
czy tez organy gminy uchwalajac zwickszenie maja juz swoje ,plany” co do przeznaczenia
srodkéw funduszu. Przeciwko nieobiektywnemu zwigkszaniu wysokosci funduszu przemawia
bowiem fakt, iz w momencie podejmowania decyzji o zwigkszeniu $rodkéw rada gminy nie ma
mozliwosci, aby odnies¢ si¢ do kosztéw ewentualnych przedsigwzigé, ktére zamierza podjaé
solectwo. Kwota zwigkszenia powinna wejs¢ w skiad kwoty podanej w informacji przekazywanej
soltysom, natomiast koszty przedsiewzigcia uchwalonego nastepnie przez zebranie wiejskie
i ujete we wniosku musza miescic¢ si¢ w kwocie srodkéw wynikajacych z informacji (art. 4 ust. 3
u.fs.). Wynika stad jedna z podstawowych zasad funkcjonowania funduszu soteckiego — to nie
wysokos¢ srodkéw funduszu ma by¢ dopasowywana do przedsigwzigé solectwa’®, lecz zakres
uchwalonych przez zebranie wiejskie przedsiewzig¢ musi miesci¢ si¢ w kwocie przyznanych
srodkéw. Na etapie zwigkszania ustawowo zagwarantowanych $rodkéw nie ma wiec zadnych
przestanek, aby réznicowac zakres mozliwosci solectw wwyniku zwigkszenia kwoty, w oderwaniu
od obiektywnych kryteriéw. Tak samo nalezy oceni¢ zwigkszenie kwoty funduszu o konkretna
kwote i pozostawienie jej wojtowi (burmistrzowi) do swobodnego rozdysponowania miedzy
solectwa. Praktyki takie niewatpliwie stoja w sprzecznosci z duchem ustawy.

3. Przedsiewziecia podlegajace finansowaniu w ramach funduszu sofeckiego

Okresleniu przeznaczenia $rodkéw postawionych do dyspozycji w ramach funduszu soleckiego
sluzy uchwalony przez zebranie wiejskie i zlozony przez soltysa wniosek, wskazujacy
przedsigwzigcie (przedsiewziecia), ktére w ramach funduszu ma by¢ sfinansowane — art. 1 ust.
3 u.f:s. Definicja przedsigwzigcia jest kluczowym zagadnieniem dla funkcjonowania funduszu
soleckiego. Zgodnie z art. 1 ust. 3 ustawy, przedsiewziecia zgloszone przez solectwo we wniosku
muszg spelnia¢ Iacznie®* nastgpujace warunki:

— miescic¢ si¢ w katalogu zadan wiasnych gminy;
— stuzy¢ poprawie warunkéw zycia mieszkancows;
— by¢ zgodne ze strategia rozwoju gminy.

Jako odrebny rodzaj zadan ustawa w art. 1 ust. 4 wskazuje dzialania zmierzajace do usuniecia

skutkéw kleski zywiotowe;.

Za podstawowy warunek, jaki powinno spelniaé przedsiewziecie zgloszone przez
solectwo, nalezy uzna¢ jego zgodno$¢ z zadaniami wlasnymi gminy. W sposéb ogdlny
zadania gminy definiuje art. 6 ust. 1 u.s.g. okreslajac, ze do zakresu dzialania gminy nalezg
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw. Wyjasnienie znaczenia tak okreslonego zakresu dzialania gminy podaje m.in., przy
wykorzystaniu dorobku literatury i orzecznictwa, A. Szewc® wskazujac, ze art. 6 ust. 1 wyraza
zasadg¢ dzialania gminy we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, jezeli
z mocy przepisu szczegélnego rangi ustawowej spraw tych nie przekazano do zakresu dziatania
innego podmiotu. Wynika stad zatem w szczegélnosci taki wniosek, iz kazde zadanie publiczne,
ktéremu mozna przypisa¢ lokalny charakter, a jednoczesnie nie zastrzezono kompetencji
jego wykonania jednostkom samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla badZ administracji

333 W praktyce mozna spotka¢ préby podejmowania przez gminy uchwat majacych na celu zwiekszenie $rodkéw fundu-
szu juz w roku jego realizacji, co stusznie spotyka sie z negacjg organéw nadzoru — uchwata RIO w Biatymstoku z dnia 24
marca 2010 r. (953/10), niepubl.

334 Tak R. Trykozko, Komentarz do ustawy o funduszu sofeckim..., cyt. wyd., s. 21; M. Paczocha, Fundusz sotecki jako
narzedzie realizacji zadan gminy..., cyt. wyd.,

335 A. Szewc w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawy o samorzadzie gminnym..., cyt., wyd., s. 93-98.



rzadowej, nalezy do zadan gminy. Jezeli chodzi o pojecie ,sprawy publicznej” — sprawa jest
pubhczna, Jezeh dotyczy interesu powszechnego, korzysci spolecznej, tj. korzysci ogétu lub
znacznej czesci mieszkaricéw gminy. Zalatwianie takich spraw zmierza do zaspokajama
zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej. Ta cecha nie moze by¢ jednak rozumiana zbyt
ogdlnie i bez zwigzku z uregulowaniami szczegélowych ustaw. Warunek zaspokojenia potrzeb
mieszkancéw, a ponadto poprawy warunkéw zycia, mialby bowiem np. zakup ciggnika czy
maszyn rolniczych do dyspozycji mieszkaricéw wsi lub samochodu osobowego na potrzeby
mieszkancéw solectwa polozonego w znacznym oddaleniu od siedziby gminy. W istocie nie
byloby to jednak zaspokojenie publicznych potrzeb zbiorowych, lecz zaspokojenie potrzeb

prywatnych czlonkéw zbiorowosci®*.

Kolejnym elementem definicji zakresu dziatania gminy nie wyjasnionym przez ustawe jest
pojecie ,lokalnego znaczenia” spraw publicznych. Jak wskazuje A. Szewc, odwolujac si¢ do
etymologii tego okreslenia (fac. /ocalis — miejscowy) ijego sensu w jezyku potocznym (,danego
miejsca dotyczacy”), mozna powiedzieé, ze znaczenie lokalne — w odniesieniu do szczebla
gminnego — maja sprawy odnoszace si¢ do jednej lub kilku gmin, lecz juz nie sprawy calego
powiatu czy wojew6dztwa’¥’

Ostatnim wymogiem uznania zadania za zadanie wlasne gminy jest niezastrzezenie go ustawg
do kompetencji innego podmiotu. Jest to wymdg najbardziej wymierny sposréd wskazanych
w art. 6 ust. 1 ustawy — o tym, ze dane zadanie nie jest zadaniem gminy beda $wiadczyly
przepisy ustawowe przypisujace je do zadan innych podmiotéw, w tym w szczegdlnosci
powiatéw i wojewSdztw.

Na tle ogélnego okreslenia zakresu dzialania gminy ustawodawca sformulowal, w art. 7
u.s.g., katalog wyliczajacy przyktadowe zadania wlasne gminy, wskazujac na sprawy (numeracja
wedlug zawartej w ustawie).

1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i przyrody
oraz gospodarki wodne;j.

2)  gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego.

3) wodociagéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekéw
komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz

gaz,
3a) dzialalnosci w zakresie telekomunikacji.
4) lokalnego transportu zbiorowego.
5) ochrony zdrowia.
6) pomocy spolecznej, w tym osrodkéw i zakladéw opiekuniczych,
6a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepcze;.
7) gminnego budownictwa mieszkaniowego.
8) edukacji publicznej.

9)  kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami.

10) kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych.

336 Zob. R. Trykozko, Komentarz do ustawy o funduszu soteckim..., cyt. wyd., s. 22.
337 A. Szewc w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt., wyd., s. 93.



11) targowisk i hal targowych.
12) zieleni gminnej i zadrzewien.
13) cmentarzy gminnych.

14) porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej
i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia 1 utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego.

15) utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw
administracyjnych.

16) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej
i prawne;.

17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do
dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywnosci
obywatelskiej.

18) promocji gminy.
19) wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi.
20) wspolpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych paristw.

Katalog z art. 7 ust. 1 u.s.g. jest katalogiem otwartym, o czym $wiadczy uzyty przez
ustawodawce zwrot ,w szczegolnosci” na okreslenie charakteru wyliczonych zadari oraz ogdlny
spos6b okreslenia zakresu dzialania gminy w art. 6 ust. 1. Oznacza to, ze dla uznania, iz dane
przedsiewzigcie jest zadaniem wlasnym gminy nie jest niezqunym warunkiem mozliwosé
Jednoznacznego przypisania go do ktéregos z wymienionych wyzej punktéw. Zadanie gminy
zawsze musi natomiast mie¢ cechy ,zaspokajania zblorowych potrzeb wspélnoty”. Nasuwa sig
w tym momencie refleksja, iz bardzo bliskie znaczeniowo s3: podstawowa cecha zadan wiasnych
gminy — zaspokajanie potrzeb wspdlnoty i kolejny wymagany element przedsigwziecia
zgloszonego przez solectwo — poprawa warunkéw zycia mieszkancéw.

Majac na uwadze cel wprowadzenia funduszu soleckiego nalezy odméwi¢ cechy
przedsiewzigcia wszelkiego rodzaju biezacym wydatkom, ktére nalezy uznaé za niezbedne
do poniesienia ze $rodkéw budzetu, czyli w pewnym stopniu obowigzkowe. Zapewnienie
ogrzewania czy energii elektrycznej w $wietlicy lub domu kultury albo odsniezenie drég
gminnych trudno uzna¢ za sprawy, o realizacji ktérych winno decydowaé sotectwo przyznajac
na ten cel srodki finansowe.

Jezeli przedsiewzigcie nie jest zadaniem wlasnym gminy, solectwo nie moze zlozy¢
skutecznego — wigzacego organy gminy — wniosku o jego realizacje. W szczegdlnosci podstawa
stwierdzenia wady przedsiewzigcia bedzie:

— brak znamion zadania publicznego;
— przypisanie ustawg zadania o charakterze publicznym innym podmiotom.

Brak cech zadania publicznego bezwarunkowo uniemozliwia uwzglednienie przez organ
wykonawczy gminy wniosku solectwa zglaszajacego to przedsigwziecie oraz jego sfinansowanie
(takze wéwczas, jezeli odrzucony wniosek zostanie bezpodstawnie podtrzymany przez rade
gminy w trybie art. 4 ust. 6 u.fis.). Oczywiscie kwestia zwigzku przedsigwzigcia z ogélnie
pojetymi zadaniami publicznymi pozostawia pewne pole do subiektywnej oceny. Trzeba jednak
mie¢ na uwadze, ze w stosunku do czgéci zadan ustawy przypisuja je wprost podmiotom



prywatnym. Do takich zadan nalezy np. poniesienie kosztéw budowy przytaczy wodociagowych
i kanalizacyjnych®®, czy obowiazki spoczywajace na wlascicielach nieruchomosci na podstawie
art. 5 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach¥.

Podobnie nalezy oceni¢ zadania mieszczace si¢ w zakresie zadari administracji rzadowe;j,
w tym zadania z tego zakresu zlecone gminie ustawami — nie s3 to zadania wiasne gminy.
Przepisy ustaw nie przewiduja mozliwosci finansowania przez gminy takich zadan w trybie
udzielania pomocy finansowej pafstw. Zadania te finansowane s z dotacji otrzymywanej przez
gming z budzetu padstwa.

Nieco inaczej nalezy oceni¢ przedsigwzigcia niestanowigce zadan gminy, lecz nalezace
do zadan innych j.s.t. W praktyce kwestia ta bedzie dotyczyla w szczegélnosci nakiadéw
na drogi powiatowe i wojewddzkie. Uchwalenie takiego zadania przez zebranie wiejskie
formalnie powinno skutkowaé¢ odrzuceniem wniosku przez organ wykonawczy jako
niezgodnego z art. 1 ust. 3 u.fis. Przepisy prawa stwarzaja mozliwo$¢ finansowania takich
zadan przez gminy w trybie udzielenia pomocy finansowej innym j.s.t., jednakze decyzja w tym
zakresie winna by¢ podjeta przez rade gminy (art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p.). Teoretycznie mozliwe
jest wiec wykonanie zadania zgodnie z wolg solectwa. Nie zmienia to jednak faktu, Ze nie bedzie
to zadanie realizowane w trybie ustawy o funduszu soleckim — wydatek nie bedzie wydatkiem
wykonanym w ramach funduszu.

Kolejnym warunkiem prawidlowego przedsiewzigcia w rozumieniu u.fis. jest, aby
posiadalo ono ceche ,stuzacego poprawie warunkéw zycia mieszkaricéw”. Niestety jest to
pojecie subiektywne, ktérego znaczenie nie jest regulowane prawem. Ponadto wystepuje ono
w systemie prawa niezwykle rzadko®*, w zwigzku z czym nie ma tez mozliwosci zastosowania
analogii do istniejacego dorobku orzecznictwa czy literatury prawniczej. Nalezy wiec przyjaé,
ze przedsiewzigcia finansowane w ramach funduszu soleckiego powinny sluzyé, przynajmniej
potencjalnie, calej spolecznosci solectwa i da¢ si¢ powigzac ze skutkiem w postaci poprawy ktérejs
z dziedzin zycia. Z pewnoscig cechy te beda posiadaly wszelkie zamierzenia infrastrukturalne
na terenie solectwa, mieszczace si¢ w katalogu zadari wlasnych gminy, a takze przedsigwzigcia
w zakresie kultury, oswiaty, ochrony zdrowia czy porzadku i bezpieczeristwa publicznego®*.
Majac na uwadze nieostro$¢ pojecia ,stuzenia poprawie warunkéw zycia mieszkaricéw”
i mozliwos¢ jego subiektywnej oceny, w interesie solectwa powinno leze¢ odpowiednie
uzasadnienie spelniania tego warunku przez planowane przedsigwziecia. Odniesienie do
realizacji wymogu poprawy warunkéw zycia mieszkaricéw powinno by¢ podstawows trescig
uzasadnienia skladanego wniosku, o ktérym mowa w art. 4 ust. 3 u.f.s.

Trzecim warunkiem, ktérego spelnienie umozliwia sfinansowanie przedsigwzigcia
z funduszu soteckiego jest jego zgodnos¢ ze strategia rozwoju gmmy Wymog ten byt w toku prac
legislacyjnych jednym z najbardziej dyskutowanych przepiséw. W czasie wspélnych prac nad
ustawg Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej wskazywano m.in. na problem: co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,strategia
rozwoju gminy”? Czy to jest dokument, ktéry wynika z ustawy? Jak rozumieé ,zgodnos¢ ze
strategia rozwoju gminy”, skoro takiego dokumentu formalnego nie ma?** Réwniez opinia

338 Zob. art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
$ciekow (Dz. U. z 2006 r. Nr 123, poz. 858 ze zm.).

339 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. (Dz. U. z 2012 r., poz. 391).

340 Pojecia tego ustawodawca uzyt w — nadal obowigzujacej — ustawie z dnia 8 pazdziernika 1982 r. o spoteczno-za-
wodowych organizacjach rolnikéw (Dz. U. Nr 32, poz. 217 ze zm.), stanowiagc w art. 1 ust. 2 oraz art. 11 ust. 1 pkt 9,
iz organizacje rolnikéw indywidualnych m.in. troszcza sie o poprawe warunkéw zycia i pracy ludnosci wiejskiej, inicjujac
dziatania zmierzajgce do osiggniecia tych celéw.

341 R. Trykozko, Komentarz do ustawy o funduszu sofeckim..., cyt. wyd., s. 27-28.

342 Wypowiedz posta Krzysztofa Jurgiela na wspoélnym posiedzeniu Komisji w dniu 22 stycznia 2009 r. (www.sejm.gov.
pl).



prawna przygotowana przez Senat wskazywala, ze pojecie ,strategia rozwoju gminy” nie jest
zdefiniowane prawnie, w zwigzku z czym wlasciwsze byloby zapisanie kryterium zgodnosci
z dokumentami dotyczacymi rozwoju gminy.**® W istocie pojecie strategii rozwoju gminy
wystepuje jedynie w kilku ,starszych” aktach prawnych, jednakze przez zaden z nich nie jest
definiowane®*.

W ocenie strony rzadowej bedacej autorem projektu u.f.s., postanowienie o zgodnosci ze
strategia rozwoju gminy nalezy rozumie¢ jako pewng ,0g6lng rame”, ktéra nie odnosi si¢ do
zadnego konkretnego dokumentu. Jezeli s3 gminy, w ktérych takowego dokumentu nie ma, to
nie stanowi to zadnej przeszkody — nie wystepuje kwestia oceny zgodnosci. Tak wiec nie jest to
zadna przeszkoda, zeby ustanowi¢ fundusz solecki. Dokumenty strategiczne, ktére funkcjonuja
w gminach, s3 dokumentami o charakterze ogélnym i nie powinno by¢ przeszkdd, zeby fundusz
sofecki byt sp6jny z tym, co jest zapisane w strategii rozwoju gminy**.

Uwzgledniajac  wol¢ ustawodawcy nalezy zatem przyjaé, ze wymoég zgodnosci
przedsigwzigcia zawartego we wniosku solectwa ze strategia rozwoju gminy nie dotyczy
tylko zgodnosci z konkretnym dokumentem o nazwie ,strategia rozwoju gminy” (ktéry moze
w danej gminie w ogdle nie istnie¢)**. Wymodg ten ma zapewnia¢ brak sprzecznosci migdzy
przedsigwzigciem solectwa (bedacym zadaniem wlasnym gminy i stuzacym poprawie warunkéw
zycia mieszkaricéw) a ogélem dokumentéw zawierajacych wyznaczenia co do kierunkéw
rozwoju gminy, w tym m.in. dokumentéw dotyczacych planowania i zagospodarowania
przestrzennego, wieloletniego planowania inwestycyjnego czy strategii rozwoju wsi. Brak tego
rodzaju dokumentéw w zakresie dotyczacym danego przedsigwzigcia spowoduje, ze kwestia
niezgodnosci nie bedzie mogla zaistnie¢, w zwigzku z czym nie bedzie podstaw do odmowy
finansowania przedsigwzigcia w ramach funduszu soleckiego.

Oprécz ogélnych wymagan co do cech przedsigwzigcia, ktére moze by¢ finansowane
z funduszu soleckiego, wynikajacych z art. 1 ust. 3 u.f.s., ustawa wskazuje w art. 1 ust. 4 na
szczegolny cel przeznaczenia funduszu — dzialania zmierzajace do usunigcia skutkéw kleski
i**. Ustalenie praktycznych zasad zastosowania tej regulacji jest niezwykle trudne.

zywiolowej

343 H. Kasnikowska, Opinia do ustawy o funduszu soteckim z dnia 25 lutego 2009 r. Propozycja tej poprawki nie zostata
zaaprobowana.

344 Mozna tu wskaza¢ np. art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 92, poz. 880
ze zm.), czy art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr
80, poz. 717 ze zm.). Natomiast od 20 grudnia 2008 r. pojecie to usunigto z ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o0 zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. Nr 227, poz. 1658 ze zm.). Postuzenie sie przez ustawodawce tym pojeciem w u.f.s.
nie byto zatem najszczesliwszym posunieciem.

345 Wypowiedz éwczesnego Sekretarza Stanu w MSWIA Tomasza Siemoniaka na wspélnym posiedzeniu Komisji w dniu
22 stycznia 2009 r. (www.sejm.gov.pl).

346 Spotka¢ mozna jednak poglady odwotujace sie do dokumentu ,strategia rozwoju gminy” jako jedynego wzorca kon-
troli przestrzegania tego wymogu — zob. M. Paczocha, Fundusz sofecki jako narzedzie realizacji zadar gminy..., cyt. wyd.
Uwazam, ze poglad ten nie jest wtasciwy, poniewaz jest sformutowany z pominieciem wyraznej woli ustawodawcy, a po-
nadto nadaje temu sformufowaniu znaczenie niewynikajace z przepiséw prawa, a takze odmienne od znaczenia, jakie posia-
da pojecie ,strategia rozwoju” w jezyku potocznym. Mozna wskaza¢ takze na znaczenie tego pojecia w nauce zarzadzania,
okreslane jako stale odbywajacy sie proces przygotowania i prowadzenia dziatar zmierzajacy do realizacji pozagdanego celu
przy uwzglednieniu istniejacych warunkéw, okreslonego miejsca i czasu — Encyklopedia Zarzadzania (zrédfo internetowe).
347 Wedtug art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. Nr 62, poz. 558 ze
zm.) przez kleske zywiotowg rozumie sie przez katastrofe naturalng lub awarig techniczna, ktérych skutki zagrazaja zyciu
lub zdrowiu duzej liczby oséb, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na znacznych obszarach, a pomoc i ochro-
na moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych $rodkéw, we wspdtdziataniu réznych organéw
i instytucji oraz specjalistycznych stuzb i formacji dziatajgcych pod jednolitym kierownictwem. Katastrofg naturalng w ro-
zumieniu cytowanej ustawy jest zdarzenie zwigzane z dziataniem sit natury, w szczegélnosci wytadowania atmosferyczne,
wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dfugotrwate wystepowanie ekstremalnych temperatur,
osuwiska ziemi, pozary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, ma-
sowe wystepowanie szkodnikéw, chordb roslin lub zwierzat albo choréb zakaznych ludzi albo tez dziatanie innego zywiofu.
Z kolei awarig techniczng jest gwatftowne, nieprzewidziane uszkodzenie lub zniszczenie obiektu budowlanego, urzadzenia
technicznego lub systemu urzadzen technicznych powodujace przerwe w ich uzywaniu lub utrate ich wtasciwosci.



Sformutowany w u.fs. tryb zglaszania przez solectwa wnioskéw o przeznaczenie funduszu
w roku poprzedzajacym rok wydatkowania srodkéw wydaje si¢ oczywiscie niefunkcjonalny dla
przeznaczenia $rodkéw funduszu na cel wskazany w art. 1 ust. 4. Trudno bowiem zakladag,
aby planowanie sfinansowania dzialann w celu usunigcia skutkéw gwaltownych zjawisk, juz
zaistniatych, przesuwaé na kolejny rok budzetowy. Na przyktad, pozbawione byloby sensu
stosowanie trybu wnioskowania we wrzesniu 2012 r. o przeznaczenie srodkéw funduszu
soleckiego na naprawe drogi zniszczonej powodzig w lipcu 2012 r., jezeli ten wydatek mégiby
by¢ poniesiony dopiero w 2013 roku. A dodatkowo bledne jest uzaleznianie kwestii naprawy
infrastruktury od decyzji solectwa.

Przedstawione wzgledy funkcjonalne, przemawiajace za koniecznoscia poszukiwania
odrebnego trybu wydatkowania funduszu na dzialania zwigzane z usuwaniem skutkéw klesk
zywiolowych, maja swoje uzasadnienie takze w literalnym brzmieniu przepiséw ustawy. Nalezy
w szczegdlnosci zwréci¢ uwage na fakt, ze ustawa w art. 1 ust. 3 1 4 uzywa odmiennych zwrotéw
na okreslenie przedmiotu finansowania z funduszu sofeckiego:

— przedsiewzigcie zgloszone we wniosku (art. 1 ust. 3);
— dziatania (art. 1 ust. 4).

Z art. 1 ust. 4 nie wynika, aby dzialania mialy by¢ zglaszane we wniosku, co wskazuje, iz
na ten cel $rodki funduszu soleckiego moga by¢ wydatkowane w sposéb niejako ,dorazny”.
O tym, ze dzialania te nie moga wynika¢ z wniosku $§wiadcza takze przepisy art. 4 ust. 3
iust. 7 u.f.s. Pierwszy z nich stanowi, ze wniosek winien okresla¢ ,przedsiewzigcia” przewidziane
do realizacji, drugi zas, Ze podstawe odrzucenia wniosku przez rade gminy na etapie uchwalania
budzetu stanowi jedynie niezgodno$¢ zamierzonych zadan z art. 1 ust. 3 ustawy.

Skuteczne przeznaczenie s§rodkéw na te dzialania musialoby odby¢ si¢ niezwlocznie
po wystapieniu skutkéw zdarzenia o charakterze klgski zywiolowej. Z u.f:s. nie wynika zas,
aby solectwo mialo prawo zmiany raz podjetej decyzji. Okreslenia sposobu przeznaczenia
i wydatkowania $rodkéw na dziatania w celu wskazanym w art. 1 ust. 4 u.f.s. mozna poszukiwacé
w ramach realizacji kompetencji wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wynikajacej z art.
9 ust. 1 i 2 ustawy o stanie kleski zywiolowej, aczkolwiek jest on z zalozenia zawodny, co
wynika z niezwykle wyjatkowych sytuacji oglaszania stanu kleski zywiotowej**. Zgodnie
z tymi przepisami, w czasie stanu kleski zywiolowej wlasciwy miejscowo wéjt (burmistrz,
prezydent miasta) kieruje dziataniami prowadzonymi na obszarze gminy w celu zapobiezenia
skutkom kleski Zywiolowej lub ich usuniecia. W zakresie tych dzialan posiada m.in. prawo
wydawania polecen wigzacych organom jednostek pomocniczych. Mozna w takiej sytuacji
zaryzykowac przyjecie konstrukeji, w ktérej organ wykonawczy samodzielnie dokonuje zmiany
przeznaczenia srodkéw funduszu soteckiego w czasie stanu kleski zywiolowej i finansuje z nich
dzialania zwigzane z usuwaniem skutkéw kleski (w praktyce likwiduje wige fundusz sotecki
jako srodki wydawane zgodnie z wolg solectwa). Wydatkowanie $rodkéw na tych zasadach
mogtoby jednak dotyczy¢ srodkéw tylko tych sotectw, dla ktérych zostal utworzony fundusz na
podstawie zlozonych rok wezesniej wnioskéw (przyjeto do realizacji przedsigwziecia) i srodki
te jeszcze nie zostalo wydatkowane.

Powyzsze rozwazania nie zmieniajg zatem oceny, ze art. 1 ust. 4 u.fis. jest przepisem
nieprzemyslanym z punktu widzenia zasad funkcjonowania funduszu soleckiego i powinien
by¢ usuniety z tresci ustawy. Przemawia za tym takze poréwnanie zakresu szkdd, jakie zwykle
powoduja zdarzenia o cechach klegski zywiolowej z kwotg srodkéw naleznych solectwom
w ramach funduszu soleckiego®*.

348 Stan ten nie zostat ogfoszony m.in. podczas powodzi w 2010 r.
349 Ponadto R. Kowalczyk wskazuje na istotng watpliwos¢, czy srodki funduszu soteckiego mozna przeznaczy¢ na usu-



Ostatnim juz przepisem ksztaltujacym cechy przedsiewziecia, jako dopuszczalnego celu
przeznaczenia tunduszu soleckiego jest art. 4 ust. 3 u.f.s. Wskazano w nim, ze wniosek ma
zawieraé przedsiewzigcia ,przewidziane do realizacji na obszarze solectwa”. Regulacja ta
powoduje wiele watpliwosci i postulowane jest jej usunigcie, jako nieuzasadnionej bariery
w zaspokajaniu potrzeb mieszkaricéw solectwa®°. Wyklucza ona bowiem np. przeznaczenie
srodkéw funduszu na remont szkoly czy $wietlicy polozonej w innej wsi, z ktérej korzystaja
mieszkancy sasiedniego solectwa.

4. Postepowanie w sprawie okreslenia przeznaczenia Srodkow funduszu soleckiego

4.1. Uchwalanie wniosku solectwa i jego tresé

W przypadku wyrazenia przez rade gminy zgody na wyodrebnienie funduszu soleckiego
w budzecie nastepnego roku, organ wykonawczy gminy jest obowiazany przekazaé soltysom,
w terminie do 31 lipca roku poprzedzajacego rok budzetowy, informacje¢ o wysokosci srodkéw
przypadajacych ich solectwom na nastepny rok budzetowy®'. Przepis art. 2 ust. 2 u.fis.
ustanawiajacy obowigzek przekazania informacji nie zawiera zadnych wskazan co do formy
i tresci, ktérg ma posiada¢ informacja. Z regulacji tej wynika jedynie, Ze informacja ma by¢
skierowana do sottysa i okresla¢ kwote postawiona do dyspozycji solectwa na nastgpny rok*>.

Informacja stanowi podstawe podjecia przez solectwa dzialait w celu uchwalenia wniosku,
w ktérym okresla przeznaczenie przyznanych srodkéw funduszu. Procedure uchwalania
wniosku okresla art. 4 u.fs.

Zlozenie zgodnego z ustawa wniosku jest niezbednym warunkiem wykorzystania srodkéw
przypadajacych solectwu w ramach funduszu sofeckiego. Procedura okreslenia przeznaczenia
srodkéw funduszu ma by¢ przeprowadzona w roku poprzedzajacym rok budzetowy, w czasie
poprzedzajacym finalizacje prac nad oficjalng wersja projektu uchwaly budzetowej. Takie
okreslenie trybu wyodrebnienia, okreslenia wysokosci i przeznaczenia funduszu soleckiego

wanie skutkéw kazdego zdarzenia, wykazujgcego cechy zdarzenia zdefiniowanego w ustawie o stanie kleski zywiotowej,
czy tez bedzie to mozliwe tylko w sytuacji wystapienia tego zdarzenia i wprowadzenia stanu kleski — Komentarz do ustawy
o funduszu sofeckim..., cyt. wyd.

350 Zob. R. Trykozko, Zmiany, ktérych wymaga ustawa o funduszu soteckim, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw
Samorzadowych” 2011, nr 3. Usuniecie zwrotu o wymogu realizacji przedsiewziecia ,na obszarze sotectwa” przewidywano
w senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o funduszu sofeckim oraz niektérych innych ustaw z dnia 27 stycznia 2011 r.
351 Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage na wynikajacg z art. 2 ust. 2 u.f.s. watpliwosci co do kwoty $rodkéw bedacej
przedmiotem informacji. W art. 2 ust. 2 u.f.s. wskazano, ze wdjt (burmistrz, prezydent miasta) przekazuje informacje o wy-
sokosci srodkéw ,,0 ktérych mowa w ust. 1”. W art. 2 ust. 1 jest zas mowa jedynie o sposobie obliczenia ustawowo zagwa-
rantowanej kwoty $rodkéw dla sotectwa. Moze to stwarza¢ btedne przekonanie, ze $rodki funduszu w czesci zwiekszonej
przez rade na podstawie art. 3 ust. 1 u.f.s. nie sg przedmiotem informacji. Stwierdzenie takie jest jednak nie do przyjecia,
poniewaz ustawa nie okres$la odrebnego trybu informowania o wysokosci zwiekszenia oraz zasad jego przeznaczenia. Oma-
wiane sformutowanie nalezy traktowac raczej jako przeoczenie ustawodawcy, poniewaz art. 2 ust. 2 w tym brzmieniu zostat
zamieszczony juz w pierwotnej wersji projektu i pozostat niezmienny mimo wprowadzenia w toku prac sejmowych mozliwo-
$ci zwiekszenia funduszu przez rade. Informacja powinna zatem zawiera¢ catg kwote funduszu przypadajaca sotectwu na
rok budzetowy, wraz z ewentualnym zwiekszeniem przez rade gminy — zob. R. Trykozko, Komentarz do ustawy o funduszu
sofeckim..., cyt. wyd., s. 40-41.

W tresci nieuchwalonego senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o funduszu sofeckim oraz niektérych innych ustaw
z dnia 27 stycznia 2011 r. planowana byta stosowna zmiana art. 2 ust. 2, polegajgca na usunieciu odestania do kwoty
$rodkéw ,,0 ktérych mowa w ust. 1”.

352 Podanie w tresci informacji tylko kwoty funduszu nalezy jednak uznac¢ za niedostateczny zakres danych. Wtasciwym
bytoby, aby informacja zawierata pouczenie o podstawowych warunkach wykorzystania przyznanych $rodkéw. Pozwoli
to ograniczy¢ nieporozumienia dotyczace spetnienia przez sotectwo formalnych obowigzkéw wynikajacych z ustawy, od
ktérych zalezy uwzglednienie w budzecie zamierzen istotnych dla sotectwa. Informacja powinna zatem réwniez stanowi¢
materiat pomocniczy w zakresie przeprowadzenia procedury wykorzystania sSrodkéw funduszu.



nalezy uzna¢ za wlasciwe, poniewaz daje mozliwo$¢ ustalenia przed opracowaniem projektu
kwoty srodkéw budzetowych ,zwiazanych” w nastepstwie zlozenia przez solectwa wnioskéw.

Kompetencje uchwalenia wniosku w sprawie realizacji przedsiewzigcia ze srodkéw funduszu
soleckiego posiada zebranie wiejskie (art. 4 ust. 2 u.fis.). Nieprzekraczalny termin zlozenia
wnioskéw, wynikajacy z art. 4 ust. 4 u.f.s., wymusza zwolanie zebrania w odpowiednim terminie,
umozliwiajacym zlozenie uchwalonego wniosku do 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok
budzetowy. W zakresie zasad i trybu zwolania, przeprowadzenia, a takze oceny waznosci zebrania
wiejskiego w sprawie uchwalenia wniosku obowigzuja generalnie ogdlne postanowienia statutu
solectwa. Przepisy u.f.s. zawierajg tylko jedng specyficzng regulacje w zakresie procedowania nad
uchwaleniem wniosku, wskazujac w art. 4 ust. 2, komu przysluguje prawo zgloszenia inicjatywy
w zakresie tresci wniosku, czyli, inaczej mowiae, wskazania przedsigwzigcia (przedsigwzigé),
ktérego przyjecie do realizacji z funduszu soleckiego bedzie przedmiotem glosowania przez
zebranie wiejskie. Ustawa przyznaje to prawo: soltysowi, radzie sofeckiej**, 15 pelnoletnim
mieszkaricom sofectwa.

Konstrukecja przyjeta przez ustawodawce ma zapobiec nadmiernej ilosci propozycji co do
tresci wniosku i usprawni¢ proces jego uchwalania. Przyznanie prawa inicjatywy soltysowi
i radzie soleckiej nie wymaga szczegélnych uwag. Kwestia inicjatywy 15 pelnoletnich
mieszkancéw solectwa moze rodzi¢ pewne watpliwosci praktyczne. Wymdg inicjatywy
15 pelnoletnich mieszkafcéw w sprawie propozycji wniosku do uchwalenia nie powinien by¢
zrédlem probleméw o charakterze formalnym. Inicjatywa moze zosta¢ zgloszona w trakcie
zebrania, np. jako wstepne poparcie grupy 15 uczestnikéw zebrania dla propozycji zgloszonej
przez jedng osobe. Generalnie mozna uznaé, ze w sposéb dorozumiany wymagane poparcie
bedzie posiadata kazda inicjatywa spoza kregu soltysa i rady soleckiej, ktéra nastepnie
zyska w glosowaniu 15 gloséw, aczkolwiek wlasciwe jest, aby poddanie jej pod glosowanie
bylo poprzedzone wstepna kwalifikacja w celu potwierdzenia poparcia przez co najmniej
15 uczestnikéw zebrania.

Z ustawy o funduszu soleckim nie wynikaja zadne uwarunkowania, ktére wskazywalyby na
szczegolny tryb podejmowania uchwaly w sprawie przyjecia wniosku — uchwata taka powinna
by¢ podejmowana na ogélnych zasadach wynikajacych ze statutu solectwa, z zastrzezeniem
opisanej wyzej kompetencji do zglaszania propozycji wnioskéw, ktére moga by¢ poddane
glosowaniu®*.

Ustawa zezwala na uchwalenie przez zebranie wiejskie wiecej niz jednego przedsigwziecia

do realizacji w ramach funduszu, pod warunkiem, iz Iaczny koszt tych przedsigwzi¢¢ bedzie si¢
miescit w kwocie postawionej do dyspozycji solectwa na dany rok*>. Wynika to wprost z liczby

353 Senacki projektu ustawy o zmianie ustawy o funduszu sofeckim oraz niektérych innych ustaw z dnia 27 stycznia
2011 r. przewidywat usuniecie kompetencji rady soteckiej w tym zakresie.

354 Uchwata ta bedzie tez przedmiotem ogélnych probleméw co do mozliwosci jej zaskarzenia — przeciwko mozliwosci
zaskarzenia uchwaty zebrania wiejskiego do sadu administracyjnego opowiedziat sie NSA w Krakowie w postanowieniu
z dnia 9 grudnia 2003 r. (Il SA/Kr 2982/03), Lex nr 145012.

355 Z tego m.in. wzgledu niezbedne wydaje sie poprzedzenie uchwalenia wnioski kontaktem softysa z wéjtem (burmi-
strzem, prezydentem) oraz pracownikami urzedu (np. zajmujacymi sie kosztorysowaniem robét budowlanych). Kontakt
ten powinien sfuzy¢ rozeznaniu, czy zamierzone przedsiewziecia bedg mogty by¢ przedmiotem skutecznego wniosku, tzn.
czy spefniajg warunki z art. 1 ust. 3 ustawy, a takze, czy realny koszt ich realizacji bedzie sie miescit w kwocie funduszu
postawionej do dyspozycji sotectwa, co jest jednym z warunkéw prawidfowosci wniosku — art. 4 ust. 3 ustawy. Pozwoli to
unikna¢ rozczarowan i konfliktéw na linii sofectwo — organy gminy, ktére moga powsta¢ w nastepstwie btednych lub zbyt
kosztownych decyzji podjetych przez zebranie wiejskie. Rolg sottysa powinien by¢ zatem posredni, doradczy wptyw na de-
cyzje zebrania poprzez popieranie takich przedsiewzie¢, ktére wykazujg zgodnos$¢ z ustawa lub wskazywanie, w stosunku
do innych zgtoszonych przedsiewzie¢, zastrzezen popartych uzasadnieniem na tle wymagan ustawy. W efekcie podjecia
tych czynnosci przez sottysa nalezy oczekiwac wiekszego prawdopodobienstwa, ze zebranie wiejskie uchwali wniosek, ktéry
pozwoli wykorzysta¢ postawione do dyspozycji $Srodki. Nadmierne, w stosunku do posiadanych $rodkéw, ambicje sotectwa
w zakresie podejmowanych zamierzen spowodujg bowiem nieprawidfowos$¢ wniosku. W efekcie powinien on musiat zosta¢
odrzucony przez organy gminy, co spowoduje ,zmarnowanie” $rodkéw z punktu widzenia sotectwa — zob. R. Trykozko,



mnogiej uzytej przez ustawodawce w art. 4 ust. 3 u.f.s. — ,wniosek powinien zawiera¢ wskazanie
przedsiewzigc”. Ustalenia podjete przez zebranie wiejskie wiaza soltysa w zakresie obowiazku
zlozenia organowi wykonawczemu gminy wniosku zgodnego z trescia tych ustalen. Takze
wtedy, jezeli wedlug wiedzy soltysa wniosek jest sprzeczny z ustawa. Soltys nie jest uprawniony
do dokonywania modyfikacji w zakresie ustaleri podjetych przez zebranie wiejskie.

Dokument wniosku solectwa powinien spelnia¢ okreslone wymagania, aby ujete w nim
przedsiewzigcia mogly by¢ przyjete do realizacji. Wymagania te wedlug art. 4 ust. 5 u.fis.
dotyczg nastepujacych elementéw:

1) terminu zlozenia wniosku — wniosek musi by¢ przedlozony przez soltysa woéjtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) w terminie do 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok
wydatkowania $rodkéw; nic nie stoi na przeszkodzie, aby zebranie wiejskie zebralo si¢ np.
dwukrotnie w sprawie uchwalenia wniosku. Jezeli pierwsze zebranie odbylo si¢ odpowiednio
wezesnie (np. jeszeze w sierpniu), a uchwalony przez nie wniosek zostal niezwlocznie wniesiony
do wéjta (burmistrza) i nastgpnie odrzucony, to w sytuacji, gdy czas pozostaly do 30 wrzesnia
pozwala na zwolanie kolejnego zebrania i uchwalenie prawidlowego wniosku, mozliwe jest
ponowienie decyzji**;

2) okreslenia przedsigwzie¢ — zgloszone we wniosku przedsigwzigcia musza posiadaé
wszystkie cechy wymagane przepisami art. 1 ust. 3 u.f.s., tj. miescic¢ si¢ w katalogu zadan wiasnych
gminy, stuzy¢ poprawie warunkéw zycia mieszkanicéw oraz by¢ zgodne ze strategia rozwoju
gminy. Z przepiséw ustawy nie wynika, aby kazde przedsigwzigcie (jezeli zebranie uchwali ich
wigcej niz jedno) bylo przedmiotem odrebnego wniosku. Ustawodawca w art. 4 konsekwentnie
postuguje si¢ liczbg pojedyncza — ,wniosek”. Nalezy zatem przyjaé, ze wniosek jest jednym
dokumentem, odnoszacym si¢ do calej przyznanej sotectwu kwoty srodkéw, a nie odrebnie do
kazdego z przedsigwzigé, na ktére ta kwota ma by¢ rozdysponowana. Kazde z przedsigwzieé
danego solectwa jest tylko elementem wniosku, i to elementem bardzo istotnym — przepisy
dotyczace weryfikacji wnioskéw nie przew1dujq odrzucenia jednego z przedsigwzie¢ lub czesci
wniosku. Wynika stad, ze kazdy btad powinien skutkowaé odrzuceniem catosci wniosku®’;

3) uzasadnienia przedsigwzig¢ zgloszonych we wniosku — element ten powinien
w szczegblnosci postuzy¢ wskazaniu, iz przedsigwzigcie odpowiada wymogom stuzacego
poprawie warunkéw zycia mieszkaricéw;

4) oszacowania kosztéw przedsigwzie¢ — koszt przedsigwzied zgloszonych we wniosku
ma miesci¢ si¢ w kwocie $rodkéw wynikajacych z informacji przedstawionej przez organ
wykonawczy**®. Przy czym koszt ten winien by¢ ustalony adekwatnie do planowanego
przedsigwzigcia, w zwigzku z czym nie mozna uznaé za prawidlowy wniosku, ktéry tylko
formalnie wykazuje zgodnos¢ z wymogiem ,zmieszczenia si¢” kosztéw w przyznanej kwocie,
mimo ze przyznana kwota funduszu nie daje realnych podstaw do sfinansowania zgloszonego
przedsigwzigcia®’. Jest to niezwykle istotny warunek waznosci wniosku z punktu widzenia
istoty instytucji funduszu soleckiego. Wymoég uchwalenia przedsigwzigé, ktérych koszty nie

Komentarz do ustawy o funduszu sofeckim..., cyt. wyd., s. 54.

356 Tak rowniez M. Paczocha, Fundusz sofecki jako narzedzie realizacji zadan gminy..., cyt. wyd.

357 Takie stanowisko zaprezentowato MSWiA w dokumencie ,,Fundusz Sofecki w pytaniach i odpowiedziach”, www.msw.
gov.pl.

358 Obowigzek uchwalenia wniosku w ramach $rodkéw wskazuje, ze w ramach funduszu nie moga by¢ wykonywane
przedsiewziecia o charakterze ,wieloletnim”, co znacznie ogranicza katalog mozliwych do podjecia w tym trybie zamie-
rzen. Jest to jednak oczywisty efekt nadania funduszowi rocznego charakteru — nie mozna planowaé¢ wydatkéw na zadania
wykraczajgce poza przyznane $rodki, poniewaz nie jest wiadome, czy na kolejny rok budzetowy rada gminy postanowi
o utworzeniu funduszu.

359 Jezeli np. sofectwo zgtosi wykonanie nawierzchni asfaltowej na odcinku 1 kilometra drogi gminnej dysponujac kwotg
15.000 zt i kwote te przewidzi jako koszty realizacji przedsiewziecia, to wniosek taki nalezy uzna¢ za zawierajacy niepra-
widtowe oszacowanie kosztow w $wietle art. 4 ust. 3 ustawy i podlegajacy w zwigzku z tym odrzuceniu.



beda przekraczaly przypadajacych solectwu s$rodkéw, jest rozwigzaniem ograniczajacym
kompetencje solectwa w zakresie wplywu na kierunek wydatkowania $rodkéw w budzecie
gminy do konkretnej kwoty. Regulacja ta zapewnia, ze solectwa nie moga ,wej$¢” w uprawnienia
organéw gminy np. poprzez ustalanie, ktére z kluczowych inwestycji beda ujete w budzecie. Jest
to zasada niezbedna dla funkcjonalnosci funduszu soleckiego, rozpatrywanej pod katem nie
zachwiania prawidlowosci procesu planowania budzetu i odpowiedzialnosci organéw gminy,
a takze ich kluczowej roli w procesie planowania i wykonywania budzetu.

Oprécz przedstawionych wymagan ustawowych nalezy jeszcze wskazaé, iz wlasciwe jest, aby
w sktad wniosku wchodzil protokél zebrania wiejskiego, na ktérym zostal on uchwalony oraz
stosowna uchwala zebrania wiejskiego — jako dowéd prawidlowego zwolania i przeprowadzenia
zebrania. Niezgodno$¢ trybu uchwalenia wniosku ze statutem sotectwa lub u.f.s. takze powinno
skutkowac¢ jego odrzuceniem.

Przedlozenie przez soltysa wniosku prawidlowego formalnie oraz zawierajacego wlasciwie
okreslone przedsiewzigcia zobowigzuje wojta (burmistrza, prezydenta) do uwzglednienia
przedsiewzigcia w projekcie uchwaly budzetowej na nastepny rok. Wniosek taki nalezy przyjac,
mimo braku wyraznego przepisu w tym zakresie. W przeciwnym bowiem wypadku cala
instytucja funduszu soleckiego nie mialaby racji bytu, gdyz nie istnialyby zadne instrumenty
pozwalajace na osiggnigcie celu przyswiecajacego tej ustawie. Fundusz sotecki jest wigc istotnym
wyjatkiem wobec zastanych przez te ustawe regul opracowywania projektu uchwaty budzetowej,
przyznajacych wyiqczna} kompetencje opracowania pierwotnej wersji projektu organowi
wykonawczemu gminy. Instytuqa funduszu solecklego stwarza wyjatkowe, obwarowane
formalnymi wymogami i ograniczone kwotowo, uprawnienie dla solectw, ktérego wykonanie
zobowigzuje wdjta (burmistrza, prezydenta) do przyjecia wniosku sofectwa, a w efekcie
zaplanowania i wykonania niektérych zadar gminy zgodnie z wolg solectwa.

Oméwienia w tym miejscu wymagaja jeszcze konsekwencje nieuchwalenia wniosku przez
zebranie wiejskie lub jego niezlozenie przez soltysa w terminie. Zaniechanie podjecia decyzji
w sprawie przeznaczenia postawionych do dyspozycji sotectwa srodkéw (nieskorzystanie przez
solectwo z tego uprawnienia) nie moze by¢ rozpatrywane w kategorii naruszenie prawa’®.
Analiza ustawy prowadzi do wniosku, ze w przypadku, gdy wniosek w sprawie przeznaczenia
funduszu nie wplynie do organu wykonawczego gminy do 30 wrzesnia, srodki funduszu
przypadajace na dane solectwo pozostang niewykorzystane. Czyli, mimo podjecia przez rade
uchwaly w sprawie wyodrebnienia funduszu, nie beda one mogty by¢ ujete w projekcie uchwaty
budzetowej jako wydatki jednostek pomocniczych i ,nie zwigzy” $rodkéw budzetowych.
Srodkami tymi swobodnie bedzie mégt dysponowaé wéjt (burmistrz, prezydent miasta) przy
opracowywaniu projektu. Nie zwieksza one ewentualnej puli srodkéw solectwa w nastepnym
roku budzetowym, poniewaz decyzja w sprawie wyodrebnienia funduszu podejmowana jest
przez rade dla kazdego roku oddzielnie.

4.2. Procedura weryfikacji wniosku

Ustawa o funduszu soleckim okresla w art. 4 ust. 5-7 procedure weryfikacji prawidtowosci
wniosku zlozonego przez solectwo w sprawie przeznaczenia srodkéw funduszu soleckiego.
Zlozone przez soltyséw wnioski podlegaja weryfikacji przez wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) pod katem zgodno$ci z przepisami ustawy — zaréwno w zakresie prawidlowosci

360 Brak decyzji sofectwa moze jednakze wynika¢ nie tylko z niepodjecia stosownej decyzji na zebraniu, ale tez np.
z winy sottysa, ktory nie zwota zebrania w stosownym terminie lub nie ztozy wniosku. Jedyng konsekwencja niewykonania
przez sottysa czynnos$ci niezbednych dla skorzystania ze $srodkéw funduszu moze byé odwotanie z funkcji przez spoteczno$é¢
sofectwa.



okreslonego w nich przeznaczenia srodkéw, jak i wymagan formalnych. Ustalenie sprzecznosci
wniosku z ustawg musi skutkowa¢ jego odrzuceniem. Decyzja w tej sprawie powinna by¢
przekazana soltysowi w terminie 7 dni od dnia wplywu wniosku do urzedu gminy (art. 4

ust. 5 u.f.s.).

Jako podstawe odrzucenia wniosku przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) art. 4 ust. 5
wskazuje niespelnianie przez wniosek ,warunkéw okreslonych w ust. 2-4”7. Analiza tych
przepiséw nakazuje zatem odrzucenie wniosku nast¢pujacych przypadkach?!:

— wniosek zostal dorgczony wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) po uplywie
terminu, tj. pézniej niz 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy;

— wniosek nie zostal uchwalony przez zebranie wiejskie, ale jego tres¢ zostala sformutowana
np. przez samego soltysa, bez zwolywania zebrania wiejskiego, lub mimo zwolania zebrania nie
zostal formalnie uchwalony;

— wniosek zostal uchwalony przez zebranie wiejskie zwolane lub przeprowadzone
z naruszeniem przepiséw statutu solectwa skutkujacym jego niewaznoscia;

— wniosek zostal uchwalony w naste¢pstwie inicjatywy zgloszonej w sposéb nieprzewidziany
przepisami art. 4 ust. 2 ustawy;

— przynajmniej jedno z przedsigwzie¢ okreslonych we wniosku nie spelnia wymagan
stawianych przez art. 1 ust. 3 ustawy, tj. nie nalezy do zadan wtasnych gminy, nie stuzy poprawie
warunkéw zycia mieszkaricéw lub jest niezgodne ze strategia rozwoju gminy**?. Nalezy w tym
miejscu odnies¢ si¢ do spotykanego pogladu, wedtug ktérego wéjt (burmistrz, prezydent
miasta) nie ma uprawnienia do odrzucenia wniosku z powodu nieprawidlowego okreslenia
przedsiewzigcia, poniewaz art. 4 ust. 5 u.f.s. odwoluje sie¢ tylko do niezgodnosci wniosku
z przepisami art. 4 ust. 2-4, pomijajac jego niezgodnos¢ z art. 1 ust. 3 ustawy**’. Nie podzielam
pogladu, aby w sytuacji zgloszenia przez solectwo przedsigwzigcia niezgodnego z art. 1
ust. 3 u.fis. organ wykonawczy gminy musial uwzglednia¢ wniosek (i uja¢ go w projekcie
uchwatly budzetowej), zamiast go odrzuci¢. Nalezy mie¢ na uwadze, ze z art. 4 ust. 3 u.f.s. wynika
obowigzek wskazania we wniosku ,przedsiewzigcia”. Okreslenie cech przedsigwziecia zawiera
natomiast art. 1 ust. 3 u.f.s., ktéry stanowi takze, iz srodki funduszu soteckiego przeznacza si¢
wylacznie na realizacje przedsigwzie¢ posiadajacych te cechy. Jezeli wigec wniosek przewiduje
realizacje zadania nie posiadajacego cech z art. 1 ust. 3, to nie wskazuje on ,przedsigwzigcia”
w rozumieniu art. 1 ust. 3, a przez to jest niezgodny z art. 4 ust. 3. Poglad odwrotny zaklada,
ze odrzucenia wniosku ze wzgledu na brak cech przedsigwzigcia moze dokonaé wylacznie
rada gminy uchwalajac budzet*®, co uwazam za niewlasciwa interpretacj¢ art. 4 ust. 7 u. t.s.
w kontekscie catosci procedury rozpatrywania wniosku, oméwionej ponizej;

— wniosek nie zawiera uzasadnienia;
— wniosek nie zawiera oszacowania kosztéw;

—wniosek przewiduje koszty realizacji przedsigwzigcia (przedsiewzigd) w kwocie wyzszej niz
kwota postawiona do dyspozycji solectwa na dany rok; zasade t¢ nalezy traktowac restrykcyjnie,

361 R. Trykozko, Komentarz do ustawy o funduszu soteckim..., cyt. wyd., s. 58-60.

362 Jak wczes$niej wskazano, ustawa nie przewiduje, aby wéjt (burmistrz, prezydent miasta) miat mozliwos¢ ,wyboru”
ktéregos z przedsiewzie¢, sposréd kilku uchwalonych. Przedmiotem oceny jest wniosek jako cafos$¢, a nie konkretne przed-
siewzigcia w nim zawarte — art. 4 ust. 5 ustawy. Wynika stad, iz wéjt (burmistrz, prezydent miasta) nie jest uprawniony
np. do wyfaczenia z wniosku jednego z przedsiewzie¢ jako sprzecznego z ustawa, albo wytaczenia jednego z przedsiewzieé¢
przez co spowoduje, ze faczny koszt realizacji wniosku zmiesci sie w kwocie przyznanej sotectwu, czyli zostanie wyelimino-
wana niezgodnos¢ z przepisami ustawy. Wnioski takie podlegaja odrzuceniu.

363 Tak M. Paczocha, Fundusz sofecki jako narzedzie realizacji zadar gminy... cyt. wyd., a takze H. Kasnikowska,
Opinia do ustawy o funduszu soteckim..., op. cit.

364 M. Paczocha, Fundusz sotecki jako narzedzie realizacji zadar gminy..., cyt. wyd.



poniewaz stosowanie jakichkolwiek wyjatkéw jest sprzeczne z ustawa; jak wezesniej wskazano,
w przypadku gdy wniosek zawiera kilka przedsiewzigé, ktérych koszty w sumie przekraczaja
przyznang kwote, réwniez powinien by¢ odrzucony, poniewaz ustawa nie przewiduje, aby wéjt
(burmistrz, prezydent) mial samodzielnie dokonywaé wyboru przedsiewzig¢ mieszczacych sie
w przyznanej kwocie lub odrzuca¢ wniosek tylko w czgsci, albo tez by solectwo moglto zmienié
swoja decyzje;

— wniosek zawiera oszacowanie kosztéw zanizone w celu zachowania jego formalnej
poprawnosci, jednakze w sposéb oczywisty realne koszty przedsiewzigcia beda przekraczad
przyznang kwote.

Jak wskazano, wéjt (burmistrz, prezydent miasta) podejmuje decyzje w sprawie odrzucenia
wniosku w terminie 7 dni od dnia otrzymania wniosku od soltysa. O fakcie odrzucenia
wniosku informuje soltysa. Przepisy ustawy nie wskazuja wprost, w jakim terminie ma by¢
przekazana soltysowi informacja o odrzuceniu wniosku. Stanowia jedynie, ze podejmujac
decyzje o odrzuceniu wniosku, organ wykonawczy czyni to ,informujac jednoczesnie o tym
soltysa”. W zwiazku z tym nalezy przyjaé, ze informacja ta ma by¢ przekazana nie pdzniej
niz do czasu uplywu 7-dniowego terminu biegnacego od czasu zlozenia wniosku i powinna
mieé forme pisemng. Mimo braku wskazania w ustawie co do tresci informacji o odrzuceniu
wniosku, wlasciwe jest aby zawierala ona uzasadnienie odnoszace si¢ do podstaw odrzucenia
wniosku, a takze zawierala pouczenie o przystugujacym soltysowi prawie podtrzymania wniosku
odrzuconego przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) poprzez skierowanie go (w trybie
yodwolawczym”) do rady, za posrednictwem organu wykonawczego, w terminie 7 dni od dnia
otrzymania informacji o odrzuceniu wniosku.

Ustawa nie przewiduje, aby pozytywne rozpatrzenie wniosku mialo by¢ przedmiotem
informacji skierowanej do soltysa. Jednakze powiadomienie soltysa o uwzglgdnieniu wniosku,
w dowolnej formie, np. telefonicznej, nalezy uzna¢ za wskazane. Zlozenie prawidlowego
wniosku, zawierajacego przedsiewzigcia posiadajace cechy wymagane ustawa, zobowiazuje
organ wykonawczy do jego przyjecia. Stwierdzenie to stanowi jeden z podstawowych filaréw
instytucji funduszu sofeckiego. Gwarantuje bowiem niezalezno$¢ od woli organéw gminy
zgodnej z prawem decyzji solectwa®®.

W przypadku odrzucenia wniosku przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), soltys
jest uprawniony do podtrzymania odrzuconego wniosku, kierujac go do rady gminy, za
posrednictwem organu wykonawczego, w terminie 7 dni od dnia otrzymania informacji
o przyczynach odrzucenia wniosku. Uchybienie 7-dniowemu terminowi na podtrzymanie
wniosku nalezy uznaé za okoliczno$¢ niweczaca czynno$¢ podtrzymania wniosku — w takiej
sytuacji nie powinien on by¢ rozpatrywany przez rad¢*®. Wprowadzanie wyjatkéw w tym
zakresie moze bowiem prowadzi¢ do zniweczenia wyraznego zamiaru ustawodawcy — aby
procedura rozpatrywania wnioskéw koriczyla si¢ przed ustawowym terminem przedlozenia
projektu budzetu radzie i r.i.o.*” Ustawowe terminy przeprowadzenia procedury weryfikacji
wnioskéw daja bowiem zapewnienie pelnej wiedzy organu wykonawczego gminy na temat

365 Z tego wzgledu nie podzielam pogladu, iz pozycja organu wykonawczego w procedurze rozpatrzenia wniosku jest
»dziwna”, poniewaz ogranicza sie do sprawdzania strony formalnej, bez mozliwosci wypowiedzenia sie na temat zamie-
rzonych przedsiewzie¢ i ich przydatnosci dla gminy, choéby poprzez wyrazenie opinii w tym zakresie (P. Chmielnicki
w: P Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym..., cyt. wyd., s. 430-431).

366 M. Paczocha wskazuje, ze w takiej sytuacji podtrzymanie powinno by¢ przekazane radzie, jednakze ta automatycznie
je odrzuca — M. Paczocha, Fundusz sofecki jako narzadzie realizacji zadar gminy..., cyt. wyd.

367 Termin ztozenia wniosku uptywa 30 wrzesnia. W stosunku do wnioskéw ztozonych ostatniego dani terminu, informa-
cja o odrzuceniu moze by¢ podjeta maksymalnie 7 pazdziernika. Ztozone ostatniego dnia terminu podtrzymanie wniosku
przez softysa bedzie datowane na 14 pazdziernika. Rada winna rozpatrzy¢ podtrzymanie wniosku w terminie 30 dni, czyli
w przykfadzie do 14 listopada. Termin przekazania projektu uchwaty budzetowej radzie gminy i r.i.o. wyznaczony jest na
15 listopada — art. 238 ust. 1 u.f.p.



kwoty ,wolnych” srodkéw budzetowych, ktére mimo wyodrebnienia funduszu soleckiego nie
zostaly rozdysponowane przez solectwa prawidlowymi wnioskami.

Terminowo skierowane odwolanie rada rozpatruje w terminie 30 dni. Efektem rozpatrzenia
odwolania jest uchwala w sprawie jego podtrzymania lub odrzucenia. Rozstrzygniecie rady
w zakresie uznania wniosku za prawidlowy wigze organ wykonawczy — art. 4 ust. 6 u.f.s. Majac
na uwadze czas podejmowania uchwaly w tej sprawie przez rad¢ gminy nalezy przyjaé, iz
,<zwigzanie rozstrzygnieciem rady” moze oznacza¢ jedynie obowiazek ujecia przedsigwziecia
w projekcie uchwaly budzetowej, jako planowanego wydatku w ramach funduszu sofeckiego.

Przyznanie radzie gminy kompetencji rozpatrzenia zasadnosci odrzucenia wniosku czyni
ja organem decydujacym ostatecznie o uwzglednieniu lub odrzuceniu wniosku. Podstawg
rozstrzygnigcia podjetego przez radg musi by¢ ocena prawidlowosci decyzji organu wykonawczego
dokonana pod katem zgodnosci z przepisami u.f.s. W $wietle art. 4 ust. 6 u.f.s. uchwata rady
uwzgledniajaca bledny wniosek bedzie bowiem skutkowaé¢ nieprawidiowymi postanowieniami
projektu uchwaty budzetowej**®. Ponadto —o czym w dalszej czg$ci tego rozdzialu — przyjecie przez
rade wnioskéw niezgodnych z ustawg (zaréwno formalnie jak i merytorycznie) grozi pézniejsza
negacja przez organy kontroli poniesionych wydatkéw jako wykonanych w ramach funduszu
i kwestionowaniem uzyskanego zwrotu czgsci wydatkéw z budzetu panstwa. W praktyce mozna
spotka¢ si¢ m.in. z przypadkami uzurpowania przez rade prawa do przywrécenia soltysowi
terminu na wniesienie wniosku, ktéry wptynal po 30 wrzesnia®®.

Jezeli zdaniem spolecznosci solectwa negatywne rozpatrzenie przez rade gminy odwolania
narusza przepisy u.f.s., mieszkaricy solectwa posiadaja prawo zaskarzenia uchwaly rady w tej
sprawie. Zgodnie z art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly
naruszone uchwalg lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia
—zaskarzy¢ uchwale do sadu administracyjnego. Natomiast art. 101 ust. 3 u.s.g. stanowi, Ze skarge
na uchwalg lub zarzadzenie, o ktérych mowa w ust. 1, mozna wnies$¢ do sagdu administracyjnego
w imieniu wlasnym lub reprezentujac grupe mieszkaricéw gminy, ktérzy na to wyraza pisemna
zgode. Zacytowane regulacje wskazuja na mozliwo$¢ zaskarzenia przez mieszkaricéw sotectwa
uchwaly rady odrzucajacej wniosek®. Zgodnie z postanowieniem NSA we Wroclawiu z dnia
20 maja 1991 3", organem wlasciwym do wniesienia skargi i reprezentowania solectwa jest
soltys, dzialajacy na podstawie stosownej uchwaly zebrania wiejskiego.

W art. 4 ust. 7 u.f.s. zamieszczony zostal jeszcze jeden aspekt kontroli wniosku solectwa,
wskazujacy dodatkowo na decydujaca role rady gminy w procesie akceptaciji lub negacji decyzji
zebrania wiejskiego. Ustawa stanowi, ze uchwalajagc budzet rada gminy odrzuca wniosek

368 W przypadku przyjecia przez rade wniosku przewidujgcego przedsiewziecia niebedace zadaniami publicznymi i tak
wydatek na ten cel nie bedzie moégt by¢ poniesiony z budzetu. Funduszu sotecki nie stanowi instrumentu, ktory w jakikol-
wiek sposob liberalizowatby zasad wydatkowania $rodkéw z budzetu.

369 Uchwata RIO w Kielcach z dnia 30 grudnia 2009 r. (65/2009), www.funduszesoleckie.pl.

370 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 22 lutego 2008 r. (Il SA/Rz 412/07), Lex nr 356091. Sad uwzglednit skarge wnie-
siong przez sottysa w imieniu mieszkancéw sotectwa, ktorzy wyrazili pisemnie zgode na wniesieniu skargi w ich imieniu.
W uzasadnieniu tego wyroku Sad zdefiniowat takze pojecie naruszenia interesu prawnego, wskazujac na jego ztozony,
dwuelementowy charakter, obejmujacy:

— negatywny skutek w sferze prawnej skarzacego, poprzez zniesienie, ograniczenie, uniemozliwienie realizacji jego upraw-
nienia wynikajgcego z normy prawnej, badz z aktu stosowania prawa,

— niezgodno$¢ z prawem zachowania kompetencyjnego organu gminy, ktére owe negatywne nastepstwa w sferze prawnej
skarzacego wywotato.

Odrzucenie przez organy gminy prawidfowo uchwalonego i sporzadzonego wniosku sotectwa, w nastepstwie czego zgto-
szone przedsiewziecie nie zostato przewidziane do realizacji, nalezy uznaé za mieszczace sie w pojeciu naruszenia interesu
prawnego mieszkancow sofectwa uzasadniajgcego wniesienie skargi do sagdu administracyjnego po wczesniejszym bezsku-
tecznym wezwaniu organu gminy do usuniecia naruszenia.

371 SA/Wr 381/91, ,Wspdlnota” 1991, nr 29; w tym samym duchu postanowienie NSA w todzi z 14 lipca 1995 r. (Sa/
td 1280/95), ,Wspdlnota” 1996, nr 17-18.



solectwa w przypadku, gdy zamierzone zadania nie spelniaja wymogéw okreslonych w art. 1
ust. 3. Odnoszac te regulacje do pozostalych przepiséw ustawy nalezy sformulowaé dwie
zasadnicze tezy:

—w trybie art. 4 ust. 7 rada gminy moze odrzucic tylko taki wniosek, ktéry zostal uznany przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) za prawidlowy w nastepstwie weryfikacji na podstawie art.
4 ust. 5. Taka konkluzja wynika stad, ze wniosek odrzucony przez organ wykonawczy moégt albo
zosta¢ podtrzymany przez soltysa — a wiec byl juz przedmiotem rozstrzygniecia rady w trybie
art. 4 ust. 6, co powoduje bezprzedmiotowos¢ kolejnego rozstrzygania w tej samej sprawie, albo
nie zosta¢ podtrzymany przez soltysa — wowczas wynikajace z niego przedsiewzigcie nie zostalo
ujete w projekcie uchwaly budzetowej przygotowanym przez organ wykonawczy jako wydatek
jednostek pomocniczych, a wiec rada nie ma czego odrzuci¢ uchwalajac budzet;

— w trybie art. 4 ust. 7 rada gminy moze odrzuci¢ wniosek tylko w przypadku jego
sprzecznosci z art. 1 ust. 3 ustawy, tj. wéwezas, gdy zgloszone w nim przedsigwziecie nie stanowi
zadania wlasnego gminy, nie stuzy poprawie warunkéw zycia mieszkaicéw albo jest niezgodne
ze strategig rozwoju gminy.

Przepis art. 4 ust. 7 mozna wicc okresli¢ jako wykonywang przez rade kontrole prawidlowosci
decyzji organu wykonawczego uznajacej wniosek za prawidlowy. Przy czym zakres mozliwosci
zanegowania wniosku i usuniecia przedsigwzigcia z projektu uchwaly budzetowej zostal
przez ustawodawce ograniczony do nieprawidiowosci polegajacej na zgloszeniu we wniosku
przedsigwzigcia niezgodnego z art. 1 ust. 3. Rada nie moze wigc na tym etapie odrzuci¢ wniosku,
ktéry uchybia innym przepisom ustawy, a w szczegélnosci: zostal zlozony po terminie, zawiera
bledne oszacowanie kosztéw lub nie zawiera w ogéle ich oszacowania, nie zawiera uzasadnienia,
zostal nieprawidlowo uchwalony w swietle art. 4 ust. 2 u.f.s. Za taka interpretacja przemawia
réwniez zagadnienie Zrédla wiedzy rady gminy na temat przedsiewzigcia wynikajacego
z wniosku, ktéra jest niezbedna dla skorzystania z kompetencji okreslonej w art. 4 ust. 7 ustawy.
Z jednej strony ustawa nie przewiduje przekazywania przez wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) zaakceptowanych wnioskéw radzie, z drugiej za$ odrzucenie wniosku przez radg
w trybie art. 4 ust. 7 nie wymaga posiadania calosci dokumentacji z nim zwigzanej, a jedynie
wiedzy na temat zgloszonego przedsiewzigcia. Wystarczy zatem, aby rada miata informacje,
ze poszczegllne solectwa planuja w ramach funduszu wykonaé okreslone przedsiewziecia.
Dla osiagniecia tego celu nie jest potrzebne przekazywanie radzie wnioskéw. Najprostszym
sposobem przekazania tej wiedzy radzie gminy wydaje si¢ opisanie zgloszonych przedsigwzigé
w uzasadnieniu i materialach informacyjnych do projektu uchwaty budzetowej, ktére musza
by¢ sporzadzone na podstawie art. 234 pkt 3 u.f.p. Bylyby to objasnienia precyzujace informacje
zawarte w projekcie uchwaly budzetowej okreslajacym wydatki jednostek pomocniczych. Czgsto
tez przyjety w gminie sposéb formulowania tresci uchwaty budzetowej polega na wymienieniu
przedsigwzigé bezposrednio w jej tresci (a wige takze i w projekcie).

Czynnos¢ odrzucenia wniosku rada wykonuje ,uchwalajac budzet”. A zatem odrzucenie
w trybie art. 4 ust. 7 nastgpuje na sesji budzetowej, zas przejawem tej decyzji rady jest brak
wydatkéw na realizacje przedsigwzigcia w uchwale budzetowej, mimo ze znajdowaly si¢
w projekcie przedlozonym przez organ wykonawczy.

5. Fundusz solecki w uchwale budietowej - prezentacja danych i ich zmiany

W zwiazku z uchwaleniem ustawy o funduszu sofeckim nie zaszly praktycznie Zadne zmiany
w przepisach u.f.p. okreslajacych tres¢ uchwaly budzetowej, co oméwiono szerzej w rozdziale
III. Brak zmian w tym zakresie w u.f.p. mozna uzasadnia¢ tym, ze instytucja funduszu soteckiego



w sensie ustrojowym nie wykazuje odrgbnosci od akceptowanych dotychczasowych przez
r.i.o. zasad dysponowania srodkami wyodrebnionymi do dyspozycji jednostek pomocniczych
— w dalszym ciggu sa to wydatki budzetu, za§ mozliwos¢ okreslenia ich przeznaczenia
pozostawiono solectwom?’2,

Jak jednak pokazuje praktyka, zagadnienie prezentacji przedsingi@é ﬁnansowanych
z funduszu soleckiego w uchwale budzetowe]j oraz ewentualnych ich zmian urasta do rangi
kluczowego problemu teJ instytucji. Zrédtem watpliwosci jest przede wszystkim nieunikniona
konfrontacja ,,autonomii” decyzji solectwa podjetej w trybie u.f.s. z kompetencjami organéw
gminy do wprowadzania zmian w tresci uchwaly budzetowej, ktérej podlozem jest brak
jakichkolwiek regulacji w u.f.s. i u.f.p. umiejscawiajacych t¢ specyficzng instytucje w procesach
budzetowych.

Postanowienia znajdujace sie w podjetej przez rade gminy uchwale budzetowej, w zakresie
dotyczacym funduszu soleckiego, powinny zasadniczo stanowi¢ odzwierciedlenie decyzji
podjetych przez zebrania wiejskie i uwidocznionych w zlozonych przez soltyséw wnioskach
w sprawie przeznaczenia funduszu. Przedstawiony wczesniej charakter prawny wniosku
solectwa i rodzaj danych podlegajacych zawarciu w jego tresci maja zasadnicze znaczenie
dla pézniejszej oceny dopuszczalnosci zmian w uchwale budzetowej. Prawidlowo uchwalony
wniosek solectwa, spelniajacy wymogi formalne i zlozony do 30 wrzesnia roku poprzedzajacego
rok budzetowy musi bowiem by¢ uwzgledniony w projekcie uchwaly budzetowej przez organ

wykonawczy.

Miejscem ujecia w uchwale budzetowe]j postanowieni dotyczacych wydatkéw z funduszu
sofeckiego jest czes¢ tej uchwaly zamieszczana zwyczajowo na podstawie art. 212 ust. 1
pkt 9 u.f.p.*”® Szczegbélowosé tego elementu uchwaly nie jest okreslona przepisami prawa. Nie
jest to element budzetu (planu wydatkéw), zatem nie znajduja tu wprost zastosowania przepisy
o szczegbélowosci wydatkéw w uchwale budzetowej (art. 236 u.f. p) O szczegétowosci tego
elementu uchwaty budzetowej decyduje akceptowany przez dang r.i.o. zwyczaj*”.

Powszechng praktyka jest wskazywanie nazwy solectwa, okreslenie przedsigwziecia i podanie
(z r6zn3 szczegélowoscia klasyfikacji budzetowej) kwoty wydatkéw na jego realizacje, ktorej
ogodlna wielkos¢ powinna wynikac z tresci wniosku solectwa.

Przyjety w uchwale budzetowej podzial wydatkéw realizowanych w ramach funduszu
soleckiego wedlug podziatek klasyfikacji budzetowej nie moze wprost wynika¢ z wniosku
solectwa. Z prostej przyczyny — nie jest to wymagany prawem element wniosku. Solectwu nie
przyznano ani uprawnieri ani obowigzkéw w tym zakresie, a poza tym zebranie wiejskie lub
soltys nie jest organem wladnym do okreslania takich kwestii — trudno zaktada¢ posiadanie
przez organy solectwa niezbednej wiedzy w tym zakresie. Jezeli wiec solectwo zglosilo zamiar
realizacji remontu drogi polegajacego na nawiezieniu i rozplantowaniu zwiru za 10.000 zl,
to tylko od organu wykonawczego zalezy, czy cala kwota zostanie zaplanowana w paragrafie

372 W zwiazku z tym, ze funduszu sotecki nie jest funduszem celowym w rozumieniu ustawy o finansach publicznych,
w uchwale budzetowej nie powinny by¢ zamieszczane zadne plany finansowe dotyczace wydatkéw w ramach funduszu.
373 Jak wskazano w rozdziale Il rozprawy, przepis ten stanowi o ,uprawnieniach jednostek pomocniczych do prowa-
dzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu”, jako rzekomo obligatoryjnym elemencie uchwaty budzetowej (do konca
2009 r. byt to zatacznik do tej uchwaty). Jest to przepis niezmieniany od lat. Jeszcze przed wprowadzeniem funduszu sotec-
kiego (w latach 90-tych XX wieku) orzecznictwo r.i.o. jednoznacznie opowiedziafo sie za brakiem mozliwosci przypisywania
jednostkom pomocniczym gminy jakichkolwiek faktycznych uprawnien w zakresie realizacji budzetu. Przywotany przepis
wykorzystywany jest z reguty jako podstawa wskazywania celéw wydatkowania $rodkéw okreslonych przez jednostki po-
mocnicze.

374 Przed 2010 r. funkcjonowat swego rodzaju wzor tego elementu uchwaty budzetowej, jako zatacznik do wzoru
uchwaty budzetowej zaakceptowanego przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych w celu ujednolicenia formy
uchwat budzetowych na uzytek programu ,BeSTi@". Wz6r zatacznika dotyczacego wydatkéw jednostek pomocniczych
przewidywat, w odniesieniu do kazdej z jednostek pomocniczych, wskazanie: podziatek klasyfikacji budzetowej wydatku,
nazwy jednostki pomocniczej i kwoty wydatku.




zakupu ustug remontowych (§ 4270) czy zostanie rozdzielona na paragrafy zakupu materialéw
(zakup zwiru, § 4210) i zakupu ustug (wynajecie sprzetu, § 4300). Sotectwu nalezy odméwic
prawa decydowania o tych kwestiach réwniez z tego wzgledu, Ze to organ wykonawczy gminy
odpowiada za realizacje wydatkéw w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady
uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw (art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p.). To wéijt
(burmistrz, prezydent miasta) okresla ostatecznie sposéb (forme) realizacji przedsiewziecia
w celu osiagnigcia efektu zgodnego z wola solectwa. Wola ta moze za$ wigza¢ organy gminy
tylko co do celu, ktéry ma by¢ zrealizowany. Ustawa o funduszu soleckim nie wyposazyta
solectw w prawo wskazywania kto, jak i kiedy ma wykona¢ zadanie, a tym bardziej w jaki sposéb
przedsigwzigcie ma by¢ ujete w budzecie. Takie tez stanowisko prezentuje Krajowa Rada
Regionalnych Izb Obrachunkowych, ktéra w interpretacji z 18 listopada 2009 r.*”> wskazata
m.in., ze ,potrzebe realizacji okreslonych przedsigwzig¢ na obszarze solectwa winno okresla¢
solectwo we wniosku sktadanym w trybie art. 4 ustawy o funduszu soleckim. (...) Na tym etapie
postepowania wydaje si¢ niemozliwym postanowienie przez solectwo o sposobie realizacji
przedsigwzigcia i wskazanie, ze bedzie ono realizowane poprzez zlecenie go stowarzyszeniu.
Dzialanie takie wykraczaloby poza uprawnienia przypisane solectwom w ramach funduszu
sofeckiego. (...) Ujecie w budzecie gminy srodkéw dla solectw stanowi¢ bedzie podstawe dla
organu wykonawczego do podjecia decyzji o sposobie wykonania planowanych zadan, gdyz
solectwa nie s3 i nie moga by¢ umocowane do zawierania uméw i zaciggania zobowigzan. Jednym
ze sposob6w, dopuszczonym przez prawo, moze by¢ zlecenie ich realizacji stowarzyszeniom.

Doda¢ jeszcze nalezy, ze brak dostatecznych podstaw na tle przepiséw u.f.p., aby dane
tej czeSci uchwaly budzetowej, ktéra wskazuje przedsiewzigcia solectw, traktowaé jako
nieprzekraczalne limity wydatkéw. Jest to jedynie wskazanie celéw (a i to w sposéb nienakazany
prawem), na ktére bedzie wydatkowana cze¢s¢ srodkéw stanowigca jedynie utamek ogélnej sumy
planowanych wydatkéw w danej podzialce klasyfikacyjnej, przyjetej w planie wydatkéw budzetu.
Limity wydatkéw budzetu wynikaja z danych planu wydatkéw, ujetych w wymaganych ustawg
podziatkach klasyfikacyjnych, a nie z ,soteckiej” cz¢sci uchwaty budzetowej (ktéra zreszta moze
wykazywaé réznorodng szczegélowosé — jako nieregulowana prawem).

Odnoszac si¢ zas$ ogélnie do zagadnienia podstaw merytorycznych do wprowadzania
modyfikacji w omawianej czesci uchwaly budzetowej, jako zrédlo potencjalnych zmian nalezy

zidentyfikowac:

— podjecie przez solectwo préby zmiany decyzji wynikajacej z wniosku co do wykonywanych
przedsiewzigé, oraz

— konieczne modyfikacje wynikajacych z przebiegu procesu realizacji przedsigwziecia.

Sytuacje te wymagaja diametralnie innej oceny przy rozpatrywaniu dopuszczalnosci
wprowadzenia zmian. Podejmowane w praktyce przez solectwa préby dokonania w trakcie
roku budzetowego zmian przedsiewzie¢ (zmian wnioskéw) moga skutkowaé tym, ze organy
gminy podejma decyzj¢ o wprowadzeniu wskazanych przez solectwo modyfikacji w uchwale
budzetowej. Wéwczas préba zmiany przejawiataby si¢ zmiana przedsiewzigcia w uchwale
budzetowej — np. zamiast remontu drogi pojawia si¢ zakup sprzetu sportowego. Na tle ustawy
o funduszu soleckim zmiany przez solectwo przedsigwzigé w trakcie roku budzetowego
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Zmian takich nie przewiduja bowiem przepisy u.f.s. Wynika
stad brak trybu, w jakim takie zmiany mialyby by¢ wprowadzane, a przede wszystkim brak
mozliwosci przypisania przedsigwzigciu uchwalonemu w wyniku zmiany podstawowej cechy
tunduszu soleckiego — swobody decyzji solectwa i obowigzku wprowadzenia jej do uchwaly

375 Dotyczyta ona mozliwosci wykorzystania $rodkéw pochodzacych z funduszu sofeckiego na finansowanie wktadu
wtasnego w matych projektach realizowanych w ramach osi 4 Leader Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (www.fun-
duszesoleckie.pl).



budzetowej przez organy gminy. Jezeli to rada mialaby decydowaé, czy uwzgledni¢ na sesji
propozycje zmiany wniosku zlozong przez solectwo, to nie da si¢ takiej procedurze przypisaé
cech funduszu soleckiego. W konsekwencji przyjecie w trakcie roku tego typu zmiany w uchwale
budzetowej (zmiany przedsigwzigcia na inne) nalezy uznaé za niedopuszczalne, niemajace
podstaw w przepisach ustawy o funduszu soleckim®”. Dokonanie takiej zmiany powinno
niweczy¢ uznanie poniesionych na jej podstawie wydatkéw jako wydatkéw wykonanych
w ramach funduszu soleckiego. Za wydatki wykonane w ramach funduszu soleckiego nalezy
bowiem uzna¢ wydatki poniesione na realizacj¢ przedsiewzigé ujetych we wniosku solectwa
uchwalonym i ztozonym przez solectwo zgodnie z przepisami art. 4 u.f.s.”’

Konstrukeja nieprzewidujaca zmiany przeznaczenia srodkéw funduszu soteckiego w trakcie
roku budzetowego jest stuszna. Dodatkowo umozliwia podjecie przez wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) wlasciwych dzialan w procesie realizacji budzetu, w tym m.in. ustalenia
zakresu innych planowanych zadan, ustalenia dostaw, robét i ustug, dla ktérych wymagane
bedzie przeprowadzenie postepowania w trybie przepiséw o zaméwieniach publicznych.

Inaczej nalezy oceni¢ zmiany w uchwale budzetowej polegajace tylko na zmianie podzialek
klasyfikacyjnych w roku realizacji przedsiewzigcia. Nalezy je uznac za dopuszczalne, jezeli nie
prowadza do zmiany przedsigwzigcia. Takie zmiany nie powinny by¢ oceniane jako zmiana
wniosku solectwa, poniewaz sa zwykla konsekwencja procesu wykonywania budzetu®”s.
Zastosowanie przez organy gminy wlasciwych podziatek klasyfikacyjnych na ujecie wydatkéw
stuzacych realizacji przedsigwziecia uchwalonego przez zebranie wiejskie nie ma cech zmiany
wniosku, a przez to nie powoduje sprzecznosci z ustawa o funduszu soleckim. Zmiany o takim
charakterze s3 nieuniknione, poniewaz trudno racjonalnie zaklada¢, iz solectwo sktadajac
wniosek, w sposob ostateczny, nieodwolalny (i profesjonalny) oceni koszty wszystkich
element6éw sktadajacych si¢ na wykonanie uchwalonego przedsigwzigcia®”.

W praktyce spotkac si¢ mozna takze z przypadkami zmniejszenia srodkéw przewidzianych
w uchwale budzetowej na jedno zadanie z jednoczesnym przeniesieniem ich na inne zadanie
(przy zachowaniu ogélnej kwoty srodkéw naleznych sotectwu). Ocena tej kwestii bedzie
wynikiem interpretacji przede wszystkim znaczenia szacunkowych kwot wskazanych we
wniosku solectwa na kazde z przedsigwzigé¢ (poniewaz to one determinujg postanowienia
uchwaly budzetowej). Wprowadzanie tego typu zmian moze wydawaé si¢ zagrozeniem dla
realizacji wniosku sotectwa. Warto jednak zwréci¢ uwage na interpretacje RIO we Wroctawiu
z 21 lipca 2010 r., w ktérej wskazano, ze ,nie ma przeszkéd prawnych do przesuniecia srodkéw
tunduszu miedzy przedsiewzigciami w ramach solectwa, albowiem planowane srodki na dane
przedsigwzigcie nie s3 kwotami obligatoryjnymi, lecz stanowia wartoéci szacunkowe (art. 4

376 Nadzwyczajnej drogi zmiany przeznaczenia $rodkéw funduszu na tle obowigzujacych przepiséw mozna poszukiwac
jedynie w odniesieniu do wydatkéw na dziatania zmierzajace do usuniecia skutkéw kleski zywiotowej, o ktérych mowa
w art. 1 ust. 4 u.fs.

377 R. Trykozko, Wydatkowanie srodkéw w ramach funduszu soteckiego — podstawowe problemy, ,Przeglad Podatkow
Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2010, nr 6. W tym kierunku uksztattowata sie tez gtéwna linia interpretaciji r.i.o.
Jednoznacznie zakaz zmiany przedsiewzie¢ w trakcie roku wynika m.in. z interpretacji wydanych przez RIO w Olsztynie,
uchwaty RIO w Warszawie z dnia 23 czerwca 2010 r. (nr 147/K/10), interpretacji RIO we Wroctawiu z dnia 21 lipca
2010 r (www.funduszesoleckie.pl), a takze stanowiska MSWiA z dnia 9 sierpnia 2010 r. dotyczacego ewentualnej zmiany
przeznaczenia $rodkéw przyznanych sotectwu w ramach funduszu soteckiego (www.mswia.gov.pl), w ktérym wskazano
m.in., ze ,ewentualna zmiana $rodkéw funduszu poza procedurami przewidzianymi ustawg o funduszu sofeckim moze
skutkowac uznaniem, iz dane $rodki tracg charakter funduszu soteckiego w znaczeniu ustawy.” Wyjatkiem jest interpre-
tacja wydana przez Kolegium RIO w Lublinie z dnia 30 marca 2010 r., ktéra przewiduje mozliwo$¢ dokonywania zmian
whnioskéw sotectw, a w konsekwencji i przedsiewzie¢ w uchwale budzetowej, jezeli zebranie wiejskie uchwalito zmiane
przeznaczenia $rodkow. Jest to jednak stanowisko odosobnione.

378 R. Trykozko, Wydatek wykonany w ramach funduszu soteckiego a kwestia zmian wnioskow w roku realizacji fundu-
szu, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 12.

379 R. Trykozko, Wydatkowanie Srodkéw w ramach funduszu..., cyt. wyd. Takie stanowisko prezentowane jest tez z re-
guty w interpretacjach r.i.o. (m.in. przywotanych w poprzednim przypisie wyjasnieniach RIO w Olsztynie i Wroctawiu).



ust. 3 uofs).”** Uwazam, ze interpretacja ta jest zgodna z przepisami u.f.s.,, mimo pozornie
bardzo liberalnego charakteru. Dotyczy bowiem wylacznie procesu realizacji budzetu.
Ewentualna zmiana w tym zakresie nie moze jednak narusza¢ woli solectwa co do realizacji
zamierzonych celéw.

Szereg probleméw rodzi takze préba interpretacji kompetencji rady lub wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) do wprowadzenia danej zmiany w ,soleckiej” cz¢sci uchwaty budzetowe;.
Prawo nie reguluje tego zagadnienia, a jest to wynikiem braku przepiséw przewidujacych samg
mozliwo$¢ zmian. W zwigzku z brakiem przepiséw prawnych, a takze ze wzgledu na fakt, ze
jakakolwiek zmiana w tym zakresie jest zmiang uchwaty budzetowej (a nie tylko budzetu — planu
wydatkéw), w praktyce dominuje podejscie, ze zmian tych powinna dokonywa¢ rada gminy.
Za dopuszczalne nalezaloby jednak uzna¢ dokonanie zmiany zarzqdzeniem wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) w sytuacji, gdy zmiana polega tylko na przesuni¢ciu miedzy paragrafami
klasyfikacji budzetowej, a zatem miesci si¢ w kompetenql organu Wykonawczego Z mocy art.
257 pkt 3 u.f.p. Podstawa tego wniosku jest, ze przepisy prawa nie okreslaja szczegélowosci
»soleckiej” czgsci uchwaty budzetowej — z zadnych regulacji nie wynika, czy w ogélne ma ona
by¢ sporzadzana w szczegétowosci klasyfikacji budzetowej, a jezeli juz ja zastosowano, to czy
ma by¢ to szczegblowos¢ pelna.

6. Realizacja przedsiewzie¢ w ramach funduszu soleckiego (wydatkowanie Srodkow)

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze fundusz sotecki ma wylacznie roczny charakter. Wynika
to zaréwno z obowigzku corocznego podejmowania uchwaty w sprawie funduszu soleckiego, jak
tezz art. 2 ust. 3 u.f.s., ktéry postanawia, ze ,,§rodki funduszu niewykorzystane w roku budzetowym
wygasaja z uplywem roku”*!. Regulacj¢ t¢ nalezy odczytywaé ogélnie jako zakaz ,przesuwania”
niewykorzystanych w danym roku $rodkéw funduszu na rok nast¢pny i w efekcie kumulowanie
jego wysokosci ponad ustawowo okreslony poziom. Na tle konstrukeji funduszu oraz ogélnych
zasad wykonywania budzetu art. 2 ust. 3 u.f:s. budzi jednak watpliwosci interpretacyjne®®.

Umiejscowienie zacytowanego przepisu art. 2 ust. 3 w ustawie, po regulacji dotyczacej
poinformowania soltysa o wysokosci przyznanych srodkéw, moze sugerowaé, ze jego istota jest
wskazanie, ze w przypadku braku dzialan solectwa co do przeznaczenia calosci przypadajacej
mu kwoty funduszu lub okreslenia przeznaczenia tylko czgéci tej kwoty, niewykorzystane
érodki nie ,przechodza” do wykorzystania w nastepnym roku. Taka interpretacja bytaby spéjna
z konstrukcja funduszu. Fundusz solecki ma bowiem wyrazny charakter roczny®

Inne rozumienie niewykorzystania srodkéw funduszu wiaze si¢ z sytuacja, gdy $rodki ktérych
przeznaczenie okreslono wnioskiem solectwa zostaly ujete w uchwale budzetowej, ale nie zostaly
w calosci lub w czesci wydatkowane. Brzmienie art. 2 ust. 3 u.f.s. nasuwa bowiem skojarzenia
z przepisami u.f.p. regulujacymi zasady rocznosci budzetu i wygasania wydatkéw z uplywem

380 www.wroclaw.rio.gov.pl

381 O niewykorzystaniu $srodkéw mozna méwi¢ dwojako. Po pierwsze w sytuacji, gdy $rodki, ktérych przeznaczenie okre-
$lono wnioskiem sofectwa zostaty ujete w uchwale budzetowej, ale nie zostaty w catosci wydatkowane. Inne rozumienie
niewykorzystania srodkéw funduszu dotyczy nieokres$lenia przez sotectwo przeznaczenia Srodkéw, ktére zostaty im przyzna-
ne w zwigzku z wyrazeniem przez rade zgody na wyodrebnienie funduszu (brak wniosku sotectwa lub jego odrzucenie).
382 Uzasadnienie do projektu ustawy nie odnosi sie do zamiaru, jaki przy$wiecat ustawodawcy przy ujeciu tego przepisu
w ustawie.

383 Jezeli taki byt cel ustawodawcy to nalezy stwierdzi¢, ze norme sformutowano w sposéb dos$¢ nieprecyzyjny. Przepis
stanowi bowiem o $rodkach funduszu niewykorzystanych ,w roku budzetowym”, a nie $rodkach niewykorzystanych, przy-
padajacych ,na dany rok budzetowy”. Réznica jest subtelna, lecz istotna. ,W roku budzetowym” sotectwo nie moze bowiem
»hie wykorzysta¢” przyznanych srodkéw funduszu, poniewaz procedura ich wykorzystania toczy sie w roku poprzedzajacym
rok budzetowy. Mozliwe jest natomiast, ze sotectwo nie wykorzysta srodkéw ,na rok budzetowy”.



roku budzetowego — art. 211 ust. 1 i art. 263 ust. 1 u.fip. Artykul 263 ust. 1 u.f.p. ustanawia
zasade, iz niezrealizowane kwoty wydatkéw zamieszczonych w budzecie jednostki samorzadu
terytorialnego, wygasaja z uptywem roku budzetowego. Glebsza analiza art. 2 ust. 3 u.f.s. na tle
zasad wykonywania budzetu gminy wykazuje jednakze brak dostatecznego zwigzku mig¢dzy tymi
regulacjami®®*. Przede wszystkim, zagadnienie wygasania z uplywem roku budzetowego dotyczy
wydatkéw budzetu, za$ art. 2 ust. 3 stanowi, iz wygasaja z uplywem roku ,niewykorzystane srodki
funduszu”. Majac na uwadze, ze wydatki dokonywane w ramach funduszu sofeckiego stanowia,
w zakresie ich realizacji, ,normalne” wydatki budzetu gminy, jak to wynika z uzasadnienia projektu
ustawy, przepis art. 2 ust. 3, przy zamiarze jego powigzania z regulacja zawartg obecnie w art.
263 u.f.p., winien brzmie¢ ,wydatki ze srodkéw funduszu, niewykorzystane w roku budzetowym,
wygasaja z uplywem roku”. Przyjecie, ze w art. 2 ust. 3 chodzilo ustawodawcy o zasady
wydatkowania $rodkéw ujetych juz w budzecie gminy w ramach funduszu soteckiego, musi za$
skutkowa¢ stwierdzeniem, ze ustawodawca nie wprowadzit de facto zadnego rozwiazania, ktére
wyréznialoby te wydatki sposréd innych wydatkéw budzetu’®. Potwierdza bowiem tylko zasadg
odnoszacg si¢ do wszystkich wydatkéw budzetu na mocy art. 263 ust. 1 u.f.p., nie wskazujac na
brak mozliwosci zastosowania regul niewygasania wydatkéw okreslonych w art. 263 u.f.p.

Okolicznosé, iz projektodawca ustawy nie uzewnetrznil swojego zamiaru co do art. 2
ust. 3 ufs., a takze spéjnos¢ dwéch mozliwych kierunkéw interpretacji tego przepisu
z pozostalymi przepisami u.f.s. oraz z przepisami u.f.p., prowadzi do nastepujacych wnioskéw:

a) srodki, ktérych przeznaczenia solectwo nie okresli we wniosku (chodzi tu zaréwno o brak
jakiegokolwiek wniosku, zlozenie wniosku nieprawidlowego, jak i nierozdysponowanie we
wniosku calej przyznanej kwoty), nie moga by¢ wykorzystane w pézniejszych latach,

b) ujete w budzecie gminy wydatki na realizacje przedsiewzieé, zgloszonych przez solectwa
we wnioskach, podlegaja tym samym ogélnym zasadom w zakresie wygasania z uplywem roku
budzetowego i mozliwosci uznania ich za niewygasajace, co pozostate wydatki budzetu; przy
czym na tle zasad ustalania kwoty wydatkéw wykonanych w ramach funduszu na potrzeby
uzyskania czg¢$ciowego ich zwrotu z budzetu paiistwa wniosek ten powoduje szereg probleméw
praktycznych, o ktérych mowa w nastepnym punkcie tego rozdziatu.

Ustawa o funduszu soleckim nie zawiera zadnych postanowieri odnoszacych si¢ do zasad
wydatkowania srodkéw, ktérych przeznaczenie zostalo okreslone przez zebrania wiejskie. Nie jest
to przeoczenie,lecz wyrazny zamiar ustawodawcy wynikajacy z wiasciwej oceny zasad ponoszenia
wydatkéw ze srodkéw publicznych. Jak stusznie wskazano w uzasadnieniu rzagdowego projektu
ustawy, srodki przekazane solectwom sg czescig finanséw publicznych ijako takie musza podlegaé
wszystkim rygorom prawa. W zwiagzku z tym nie jest mozliwe powierzenie wydatkowania
srodkéw bezposrednio solectwom. Nie mozna zagwarantowaé, ze wiadze solectwa beda mialy
na tyle dobra znajomos¢ przepiséw prawa finanséw publicznych, by dzialajac samodzielnie nie
popelni¢ nieswiadomie bledéw, w tym skutkujacych odpowiedzialnoscig z tytulu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. W' efekcie zaproponowano, by dysponowanie $rodkami
tunduszu soleckiego odbywalo si¢ na zasadach ogélnych. Przyjeto w zwiazku z tym, ze nie
ma potrzeby wskazywania w ustawie podmiotu odpowiedzialnego za dysponowanie $rodkami
tunduszu, bowiem stosowne unormowania zawiera obowiazujace prawo.

Przytoczone wyzej tezy uzasadnienia sa bardzo trafne. Przyznanie $rodkéw solectwom
w ramach funduszu moze oznacza¢ tylko mozliwos$¢ decydowania o ich przeznaczeniu, a nie

384 Kwestia wygasania wydatkéw z funduszu soteckiego powinna by¢ jednak jasno rozstrzygnieta ze wzgledu na swoje
znaczenie dla ustalania kwoty wydatkéw wykonanych w ramach funduszu na potrzeby uzyskania czesciowego ich zwrotu
z budzetu panstwa.

385 Inaczej M. Paczocha, Fundusz sotecki jako narzedzie realizacji zadari gminy..., cyt. wyd. oraz R. Kowalczyk, Ko-
mentarz do ustawy o funduszu sofeckim..., cyt. wyd., ktérzy przepisowi art. 2 ust. 3 u.f.s. przypisujg znaczenie zakazujace
uznawania za niewygaste wydatkéw na realizacje przedsiewzie¢ zgtoszonych w ramach funduszu soteckiego.



fizyczne przekazywanie im pieniedzy. Wtedy bowiem powstalyby istotne watpliwosci co do
zasad ich wydatkowania (w tym przekazywania kompetencji i odpowiedzialnosci w zakresie
gospodarki finansowej) wynikajace z ustawy o finansach publicznych, a takze standardéw
kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych®®. W idei funduszu soleckiego nie
chodzilo bowiem o stworzenie kolejnego podmiotu prowadzacego gospodarke finansowsa
przy pomocy $rodkéw budzetowych, ale o przyznanie mozliwosci wigzacego organy gminy
decydowania o przeznaczeniu wydzielonej czesci srodkéw budzetowych, ktére zostang
wydatkowane jak ,normalny” wydatek budzetowy, z zachowaniem kompetencji ich realizacji
i wykonywania procedur weryfikacyjnych. Na podstawie budzetu, w ktérym zostal ujety
wydatek na zgloszone przez solectwo przedsiewzigcie, wéjt (burmistrz, prezydent miasta)
zadysponuje $rodkami przy zachowaniu procedur kontrolnych, wykonywanych przez
skarbnika i pracownikéw merytorycznych, oraz przepiséw dotyczacych poszczegélnych
rodzajow wydatkéw. Realizowany z budzetu wydatek wykonywany jako wydatek w ramach
funduszu soleckiego musi by¢ poniesiony zgodnie z przepisami dotyczacymi danego rodzaju
wydatku, jezeli ustawodawca takie przepisy ustanowil. Z punktu widzenia legalnosci
niektérych dokonywanych z budzetu wydatkéw za wystarczajace nalezy uznaé stwierdzenie
rzeczywistego powigzania miedzy wydatkiem a realizacja jednego z zadan przypisanych
gminie w ustawie ustrojowej. Wniosek taki mozna odnies¢ wprost do wydatkéw, ktérych
wysokosci i sposobu ustalania nie reguluja szczegéltowe przepisy — np. do wszelkiego rodzaju
wydatkéw na promocje gminy.

Kategorie wydatkéw posiadajace szczegétowe regulacje podlegaja natomiast ocenie wedlug
art. 44 ust. 2 u.f.p. stanowigcego, ze jednostki sektora finanséw publicznych dokonujg wydatkéw
zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegélnych rodzajéw wydatkéw. Zatem wskazanie
we wniosku, iz solectwo zamierza przeznaczy¢ $rodki funduszu np. na remont zabytkowego
ko$ciola w danej wsi nie wylgczy obowigzku stosowania procedury wymaganej przez art. 81
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami**” w celu przekazania parafii dotacji na ten
cel. Jezeli parafia nie zlozy w danym roku wniosku wymaganego zasadami udzielania dotacji, to
organ wykonawczy nie ma prawa wydatkowac tych srodkéw.

Podsumowujac ta cz¢$¢ rozwazari — okreslenie we wniosku solectwa przeznaczenia
srodkéw postawionych do dyspozycji w ramach funduszu nie moze skutkowa¢ jakakolwiek
liberalizacja zasad Wydatkowania tych srodkéw z budzetu. Rola sotectwa kor’lczy si¢ bowiem
na okresleniu przeznaczenia $rodkéw, za§ wojt (burmistrz, prezydent miasta) winien podjqc
prawem przewidziane dzialania dla uruchomienia danego wydatku, majac na uwadze, ze rezim
wydatkowania $rodkéw w ramach funduszu jest taki sam jak w przypadku innych $rodkéw.
W roku budzetowym, w ktérym dokonywane sa wydatki w ramach funduszu, nie da si¢ wskaza¢
zadnych konkretnych kompetencji oraz obowigzkéw solectw w odniesieniu do wydatkéw na
realizacje zgloszonych przedsiewzieé (np. wskazywania terminu ich realizacji czy zatwierdzania
dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych).

Solectwu nalezy tez odméwic¢ prawa do wysuwania roszczeri o wydatkowanie calej kwoty,
na ktérg rozpisano we wniosku przedsiewzigcia i ujeto w uchwale budzetowej. Realizacja
jakichkolwiek propozycji solectwa, skladanych w trakcie roku budzetowego w odniesieniu do
srodkéw pozostalych po realizacji przedsiewzigcia (jezeli zostalo ono zrealizowane taniej niz
to wynikato z wniosku solectwa), zalezy tylko od woli organu wykonawczego. Jak wezesniej
wskazano, nie mozna przyjac zalozenia, iz solectwo w kazdym czasie i okolicznosciach moze
zobowigzywaé organy gminy do realizacji swoich zamierzen. Pozytywne rozpatrzenie przez

386 Ogtoszone komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. Zaréwno standardy, jak i art. 53 ust. 2 u.f.p.
nie przewidujg mozliwosci powierzania uprawnien, obowigzkéw i odpowiedzialnoséci w zakresie przeprowadzania funkcjo-
nalnej kontroli proceséw sktadajacych sie na gospodarke finansowa jednostki osobom innym niz pracownicy jednostki.
387 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.).



organy gminy propozycji przeznaczenia pozostalych po realizacji przedsigwziecia srodkéw
i dokonanie wydatkéw nie bedzie juz ,wydatkami wykonanymi w ramach funduszu” (zostang
wydane na cel nieprzewidziany we wniosku zlozonym w trybie u.f:s.). W efekcie nalezy przyja¢
istotng dla konstrukeji funduszu tezg, iz bledne jest zalozenie, ze kwota przypadajaca solectwu
na dany rok budzetowy oznacza kwote wydatkéw, ktéra ma by¢ poniesiona. Kwota ta wyznacza
jedynie zakres kosztowy przedsigwzigé, ktére solectwo moze uchwali¢ we wniosku®.

Uwagi wymaga takze sytuacja, w ktérej organ wykonawczy mimo zawarcia w uchwale
budzetowej przedsiewzigc zgtoszonych przez solectwa nie dokona ich realizacji. Trudno wskazaé
instrumenty realnego oddzialywania solectwa na wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) w tym
zakresie. Zaniechanie realizacji przyjetych wnioskéw w calosci lub w czesci jest oczywiscie
sprzeczne z u.ts., jak réwniez z ogélnymi zasadami wykonywania budzetu. Oprécz skargi
solectwa do rady na dzialania organu wykonawczego w trybie art. 229 pkt 3 k.p.a., niewykonanie
budzetu w czesci przedsiewzigé soleckich moze by¢ takze podnoszone przy ocenie wykonania
budzetu w toku procedury absolutoryjnej*®.

1. Instytucja czesciowego zwrotu z budzetu paistwa wydatkow wykonanych w ramach funduszu soleckiego

W art. 2 ust. 4-9 u.fs. uregulowano system zwrotu gminie czesci wydatkéw wykonanych
w ramach funduszu. Rozwigzanie to ma stanowi¢ zachg¢te dla organéw gminy do uchwalania
funduszu soteckiego. Zwrot wynosi od 10 do 30% wykonanych wydatkéw, zas jego wysokosé
jest zalezna od stosunku kwoty bazowej obliczonej dla danej gminy do sredniej kwoty bazowej
obliczonej dla wszystkich gmin wiejskich i miejsko-wiejskich przez Ministra Finanséw, podane;
w Biuletynie Informacji Publicznej do 31 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy*”,
a wiec roku poprzedzajacego rok, w ktérym beda dokonywane zwroty*”.

Przy ustalaniu kwoty wydatkéw podlegajacych zwrotowi z budzetu paristwa uwzgledniane
sa tylko wydatki poniesione w ramach kwot funduszu ustalonych w trybie art. 2 ust. 1 u.fs.
Ewentualne zwickszenia kwoty funduszu przez rad¢ gminy na podstawie art. 3 ust. 1 u.fss.,
skutkujace wydatkami w ramach funduszu wyzszymi niz ,maksymalny prég ustawowy” w danej
gminie*”?, nie s3 uwzgledniane przy obliczaniu kwoty refundacji — art. 3 ust. 2 u.f.s.*”

388 R. Trykozko, Wydatkowanie srodkéw w ramach funduszu..., cyt. wyd.

389 Podstawg oceny wykonania budzetu w toku procedury absolutoryjnej powinno by¢ w szczegélnosci: realizacja docho-
déw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw budzetu w stosunku do zatozonego planu, stopien realizacji zadan inwesty-
cyjnych i innych zadan majacych szczegélne znaczenie dla spotecznosci lokalnej — zob. K. Sawicka w: M. Karlikowska, W.
Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych..., cyt. wyd., s. 751.

390 Srednig kwote bazowa w kraju Minister Finanséw oblicza dzielac taczng kwote wykonanych dochodéw biezacych
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich (maja to by¢ dochody biezace ustalone na podstawie u.f.p., analogicznie jak dochody
biezace na potrzeby obliczenia kwoty bazowej gminy), wynikajacych ze sprawozdan Rb-27S za rok poprzedzajacy rok
budzetowy o 2 lata (z uwzglednieniem korekt ztozonych do r.i.o. do 30 czerwca roku poprzedzajacego rok budzetowy),
przez liczbe mieszkancow gmin wiejskich i miejsko-wiejskich wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok
budzetowy o dwa lata, ustalong przez Prezesa GUS (jest to wiec analogiczne okre$lenie zrédta informacji o liczbie mieszkan-
cow jak w odniesieniu do ustalania kwoty bazowej przez kazdg z gmin). Ogtoszona przez Ministra Finanséw $rednia kwota
bazowa w kraju K., na 2011 rok wynosita 2.399,29 zt na mieszkanca, a na 2010 r. - 2.312,09 zt.

391 Zwrot w wysokosci 30% wykonanych wydatkéw dotyczy gmin, ktérych kwota bazowa jest nizsza od $redniej krajo-
wej, 20% wykonanych wydatkéw zostanie zwrécone gminom, ktérych kwota bazowa ksztattuje sie na poziomie 100-120%
Sredniej krajowej, za$ 10%-owy zwrot otrzymajg gmin, ktérych kwota bazowa przekracza 120% S$redniej krajowe;.

392 Z przepiséw nie wynika wprost, czy przy zwrocie nie bedg uwzgledniane wydatki poniesionych ponad prég ustawo-
wy W zakresie dotyczacym poszczegdlnych sotectw, czy tez ponad ogélng sume funduszu dla wszystkich sotectw w danej
gminie. Za wtasciwe nalezy przyja¢ obliczanie kwoty zwrotu przy uwzglednieniu wynikajacego z art. 2 ust. 1 u.f.s. poziomu
$rodkéw dla kazdego z sofectw.

393 Regulacja ta ma zapobiega¢ niekontrolowanemu obcigzeniu budzetu panstwa z tytutu refundacji w nastepstwie
dokonywania przez rady gmin zwiekszen $rodkéw funduszu soteckiego. Zwiekszajgc $rodki rada gminy godzi sie zatem, iz
koszt ekonomiczny wydatkéw poniesionych w ramach kwoty przewyzszajacej fundusz ustalony na podstawie art. 2 ust. 1
zostanie sfinansowane w catosci przez gmine.




Czgsciowemu zwrotowi podlegaja tylko ,wydatki wykonane w ramach funduszu”. Wynika
stad po pierwsze, ze dla okreslenia kwoty zwrotu nie ma znaczenia: w jakiej wysokosci ustalony
zostal fundusz w zwigzku z wyrazeniem zgody przez rade na jego wyodrebnienie, na jaka kwote
przekazano informacje soltysom, na jaka kwote zostaly ztozone wnioski, w jakiej wysokosci ujeto
wydatki jednostek pomocniczych na podstawie wnioskéw w uchwale budzetowej. Podstawe
zwrotu beda stanowily tylko wydatki faktycznie poniesione. Glé6wnym problemem tej instytucji
jest interpretacja warunku wykonania wydatkéw ,w ramach funduszu”. Nalezy przyjaé, ze
zwrotowi beda podlegaty wylacznie wydatki zrealizowane na podstawie prawidlowych wnioskéw
uchwalonych przez zebrania wiejskie i ztozonych w trybie ustawy i na przedsigwziecia ujete
w tych wnioskach**. Nakazuje to dolozenie przez organy gminy staran w celu zapewnienia
formalnej poprawnosci wnioskéw, a jednoczesnie neguje mozliwos¢ wprowadzania w trakcie
roku budzetowego zmian przedsigwzie¢. Wydatki poniesione na ich realizacj¢ nie beda bowiem
wynikaty z wnioskéw solectw ztozonych w trybie ustawy*”, o czym byla juz mowa w niniejszym
rozdziale. Poprzez nieuregulowanie tej kwestii powstaje jednak realne zagrozenie, ze gminy beda
wystepowaly o czesciowy zwrot wydatkéw poniesionych z istotnym naruszeniem przepiséw
u.f.s. Niezbednym jest zatem wyrazne wskazanie w ustawie, ze solectwo nie ma prawa zmieni¢
wniosku po 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy®.

W art. 2 ust. 4 u.f.s. wskazano, ze zwrot czgéci poniesionych wydatkéw w ramach funduszu
soleckiego nastgpuje w formie dotacji celowej przekazanej gminie w roku nastepujacym po
roku poniesienia wydatkéw objetych czesciowym zwrotem. Zastosowanie takiej formy zwrotu
sprawia, ze otrzymane przez gming kwoty z jednej strony nie beda mogty by¢ kwalifikowane
jako zwrot wydatkéw, z drugiej zas§ — po ujeciu po stronie dochodéw budzetu — beda mogly
by¢ rozdysponowane na dowolne wydatki budzetu. Podstawe w tym zakresie stanowi art. 50a
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, wedlug ktérego organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego decyduje o przeznaczeniu dotacji otrzymanych z budzetu
panistwa na podstawie odrebnych przepiséw, stanowiacych zwrot poniesionych wydatkéw na
realizacje¢ zadan okreslonych w tych przepisach oraz dotacji z tytutu rekompensaty utraconych
dochodéw wilasnych.

Tryb zwrotu cze¢éci wydatkéw gmin poniesionych w ramach funduszu soleckiego zostal
okreslony rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 25 stycznia 2010 r. w sprawie w sprawie
trybu zwrotu czg$ci wydatkéw gmin wykonanych w ramach funduszu soleckiego®”’. Zgodnie
z § 2 ust. 3 rozporzadzenia gmina sklada wniosek o zwrot wydatkéw do wlasciwego wojewody
w terminie do dnia 31 maja roku nast¢pujacego po roku, w ktérym dokonano wydatkéw. We
wniosku (ktérego wzér zawiera rozporzadzenie) gmina wykazuje wykonane wydatki wedlug
stanu na dziei 31 grudnia roku, za ktéry skladany jest wniosek*. Wojewoda po sprawdzeniu
prawidlowosci wniosku pod wzgledem rachunkowym oraz formalnym dokonuje zwrotu
wydatkéw na rachunek budzetu gminy w terminie do dnia 31 sierpnia roku nast¢pujacego
po roku, w ktérym dokonano wydatkéw. W przypadku stwierdzenia we wniosku brakéw lub
bledéw wojewoda wzywa gming do ich usunigcia w terminie 7 dni od dnia dorgczenia wezwania.

394 R. Trykozko, Zmiany, ktérych wymaga ustawa o funduszu sofeckim..., cyt. wyd.

395 R. Trykozko, Wydatek wykonany w ramach funduszu sofeckiego..., cyt. wyd.; R. Kowalczyk, Komentarz do usta-
wy..., cyt. wyd.

396 R. Trykozko, Zmiany, ktérych wymaga ustawa o funduszu soteckim...

397 Dz. U.Nr2l, poz. 106. Rozporzadzenie to réwniez nie okresla, ktére wydatki nalezy uznawac za wydatki wykonane
w ramach funduszu.

398 Z przepiséw rozporzadzenia nie wynika, aby wykazana we wniosku kwota musiata odpowiada¢ kwocie wydatkow
wykonanych w ramach funduszu soteckiego wykazanej w kol. 10 sprawozdania Rb-28S o wydatkach budzetu. Rozporza-
dzenie nie odnosi sie tez do oceny ewentualnych wydatkéw planowanych do realizacji w ramach funduszu, ktére zostatyby
uznane za niewygaste z koricem roku — zob. pkt 5 niniejszego rozdziatu.



8. Fundusz solecki jako irodlo uprawnien solectwa na etapie planowania i wykonywania budietu - wnioski

Fundusz solecki wprowadzil niezwykle istotne zmiany w postrzeganiu pozycji i uprawnien
solectw w zakresie spraw budzetowych gminy. Przyznat bowiem sotectwom w miare czytelne,
zestandaryzowane dla wszystkich solectw i dos¢ precyzyjnie (wzgledem przepiséw u.s.g.)
uregulowane kompetencje, stanowigc rzeczywistg zachete do aktywnego udziatu w planowaniu
i realizacji zadani gminy stuzacych mieszkaricom poszczegélnych sotectw. W pelni pozytywna
oceng tej instytucji blokuje Jednak brak n1ezqunych regulacji okreslajacych jej odniesienie
do obowiazujacych w dalszym ciggu przepiséw u.s.g., a przede wszystkim do przepiséw u.f.p.
regulujacych procesy planowania i wykonywania budzetu gminy. Niemniej jednak zalozenia
przyjete wustawie o funduszu soleckim powinny stanowi¢ fundament formulowania modelowych
propozycji uprawnieri jednostek pomocniczych w procesach budzetowych. Ustawa o funduszu
soleckim pokazala bowiem, ze uregulowanie w formie przepiséw powszechnie obowiazujacych
realnych, decyzyjnych uprawnien tych jednostek jest mozliwe bez szkody dla finanséw
samorzadowych, kompetencji organéw gminy i wynikajacej stad ich odpowiedzialnosci.



RozdziatV

Laloienia modelu uprawnien jednostki pomocniczej
w zakresie planowania i wykonywania budietu gminy

1. Podstawowe determinanty instytucjonalno-prawne modelu uprawnien jednostki pomocniczej

1.1. Cel wyposaiania jednostek pomocniczych w uprawnienia realizowane
w ramach procesow planowania i wykenywania budzetu

Jako zalozenie rozprawy przyjeto, ze jednostki pomocnicze powinny posiadaé konkretne
uprawnienia w procesach skiadajacych si¢ na planowanie i wykonywanie budzetu gminy.
Niezbedne jest jednak przeprowadzenie rozwazan na ten temat, ktérych przedmiotem bedzie
przeanalizowanie stopnia istotnosci celu ksztaltowania tych kompetencji w wybranych obszarach.

Nie jest zadaniem niniejszej pracy formulowanie kompetencji jednostek pomocniczych
w polaczeniu z modulowaniem ich obecnego statusu prawnego czy struktury organizacyjnej.
Koncepcje takie musialyby bowiem nieuchronnie prowadzi¢ do propozycji skutkujacych
zwigkszeniem pozycjiustrojowej tychjednostek,zmianyich statusu prawnego,nadaniadodatkowych
kompetencjiich organom, przypisania im odpowiedzialno$ci, wigkszego zinstytucjonalizowania®”.
Formulowanie takich postulatéw w okresie kryzysu finanséw publicznych byloby biedem.
Wigzaloby si¢ w szczegdlnosci z dodatkowymi kosztami sektora publicznego — trudno bowiem
wyposaza¢ podmioty w konkretne instrumenty prawne i przypisywa¢ wynikajaca z ich stosowania
odpowiedzialnoé¢ bez zapewnienia majatkowego i osobowego substratu funkcjonowania,
generujacego dodatkowe koszty publiczne. Krytycznie trzeba tez oceni¢ nieunikniony
w konsekwencji efekt decentralizacji finanséw. Dlatego tez identyfikacja celéw ksztaltowania
uprawnieri jednostek pomocniczych w obrebie spraw budzetowych musi by¢ oparta o ich aktualny
status, ktéry wprawdzie znaczaco ogranicza mozliwosci formulowania propozycji prawnych, ale
tez z drugleJ strony umozliwia przyzname kompetencji niemajacych cech obowigzku dziatania.
Korzystanie z nadanych uprawniet moze byc uzaleznione wylacznie od wykazania inicjatywy,
aktywnosci i zdolnosci do samoorganizowania si¢ cztonkéw spotecznosci lokalne;.

Stawiajac pytanie: w jakim celu jednostki pomocnicze maja posiada¢ uprawnienia skutkujace
wplywem na planowanie czy realizacj¢ budzetu gminy, nie mozna pomingé¢ — niekoniecznie
merytorycznego — aspektu wieloletniej tradycji istnienia w przepisach prawa powszechnie
obowigzujacego regulacji przewidujacych kompetencje w tym obszarze*®. Jakos¢ tych regulacji
oraz stosowanie ich w praktyce zasluguje niejednokrotnie na szereg krytycznych ocen. Nie
zmienia to jednak faktu, ze obowiazywanie rozwiagzan prawnych w tym zakresie stalo si¢
niejako standardem. Trudno zaktada¢, aby koncepcje ustrojowe co do roli i statusu jednostek
pomocniczych zmierzaly w przysziosci w kierunku oslabienia ich roli, i tak marginalnej
w systemie prawa*'. Mozna wigc przyjaé, ze przepisy regulujace kompetencje finansowe

399 Np. nadania statusu jednostki sektora finanséw publicznych.

400 Zob. analize historyczng ewolucji przepiséw odnoszacych sie do finansowych uprawnien jednostek pomocniczych
przeprowadzong w rozdziale |Il.

401 Potwierdzajg to w szczegélnosci zatozenia wstepnego prezydenckiego projektu ustawy z dnia 25 marca 2011 .
0 wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz
0 zmianie niektérych ustawy (www.prezydent.pl).



jednostek pomocniczych beda w polskim systemie prawa zjawiskiem trwalym. Zadaniem
stojacym przed ustawodawca jest zas sformutowanie ich wreszcie przy nalezytym uwzglednieniu
przepiséw (zasad) prawa finansowego, ktory to aspekt wydaje si¢ by¢ dotychczas albo zupelnie
pomijany (przepisy zawarte w u.s.g.) albo niedopracowany (instytucja funduszu soleckiego).

Z punktu widzenia finanséw gminy posiadanie przez jednostki pomocnicze znaczacych
uprawnieni skutkujacych wplywem tych jednostek na planowanie czy wykonywanie budzetu
nie moze by¢ rozpatrywane wylacznie w kategorii plynacych stad korzysci. Co wigcej, blizsza
analiza tego obszaru prowadzi wr¢ez do wniosku, ze istotne (wigzace) uprawniania jednostek
pomocniczych w procesach budzetowych sa niekorzystne. Zaréwno z perspektywy elastycznosci
dzialania organéw gminy, jak i ogélnych regut rzadzacych finansami publicznymi.

Dopuszczenie jednostek pomocniczych do wspéldecydowania o ksztalcie projektowanego
(uchwalanego) budzetu stanowi istotne zagrozenie dla racjonalnego planowania wydatkéw
budzetowych. Przyjete w projekcie uchwaly budzetowej zadania nie beda wowezas
wyrazem przemyslanej, kompletnej koncepcji organu wykonawczego, lecz w czgsci zbiorem
partykularnych decyzji i intereséw mieszkaricéw poszczegdlnych (czgsto kilkudziesigciu)
jednostek pomocniczych. Zakres tych decyzji bedzie ponadto, w stopniu dalece wykraczajacym
poza srodki faktycznie postawione do dyspozycji jednostek pomocniczych, wpltywaé na proces
planowania budzetu przez organy gminy.

W aspekcie wykonywania budzetu przyznanie jednostkom pomocniczym uprawnied moze
prowadzi¢ do dezorganizacji procesu wykonawczego. Niebezpieczenstwo to daje si¢ zauwazyé
zaréwno jesli chodzi o kompetencje dotyczace modyfikowania uchwaly budzetowej w toku jej
realizacji, jak i umiejscowione w procesie realizacji dochodéw i wydatkéw. Wykonywanie budzetu
sktada si¢ z szeregu czynnosci obwarowanych regulacjami szczegélowymi, jak np. udzielaniem
zaméwienn publicznych, zasadami wylaniania dotowanych podmiotéw, limitami zaciggania
zobowigzan. Nieprawidlowosciw tym zakresie obcigzajg organ wykonawczyikierownikéwjednostek
budzetowych — jako podmioty realizujgce postanowienia budzetu. Ewentualne uprawnienia
jednostek pomocniczych nie moga wplywac na zaburzenie tych proceséw, a niebezpieczenstwo
takie fatwo zidentyfikowa¢ rozwazajac praktyczne skutki jakichkolwiek wigzacych decyzji jednostek
pomocniczych co do faktycznych czynnosci z zakresu realizacji dochodéw i wydatkéw.

Posiadanie przez jednostki pomocnicze uprawnien kreujacych przeznaczenie srodkéw
budzetowych nalezy uznaé za korzystne i istotne rozwigzanie z punktu widzenia intereséw
spolecznosci tych jednostek. Kompetencje w tym zakresie umozliwiajg bowiem mieszkaicom
bezposrednie zadecydowanie o ksztalcie czg¢sci budzetu i doborze finansowanych z niego zadari.
Decyzja podejmowana jest na najnizszym szczeblu i stanowi rzeczywisty wyraz aktualnych
potrzeb spolecznych. Oczekiwania te nie zawsze sg spelniane przez wybranych w wyborach
przedstawicieli — radnych i organ wykonawczy, ktérych kierunki dzialania uzaleznione s3 od
wielu dodatkowych czynnikéw.

I'wlasnie w obszarze aktywizacji i samodecydowania spolecznosci lokalnej nalezy poszukiwad
celu kreowania uprawnien jednostek pomocniczych w zakresie spraw budzetowych gminy.
Jest to w zasadzie jedyny racjonalny powdd uzasadniajacy poszukiwanie rozwigzan prawnych
cechujacych sie przyznaniem jednostkom pomocniczym gminy wzglednie autonomicznych
uprawniert decyzyjnych majacych wplyw na planowanie i wykonywanie budzetu gminy.
Ingerowanie w budzetowe kompetencje organéw gminy nie powinno nastgpowaé z innych
powodéw. Wprowadzanie dodatkowego decyzyjnego podmiotu w tych procesach nie niesie
bowiem zadnego usprawnienia procedury planowania i wykonywania budzetu (a wrecz
przeciwnie), oslabia pozycj¢ organéw gminy i zwigzang z tym odpowiedzialno$¢, nie
racjonalizuje tych proceséw ani od strony formalnej ani merytorycznej. Na tym tle ewentualny
cel przyznawania uprawnien do podejmowania decyzji niewiazacych (opiniowania czy



wnioskowania) w zakresie zagadnieri budzetowych jest niewyrazny — nie zapewnia realizacji
zamierzenn jednostki pomocniczej, trudno tez go uznaé za niezbedny dla prawidlowego
przebiegu proceséw budzetowych**.

1.2. Obligatoryjnosé czy fakultatywno$¢ uprawnien jednostek pomocniczych; ustawowe
czy statutowe zasady okreslania zakresu uprawniei

Odpowiedz na pytania postawione w tytule podrozdzialu nalezy do kluczowych zagadnieri
modelu uprawnieni jednostek pomocniczych w zakresie planowania i wykonywania budzetu
gminy. Przedmiotowe zagadnienia wyznaczaja bowiem ustrojowa pozycje tej instytucji.

Pierwszy z probleméw sprowadza si¢ do tego, czy podejmowanie przez jednostke
pomocniczg dzialan w sferze zagadnien budzetowych ma by¢ kompetencja, z ktérej skorzystanie
jest zagwarantowane wprost przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, czy tez ma by¢
uzaleznione od odpowiedniej decyzji organéw gminy, niejako uruchamiajacych mozliwosé
skorzystania z tych uprawnieri. Ten aspekt kompetencji jednostek pomocniczych stal si¢
juz przedmiotem dyskusji w procesie ksztaltowania tresci ustawy o funduszu sofeckim*® —
doprowadzajac do wycofania si¢ projektodawcéw z zalozenia obowigzkowego tworzenia
funduszu soleckiego, a nastgpnie w toku prac nad senackim projektem zamian w u.fs.,
przewidujacym wprowadzenie domniemania istnienia funduszu soteckiego (czyli obowigzku
jego wyodrebniania w budzecie, jezeli rada gminy nie zrezygnuje w formie uchwaly z jego
wyodrebniania*™). Krytyka przede wszystkim tego rozwigzania przyczynila si¢ do spowolnienia
prac nad nowelizacja u.f:s. i w efekcie jego nieuchwalenia do korica prac Sejmu VI kadencji.

U podstaw krytyki rozwigzan przewidujacych jakiekolwiek regulacje zobowiqzuj ace™ organy
gminy do zapewnienia decyzyjnego udziatu jednostek pomocniczych w procesie budzetowym
lezy przede wszystkim zasada samodzielnosci finansowej gminy.

Jak wynika z analizy art. 51 ust. 3 u.s.g., przeprowadzonej w rozdziale III rozprawy, przepis
ten w istocie jest regulacja zobowiazujaca organy gminy do okreslenia w statucie uprawnieni
jednostek pomocniczych do ,prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy”.
Przywolany przepis wyraznie sugeruje, ze uprawnienia takie sa obowigzkowym elementem
statutu. Sposéb oceny przez organy nadzoru wypelnienia tego obowigzku w tresci statutu jest
jednak liberalny do tego stopnia, ze za zgodne z prawem uznawane sg statuty, ktére w praktyce
nie okreslaja Zadnych uprawnien, a jedynie wzmiankuja o posiadaniu takich uprawnien, nie
konkretyzujac ich w zaden sposéb. Mimo wigc dos¢ jasnego brzmienia art. 51 ust. 3 u.s.g., nie
jest on realnym instrumentem kreowania uprawnieni jednostek pomocniczych, wykonywanych
— postugujac si¢ terminologia ustawowq — ,w ramach budzetu gminy”. Przyjety w u.s.g. sposéb
zobowigzania organéw gminy do okreslenia kompetencji jednostek pomocniczych w zakresie
spraw budzetowych okazal si¢ rozwigzaniem blednym.

Whioski sformulowane w poprzednim akap1c1e maja decydujacy wplyw na ocene, czy zrédiem
uprawnieri jednostek pomocniczych powinny by¢ akty prawa miejscowego uchwalane przez
rade gminy (statuty), czy tez uprawnienia powinny by¢ skonkretyzowane w akcie powszechnie

402 Zwtaszcza, ze wyrazenie opinii przez przedstawiciela jednostki pomocniczej o poszczegdlnych zatozeniach budzetu
moze nastapi¢ kazdorazowo podczas sesji rady gminy. Nalezy ponadto oczekiwaé niktego zainteresowania mieszkancéw
uczestnictwem w zebraniach, ktérych przedmiotem ma by¢ tylko wyrazanie opinii czy wskazanie na oczekiwania w zakresie
zagadnien budzetowych.

403 Zob. A. Hanusz, A. Niezgoda, Zasad jednosci budzetu oraz samodzielnosci finansowej gminy..., cyt. wyd.

404  Zob. A. Gorgol, Opinia do senackiego projektu ustawy..., op. cit.

405 Lub stanowigce posrednig forme zobowigzania — tj. obowigzku, z ktérego mozna zrezygnowaé poprzez podjecie
stosownej uchwaty, jak w senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o funduszu sofeckim... z dnia 27 stycznia 2011 r.



obowigzujacym, tj. ustawie (przynajmniej w zakresie kluczowych zagadnien, okreslajacych zasady
funkcjonowania tej instytucji, kompetencje i obowiazki jednostki pomocniczej i organéw gminy).

Poréwnanie funkcjonowania przepiséw u.s.g. i u.f.p. z tresciag uprawnien, jakie przypadty
solectwom po uchwaleniu u.fis. (i praktyka ich stosowania) prowadzi do wniosku, ze jedyna
koncepcja rokujaca stworzeniem modelu przejrzystego, umiejscowionego wlasciwie w systemie
finanséw samorzagdowych i dajacego realne kompetencje jednostkom pomocniczym, jest
uregulowanie jego zalozert w formie odrebnej ustawy. Tylko takie zalozenie daje mozliwos¢
stworzenia instrumentu nalezycie skorelowanego z obowigzujacym prawem. Specyficzny
status prawny jednostek pomocniczych jest bowiem okoliczno$ciag wymuszajaca formutowanie
kompetencji nalezycie wywazonych i umiejscowionych w procesach budzetowych gminy.
Ustawowe okreslenie zakresu uprawnieri jednostek pomocniczych w procesach budzetowych
umozliwia osiagniecie nastepujacych celéw:

— skonstruowania kompetencji tych jednostek i zwigzanych z nimi obowigzkéw organéw
gminy w sposéb zapewniajacy praktyczna funkcjonalno$é, tj. zgodny z przepisami prawa
finansowego i dostosowany do statusu jednostek pomocniczych;

- nadania kompetencjom jednostek pomocniczych odpowiedniej rangi, dostosowanej do
poszczegdlnych faz planowania i wykonywania budzetu gminy, oraz stworzenie instrumentéw
ochrony tych kompetencji;

— stworzenia zestandaryzowanych regul korzystania z kompetencji poprzez okreslenie
formalnych wymagari podejmowanych czynnosci, ich terminéw i skutkéw. Rozwigzanie takie
uniezaleznia w znacznym stopniu zasady korzystania z kompetencji przez jednostki pomocnicze
od pogladéw organéw nadzoru.

Uzaleznienie decyzji w sprawie przyznania kompetencji jednostkom pomocniczym od woli
organéw gminy wymaga rozstrzygniecia, jaki ma by¢ okres obowigzywania decyzji wyrazajacej
zgode na uruchomienie kompetencji badz nie. Prawidlowa — z punktu widzenia dotychczasowych
doswiadczen — wydaje si¢ koncepcja przyjeta w u.f.s., wymagajaca corocznego podejmowania przez
rade gminy uchwaly w tej sprawie dla kazdego roku budzetowego. Pozwala to bowiem na ciagle
podtrzymywanie tematu srodkéw dla jednostek pomocniczych na forum gminy. Jest to istotne
w sytuacji braku zgody na uruchomienie kompetencji jednostek pomocniczych. W przypadku, gdy
rada gminy wyraza wole bezterminowego (do odwolania) przyznania jednostkom kompetencji
okreslonych ustawowo, mozliwos¢ taka powinna by¢ dopuszczona. Istnieje bowiem cz¢$¢ gmin,
w ktérych érodki dla jednostek pomocniczych wyodrebniane s3 zawsze — nie ma zatem potrzeby,
aby corocznie podejmowac uchwale pozytywna z punktu widzenia jednostek pomocniczych*®.

Reasumujac powyzsze rozwazania nalezy przyjaé, ze wlasciwa koncepcja wyposazania
jednostek pomocniczych w uprawnienia dotyczace sfery planowania i wykonywania
budzetu gminy jest okreslenie wszelkich aspektéw instytucjonalnych i funkcjonalnych tej
instytucji w akcie rangi ustawowej. Niemozliwe wydaje si¢ przy tym — w obowigzujacym
porzadku prawnym — odgérne odebranie w drodze ustawy organom gminy czesci kompetencji
dotyczacych planowania i wykonywania budzetu. Przekazanie konkretnych kompetencii
w ramach tych proceséw jednostkom pomocniczym powinno wigc by¢ uzaleznione od
wewngtrznej decyzji organéw gminy, a nie nakazane ustawa. Za pozadane nalezy za$ przyjaé
zobowigzanie organéw gminy do jasnego wyrazania swojej woli w sprawie srodkéw dla jednostek
pomocniczych w odniesieniu do kazdego budzetu. Sformulowanie powyzszych wnioskéw
ulatwia skonfrontowanie praktyki, funkcjonalnosci i przejrzystosci rozwigzan statutowych
wprowadzanych przez gminy na podstawie u.s.g. i w uchwatach budzetowych na podstawie
u.f.p. (rozdzial I1I) oraz przepiséw u.fs. (przeanalizowanych w rozdziale IV).

406 Rozwigzanie takie proponowano w nieuchwalonym ostatecznie senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o fun-
duszu sofeckim... z dnia 27 stycznia 2011 r.




1.3. Uwarunkowania wynikajace z obszaru funkcjonowania jednostki pomocniczej
(jednostki pomocnicze miejskie i wiejskie)

Okolicznoscia, ktéra nie moze by¢ pominigta przy konstruowaniu uprawnien jednostek
pomocniczych w sferze finanséw gminy jest wewnetrzne zréznicowanie jednostek
pomocniczych. Niewielkie przy tym znaczenie ma okoliczno$¢ réznego nazewnictwa
stosowanego na okreslenie jednostek pomocniczych. Gléwny nacisk nalezy polozy¢ na
zréznicowanie jednostek pomocniczych ze wzgledu na ich wielko$é (liczebnos¢), bedaca
pochodng ich miejskiego albo wiejskiego charakteru. Charakter ten z reguly skutkuje takze
odmiennos$cig celéw spolecznosci miejskich i wiejskich jednostek pomocniczych, réznym
nate¢zeniem wspélnoty intereséw, stopniem wiezi miedzy mieszkaicami. Populacja spolecznosci
miejskich jednostek pomocniczych stala si¢ w u.s.g. przyczng okreslenia odrebnych zasad
funkcjonowania i wyboru organéw jednostek, odejscia od formy demokracji bezposredniej.
Z kolei specyfika jednostek wiejskich (solectw) przyjeta zostala jako fundament stworzenia
funduszu soleckiego — oryginalnej instytucji przyznajacej kompetencje wiejskim jednostkom
pomocniczym w planowaniu budzetu gminy*”.

Niepodlegajace watpliwosci odrebnosci w obszarze socjologicznym i organizacyjnym migdzy
jednostkami pomocniczymi wiejskimi i miejskimi nie stanowig jednakze powodu wyposazania tylko
jednego ich rodzaju w uprawnienia w sferze budzetu gminy. Istniejacy obecnie rozdzwigk w obszarze
tego zagadnienia — wynikajacy z ograniczenia zakresu funduszu soteckiego tylko do sotectw — nie jest
zjawiskiem wlasciwym ani do korica uzasadnionym. Ustawowo okreslone kompetencje w zakresie
spraw finansowych gminy powinny by¢ w ogélnym (instytucjonalno-prawnym) zarysie wspélne
dla jednostek wiejskich i miejskich. Mimo pewnych réznic co do organizacji i wyboru organéw
tych jednostek cechuja si¢ one bowiem analogicznym w zasadzie statusem prawnym. Najwicksze
zréznicowanie w statusie tych jednostek wprowadzita dopiero ustawa o funduszu soleckim.

O ile w zakresie podstawowym jednostki miejskie i wiejskie powinny by¢ potraktowane
tak samo — powinny by¢ wyposazone w podobnie okreslone ustawowe kompetencje w zakresie
spraw budzetowych, ktérych wdrozenie zalezne jest od decyzji organéw gminy — o tyle w wielu
aspektach funkcjonalnych réznice migdzy nimi muszg by¢ uwzgledniane przy konstruowaniu
poszczegdlnych rozwigzan.

Na pierwszy plan wysuwajg si¢ pod tym wzgledem kwestie zwigzane z okreslaniem wysokosci
srodkéw budzetowych do dyspozycji jednostek pomocniczych. W' przypadku zapewnienia
przez ustawodawce obiektywnych zasad obliczania wysokosci srodkéw do dyspozycji jednostek
pomocniczych nieuniknione wydaje si¢ przyjecie odrgbnych rozwiazan dla jednostek miejskich
i wiejskich. Jest to uzasadnione zaréwno zakresem zadan poszczegélnych jednostek, jak
i potencjalem ekonomicznym gmin, na terenie ktérych dzialaja jednostki wiejskie i miejskie.
Specyfika jednostek wiejskich i miejskich powinna by¢ uwzgledniana takze przy konstruowaniu
ewentualnych instrumentéw motywujacych organy gminy do wyposazania jednostek pomocniczych
w kompetencje budzetowe. Wniosek taki wynika z doswiadczen i probleméw zwigzanych z instytucja
czgsciowego zwrotu z budzetu panistwa wydatkéw wykonanych w ramach funduszu.

1.4. Przedmiot uprawnien jednostek pomocniczych w kontekscie ogolnej konstrukeji budietu gminy

Rozwazajac kwesti¢ wyposazenia jednostek pomocniczych w realne uprawnienia dotyczace
proceséw planowania i wykonywania budzetu — celéw, szans i zagrozen zwigzanych
z wprowadzeniem tych podmiotéw w procesy budzetowe gminy — nieuniknione jest odniesienie
potencjalnych kompetencji tych jednostek do elementéw konstrukeyjnych budzetu.

407 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o funduszu soteckim, ktéry wptynat do Sejmu 31 pazdziernika
2008 .



Zgodnie z art. 211 ust. 1 u.f.p. budzet jednostki samorzadu terytorialnego stanowi roczny
plan dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw. Pojawia si¢ zatem pytanie, ktérych
z planowanych w budzecie (realizowanych na podstawie budzetu) kwot powinny dotyczy¢
uprawnienia jednostek pomocniczych.

Na wstepie nalezy dokona¢ eliminacji potencjalnej mozliwosci formutowania kompetencji
jednostek pomocniczych w obszarze przychodow i rozchodéw budzetu. Operacje skutkujqcc
gromadzeniem przychodow budzetu i finansowaniem rozchodéw s3 — w uproszczeniu —
pochodng operacji zaciggania dlugu na finansowanie budzetu i splaty zobowiazan dluznych*®.
Podejmowanie jakichkolwiek decyzji w tym zakresie jest efektem ogélnych zalozen konstrukeji
budzetu, w szczegdlnosci planowanego deficytu i jako takie nie moze by¢ dokonywane
z perspektywy ewentualnych intereséw jednostki pomocniczej. Nie da si¢ bowiem wskazaé
jakichkolwiek racjonalnych celéw, ktére jednostka pomocnicza mogtaby osiagna¢ wplywajac na
zrédia czy wysoko$é przychodéw i zwigzanych z nimi rozchodéw. Operacje te nie sg ponadto

powigzane — co do zasady — z realizacja konkretnych zadan gminy*®.

W odniesieniu do strony dochodowej budzetu gminy nalezy zwréci¢ uwagg, ze obowigzujace
regulacje prawne okreslajace zrédla dochodéw budzetu, zasady ich ustalania i gromadzenia
sa w wickszosci Scisle sformalizowane. Przepisy prawa reguluja precyzyjnie uprawnienia
i obowigzki organéw gminy w zakresie ustalania i gromadzenia przewidzianych nimi
dochodéw. Wskazaé¢ tu mozna np. na kompetencje organu stanowiacego do ustalania stawek
podatkéw i oplat na terenie gminy*!?, stawek oplaty adiacenckiej*!, uchwalania wysokosci
taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie Sciekéw*?, oplat za uslugi
uzytecznosci publicznej*® czy organu wykonawczego do ustalania stawek czynszu za najem
lokali mieszkalnych**. Podkreslenia wymaga, Zze w ramach uprawnieni do kreowania wysokosci
$wiadczen obywateli, sktadajacych si¢ na dochody z poszczegélnych Zrédel, organy gminy
pozbawione sa pelnej swobody*”. Prawo powszechme obowm}zujqce ogranicza mozliwo$¢
nadmiernego obcigzania obywateli podatkami i oplatami, okreslajac gérne granice swiadczeri,
lub tez uzaleznia wysoko$¢ uchwalanych obcigzen od uzasadnionych kosztéw $wiadczenia
ustug (jak w przypadku zbiorowego zaopatrzenia w wode¢ i zbiorowego odprowadzania
$ciekow); wysokos¢ dochodéw uzalezniana jest tez od wyniku przetargu lub wysokosci wyceny
rzeczoznawcy majatkowego (w zakresie sprzedazy nieruchomosci w drodze przetargu lub
w drodze bezprzetargowej)*®.

408 W szczegdlnosci art. 89 i art. 217 ust. 2 u.f.p.

409 Wyjatkiem w tym zakresie jest mozliwo$¢ zaciggania zobowigzan finansowych na wyprzedzajace finansowanie kon-
kretnych projektéw finansowanych z udziatem $rodkéw pomocowych — art. 89 ust. 1 pkt 4 u.f.p.

410 Artykut 5 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613 ze
zm.), art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. z 2006 r. Nr 136, poz. 969 ze zm.), art.
4 ust. 5 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku leSnym (Dz. U. Nr 200, poz. 1682 ze zm.).

411 Artykut 98a ust. 1 i art. 146 ust. 2 u.g.n.

412 Artykut 24 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdw.

413 Artykut 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz.
236).

414 Na podstawie zasad polityki czynszowej okreslonych przez rade gminy — art. 8 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001
r. 0 ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz.
266 ze zm.).

415 Ponadto szereg zrédet dochoddw — i to tych najistotniejszym z ekonomicznego punktu widzenia — jest ustalane i gro-
madzone bez udziatu organéw gminy — subwencja ogdlna, dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej, udziaty w podatkach dochodowych od oséb fizycznych i prawnych, dochody z podatkéw pobiera-
nych przez urzedy skarbowe.

416 Mozna zatozy¢ wyposazenie jednostek pomocniczych w pewne instrumenty posrednio wptywajace na realizacje
dochodéw budzetowych — np. wymadg zaopiniowania zamiaru zbycia nieruchomos$ci gminnej potozonej na terenie jednostki
pomocniczej przez organ stanowiacy tej jednostki. Nie bedzie to jednakze miafo realnego wptywu na wysoko$¢ dochodu.
Tego typu kompetencje nalezatoby zaliczy¢ raczej do sfery gospodarowania nieruchomosciami a nie planowania czy wyko-
nywania budzetu.



Ustalanie wysokosci obcigzeri obywateli nie moze by¢ przedmiotem kompetencji jednostek
pomocnlczych Decyzje podejmowane w tym zakresie przez organy gminy posiadaja cechy aktéw
prawa miejscowego — odnoszg si¢ do terenu calej gminy. Trudno zatem poszukiwa¢ zaréwno
prawnej mozliwosci, jaki i celu posiadania przez poszczegélne jednostki pomocnicze mozliwosci
kreowania czy nawet opiniowania wysokosci dochodéw wlasnych gminy z poszczegélnych
zrédet.

Przedmiotem ewentualnych kompetencji jednostek pomocniczych nie moze by¢ tez
kreowanie nowych zrédel dochodéw. Zabrania tego art. 84 Konstytucji RP, wymagajacy
ustawowego umocowania dla wszelkich obcigzen, ktére obowigzani sa ponosi¢ obywatele.
Nierealne wydaje si¢ za§ — przy obecnym statusie prawnym jednostek pomocniczych
uniemozliwiajacym w praktyce funkcjonowanie w sferze prawa cywilnego i administracyjnego —
okreslenie prawem powszechnie obowigzujacym Zrédet dochodéw budzetu gminy, za ustalanie
i pobieranie ktérych bytyby odpowiedzialne jednostki pomocnicze.

Niezaleznie od przedstawionych wyzej realiéw przebiegu proceséw ustalania i gromadzenia
dochodéw budzetu gminy, wskazujacych na brak obiektywnej mozliwosci formulowania
kompetencji jednostek pomocniczych, nalezy oceni¢ potencjalne cele, ktére z punktu widzenia
spolecznosci lokalnej moglyby teoretycznie by¢ osiagnig¢te poprzez wkroczenie w planowanie
czy realizacj¢ dochodéw budzetu gminy. Wydaje sie, ze cel takiej konstrukeji musiatby zasadza¢
sie na mozliwosci korzystania przez jednostki pomocnicze z dochodéw ustalonych czy
zwigkszonych dzialaniami tych jednostek. Zalozenie takie stoi jednak w opozycji do zasady
niefunduszowania budzetu, czyli zakazu przeznaczenia dochodéw z konkretnych zrédet
na finansowanie okreslonych wydatkéw (w tym wypadku wydatkéw na cele okreslone przez
jednostki pomocnicze). Doswiadczenia ostatnich lat wskazujg na odwrotng koncepcje w zakresie
funkcjonowania finanséw samorzadowych, czego wynikiem jest likwidacja funduszy celowych
w obrebie finans6w j.s.t. dokonana w zwiazku z uchwaleniem u.f.p. z 27 sierpnia 2009 r.*”

Sensu wyposazania jednostek pomocniczych w realne, decyzyjne kompetencje dotyczace
strony dochodowej budzetu trudno si¢ zatem doszukiwaé. Po pierwsze, wplywa na to
powszechnie obowiazujacy charakter obcigzen obywateli na terenie gminy. Réznicowanie
np. stawek podatkéw i oplat w zaleznosci od woli poszczegdlnych jednostek pomocniczych
godziloby w fundamentalne podstawy funkcjonowania gminy i zasady prawa podatkowego.
Po drugie, brak realnej mozliwosci wykonywania przez te jednostki czynnosci skutkujacych
powstaniem dochodéw budzetu — i w sferze cywilnoprawnej i administracyjnoprawnej. Ich
status prawny niweczy zalozenia o stworzeniu dodatkowych Zrédet dochodéw budzetowych,
ktérych ustalanie zostaloby im przekazane. Po trzecie wreszcie, aby kompetencje w sferze
dochodowej posiadaly jakiekolwiek uzasadnienie z punktu widzenia realizacji celéw (zadan)
tych jednostek, niezb¢dne byloby stworzenie w ramach budzetu samorzadowego rozwigzan
o cechach funduszu. Tylko wéwczas mozna byloby oczekiwaé nalezytych dzialan jednostki
pomocniczej w celu ustalenia i pozyskania srodkéw.

Z powyzszego wynika, ze ewentualne zakladanie przyznania jednostkom pomocniczym
jakichkolwiek uprawnieri zwigzanych z planowaniem czy realizacja dochodéw budzetu gminy
wydaje si¢ pozbawione zasadnosci.

Ostatnim z obszaréw potencjalnych uprawnieri jednostek pomocniczych jest strona
wydatkowa budzetu. Stosownie do art. 216 ust. 2 u.f.p. wydatki publicznych, wydatki budzetu

jednostek samorzadu terytorialnego przeznacza si¢ na realizacje:

417 Nie mozna jedna nie zauwazy¢, ze likwidacja funduszy celowych nie doprowadzita do likwidacji zjawiska funduszo-
wania. Zmienit sie jedynie jego charakter na wewnatrzbudzetowy, o czym przesadzajg obowigzujace obecnie zasady prze-
znaczania na okres$lone zadania $rodkéw stanowigcych wczesniej przychody gminnych i powiatowych funduszy ochrony
$rodowiska i gospodarki wodnej. Swiadczy to o pozornej tylko reformie finansow samorzadowych w tym zakresie.



- zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego;

— zadan z zakresu administracji rzadowej i innych zadan zleconych ustawami jednostkom
samorzadu terytorialnego;

—zadan przejetych przez jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji w drodze umowy
lub porozumienia;

— zadan realizowanych wspdlnie z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego;

— pomocy rzeczowej lub finansowej dla innych jednostek samorzadu terytorialnego,
okreslonej odrebng uchwalg przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego;

— programéw finansowanych z udzialem $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej i innych
srodkéw pochodzacych ze zrédel zagranicznych, niepodlegajacych zwrotowi.

Przedmiotem planowania i realizacji wydatkéw jest zapewnienie finansowania zadan
okreslonych jako zadania wlasne gminy albo jej zleconych, a takze przejetych przez gming.
Zadaniami wlasnymi gminy jest zaspokajanie publicznych, zbiorowych potrzeb mieszkanicéw
gminy o charakterze lokalnym, w sferze niezastrzezonej do kompetencji innych podmiotéw.
Katalog tych zadan jest otwarty, nie w calosci s3 tez objete przepisami prawa zasady ich
finansowania, a takze sposéb, metody i czas ich realizacji. Przykladem moga by¢ zadania
wlasne dotyczace promocji gminy czy wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym
tworzenia warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw
pobudzania aktywnosci obywatelskiej. Nie ma konkretnych regulacji ustalajacych zasady
realizacji tych zadan (cele, sposob i wysokos¢ realizowanych wydatkéw). Wniosek ten mozna
odnies¢ takze do zadan okreslonych bardziej precyzyjnie (w formie odrgbnych ustaw), jak np.
zadania w zakresie kultury i sztuki. Mimo szczegélowych regulacji co do sposobu organizacji
wykonywania tego zadania, wynikajacych z ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej, nie da si¢ wysnu¢ wniosku, iz prawo wymusza w jakimkolwiek zakresie kierunek
dzialari gminy zwigzanych w wykonywaniem tego zadania.

Wybér sposobu, czasu, czy zakresu realizacji zadan wlasnych gminy jest okolicznoscig, ktéra
pozostawia szerokie pole decyzyjne, stanowigce w istocie kwintesencje samorzadnosci lokalne;j.
Poréwnanie regulacji zwiazanych z planowaniem i wykonywaniem dochodéw a planowaniem
i realizacja wydatkéw prowadzi do wniosku, ze planowanie wydatkéw (zadari do realizacji
i wysokosci przeznaczonych na ten cel srodkéw) jest procesem — w zakresie zadari wlasnych
— dalece autonomicznym*®. Gmina ma szerokie mozliwosci korzystania z prawa wyboru
przeznaczenia wydatkéw na zadania publiczne, brak za$ kompetencji tworzenia innych niz
przewidziane prawem zrédel dochodéw badz pobierania ich w wyzszej lub nizszej wysokosci
niz okreslone prawem powszechnie obowigzujacym lub miejscowym.

Nie zmienia wniosku z powyzszych rozwazan zamieszczenie w art. 44 ust. 2 u.f.p. zasady
wymagajacej realizacji wydatkéw zgodnie z przepisami dotyczacymi danego rodzaju wydatkéw.
Regulacje okreslajace wysokos¢, czy sposdb ponoszenia wydatkéw dotycza z reguly grupy
wydatkéw, ktére mozna okresli¢ jako ,posrednie koszty” realizacji zadann gminy, takich jak
wynagrodzenia pracownikéw, podréze stuzbowe, odpis na zakladowy fundusz swiadczen
socjalnych oraz wydatkéw ponoszonych w trybie administracyjnym (dodatki mieszkaniowe,
$wiadczenia pomocy spolecznej).

Podstawowg réznicg z punktu widzenia przedmiotu rozprawy tworzy jednak rozpoznanie

418 Jako wyjatki nalezy wskazac¢ np. okreslone prawem zasady planowania w budzecie wysokosci rezerwy celowej na
zarzadzanie kryzysowe, wynikajace z art. 26 ust. 4 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U.
Nr 89, poz. 590 ze zm.). Ponadto istniej grupa celéw, ktérych sfinansowanie jest obowigzkiem gminy w sytuacji wystapie-
nia przestanek $wiadczenia, jak np. wyptacenie dodatkéw mieszkaniowych osobom spetniajgcym kryteria do ich otrzyma-
nia, jako zadanie wtasne gminy.



celéw, ktérym stuza procesy gromadzenia dochodéw i dokonywania wydatkéw. Realizacja
dochodéw ma zapewni¢ przede wszystkim zgromadzenie $rodkéw finansowych, ktére zostang
rozdysponowane na zadania publiczne. Uwzgledniajac zasad¢ niefunduszowania budzetu
oraz stopien sformalizowania proceséw gromadzenia $rodkéw publicznych nalezy odmdwic¢
zasadnosci wprowadzania w ramach tych proceséw uprawniern jednostek pomocniczych
gminy. Ani udzial jednostek pomocniczych w planowaniu dochodéw budzetu, ani — watpliwy
nawet teoretycznie, ze wzgledu na status tych jednostek — udzial w ich realizacji nie bedzie

instrumentem stuzacym realizacji jakichkolwiek celéw spotecznosci jednostki pomocniczej*"’.

Za jedyny obszar formulowania uprawnien jednostek pomocniczych w procesach
budzetowych nalezy zatem przyjac stron¢ wydatkowa budzetu gminy. Po pierwsze uzasadnia
to mozliwos¢ realizacji celéw istotnych dla mieszkancéw jednostki pomocniczej. Po drugie zas,
konkretne cele wydatkowania $rodkéw budzetu gminy w ramach ogélnie zakreslonych zadan
wiasnych mogg by¢ ustalane z daleko posunigta swoboda. W zwigzku z tym nalezy przyjaé, ze
spoleczno$¢ jednostki pomocniczej moze podja¢ dzialania skutkujace pozytywnym wplywem
na zycie mieszkaricéw poprzez ukierunkowanie wydatkéw budzetowych na istotne dla tej
spolecznosci cele. W odniesieniu do szeregu zadan wiasnych gminy nie wystepuje zas prawna
reglamentacja wysokosci wydatkéw oraz sposobéw realizacji tych zadan.

1.5. Miejsce i charakter prawny postanowien dotyczacych uprawniei jednostek pomocniczych w uchwale budietowej

Podstawowe znaczenie dla wiasciwego wywazenia zakresu uprawnien jednostek pomocniczych
na etapie planowania i wykonywania budzetu gminy ma okreslenie sposobu ujgcia w uchwale
budzetowej $rodkéw postawionych do dyspozycji jednostek pomocniczych i rangi zawartych
w niej postanowieri w $wietle przepiséw ustawy o finansach publicznych. Przyjmuje¢ bowiem
zalozenie, ze przeznaczenie $rodkéw postawionych do dyspozycji jednostek pomocniczych
powinno by¢ w dalszym ciagu elementem uchwaly budzetowe;j. Jego okreslenie powinno jednak
zosta¢ zmienione w tresci u.f.p., poniewaz wskazanie, obecnie w art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p., na
yuprawnienia jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu
gminy” jest niewlasciwe zaréwno poprzez odwolanie si¢ do ,uprawnieri’ jako przedmiotu regulacji,
jaki i sugestig, ze jednostki pomocnicze wiadne s3 prowadzi¢ gospodarke finansows, o czym byta
mowa szerzej w rozdziale I1I. Proponowana regulacja opisujaca ten element uchwaty budzetowej,
to ,przeznaczenie $rodkéw postawionych do dyspozycji jednostek pomocniczych”.

Pozostawienie w tresci u.f.p. zadari realizowanych na podstawie wnioskéw jednostek
pomocniczych jako elementu uchwaly budzetowej, uzasadnia nie tylko swego rodzaju
tradycja. Wymienienie tych zadan w uchwale podnosi range decyzji jednostek pomocniczych.
Niewykonanie przyjetych przez organy gminy zadan moze bowiem - jako czgsciowe
niewykonanie budzetu — by¢ podnoszone w toku procedury absolutoryjne;.

Ustawg o finansach publicznych powinna by¢ tez uregulowania szczegélowosé tej czesci
uchwaty budzetowej. Od przyjetej w tym zakresie koncepcji zalezy konstrukcja zasad wyrazania
woli jednostek pomocniczych co do przeznaczenia srodkéw postawionych im do dyspozycii,
realizacji zgloszonych zadan, a takze wprowadzania ewentualnych ich zmian. Powinna by¢ ona
konsekwencja prawnego charakteru postanowien tej cz¢sci uchwaty budzetowej. Charakter ten
moze by¢ dwojaki:

419 Zaplanowanie dochodéw przez jednostke pomocnicza nie daje zadnego przetozenia na mozliwo$¢ realizacji zadan —
dochody te musiatyby zosta¢ najpierw wykonane. Przy czym jeszcze raz nalezy podkresli¢ brak mozliwosci podejmowania
przez jednostki pomocnicze czynno$ci skutkujacych realizacjag dochodéw, zatem realizacja dochoddéw i tak nalezataby do
organu wykonawczego gminy i kierownikéw jednostek budzetowych.



— nieprzekraczalne limity wydatkéw ujete wedlug podzialek klasyfikacji budzetowe;j,

w szczegolowosci wiasciwej planowi wydatkéw budzetu;

— informacja o zadaniu (zadaniach) realizowanych zgodnie z decyzjami jednostek
pomocniczych, z podaniem kwot, ktére byly podstawa zgloszenia zadan i — ewentualnie
— wskazaniem podzialek klasyfikacji budzetowej, z ktérych sfinansowane zostang te
przedsiewzigcia.

Juz z dos¢ krétkich doswiadczen w stosowaniu przepiséw u.f.s. wynika, ze ktéres
z przedstawionych wyzej rozwigzan powinno by¢ jednoznacznie przyjete w przepisach u.f.p.
Uwazam, ze okre$lenie w uchwale budzetowej zadari zgloszonych przez jednostki pomocnicze
nie musi wigza¢ si¢ z formulowaniem w u.f.p. dodatkowego — obok planu wydatkéw —
»podplanu” finansowego na potrzeby sfinansowania tych celéw. Bedzie to bowiem rodzito
szereg komplikacji i watpliwosci na etapie realizacji budzetu, wymagajac m.in. czgstego
dokonywania zmian w tej cze¢$ci uchwaly budzetowej, a niekiedy uniemozliwiajac wrecz
wiasciwg realizacje zadan, poprzez wynikajaca z nieprzewidzianych okolicznosci koniecznogé
wydania na dane zadanie kwoty wyzszej niz przyznana do dyspozycji jednostki. Postawienie do
dyspozycji jednostki srodkéw w okreslonej wysokosci powinno stuzy¢ — jak to obecnie wynika
z konstrukcji funduszu soleckiego — wyznaczeniu zakresu kosztowego celéw, ktére moze
skutecznie zglosi¢ jednostka pomocnicza, aby méc zobowigzaé¢ organy gminy do ich ujecia
w uchwale budzetowej, a nie limitowaé p6zniejsze wydatki na ich realizacje, o czym w drugiej
czesci niniejszego rozdzialu. Przemawia za takim stwierdzeniem takze przyjecie, ze konkretne
decyzyjne kompetencje jednostek pomocniczych powinny by¢ skupione przede wszystkim na
etapie planowania budzetu, czyli w okresie znacznie oddalonym od faktyczne;j realizacji zadania
i poniesienia wydatkéw na jego finansowanie. W przepisach ustawy o finansach publicznych
winno zatem znajdowac si¢ wskazanie zaréwno co do szczegélowosci tego elementu uchwaty
budzetowej gminy, jak i rozstrzygniecie, ze kwoty wskazane dla poszczegélnych jednostek
pomocniczych i zgloszonych przez nie zadari jako ,przeznaczenie $rodkéw postawionych
do dyspozycji jednostek pomocniczych” nie stanowig limitu wydatkéw, zas $rodki na
sfinansowanie tych zadan powinny by¢ zabezpieczone w odpowiednich podziatkach planu
wydatkéw budzetu*?’. Zadania zgloszone przez jednostki pomocnicze maja by¢ celami, ktérych
finansowanie jest dopuszczalne z budzetu gminy takze poprzez wprowadzenie ich przez organy
gminy, zatem nie mozna odbiera¢ organom gminy prawa wydania na realizacje przedsigwzigé
jednostek pomocniczych srodkéw w wysokosci wyzszej niz kwota postawiona do dyspozycji
jednostki, jezeli wola organu wykonawczego bylo zaakceptowanie propozycji jednostki na
etapie projektowania uchwaty budzetowe;.

1.6. Zakres uprawniei w odniesieniu do etapow planowania i wykonywania budietu

1.6.1. Uwagi wprowadzajace

Nastepstwem rozstrzygniecia kwestii, ktérego elementu budzetu gminy powinny dotyczyé¢
uprawnienia jednostek pomocniczych (tj. wydatkéw) musi by¢ okreslenie charakteru prawnego
pozadanych i akceptowalnych uprawnien tych jednostek w odniesieniu do planowania
i realizacji wydatkéw budzetu gminy. Bedzie to polegalo na rozpatrzeniu mozliwosci
i zasadno$ci umiejscowienia ich w poszczegélnych fazach procedury budzetowej oraz nadania

420 Przyjecie takiego rozwigzania nie neguje wskazania podziatek klasyfikacyjnych w czesci uchwaty opisujacej przezna-
czenie $rodkéw. Podanie ich — przy istnieniu regulacji rozstrzygajacej, ze nie sg to limity wydatkéw na realizacje zadania
— ufatwi wrecz spefnianie wymogu zabezpieczenia odpowiednich $rodkéw na realizacje tych zadan poprzez mozliwosé¢
poréwnania danych planu wydatkéw z czescig uchwaty budzetowe] okreslajaca przedsiewziecia jednostek pomocniczych.



odpowiedniej rangi decyzjom podejmowanym przez jednostki — odpowiedniej wzgledem ich
ulomnego statusu prawnego, koniecznosci zabezpieczenia prawidlowosci proceséw planowania
i wykonywania budzetu, odpowiedzialnosci organéw gminy za ich przebieg, a jednoczesnie
zapewniajacej realizacj¢ postulatu wyposazenia jednostek pomocniczych w rzeczywiste
instrumenty wspélirzadzenia w procesach realizacji zadan publicznych.

1.6.2. Etap planowania/tworzenia budietu

1.6.2.1. Zakres przedmiotowy uprawniei na etapie planowania budietu

Planowanie budzetu jest procesem, ktéry zasadniczo podzieli¢ mozna na dwie zasadnicze fazy.
Pierwsza z nich obejmuje okres od rozpoczgcia prac nad projektem uchwaty budzetowej i trwa
do przedstawienia projektu radzie gminy i regionalnej izbie obrachunkowej (czyli — zgodnie
z art. 238 ust. 1 u.f.p. — nie diuzej niz do 15 listopada roku poprzedzajqcego rok budzetowy)
Druga faza, rozpoczynajaca si¢ od przedstawienia projektu organowi stanowigcemu i organowi
nadzoru, trwa do momentu podjecia uchwaly budzetowej przez organ stanowiacy. Szczegélowa
analiza procesu planowania budzetu zostala przedstawiona w rozdziale II rozprawy.

Do charakterystycznych cech procesu planowania budzetu nalezy zaliczy¢ — z punktu
widzenia przedmiotu rozprawy — przede wszystkim nikty stopien uregulowania jego przebiegu
przepisami powszechnie obowigzujacymi.

Stosownie do dyspozycji art. 234 u.f.p., organ stanowiacy reguluje uchwaly tryb prac
nad uchwala budzetowa. W praktyce uchwaly podejmowane w tej materii wskazuja — obok
obowigzkéw jednostek organizacyjnych gminy — takze tryb i terminy zglaszania wnioskéw
(zapotrzebowan) do organu wykonawczego przez okreslone podmioty, wéréd ktérych niekiedy
wymieniane s3 jednostki pomocnicze. Uprawnienie to umiejscawiane jest w poczatkowej fazie
procesu, na etapie przygotowywania podstaw (zalozerl) do projektu budzetu. Jest to w istocie
element regulacji, ktére winny znalez¢ sie w statucie gminy na podstawie art. 51 ust. 3 u.s.g.
Whynika stad jednak dodatkowe potwierdzenie tezy, ze przyjmowana przez same gminy koncepcja
udzialu jednostek pomocniczych w procesach budzetowych obejmuje zasadniczo zapoznanie
si¢ z propozycjami jednostek pomocniczych dotyczacymi budzetu na etapie poprzedzajacym
przedlozenie projektu wlasciwym organom.

Przepisy powszechnie obowiazujace nie okreslaja podmiotéw czy organéw kompetentnych
do wplywania (w tym wiazacego) na ksztalt projektu. Ustawa o finansach publicznych wart. 233
wskazuje jedynie na wylaczng kompetencje organu wykonawczego gminy co do inicjatywy
w sprawie sporzadzenia projektu*'. Stworzylo to mozliwos¢ ingerencji ustawodawcy w ten
etap, poprzez umiejscowienie w nim kompetencji solectw przewidzianych przepisami ustawy
o funduszu soteckim.

Przedmiotem tej fazy postepowania zmierzajacego do uchwalenia budzetu jest bowiem
w szczegdlnosei identyfikowanie potrzeb spolecznosci lokalnej, ktérych sfinansowanie
ma zapewni¢ opracowywany akt budzetowy oraz gromadzenie informacji od jednostek
organizacyjnych gminy, utworzonych w celu realizacji jej zadan. Oprécz tego, na tym etapie
wykonywane s3 techniczne czynnosci przygotowania dokumentacji projektu uchwaly
budzetowej, tj., oprécz projektu, takze uzasadnienia projektu i materialéw informacyjnych,
ktérych forme i zakres okresla uchwala rady podjeta na podstawie art. 234 u.f.p.

421 Zblizone regulacje zawieraty wczesniej obowigzujace przepisy w tej materii —art. 179 u.f.p. 22005 r., art. 119 u.f.p.
z1998r.



Ze wzgledu na status jednostek pomocniczych nalezy odrzuci¢ mozliwo$¢ przyznawania
im uprawniert w obszarze wykonywania czynnosci technicznych zwigzanych z opracowaniem
dokumentacji projektu uchwaly budzetowej. Niecelowe jest rozwazanie ewentualnych
kompetencji polegajacych na ,wyreczeniu” organu wykonawczego w przygotowaniu czy
przedlozeniu projektu uchwaly budzetowej. Zakres uprawnieni jednostki pomocniczej musi
by¢ ograniczony do zagadnieri zwigzanych z obszarem dzialania poszczegélnych jednostek
pomocniczych, co dyskwalifikuje ich dzialanie w obszarze sporzadzania jednolitego formalnie
aktu budzetowego.

Obszarem konstruowania zasad uczestnictwa jednostek pomocniczych w procedurze
zmierzajacej do sporzadzenia pierwotnej wersji projektu uchwaly budzetowej powinno by¢
whnioskowanie w sprawie wyboru zadan do realizacji. Uprawnienia w tym zakresie powinny by¢
ograniczone do uzasadnionych intereséw spolecznosci danej jednostki i polega¢ na okreslaniu
zadan do realizacji w przysztym roku budzetowym. Jako wiasciwie umiejscowione nalezy ocenié
uprawnienia (okres i sposéb ich realizacji) solectw przyznane przepisami ustawy o funduszu
soleckim. Obejmuja one bowiem okres poprzedzajacy sporzadzenie ,oficjalnej” wersji projektu
uchwaly budzetowe;j.

W odniesieniu do drugiej fazy planowania budzetu, czyli od przedstawienia projektu
r.i.o. i radzie gminy do podjecia uchwaly budzetowej, réwniez aktualno$¢ zachowuje wniosek
o niewielkim zakresie jego regulacji przepisami powszechnie obowigzujacym. Poza regulacjami
okreslajagcymi tryb i terminy opracowywania planéw finansowych jednostek organizacyjnych
trudno wskaza¢ przepisy okreslajace prawa i obowiagzki organéw gminy lub innych podmiotéw.
Proces ten normowany jest — z rézng szczegélowoscia — postanowieniami uchwaty, o ktérej
mowa w art. 234 u.f.p. W praktyce faz¢ ta mozna scharakteryzowac jako okres modyfikowania
zalozen pierwotnie przedstawionego projektu, czy to w wyniku uwag i wskazari organu
stanowigcego, czy w nastepstwie uwzglednienia opinii r.i.o. o projekcie. Zastanowi¢ si¢ nalezy,
czy specyfika tej fazy planowania budzetu umozliwia dalszy udzial jednostek pomocniczych
w ksztaltowaniu (modyfikowaniu) przewidzianych w nim zada. Wydaje si¢, ze istnieje
mozliwo$é¢ umiejscowienia kompetencji jednostek pomocniczych w stosunku do wczesniej
podjetych decyzji, a takze formutowania na tym etapie nowych propozycji co do przypadajacej
im kwoty srodkéw do dyspozycji. Jest to bowiem w dalszym ciggu proces planowania. Jednak
ewentualne modyfikacje juz ustalonych celéw realizowanych przez jednostki pomocnicze,
a zwlaszcza dopuszczenie wprowadzania przez jednostki pomocnicze dodatkowych zadan
skutkujacych zwigkszeniem wydatkéw, w stosunku do pierwotnej wersji projektu, rodza
potencjalne zagrozenie integralnosci projektu ustalonego przez organy gminy.

Kolejnym zagadnieniem wymagajacym rozwazenia jest ewentualne prawo rezygnacji przez
jednostke pomocniczg z realizacji celéw (ze sposobu przeznaczenia srodkéw) wskazanego prze
opracowaniem pierwotnej wersji projektu budzetu. Chodzi tu o podjecie decyzji, ktérej efektem
bedzie usuniecie z projektu uchwaly budzetowej celéw wydatkowania $rodkéw zgloszonych
wezesniej przez jednostke pomocniczg. Wydaje sig, ze zakladanie takiej mozliwosci jest zbgdne
w konstrukeji zakresu uprawnien jednostek pomocniczych w procesie planowania budzetu
gminy (a takze jego wykonywania — poprzez usunigcie zadan jednostki w trybie zmiany uchwaty
budzetowej). Ewentualna rezygnacja wpisuje si¢ bowiem w tryb zmian wczesniej podjetych
postanowieni przez jednostke pomocnicza. Beda tu wiec mialy zastosowanie analogicznie
zasady i warunki, jak przy modyfikowaniu decyzji jednostek pomocniczych. Niecelowe wydaje
si¢ zaktadanie, Ze organy jednostek pomocniczych moga z wlasnej woli rezygnowaé¢ na tym
etapie z prawa przeznaczenia srodkéw, ktére przyznano im do dyspozycji, a co do ktérych
zostala juz podjeta wezesniej decyzja o celu ich wydatkowania (przez opracowaniem projektu
budzetu).



1.6.2.2. Stopiei zwiazania organéw gminy decyzja jednostki pomocniczej na etapie planowania budiet.

Na tym etapie wigzaca ingerencja jednostki pomocniczej w tres¢ projektu uchwaly budzetowe;j
jest mozliwa, poniewaz nie wystepuje istotne zagrozenie zaklécenia zalozeri przyjetych juz
formalnie przez organ wykonawczy. Wyrazenie woli przez jednostki pomocnicze w okresie
wezesnego projektowania zalozert budzetu umozliwia prawidlowe skonstruowanie przez organ
wykonawczy tresci projektu uchwaly budzetowej w pozostalym zakresie. Pozwala na uniknigcie
sytuacji, w ktérej zadania zgloszone przez jednostki pomocnicze beda wykazywaly sprzecznosé
z podjetymi juz ustaleniami przez organ wykonawczy.

Gwarancja wiazacego charakteru decyzji jednostki pomocniczej powinien by¢ wyrazny
przepis ustawowy wskazujacy na obowigzek uwzglednienia wniosku jednostki pomocniczej
przez organ wykonawczy gminy w procesie opracowywania projektu uchwaly budzetowe;.
Nie mozna oczywiscie zaktadaé, ze wszystkie propozycje jednostek pomocniczych muszg by¢
uwzglednione przez woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) w projekcie uchwaty budzetowe;.
Groziloby to bowiem sprzecznoscia projektu z prawem, a w konsekwencji —w zwigzku z prawna
ochrong decyzji jednostki pomocniczej — takze uchwaly budzetowej. Nadmiernie kosztowne
propozycje jednostek powodowalyby za$ niebezpieczenistwo odebrania de facto organom gminy
decydujacej roli w planowaniu budzetu i prowadzeniu gospodarki finansowej. Niezbedne jest
wiec stworzenie mechanizméw zabezpieczajacych z jednej strony legalno$¢ budzetu, a z drugiej
ograniczajacych wysokos¢ srodkéw budzetowych, ktérych przedmiotem moga by¢ uprawnienia
jednostek pomocniczych — czyli zachowanie ogélnych zasad wyrazania woli przez jednostki
pomocnicze i jej weryfikacji obowigzujacych na podstawie art. 4 u.f.s.

Czy jednostka w II fazie planowania moze modyfikowaé¢ swoje pierwotnie zgloszone
zamierzenia oraz czy ewentualne modyfikacje moga zobowigzywaé organy gminy od
uwzglednienia ich przy podejmowaniu uchwaty budzetowe;j?

Jezeli zostanie przyjety model niewiazacego charakteru kompetencji jednostek
pomocniczych, czyli pelnego uzaleznienia loséw ich wnioskéw od decyzji organéw gminy, to
nie ma zadnych wyraznych przeszkéd, aby jednostki zglaszaly swe postulaty do czasu podjecia
uchwaly budzetowej — ich przyjecie zalezaloby bowiem w dalszym ciagu os organéw gminy.

Inaczej nalezaloby oceni¢ to zagadnienie w przypadku przyznania jednostkom pomocniczym
prawa do Wigz3cego wplywania na tres¢ projektu uchwaly budzetowej w pierwotnej fazie jego
opracowywania, czyh przyjecia pozadanej—moim zdaniem — koncepcji uprawnier tych jednostek.
Pewne zagrozenia niesie ze sobg jednak przyznanie jednostkom pomocniczym prawa okreslania
przeznaczenia $rodkéw lub jego modyfikacji az do czasu podjecia uchwaly budzetowej. Sg to
zagrozenia natury raczej funkcjonalnej — przepisy prawa nie reguluja zasad i kompetencji co
do wprowadzania zmian (autopoprawek) w tresci projektu uchwaly budzetowej, a dodatkowo
zmiany takie nie majg mocy obowigzujacej do czasu podjecia uchwaly budzetowej**.

Przyznanie prawa wiazacego oddzialywania jednostki pomocniczej w II fazie nakazuje
zakiada¢ nieustanng zmienno§¢ projektowanego budzetu. Stad tez nalezy opowiedzie¢
si¢ przeciwko mozliwosci wyposazania jednostek pomocniczych w wiazace organy gminy
kompetencje, dotyczace wplywania na ksztalt projektu po jego ,oficjalnym” zaprezentowaniu,
jezeli mialyby skutkowaé zwigkszaniem puli srodkéw do dyspozycji jednostek pomocniczych.
Inaczej méwiac, kompetencje o charakterze decyzyjnym w tej fazie nie powinny przystugiwacé
jednostkom, ktére nie zlozyly propozycji przeznaczenia przypadajacych im srodkéw w pierwszej

422 Zgodnie z art. 240 ust. 1 u.f.p., w przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej przed rozpoczeciem roku budze-
towego, podstawg prowadzenia gospodarki finansowej gminy jest projekt uchwaty budzetowej przedstawiony organowi
stanowigcemu, o ktérym mowa w art. 238 ust. 1 u.f.p., czyli projekt w jego pierwotnej wersji, przedtozony radzie i r.i.o.
do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy — bez ewentualnych poprawek wprowadzonych w czasie prac nad
przedstawionym projektem.



fazie planowania budzetu. Mozliwe wydaje si¢ za$ uzaleznienie uwzglednienia decyzji jednostki
pomocniczej w tej fazie od woli organéw gminy.

Rozwigzanie takie chronitoby swobodg organéw gminy w pracach nad projektem, poniewaz
zabezpieczaloby, ze §rodki budzetowe przewidziane w pierwotnej wersji projektu nie zostang
dodatkowo uszczuplone na rzecz jednostek pomocniczych, co mogloby utrudni¢ realizacje
zalozen przyjetych przez organ wykonawczy w pierwotnej wersji projektu. Nie nasuwa
natomiast dostatecznie silnych argumentéw przeciwnych o charakterze instytucjonalnym
rozciagniecie na te faze mozliwosci podjecia decyzji w sprawie zmiany przeznaczenia srodkéw
juz zarezerwowanych w projekcie uchwaly budzetowej. Dochodziloby wéwczas tylko do
modyfikacji okreslenia zadania, przy przeznaczeniu na jego realizacje takich samych srodkéw
budzetu. Wiecej watpliwosci wzbudza aspekt funkcjonalny takiego rozwigzania. Nalezy wyrazi¢
obawe o zaistnienie nastepujacych zdarzen:

— naciskéw ze strony organéw gminy, aby jednostka pomocnicza dokonala zmiany
yniewygodnych” dla organéw gminy zamierzeri;

— niekontrolowanej eskalacji dzialan na terenie jednostki pomocniczej na rzecz zmiany
pierwotnego wniosku, mobilizacji mniejszosci, ktérej pomysly nie znalazly akceptacji przy
uchwalaniu inicjatyw przed opracowaniem projektu budzetu, préb manipulacji czasem
isposobem podjecia decyzji zmieniajacej pierwotne przedlozenie, a w konsekwencji konfliktami.

Rozwigzaniem tego problemu mogloby by¢ sformutowanie warunkéw podjecia zmiany
pierwotnej decyzji przez jednostke pomocnicza. Na przyklad uzaleznienie jej od wystapienia
okolicznoéci powodujacych obiektywny brak mozliwosci realizacji zgloszonego pierwotnie
zamierzenia. W ten sposéb instytucja zmiany zamierze w trakcie prac nad przediozonym
radzie projektem uchwaly budzetowej nabralaby charakteru wyjatkowego, wymagajacego
wystapienia obiektywnych okolicznosci. Wzmocnitaby tez wage decyzji jednostki pomocniczej
podejmowanej pierwotnie, przed opracowaniem pierwszej wersji projektu uchwaty budzetowe;j
i stanowiloby szkole odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje.

Inne uwagi nasuwa koncepcja uzaleznienia zmian w zakresie zadan jednostek pomocniczych,
w okresie miedzy przedstawieniem radzie projektu uchwaly budzetowej a jej podjeciem, od
akceptacji organéw gminy. Niweczylaby ona w znacznym stopniu range swobody podjecia
decyzji przez jednostk¢ pomocnicza w I fazie planowania. Instytucja taka mogtaby stanowic¢
pole manipulacji i wywierania naciskéw przez organy gminy na jednostki pomocnicze.

Ogolnie zas nalezaloby zanegowa¢ formutowanie prawa organu stanowiacego do eliminacji
z tresci uchwaly budzetowej przedsigwzie¢ zgloszonych przez jednostki pomocnicze, poza
przypadkami stanowigcymi naruszenie prawa. Stanowiloby to podstawowe zagrozenie dla
autonomii decyzji jednostek pomocniczych.

1.6.3. Etap wykonywania budietu

1.6.3.1. Zakres przedmiotowy uprawnien na etapie wykonywania budiet.

Etap wykonywania budzetu obejmuje dwa zasadnicze procesy, zachodzace w roku budzetowym.
Przede wszystkim oznacza on realizacje postanowieri budzetu poprzez dokonywanie wydatkéw
i rozchodéw oraz gromadzenie dochodéw i przychodéw, czyli prowadzenie gospodarki
finansowej na podstawie budzetu. Ponadto w czasie wykonywania budzetu dokonywane s3



zmiany jego pierwotnych postanowien. Zakres i sposéb wykonywania uprawnien przez jednostki
pomocnicze na tym etapie musi by¢ zatem adekwatny do podstawowych zasad wykonywania
budzetu i wprowadzania zmian w uchwale budzetowe;.

Aby unikngé¢ nadmiernego odbiegania od tresci wywodu, ktérym zakoriczono poprzedni
podrozdzial, skupionego na mozliwosci i zakresie uprawnieri jednostek pomocniczych do
wprowadzania zmian w tresci projektu uchwaty budzetowej, oméwienie zakresu uprawnien
na etapie wykonywania budzetu rozpoczete zostanie od zagadnienia potencjalnych uprawnien
jednostek pomocniczych dotyczacych zmian w uchwale budzetowe;j.

Kompetencje do zmian w uchwale budzetowej uzaleznione sa przepisami u.f.p. od ich
zakresu przedmiotowego. Cz¢s¢ zmian w budzecie bedacym elementem uchwaly budzetowe;j
moze by¢ wprowadzania zarzadzeniami wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) — badz z mocy
prawa (art. 257 u.f.p.), badz na podstawie upowaznienia rady gminy udzielonego na podstawie
art. 258 ust. 1 pkt 1 u.f.p. Pozostale zmiany w budzecie oraz zmiany innych postanowien
uchwaly budzetowej naleza do kompetencji rady gminy. Uchwaly i zarzadzenia w sprawie
zmian w budzecie i innych elementach uchwaly budzetowej podlegaja nadzorowi regionalne;j
izby obrachunkowej wedlug kryterium legalnosci (art. 85 u.s.g.).

Rozpatrujac zakres uprawnieri jednostek pomocniczych do wywierania wplywu na zmiany
uchwaly budzetowej nalezy na wstepie odrzuci¢ mozliwosé bezposredniego dokonywania zmian
uchwatly budzetowej uchwatami (decyzjami) organéw jednostek pomocniczych. Wymagatoby
to bowiem poddania tych aktéw nadzorowi, jako wprowadzajacych zmiany w tresci uchwaly
budzetowej. Musialoby w zwiazku z tym skutkowa¢ szeregiem modyfikacji w fundamentalnych
zasadach funkcjonowania samorzadu terytorialnego i prowadzenia postepowania nadzorczego.
Status jednostek pomocniczych i zoptymalizowany pod tym katem zakres ich uprawnien
w sprawach budzetu gminy nie uzasadnia tak dalece posunigtego modyfikowania systemu prawa
samorzadu terytorialnego. W efekcie odrzuci¢ trzeba tez zobowigzywania organéw gminy do
zmian decyzjami jednostek pomocniczych.

Zasadnym jest natomiast rozwazanie aspektéw oddziatywania uchwal (decyzji) organéw
jednostek pomocniczych na zakres dzialan podejmowanych przez organy gminy w zakresie
zmian uchwaly budzetowej. Ze wzgledéw funkcjonalnych mozliwosé¢ wprowadzenia zmian
powinna istnie¢. Konieczno$¢ rezygnacji przez jednostke z wezesniej przyjetych zamierzen
i wprowadzenia innych celéow przeznaczenia $rodkéw moze bowiem wystapi¢ na etapie

wykonywania budzetu z przyczyn obiektywnych.

Ze wzgledu na postulat ochrony decyzji jednostek pomocniczych w sprawie
przeznaczenia przyznanej im czeéci $rodkéw budzetu, nalezy takze zdecydowanie
zanegowa¢ mozliwos¢ wprowadzania przez organy gminy zmian celu wydatkowania
srodk6éw zaplanowanych zgodnie z wolg jednostek pomocniczych bez zgody tych jednostek
(wyrazonej w trybie przewidzianym dla ewentualnych zmian). Rozwigzanie takie stanowi
wprawdzie ograniczenie kompetencji organéw gminy co do ksztaltowania tresci budzetu
i innych elementéw uchwaly budzetowej, ale wydaje si¢ niezb¢dnym warunkiem, jaki musi
spelnia¢ model uprawnien jednostek pomocniczych w zakresie proceséw budzetowych.
Jest to narzedzie zapewniajace, ze podjete przez jednostki pomocnicze decyzje nie zostang
usunigte z tre§ci uchwaly budzetowej, a przez to chronigce autonomie¢ ich dzialania
w granicach okreslonych prawem.

Z drugiej strony jednak, ustawodawca winien przew1d21ec sytuacje, w ktérych organy
gminy moga samodzielnie — jednakze bez naruszenia woli jednostki pomocniczej —
dokonywa¢ niezbednych modyfikacji w odniesieniu do postanowien budzetu czy uchwaly
budzetowej majacych zwigzek z zaplanowanymi zadaniami zgloszonymi przez jednostki



pomocnicze. Whniosek ten nierozerwalnie wigze si¢ z problemem szczegélowosci ujecia
zadan jednostek pomocniczych w uchwale budzetowej i charakterem kwot ujmowanych
w uchwale budzetowej w zwigzku ze zgloszeniem zadari przez jednostki pomocnicze.
Katalog przypadkéw, w ktérych dokonanie modyfikacji nie wymaga odpowiednich dziatan
jednostki pomocniczej jest w calosci zalezny od tego, czy kwoty przyjete w uchwale maja
dla poszczegélnych zadan okresla¢ nieprzekraczalne limity (by¢ istocie odr¢bnym planem
finansowym), czy petni¢ funkeje jedynie informacyjna, wskazujac ktére jednostki pomocnicze
zglosity przedsiewzigcia do reahzaql i w ramach jakich $rodkéw postawionych do ich
dyspozycji. Za pozadane trzeba uznac¢ rozwigzanie pozwalajace na dokonywanie przez organy
gminy wszelkich zmian be¢dacych nastgpstwem wykonywania zadania, czyli w szczegélnosci
dostosowywania klasyfikacji budzetowej do potrzeb realizacji przedsiewziecia. Aczkolwiek
taki wymoég powstanie jedynie wéwczas, gdy zadania jednostek pomocniczych beda ujmowane
w pelnej szczegélowosci klasyfikacji budzetowej, ktére to rozwiazanie — jak wskazalem
w pkt 1.5 tego rozdzialu — uwazam za zbedne. Przyjecie jedynie informacyjnej funkcji czesci
uchwaly budzetowej opisujacej zadania zgloszone przez jednostki pomocnicze oraz wskazania
jedynie rozdzialu klasyfikacji budzetowej, w ktérym w planie wydatkéw przewidywane jest
wykonanie poszczegélnych zadan zlikwiduje problemy zarysowane przez praktykt; stosowania
u.f.s.* Zdecydowanie nalezy za$ odrzuci¢ mozliwo$¢ wprowadzania zmian zobowigzujacych
bezwzglednie organy gminy do zmian w uchwale budzetowe;j.

Reasumujac, na etapie wykonywania budzetu wlasciwe jest stworzenie mechanizmoéw
umozliwiajacych wprowadzanie zmian w uchwale budzetowej na podstawie odpowiednio
podjetych przez jednostke pomocnicza decyzji. W zaleznosci od przyjetego sposobu
opisania przedsigwzi¢¢ jednostek pomocniczych w uchwale i rangi przyjetych w tym zakresie
postanowieni pozadane jest takze wskazanie przypadkéw, w ktérych zmiany w uchwale, nie
powodujace zmiany zasadniczej decyzji jednostki pomocniczej, moga by¢ wprowadzane
samodzielnie przez organy gminy. Z precyzyjnym wskazaniem kompetencji organéw gminy
wiasciwych do wprowadzania zmian.

Zasadniczym elementem procesu wykonywania budzetu jest gromadzenie dochodéw
i przychodéw budzetu oraz dokonywanie wydatkéw i rozchodéw budzetu, czyli prowadzenie
gospodarki finansowej*** na podstawie postanowien zawartych w uchwale budzetowej. Realizacja
wydatkéw na cele zamieszczone w uchwale budzetowej zgodnie z decyzjami jednostek
pomocniczych bedzie si¢ zatem miescita w zakresie wykonywania budzetu. Rozwazenia
wymaga, czy okoliczno$¢ wprowadzenia podstawy dokonania tych wydatkéw do budzetu przez
jednostki pomocnicze moze skutkowaé specyficznymi kompetencjami tych jednostek na etapie
realizacji zadania (ponoszenia wydatkéw).

Dokonywanie poszczegélnych czynnosci w ramach prowadzenia gospodarki finansowej
gminy objete jest grupa fundamentalnych dla tego procesu zasad, oméwionych szerzej
w rozdziale II, do ktérych nalezy zaliczy¢ w szczegdlnoscei:

— odpowiedzialno$¢ woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) za prowadzenie gospodarki

finansowej gminy i wykonywanie budzetu (art. 60 ust. 1 u.s.g., art. 247 ust. 11 2 u.f.p.);

— mozliwo$¢ powierzenia okreslonych obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej
jednostki pracownikom tej jednostki (art. 53 ust. 2 u.f.p.);

423 Do probleméw takich nalezy zaliczy¢é np. zmiany w uchwale budzetowej miedzy paragrafami ze wzgledu na inwe-
stycyjny czy remontowy charakter zadania, zmiany sposobu wykonania zadania — np. zamiast zakupu ustugi remontowej
oddzielnie wystapi zakup materiatéw i ustugi, co wymusza zmiany klasyfikacyjne, zmiany wynikajace z faktu koniecznos$ci
udzielenia dotacji czy realizacji zadania jednostki pomocniczej poprzez wniesienia przypadajacych jej srodkéw jako wktadu
do projektu realizowanego ze $rodkéw UE.

424 Na temat pojecia gospodarki finansowej zob. wywod zawarty w rozdziale Ill rozprawy, dotyczacy interpretacji art. 51
ust. 3 u.s.g.



— standardy przebiegu (realizacji, dokumentowania i kontroli) proceséw gromadzenia
i rozdysponowania srodkéw publicznych okreslone komunikatem Ministra Finanséw w sprawie
ogloszenia standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych;

— wymég poddania wstepnej kontroli gléwnego ksiggowego jednostki sektora finanséw
publicznych wszystkich dokumentéw potwierdzajacych realizacje operacji gospodarczych,
ktérej przedmiotem jest m.in. zgodnos¢ operacji z planem ﬁnansowym oraz prawo dokonania
przez gléwnego ksiggowego zwrotu dokumentéw w razie stwierdzenia nieprawidiowosci
wymienionych w zakresie wskazanym w art. 54 ust. 3 u.f.p.*;

— obowigzek wylaniania wykonawcéw dostaw, robét i ustlug finansowanych z budzetu
w trybie przepiséw o zaméwieniach publicznych (art. 44 ust. 4 u.f.p.);

- zasade kasowego ustalania wyniku budzetu, polegajaca na ustalaniu dochodéw i wydatkéw
jako faktycznych wplywéw i wyplywéw na rachunkach bankowych jednostek wykonujacych
budzet*, czyli jednostek budzetowych (w tym urzedu gminy), w ktérych planach wydatkéw
powinny by¢ ujete wszystkie wydatki zaplanowane w budzecie gminy (art. 249 ust. 3 u.f.p.);

—ustawowe okreslenie podmiotéw; ktére moga by¢ beneficjentami dotacji zbudzetugminy narealizacje
— tez wskazanych ustawg (bardziej lub mniej szczegétowo) — zadan gminy 427 lub wlasnych zadan*, czyli
mogg otrzymywac z budzetu gminy $rodki z obowigzkiem rozliczenia si¢ z ich wykorzystania.

Woszystkie te podstawowe zasady prowadzenia gospodarki finansowej gminy wytyczaja
zakres dopuszczalnosci formulowania kompetencji jednostek pomocniczych na etapie
wykonywania budzetu. Jak bowiem zastrzezono na poczatku tego rozdzialu, nie jest zamiarem
prowadzonych rozwazari proponowanie zalozen modelu uprawnien jednostek pomocniczych
opartego o modyfikacj¢ fundamentalnych zasad prowadzenia gospodarki finansowej gminy czy
gruntownejzmiany statusu prawnego tych jednostek. Zakres uprawnien jednostek pomocniczych
w ramach planowania i wykonywania budzetu gminy jest mimo wszystko zagadnieniem o zbyt
niktym znaczeniu — w stosunku do ogélnych zasad funkcjonowania finanséw samorzadowych
— aby w zwiazku z jego regulowaniem dokonywa¢ glebokiej przebudowy struktur samorzadu
terytorialnego czy zasadniczych prawnych regul planowania i realizacji budzetu.

Juz pobiezna analiza statusu jednostek pomocniczych pod katem wymienionych wczesniej
zasad wykonywania budzetu prowadzi do wniosku, ze zakres obszaréw umozliwiajacych
formulowanie potencjalnych uprawnien jednostek pomocniczych w toku realizacji proceséw
gromadzenia i rozdysponowania srodkéw budzetu gminy nie moze by¢ rozlegly. Przede
wszystkim jednostki pomocnicze nie s3 jednostkami budzetowymi, ani innymi jednostkami
sektora finanséw publicznych. Jest to rozwigzanie wlasciwe, poniewaz brak argumentéw, aby
na podmiot o takim statusie i zadaniach (a praktycznie braku obu z nich) naktada¢ obowigzki
i reguly funkcjonowania wedlug przepiséw ustawy o finansach publicznych, o czym byla mowa
w rozdziale I rozprawy. Wynika stad, ze jednostka pomocnicza nie moze by¢ podmiotem
faktycznie wykonujacym budzet — gromadzacym dochody budzetu i realizujacym jego wydatki.
Nie moze tez w jakikolwiek sposéb rozlicza¢ si¢ z budzetem za pomoca wlasnego rachunku
bankowego. Wydatkiem budzetu bedzie zawsze przekazanie srodkéw z rachunku jednostki
budzetowej, a nie moment wydania otrzymanych srodkéw przez jednostke pomocnicza.

425 Z przepiséw art. 54 ust. 3 i 4 u.f.p. wynika takze, iz kazdy dokument poddawany kontroli gtéwnego ksiegowego musi
by¢ uprzednio poddany kontroli pracownika wfasciwego merytorycznie,

426 Zob. § 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczeg6lnych zasad rachunkowosci oraz
planéw kont...

427 Np. zaktady budzetowe na podstawie art. 15 ust. 3 u.f.p., organizacje pozarzadowe na podstawie art. 221 u.f.p.
i przepiséw ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2010 r.
Nr 234, poz. 1536 ze zm.).

428 Np. spdtki wodne na podstawie art. 164 ust. 5a-5d ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2005 r.
Nr 239, poz. 2019 ze zm.).



Nie ma tez na tle obowigzujacych przepiséw mozliwosci, aby jednostka pomocnicza byta
podmiotem wladajacym faktycznie srodkami przekazanymi jej z budzetu w formie dotacji na
realizacje zadania zgloszonego przez t¢ jednostke czy jakikolwiek inny cel. Reguly kontroli
proceséw skladajacych si¢ na gospodarke finansowa nie pozwalaja uzna¢ za wilasciwe takze
przekazywaniajednostkom (przedstawicielom ich organéw, np.sottysowi) srodkéw budzetowych
w formie zaliczki na realizacj¢ zadania. Obowiazki w zakresie gospodarki finansowej jednostki
sektora finanséw publicznych (np urzedu gmmy) moga realizowa¢ wylacznie pracownicy tej
jednostki. Zasada ta umozliwi m.in. wyciggniecie przez kierownika jednostki odpowiedzialnosci
za nieprawidlowosci w zakresie gospodarki finansowej od podleglych sobie pracownikéw*.
Fizyczne przekazanie (powierzenie) srodkéw budzetowych osobom dziatajacym w imieniu
jednostki pomocniczej ,nie przenosi” na te osoby odpowiedzialnosci za prawidtowos¢ dokonania
wydatku, tj. zgodnos$é¢ z przepisami prawa regulujacymi zasady poniesienia wydatku i planem
finansowym. Standardy kontroli zarzadczej, stanowiace podstawe opracowywania wewnetrznych
procedur kontrolnych jednostek publicznych, nie przewiduja ewentualnosci realizacji tych
proceséw przez osoby niebedace pracownikami tych jednostek. Soltys czy przewodniczacy
zarzagdu osiedla (dzielnicy), mimo korzystania z ochrony wlasciwej funkcjonariuszowi
publicznemu, nie s3 osobami, ktérych status z punktu widzenia zasad prowadzenia gospodarki
finansowej gminy rézni si¢ od przystowiowego ,cztowieka z ulicy”.

Jednostka pomocnicza nie moze takze decydowaé o tym, jaki podmiot bedzie realizowal
zadanie, ktérego potrzebe wykonania zglosita do budzetu jednostka. Organ wykonawczy
gminy, ponoszacy odpowiedzialnos¢ za jej gospodarke finansows, jest obowigzany dokonywaé
wydatkéw w sposéb celowy i oszczedny z zachowaniem zasady osiagania najlepszych efektéw
z danych naktadéw (art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p.). Okolicznos¢ realizacji wydatkéw budzetowych
na cel zgloszony przez jednostke pomocniczg nie moze zwalnia¢ wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) od przestrzegania tej zasady poprzez obowigzek zawierania uméw z podmiotami
wskazanymi przez jednostke pomocnicza.

Osobom reprezentujagcym organy jednostek pomocniczych nie mozna tez powierzy¢
obowigzkéw polegajacych na zatwierdzaniu (autoryzacji) dokumentéw finansowo-ksiggowych
dotyczacych realizacji zadania zgloszonego przez jednostke pomocnicza. Kontrola merytoryczna
oraz formalno-rachunkowa dowodéw ksiggowych oraz ich zatwierdzanie do wyplaty nalezg
do obowiazkéw pracownikéw jednostki budzetowej. Niezasadne wydaje si¢ takze powierzanie
soltysowi czy przewodniczacemu zarzadu osiedla (dzielnicy) jakichkolwiek kompetencii
polegajacych na dodatkowym — obok pracownikéw jednostki budzetowej realizujacej wydatki —
autoryzowaniu dokumentéw potwierdzajacych realizacje zadania. Podpisanie dokumentu przez
osobe reprezentujaca jednostke pomocniczg nie zwalnia w zadnym wypadku odpowiedzialnych
za okreslone zagadnienia pracownikéw od wykonania czynnosci kontrolnych i potwierdzenia
prawidlowosci dokumentacji podpisem. Teoretycznie mozna byloby zakladaé rozwigzanie,
w ktérym podpis zlozony na dowodzie przez osobe reprezentujaca jednostke pomocnicza
stanowi dowdd zgodnosci realizacji przedsiewziecia z wnioskiem jednostki pomocnicze;.
W praktyce mogloby ono jednak by¢ zrédlem szeregu probleméw, wynikajacych z fatwosci
negacji sposobu realizacji zadan przez gming, niezagrozonej jakakolwiek odpowiedzialnoscia
przedstawicieli jednostek pomocniczych.

W tym miejscu nalezy w pelni zgodzi¢ si¢ z zalozeniami przyjetymi w toku prac nad
ustawa o funduszu soteckim. W uzasadnieniu do projektu u.f.s. wskazano bowiem, ze $rodki
postawione do dyspozycji solectw sg czgscia finanséw publicznych i jako takie musza podlegaé
wszystkim rygorom prawa. W zwiazku z tym nie jest mozliwe powierzenie wydatkowania
srodkéw bezposrednio sofectwom.

429 Por. art. 4 u.o.n.d.f.p.



Z powyzszych wywodéw wynika, Ze niezasadne jest formulowanie w toku realizacji
budzetu jakichkolwiek uprawnien Jednostek pomocniczych, ktére polegalyby na faktycznym
(osobistym) dokonywaniu czynno$ci wykonawczych skutkujacych ponoszeniem wydatkéw lub
kontrolowaniem (autoryzacja) tych proceséw. Ochrona proceséw gospodarowania $rodkami
publicznymi nie uzasadnia tworzenia wyjatkéw poprzez dopuszczanie do ich realizacji
oséb de facto postronnych. Zalozy¢ mozna jedynie koncepcjc; prawa wnioskowania organu
wykonawczego jednostki pomocniczej*”, np. o przyspieszenie realizacji przedsigwziecia czy
w sprawie wskazania pozadanego terminu jego realizacji.

1.6.3.2. Stopien zwiazania organdw gminy decyzja jednostki pomocniczej na etapie wykonywania budietu

Przedmiotem rozstrzygnigcia kwestii stopnia zwigzania organéw gminy decyzja jednostki
pomocniczej podjetej na etapie realizacji budzetu jest przede wszystkim zagadnienie zmian
w uchwale budzetowej wynikajacych ze stosownych decyzji jednostek pomocniczych.
W odniesieniu do prowadzenia gospodarki finansowej gminy, w tym realizacji przedsiewzigé
zgloszonych przez jednostki pomocnicze i ujetych w uchwale budzetowej, problem mocy
decyzji jednostki jest marginalny ze wzgledu na ogélny brak zasadnosci wyposazania
jednostek pomocniczych w kompetencje dotyczace tych proceséw. Jedynie zasygnalizowana
w zakoniczeniu poprzedniego punktu mozliwos¢ ewentualnego wnioskowania w trakcie roku
budzetowego co do czasu wykonania ujetego w uchwale budzetowej zadania jednostki mogtaby
stac sie kompetencja bedaca przedmiotem regulacji ustawowej. Nie ma przy tym watpliwosci,
ze wskazania jednostki pomocniczej w tym zakresie nie moga mie¢ charakteru wiazacego.
Kompetencja w tym zakresie powinna ogranicza¢ si¢ ewentualnie do przekazania organowi
wykonawczemu stosownych uwag, ktére jednakze nie moga by¢ traktowane jako ustanawiajace
obowigzek dzialania badz zaniechania w zakresie realizacji przedsigwziecia. Wiazace organy
gminy wyznaczanie przez jednostk¢ pomocnicza okresu przebiegu poszczegélnych proceséw
skutkujacych dokonywaniem wydatkéw i realizacja zadania nie jest mozliwe, przede wszystkim
ze wzgledu na obowigzujace wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) przepisy prawa dotyczace
danego rodzaju wydatku czy postanowienia juz zawartych uméw.

Jako istotny problem w konstrukcji modelu uprawnien jednostek pomocniczych dotyczacych
proceséw budzetowych jawi si¢ natomiast okreslenie stopnia zwigzania organéw gminy
decyzjami tych jednostek, podjetymi w trakcie roku budzetowego, ktérych uwzglednienie
wymagaloby wprowadzenia zmian w uchwale budzetowej w zakresie postanowien opisujacych
pierwotnie podjete przez te jednostki decyzje. Zgodnie z wczesniej przyjetymi wnioskami,
zagadnienie to dotyczy zmiany celu przeznaczenia $rodkéw, ktére maja by¢ wydatkowane
zgodnie z wola jednostki pomocnicze;.

Rozwazenia wymagaja dwie konstrukeje:

— obowigzek wprowadzenia przez organy gminy zmian w uchwale budzetowej w nastgpstwie
zmiany pierwotnej decyzji przez jednostke pomocnicza,

— uzaleznienie dokonania zmian w uchwale budzetowej od akceptacji propozycji jednostki
pomocniczej w sprawie zmiany zadania do realizacji.

Przyjecie modelu zobowiazujacego organy gminy do dokonania stosownych zmian
w uchwale budzetowej jawi si¢ jako najbardziej korzystny z punktu widzenia intereséw jednostek
pomocniczych. Umozliwia bowiem swobodne dysponowanie celem wydatkowania $rodkéw az
do czasu realizacji przedsiewziecia (poniesienia wydatkéw). Jednakze rozpatrujac to zatozenie

430 Brak potrzeby, aby uwagi zgtaszane organom gminy w toku realizacji budzetu musiaty mie¢ oparcie w odpowiednich
uchwatach organéw stanowigcych jednostek pomocniczych.



z perspektywy funkcjonalnosci procesu wykonania budzetu zidentyfikowaé mozna istotne
zagrozenia®'. Przede wszystkim, jezeli wniosek jednostki pomocniczej w sprawie zmian mialby
zobowigzywaé do zmiany uchwaty budzetowej, to jest to konstrukcjabudzaca obawy o destabilizacie
procesu wykonania budzetu gminy. Ogranicza ona bowiem mozliwos¢ racjonalnego i logicznego
planowania zadan przez organy gminy. Nietrudno wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej w gminie, na
terenie ktérej utworzono np. 30 solectw, kazda z jednostek pomocniczych wyrazi dwukrotnie
wole zmiany przeznaczenia srodkéw w trakcie roku budzetowego. Oznacza to 60 zmian, ktérych
wprowadzenie przez organy gminy do uchwaly budzetowej powinno mie¢ ustalong prawem
forme, wskazanie kompetencji wlasciwego organu gminy oraz termin uzalezniony od powzigcia
informacji o podjeciu decyzji w sprawie zmiany przez jednostke. Niezbedne byloby uregulowanie
zaleznosci miedzy dopuszczalnoscig zmiany a takimi okoliczno$ciami jak:

— rozpoczecie przez organ wykonawczy dziatan w celu wylonienia wykonawcy pierwotnie
zgloszonego zadania, np. w trybie Prawa zamdéwient publicznych wraz z innymi zadaniami
o tym samym charakterze, czy wszczecie procedury w sprawie udzielenia dotacji na realizacje
pierwotnie zgloszonego zadania;

— zawarcie umowy na realizacj¢ pierwotnie ujetego w uchwale budzetowej zadania;

—zrealizowanie pierwotnie przewidzianego zadania, lecz niedokonanie jeszcze jego oplacenia
(nieponiesienie wydatku)*2.

Z przytoczonych uwarunkowari praktycznych wynika zatem, Zze wyposazenie jednostek
pomocniczych w prawo wigzacego organy gminy decydowania o zmianie celu wydatkowania
przyznanych im s$rodkéw w trakcie roku budzetowego jest konstrukcja karkolomng
zlegislacyjnego punktu widzenia,a dodatkowo mogacg destabilizowac pracg organéw gminy. Za
niepozadane nalezy wiec uznaé przyznawanie takiej mocy decyzjom jednostek pomocniczych
podejmowanym w stosunku do juz podjetej uchwaly budzetowej, niezaleznie od czasu ich
podjecia, ilosci i merytorycznego uzasadnienia. Posiadanie tak wazkich kompetencji przez
jednostki pomocnicze oczywiscie ma jednak swoje racje w okreslonych sytuacjach, poprzez
ktére to nalezy zdefiniowa¢ warunki podejmowania decyzji wiazacych organy gminy na etapie
wykonywania budzetu. Warunkami wiazacej decyzji, ktére musza by¢ uwzglednione przy
konstruowaniu takiego uprawnienia, sa:

—wskazanie okolicznosci uzasadniajacych zmiane przedsiewzigcia; w szczegélnosci powinno
to by¢ wystapienie zdarzen o cechach kleski zywiolowej lub zdarzen losowych powodujacych
zniszczenie lub uszkodzenie istniejacej infrastruktury lub ruchomych sktadnikéw mienia;
rozwigzanie takie z jednej strony gwarantuje uniknigcie negatywnych, dla jednostki pomocniczej,
konsekwencji obiektywnych zdarzen umemozhwmjz}cych realizacje zadania lub czynigcych
realizacje pierwotnie zaplanowanego zadania oczywiscie niezasadnym;

— termin w roku budzetowym, do ktérego cel wydatkowania srodkéw moze by¢ zmieniony
przez jednostke w zwigzku z wystapieniem wskazanych wyzej okolicznosci; moze to by¢ termin
np. 30 wrzesnia roku budzetowego; jego okreslenie powinno pelni¢ dwie funkcje: po pierwsze
umozliwia¢ jednostce pomocniczej podjecie decyzji w sprawie zmiany przeznaczenia srodkéw
(nie moze wiec by¢ wyznaczony zbyt wezesnie), a po drugie dawaé szanse ujecia w uchwale
budzetowej i wykonania zadania do korica roku budzetowego (nie moze zatem by¢ wyznaczony
zbyt pézno — zwrécenie si¢ o zmiang przedsigwzigcia np. 30 grudnia uniemozliwia bowiem
zaréwno ujecie zadania w uchwale budzetowej, jak i jego realizacje);

431 Konstrukcje taka zaktadano w senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o funduszu soteckim oraz niektérych
innych ustaw z dnia 27 stycznia 2011 r.; zostata ona poddana krytyce — zob. R. Trykozko, Opinia o senackim projekcie
ustawy o zmianie ustawy o funduszu soteckim...

432 Poza watpliwo$ciami pozostaje bowiem, ze zmiane przeznaczenia $rodkéw postawionych do dyspozycji jednostki
mozna rozwazac tylko do czasu fizycznego wydatkowania $rodkéw na zgtoszony cel.



— wskazanie, ze cel wydatkowania srodkéw moze by¢ zmieniony przez dang jednostke tylko
jeden raz; jakiekolwiek okolicznosci, nawet obiektywne, nie moga stwarzac sytuacji zagrazajacej
nadmierng iloscig zmian.

Wystapienie okolicznosci uzasadniajacych podjecie przez jednostke pomocnicza decyzji,
ktéra bedzie wigza¢ organy gminy powinno skutkowaé obowigzkiem dokonania zmian
w uchwale budzetowej uchwalg rady gminy. Przygotowanie projektu w tej sprawie nalezaloby
uzna¢ za obowigzek organu wykonawczego.

Wszelkie inne zmiany celéw wydatkowania srodkéw zgloszone przez jednostki powinny
by¢ uzaleznione od zgody organéw gminy**. W zwiazku z tym, ze za wykonanie budzetu
odpowiada wéjt (burmistrz, prezydent miasta), to wlasnie organ wykonawczy gminy powinien
by¢ kompetentny do akceptacji badz nie propozycji jednostki pomocniczej w trakcie roku
budzetowego skutkujacej koniecznoscig zmiany uchwaly budzetowej. Przyznanie organowi
wykonawczemu prawa akceptacji badz odrzucenia proponowanych przez jednostke zmian
jest zgodne z wylaczng kompetencja organu wykonawczego gminy do inicjatywy w sprawie
sporzadzenia projektu uchwaty o zmianie uchwaly budzetowej (art. 233 pkt 3 u.f.p.). Pozytywne
rozpatrzenie propozycji zmiany celu wydatkowania $rodkéw winno skutkowaé przedlozeniem
radzie gminy projektu uchwaly w sprawie zmiany uchwaty budzetowej. W zwiazku z przyjeta
wezesniej koncepcja, ze element uchwaly budzetowej okreslajacy przeznaczenie $rodkéw
postawionych do dyspozycji jednostek pomocniczych nie powinien by¢ uszczegélowieniem
planu wydatkéw budzetu zawierajacym nieprzekraczalne limity wydatkéw, a pelni¢ jedynie
tunkcje informacyjna, prawo wprowadzenia do uchwaly budzetowej zmian w tym zakresie musi
przystugiwac radzie gminy. Bedzie to jednoczesnie element kontroli przez rad¢ gminy decyzji
organu wykonawczego o zaakceptowaniu zmiany. W przypadku odmowy uwzglednienia
propozycji zmian przez organ wykonawczy, jednostce pomocniczej nie powinien przystugiwaé
tryb odwolania si¢ do rady gminy. Rozwigzanie takie wymusza postulat ochrony procesu
wykonania budzetu, a takze bardzo dlugi okres, w ktérym ewentualne propozycje zmian moga
by¢ wnoszone (tj. wickszo$¢ roku budzetowego). Bedzie to jednoczesnie instrument budujacy
poczucie odpowiedzialnosci organéw jednostki pomocniczej za decyzje podejmowane na
etapie projektowania uchwaly budzetowej. Brak gwarancji wprowadzenia zmian w trakcie
roku budzetowego wplynie na ograniczenie pochopnych decyzji o przeznaczeniu srodkéw,
podejmowanych tylko w celu formalnego zaangazowania $rodkéw na rzecz jednostki
pomocniczej w pierwotnej wersji projektowanego budzetu.

Waznym elementem procedury wprowadzania zmian jest wskazanie okresu, w jakim
organ wykonawczy obowiazany jest przedstawi¢ projekt uchwaly w sprawie zmiany uchwaly
budzetowej — zaréwno w przypadku zmian wynikajacych z okolicznosci zobowigzujacych do
uwzglednienia decyzji jednostki pomocniczej, jak i zmian, ktérych podstawg jest akceptacja
propozycji zgloszonej przez jednostke. Istotne znaczenie ma w tym przypadku przyjety
w statucie gminy termin przygotowywania i rozsylania radnym materialéw dotyczacych sesji.
Whasciwe wydaje sig, aby propozycja zmian zadan jednostek pomocniczych byta przedmiotem
najblizszej sesji, pod warunkiem jej wplywu do urzedu gminy na nie mniej niz 3 dni przed
terminem przekazania radnym dokumentacji spraw bedacych przedmiotem sesji. Jezeli nie
zostanie spelniony ten warunek, wéwczas sprawa zmiany powinna by¢ przedmiotem kolejnej
sesji.

433 Uwagi sformutowane odno$nie zmian celéw przez jednostki pomocnicze za zgoda organéw dotyczg ,czystej” postaci
uprawnien jednostek pomocniczych w ramach proceséw budzetowych. Na ocene tego zagadnienia moze bowiem wptywaé
wykorzystywanie wydatkéw na zadania zgtoszone przez jednostki pomocnicze do innych celéw, jak to ma miejsce w usta-
wie o funduszu soteckim. Przyjecie w u.f.s., ze podstawg obliczania dotacji dla gminy przekazywanej z budzetu panstwa sag
wydatki wykonane w ramach funduszu soteckiego” powoduje, ze zmian wprowadzonych do uchwaty budzetowej w wyniku
decyzji uzaleznionych od woli organéw nie mozna uznac¢ za zgodne z przepisami u.f.s., a wydatkéw poniesionych na zmienione
przedsiewziecia za wydatki, ktére ustawodawca zamierzat gminom czesciowo refundowaé, o czym mowa w rozdziale IV.



2. Funkcjonalne zalozenia modelu uprawniei jednostki pomocniczej

2.1. Uwagi wprowadzajace

Nie mniejsze znaczenie — niz rozstrzygniecie podstawowych zagadnien instytucjonalnych
— w konstruowaniu zalozen modelu bedacego przedmiotem rozprawy maja szczegdélowe
rozwigzania okreslajace zasady wykonywania uprawnien jednostek pomocniczych. Bledne
rozwigzania moga skutkowal albo nieuzasadnionym sformalizowaniem postgpowania albo
tworzy¢ luki wykorzystywane do omijania przepiséw prawa, wywolywania skutkéw niepozadanych
w gospodarce finansowej gminy badZ marginalizowania kompetencji jednostek pomocniczych.
Ponizsze rozwazania dotycza wybranych elementéw znaczacych dla praktycznej funkcjonalnosci
modelu. Nieuniknione jest przeplatanie si¢ ich w wigkszym lub mniejszym stopniu z tezami
zaprezentowanymi w poprzednim podrozdziale; w stosunku do czesci z nich elementy
tunkcjonalne modelu sg w istocie uszczegélowieniem wnioskéw o charakterze instytucjonalnym.

2.2. Okreslanie wysokosci Srodkow budietu postawionych do dyspozycii jednostki pomocnicze]

Jednym z podstawowych zagadnien, ktérego wiasciwe uregulowanie warunkuje prawidlowe
funkcjonowanie instytucji uprawnien jednostek pomocniczych w zakresie budzetu gminy,
jest okreslenie wysokosci $rodkéw budzetu gminy, ktérymi moze dysponowaé jednostka
pomocnicza w sytuacji wyrazenia przez rade gminy zgody na uruchomienie uprawnien jednostek
pomocniczych na dany rok budzetowy. Przyja¢ nalezy ogélne zalozenia, wedlug ktérych zasady
ustalania wysokos$ci srodkéw budzetowych do dyspozycji jednostek pomocniczych powinny
charakteryzowa¢ si¢ nastepujacymi cechami:

— by¢ uregulowane w ustawie;

— gwarantowaé obiektywne zasady ustalania wysokosci $rodkéw dla wszystkich jednostek
pomocniczych z terenu gminy;

—ustanawia¢ uprawnienie organéw gminy do ksztaltowania wysokos¢ srodkéw do dyspozycji
jednostek pomocniczych (uprawnienie organéw gminy do ustalania wysokosci $rodkéw
powinno by¢ realizowane w granicach miedzy zagwarantowang ustawa minimalng wysokoscia
srodkéw dla jednostek, a maksymalng kwota, ktéra mozna postawi¢ do dyspozycji jednostek,
np. w stosunku do planu wydatkéw budzetu);

— uwzglednia¢ odrebne zasady ustalania wysokosci srodkéw dla jednostek pomocniczych
utworzonych na terenach wiejskich i miejskich.

Istotnych argumentéw przy identyfikowaniu pozadanych regulacji okreslajacych wysokos¢
srodkéw do dyspozycji jednostek pomocniczych dostarczaja rozwigzania przyjete w ustawie
o funduszu soteckim. Pozwalaja bowiem precyzyjnie i obiektywnie ustali¢ wysokosci srodkéw
dla solectw, aczkolwiek zaobserwowaé mozna tez pewne mankamenty w przepisach art. 2 ust.
1iart. 3 ust. 1 u.fss. Przede wszystkim, ustalanie wysokosci $rodkéw dla solectw na podstawie
u.fis. jest w znacznym stopniu zdeterminowane instytucja czesciowego zwrotu z budzetu
paristwa wydatkéw wykonanych w ramach funduszu soteckiego, ktérej to instytucji nie mozna
uzna¢ za niezbedny element konstrukcyjny modelu uprawnieri jednostek pomocniczych.

Po pierwsze,ustawa regulujaca uprawnienia jednostek pomocniczych w procesach planowania
i wykonywania budzetu gminy powinna gwarantowac obiektywne ustalanie wysokosci srodkéw
dla jednostek pomocniczych. Przyjete przez rade gminy — w ramach okreslonych ustawowo
kompetencji — podstawy ustalania wysokosci $rodkéw na dany rok budzetowy muszg by¢



takie same dla wszystkich jednostek na terenie gminy®‘. Rozwigzanie takie ogranicza
niebezpieczenstwo, ze wyrazenie przez rad¢ gminy zgody na uruchomienie uprawnier jednostek
pomocniczych bedzie zwigzane z ,szermowaniem” kwotami dla poszczegélnych jednostek

w zaleznosci od takich, czy innych zamierzeri organéw gminy na dany rok budzetowy*®.

Odpowiednie regulacje powinny zapewniaé, ze w przypadku wyrazenia zgody na uruchomienie
uprawnieri jednostek pomocniczych w danym roku budzetowym wszystkie jednostki z terenu
gminy ,otrzymajg” srodki do dyspozycji ustalone na tych samych zasadach. Nie ma bowiem
zadnych racjonalnych argumentéw, aby z géry réznicowaé pozycije jednostek na obszarze gminy.

Niezwykle istotng role, zaréwno w funkcjonalnych jak i instytucjonalnych aspektach
nakreslanego modelu, peini zagadnienie minimalnej i maksymalnej wysokosci srodkéw dla
jednostek pomocniczych, czyli rozpigtosci ram, w ktérych organy gminy beda mogty ustali¢
wysoko$¢ $rodkéw dla jednostek pomocniczych na dany rok budzetowy. Ustawa winna
gwarantowa¢ minimalng wysoko$¢ srodkéw dla jednostek pomocniczych. Konstrukcja taka
ma mieé¢ na celu zapewnienie, aby wyrazenie woli przyznania jednostkom pomocniczych
uprawniert do okreslenia przeznaczenia czesci $rodkéw budzetu wigzalo sie z rzeczywista
mozliwoscia zaplanowania, wykonania i sfinansowania konkretnego zadania, ktére bedzie
stuzylo spolecznosci danej jednostki pomocniczej. Z drugiej strony, zakres ewentualnej decyzji
w sprawie wysokosci $rodkéw do dyspozycji jednostek pomocniczych musi by¢ ograniczony
warto$ciag maksymalng. Chodzi o zabezpieczenie przed — co prawda w zasadzie tylko
teoretycznym — niebezpieczeristwem przyznania jednostkom srodkéw w wysokosci zagrazajacej
realizacji podstawowych zadan gminy czy sfinansowania ,sztywnych”wydatkéw budzetu, a takze
wysokosci budzacej watpliwosci co do realizacji obowiazkéw i ponoszenia odpowiedzialnosci
organéw gminy za gospodarke finansowg gminy.

Za wlasciwe z punktu widzenia obiektywizmu ustalania wysokosci srodkéw dla jednostek
pomocniczych nalezy uznaé obliczanie postawionych im do dyspozycji srodkéw budzetu jako
iloczynu liczby mieszkanicéw i kwoty na jednego mieszkanca. Przyja¢ mozna np., ze minimalna
wysokos¢ srodkéw na jednego mieszkarica wiejskiej jednostki pomocniczej wynosi 10 zl, a na
mieszkanca jednostki utworzonej na terenie miasta 1 zI na osobe. Zréznicowanie gwarantowanej
ustawa wysokosci srodkéw na mieszkarica dla jednostek miejskich i wiejskich jest niezbedne, ze
wzgledu na liczbe mieszkanicow osiedli i dzielnic wydzielonych na terenie miast. Niewlasciwe
bedzie przyjecie kwoty jednolitej, poniewaz grozi albo przyznaniem tylko symbolicznych
srodkéw dla jednostek wiejskich albo zobowigzaniem gmin miejskich do przyznawania
osiedlom i dzielnicom horrendalnych kwot. Jednoczesnie winna zosta¢ okreslona minimalna
kwota dla jednostki, dzigki ktérej mato liczne spolecznosci réwniez beda mialy mozliwosé
zrealizowania konkretnych zadain. Przyktadowo, dla jednostek wiejskich gwarantowang sumeg
mozna przyjac na poziomie 5.000 zl, a dla jednostek miejskich 10.000 zt.

Jezeli chodzi o ograniczenie maksymalnej wysokosci srodkéw, wiasciwe bedzie przyjecie
wskaznika odnoszacego si¢ do ogélnej kwoty wydatkéw budzetu gminy z roku poprzedzajacego
rok budzetowy (rok ujecia zadan budzecie) o 2 lata. Na etapie uruchamiania uprawnien jednostek
i obliczania wysokosci $rodkéw (czyli w roku poprzedzajacym rok budzetowy) mozliwe bedzie
bowiem stwierdzenie, czy warunek maksymalnej wysokosci srodkéw dla jednostek pomocniczych
zostal zachowany. Maksimum sumy $rodkéw postawionych do dyspozycji wszystkich jednostek
pomocniczych mozna przyjac na poziomie np. 2% wydatkéw wykonanych za rok poprzedzajacy rok
budzetowy o 2 lata w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich i 1% tej wartosci w gminach miejskich.

434 Z ewentualnym wyjatkiem dla jednostek na terenie miasta i na terenach wiejskich w gminach miejsko-wiejskich.
435 Mozna tu zidentyfikowac np. takie zagrozenia jak np. przyznanie jednostce takiej kwoty, aby wystarczyto na opra-
cowanie dokumentacji inwestycji. Od takiego a nie innego przeznaczenia $rodkéw organy gminy potrafig uzaleznia¢ fakt
przyjecia w budzecie $rodkéw na realizacje danej inwestycji. Mozna tez spotka¢ przypadki uzalezniania ujecia zadan inwe-
stycyjnych w budzecie od wktadu wtasnego mieszkancéw.



Wysokos¢ srodkéw dla jednostek pomocniczych powinna by¢ okreslana w uchwale w sprawie
wyrazenia zgody na postawienie $rodkéw do dyspozycji jednostek pomocniczych w roku
budzetowym. Przedmiotem decyzji rady gminy powinno by¢ okreslenie wysokosci srodkéw
na mieszkarca kazdej jednostki pomocniczej. Prawo winno wyraznie zakazywac¢ réznicowania
wysokosci srodkéw dla poszezegdlnych jednostek — za wyjatkiem gmin miejsko-wiejskich,
w ktérych winny by¢ uchwalone dwie stawki — dla jednostek wiejskich i miejskich (jezeli na
terenie miasta jednostki zostaly utworzone).

2.3. Przeznaczenie Srodkow postawionych do dyspozycii jednostki pomocniczej

Ustawa okreslajaca zasady wykonywania uprawnien przez jednostki pomocnicze na etapie
planowania i wykonywania budzetu gminy powinna zawiera¢ regulacje precyzyjnie wyznaczajace
przedmiotowy zakres decyzji jednostki pomocniczej co do przeznaczenia srodkéw postawionych
jej do dyspozycji. Majac na uwadze przeznaczenie srodkéw budzetu samorzadowego, cele
wydatkéw wskazane w art. 216 ust. 2 u.f.p., przepisy prawa regulujace poszczegélne rodzaje
wydatkéw, stopien obowiazkowosci finansowania danych zadan, zakres ich dotowania, i tym
podobne wyznaczenia, nalezy przyjaé, ze jednostki pomocnicze decydujac o celu wydatkowania
srodkéw mogg je przeznacza¢ wylacznie na zadania stanowiace zadania wlasne gminy.

Ogolne wskazanie na zadania wlasne gminy jako cel przeznaczenia srodkéw wydaje sie
jednak zbyt malo precyzyjne. Wniosek ten wynika zaréwno z teoretycznych probleméw co
do okreslenia zakresu tych zadan na podstawie art. 6 u.s.g., jak i braku zasadnosci tworzenia
potencjalnej mozliwosci decydowania o pewnych aspektach funkcjonowania gminy. Uzasadnione
byloby podjecie préby okreslenia zaréwno pozytywnego katalogu celéw, na jakie jednostki
pomocnicze moga przeznaczaé srodki budzetowe, jak i wskazanie tych, na jakie nie moga by¢
przeznaczone. Opierajac si¢ na katalogu zadan wlasnych gminy okreslonym w art. 7 u.s.g., jako
przeznaczenie $rodkéw jednostek pomocniczych mozna wskazaé zadania dotyczace:

— gminnych drég, ulic, mostéw i placéw;

—wodociagéwizaopatrzeniawwodg,kanalizacji,usuwaniaioczyszczania$ciekéwkomunalnych,
utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania
odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczna i cieplng oraz gaz;

— ochrony zdrowia;

— edukacji publicznej;

— kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami

— kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych;
— zieleni gminnej i zadrzewien;

— cmentarzy gminnych;

— porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowe;j
i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia 1 utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego;

— wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do dzialania
irozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywnos$ci obywatelskiej;

— promocji gminy.



Ponadto wyartykulowania wprost wymagaja takie cele jak inwestycje i remonty obiektéw
komunalnych oraz zakup wyposazenia, z ktérego beda korzysta¢ mieszkancy danej jednostki.

Zaproponowany zakres zadan stanowi okrojenie katalogu z art. 7 u.s.g. Podstawa
eliminacji wybranych zadar jest w szczegélnosci ich zakres, nieprzystajacy do zakresu dziatania
jednostek pomocniczych, kwoty srodkéw, ktére moga by¢ im przyznane w ramach realizacji
uprawnieri budzetowych, oraz zwigzanej z tym mozliwosci zaspokojenia potencjalnych potrzeb
obywateli (np. wspélpraca ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych paristw,
zadania z zakresu gminnego budownictwa mieszkaniowego czy targowisk i hal targowych).
Ponadto mozna tez w katalogu z art. 7 u.s.g. wskaza¢ zadania z zakresu pomocy spolecznej,
na realizacje ktérych wydatki ponoszone sa wedlug $cisle okreslonych regul, po odpowiednim
udokumentowaniu podstaw do ich realizacji i wydaniu na tej podstawie decyzji admlnlstracyj nej.
Mozliwo$¢ przeznaczania $rodkéw na ich realizacje przez jednostki pomocnicze wydaje si¢
zbedna. Negatywnie nalezy tez oceni¢ mozliwos¢ wydatkowania Srodkéw w nastepstwie
decyzji jednostek pomocniczych na zadanie wskazane w art. 7 ust. 2 pkt 15 u.s.g., tj. utrzymanie
gminnych obiektéwiurzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw administracyjnych. Wobec
wyzej przewidzianej propozycji zastrzezenia odrebnie mozliwosci wydatkowania §rodkéw na
inwestycje, remonty i zakupy wyposazenia dotyczace obiektéw komunalnych, przywolywanie
tego zadania jest zb¢dne. Jak bowiem pokazuje praktyka funkcjonowania funduszu soleckiego,
niejednokrotnie sotectwa sg niejako zmuszane do przeznaczania srodkéw funduszu na pokrycie
kosztéw ogrzewania czy energii elektrycznej w $wietlicach lub innych obiektach potozonych na
terenie solectwa. Pokrycie kosztéw funkcjonowania tych obiektéw, przy pomocy ktérych gmina
realizuje swoje zadania, jest obowigzkiem gminy, wiec trudno zaktada¢ zasadno$¢ decydowania
jednostki pomocniczej o uregulowaniu zobowiazari np. za energie elektryczng.

W zwigzku z poczynionymi wyzej uwagami wlasciwe byloby zatem uregulowanie takze
katalogu celéw, naktére jednostki pomocnicze nie moga przeznacza¢é srodkéw postawionych
do ich dyspozycji, np.:

— na regulowanie zobowigzan dotyczacych korzystania z mediéw i zuzycia energii
w obiektach komunalnych, wynikajacych z uméw zawartych przez organ wykonawczy gminy
lub kierownikéw jednostek organizacyjnych;

— na finansowanie wynagrodzeri osobowych i innych $§wiadczeri na rzecz pracownikéw
zatrudnionych w urze¢dzie gminy i gminnych jednostkach organizacyjnych.

Niezbednym warunkiem prawidiowego okreslenia zakresu zadan, na ktére jednostka
pomocnicza moze przeznaczy¢ $rodki budzetu postawione do jej dyspozycji jest takze
odwotlanie si¢ do niesprzecznosci z obowigzujacymi na terenie gminy przepisami okreslonymi
przez rade gminy. Chodzi tu o owg slusznie zauwazong przez ustawodawce w u.f.s., aczkolwiek
wysoce nieszczesliwie nazwana ,zgodno$é ze strategia rozwoju gminy”*¢. Zasady okreslania
zadan przeznaczonych do realizacji z budzetu powinny uwzglednia¢ wymég niesprzecznosci
tych zadan z aktami podjetymi przez rade gminy, w szczegélnosci planem zagospodarowania
przestrzennego czy planem odnowy miejscowosci. Wymég zgodnosci w tym zakresie powinien
by¢ powiazany zwlaszcza z przedsigwzieciami o charakterze inwestycyjnym.

Nie mniej istotne jest, aby oprécz przedmiotowych cech, przedsiewzigcie jednostki
pomocniczej, ktére ma skutecznie wigza¢ organy gminy, spelniato warunek prawdopodobienstwa
sfinansowania w ramach srodkéw postawionych do dyspozycji jednostki. Zalozenie to stoi
na strazy zachowania kompetencji organéw gminy do planowania i prowadzenia gospodarki
finansowej. Wyjatkowa w systemie finanséw samorzadowych instytucja, przewidujaca
dopuszczenie jednostek pomocniczych do proceséw planowania i wykonywania budzetu,

436 Zob. rozdziat IV rozprawy.



musi podlega¢ $cisle okreslonym ograniczeniom. Jej wykonywanie, przy zagwarantowaniu, ze
decyzje jednostek pomocniczych maja moc wigzaca organy gminy, nie moze stwarza¢ nawet
teoretycznej mozliwosci skutecznego, samodzielnego decydowania przez jednostki o realizacji
zadan, ktorych koszty (wydatki budzetu na ich finansowanie) przekraczaja kwote przypadajaca
do ich dyspozycji. Wyrazny zakaz przeznaczania $rodkéw na zadania, ktére nie mogg zostaé
sfinansowane w ramach posiadanej przez jednostke puli lezy takze w interesie jednostki
pomocniczej. W praktyce funduszu soleckiego mozna spotka¢ uchwalenie przez solectwa
przedsigwzigé w rodzaju ,dofinansowanie budowy kanalizacji”, ,dofinansowanie wykonania
nawierzchni asfaltowej”, czyli zadan, ktérych realizacji w roku budzetowym solectwo nie moze
stwierdzi¢ w momencie uchwalania wniosku. Wszystko wskazuje na to, Ze ,przedsiewzigcia”
takie uchwalane s3 pod naciskami organéw gminy, jako warunek pézniejszego ujecia inwestycji
w budzecie. Wiasciwe bytoby wigc uregulowanie, ze jednostki pomocnicze nie moga przeznaczaé
srodkéw postawionych do ich dyspozycji na realizacje przedsiewzigcia wieloletniego lub innego
zadania o charakterze inwestycyjnym lub remontowym, ktérego koszty, dla uzyskania efektu

uzytkowego, przekraczaja kwote srodkéw postawionych do dyspozycji jednostki®’.

2.4. Przebieg procesu wykonywania uprawniei jednostki pomocniczej
1 uwzglednieniem kompetencji organow jednostki pomocniczej

Sposéb uregulowania procedury wykonywania uprawnieni jednostki pomocniczej w zakresie
planowania i wykonywania budzetu gminy powinien zapewnia¢ skuteczne i dostosowane
do terminéw obowigzujacych w toku procedury budzetowej wyrazenie decyzji w sprawach
przypisanych do zakresu uprawnieri jednostek. Podobnie jak w przypadku szeregu innych
omawianych wyzej zagadniei przy formulowaniu regul proceduralnych nalezy skorzysta¢
z doswiadczen, jakich dostarcza praktyka funduszu soleckiego. Szereg regulacji u.f.s. nalezy
uzna¢ w tym zakresie za wlasciwe, w zwiazku z czym niektére z zalozen modelu oparte s3 na
rozwigzaniach przyjetych w u.f.s., oméwionych w rozdziale IV.

Podstawg podjecia czynnosci przez jednostke pomocnicza, majacych na celu okreslenia
przeznaczenia $rodkéw budzetowych postawionych do jej dyspozycji, powinna by¢ informacja
wskazujaca wyraznie, w ramach jakich $rodkéw powinna by¢ podjeta decyzja jednostki.
Koncepcja wyrazania zgody na uruchomienie uprawnieni jednostek pomocniczych w terminie
do 30 czerwca roku poprzedzajacego rok budzetowy pozwala na wykorzystanie takze terminu
przekazywania informacji dla solectw z u.f.s. — 31 lipca roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Kolejnym etapem procesu wykonywania uprawnien przez jednostkq pomocniczg winno by¢
wyrazenie woli co do przeznaczenia srodkéw postawionych do jej dyspozyql Kompetencja
ta powinna naleze¢ do organu stanowigcego jednostki pomocniczej — zaréwno w przypadku
jednostek wiejskich jak i miejskich. Rozwiazanie takie zapewnia nalezyta demokratyzacje decyzji.
W jednostkach wiejskich (co do zasady sotectwach) umozliwia udziat kazdemu mieszkaricowi
jednostki w procesie podjecia decyzji. W duzych liczebnie jednostkach miejskich rozwiazanie
polegajace na podejmowaniu decyzji w formach demokracji bezposredniej nie bedzie wiasciwe
ze wzgledéw funkcjonalnych. Przeznaczenie srodkéw winien okresli¢ organ stanowigcy, w skiad
ktérego wchodza radni wybrani w wyborach przez spolecznosé osiedla czy dzielnicy.

Z powodéw oméwionych w rozdziale IV — wynikajacych z faz prac nad projektem uchwaty
budzetowej — nalezy postulowaé podtrzymanie rozwigzania przewidujacego przedstawienie
dokumentacji pos$wiadczajacej podjecie decyzji przez jednostke pomocnicza organowi
wykonawczemu gminy w terminie do 30 wrze$nia roku poprzedzajacego rok budzetowy.

437 Zob. R. Trykozko, Opinia o senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o funduszu soteckim..., op. cit.



Zasadnos¢ przyjecia takiego terminu ujawnia si¢ przy przyjeciu koncepcji obowigzku organéw
gminy do uwzglednienia w uchwale budzetowej decyzji jednostki pomocniczej podjetej
zgodnie z prawem. Decyzja wiazaca nie powinna bowiem wkracza¢ w juz ustalong materi¢
budzetows. Cele i zadania uchwalone przez szereg jednostek pomocniczych nie moga ani
teoretycznie ani praktycznie kolidowaé z istniejacym juz formalnie projektem budzetu, nie
moga tez stwarza¢ zagrozenia koniecznosci dokonywania zmian przez organ wykonawczy
w tresci projektu. Zalozenie, ze decyzje jednostek pomocniczych nie wigza organéw gminy —ich
przyjecie do budzetu zalezy w calosci od woli organéw gminy — powodowaloby, ze rozwazanie
terminu podjecia decyzji i przekazania jej organowi wykonawczemu byloby bezpodstawne.
Jednostki pomocnicze moglyby wéwczas okreslaé przeznaczenie $rodkéw takze dopiero
w roku budzetowym - realizacja wskazanych celéw i tak zalezalaby od woli organéw gminy,
czy to na etapie sporzadzania projektu, czy juz wykonywania budzetu. Teoretycznie mozna
rozwazaé konstrukcje, w ktérej dla zobowigzania organéw gminy zgodng z prawem decyzja
jednostki pomocniczej niezb¢dne jest wskazanie celu przeznaczenia srodkéw do 30 wrzesnia,
natomiast cele wskazane po uplywie tego terminu (np. do czasu uchwalenia budzetu) moga
by¢ uwzglednione w projekcie uchwaty budzetowej za zgoda organu wykonawczego*®. Budzi
ona jednak watpliwosci ze wzgledéw funkcjonalnych, poniewaz grozi ,rozmyciem” gléwnego
elementu konstrukcyjnego uprawnienn jednostek pomocniczych w zakresie planowania
i wykonywania budzetu — prawa do zobowigzania organéw gminy do uwzglednienia decyzji
jednostki. Moze w szczegélnosci zmniejszy¢ determinacje spolecznosci jednostek do okreslania
przeznaczenia Srodkéw w ,pierwszym” terminie, a organom gminy stwarza¢ mozliwos¢
wspdéldecydowania o przeznaczeniu srodkéw.

Przedstawienie organowi wykonawczemu celéw wybranych przez jednostke pomocnicza do
realizacji w ramach przypadajacych jej srodkéw powinno nastgpowac poprzez przedlozenie do
urzedu gminy stosownego wniosku. Jako jego niezbedne elementy nalezy wskazaé:

— opis zadania (zadan), ktére powinny by¢ sfinansowane z budzetu;

— dokumentacj¢ potwierdzajaca prawidlowos¢ uchwalenia zadania (zadan) przez jednostke
pomocniczg (przedlozenie uchwaty organu stanowigcego jednostki i protokotu z posiedzenia
tego organu);

— przewidywana kwote na realizacj¢ zadania (zadan), ktéra nie moze by¢ wyzsza niz kwota
przypadajaca do dyspozycji jednostki.

Terminowe przedlozenie wniosku winno naleze¢ do obowiazkéw organu wykonawczego
solectwa (soltysa) lub przewodniczacego zarzadu osiedla czy dzielnicy.

Jednostkom pomocniczym powinien przystugiwaé srodek odwolawczy, z ktérego maja
prawo skorzysta¢ w przypadku odrzucenia ich wniosku. Uwazam, ze wlasciwy tryb i terminy
postepowania w sprawie odrzucenia wniosku przez organ wykonawczy gminy i odwolania
jednostki pomocniczej od tej decyzji okreslaja obecnie przepisy u.f.s. Pomijajac w tym miejscu
zagadnienie obowigzkéw organéw gminy w toku tej procedury, o ktérych bf;dzie mowa
w kolejnym punkae, nalezy opow1ed21ec si¢ za utrzymaniem konstrukgji przyznajacej prawo
decyzji w sprawie wniesienia odwolania organowi wykonawczemu Jednostkl pomocniczej
oraz rozstrzyganie tego odwolania przez rade gminy. Niezbedne jest réwniez pozostawienie

438 Rozwigzanie takie nie jest mozliwe do przyjecia w instytucji funduszu soteckiego, funkcjonujacego w obecnej formie.
Whiosek ten wynika z konieczno$ci zdefiniowania pojecia ,wydatki wykonane w ramach funduszu sofeckiego”, ktérymi
moga by¢ tylko wydatki poniesione na cele okre$lone zgodnie z przepisami u.f.s. Ztozenie wniosku z sprawie przeznaczenia
$rodkéw funduszu soteckiego nie moze za$ nastgpi¢ po 30 wrzeénia, poniewaz wniosek taki nie moze zobowigzywac wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) do jego uwzglednienia. Zastosowanie rozwazanego w tekscie gtéwnym rozwigzania powo-
dowatoby, ze ,wydatkami w ramach funduszu soteckiego” (i podstawg do wyliczania dotacji z budzetu panstwa) bytyby
zaréwno wydatki na cele wybrane autonomicznie przez sofectwa, jak i na cele uchwalone pod warunkiem akceptacji przez
organy gminy.



mozliwosci usunigcia przez rade gminy sprzecznych z prawem zadan jednostek pomocniczych
przy podejmowaniu uchwaly budzetowe;.

Dalszych uprawnien jednostki pomocniczej nalezy poszukiwacd juz na etapie wykonywania
budzetu gminy. Dotycza one zarysowanej wczesniej w niniejszym rozdziale konstrukeji zasad
wprowadzania zmian co do przeznaczania $rodkéw przyznanych do dyspozycji jednostki
z uwzglednieniem przypadkéw, kiedy zmiany te moga wigzac organy, a kiedy nie.

Za pozadane rozwigzanie nalezy uznaé przyjecie obostrzern w sprawie wyrazania przez
jednostke pomocniczg woli zmiany pierwotnie uchwalonych — na etapie planowania budzetu
— zadan. W trakcie procesu wykonywania budzetu nie moze istnie¢ dowolno$¢ zaréwno
w podstawach jak i czestotliwosci formutowania propozycji zmian. Postulat ten uzasadniajg nie
tylko przedstawione juz w tym rozdziale wzgledy ochrony przebiegu wykonywania budzetu,
ale takze ochrona decyzji podjetej przez mieszkancéw jednostki pomocniczej. Nieograniczenie
jakimikolwiek warunkami mozliwoéci podejmowania decyzji w sprawie zmiany zadania moze
by¢ zarzewiem konfliktéw, zwlaszcza w jednostkach wiejskich.

Podjecie przez wiejska jednostke pomocniczg decyzji w sprawie ewentualnej zmiany zadania
w roku jego realizacji (wykonywania budzetu) powinno by¢ uzaleznione od obecnosci na zebraniu
wiejskim odpowiedniej liczby uprawnionych do glosowania mieszkaricéw. O ile bowiem trudno
wskazywac na formutowanie innych — poza wynikajacymi ze statutu solectwa czy innej jednostki
pomocniczej — warunkéw waznosci zebrania dla uchwalenia zadai w terminie ustawowym
(do 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy) o tyle mozliwo$¢ zmiany pézniejszej
decyzji powinna by¢ wyrazem rzeczywistej determinacji mieszkancéw. Rozwazy¢ mozna rézne
warunki, jednakze powinny one istotnie ogranicza¢ mozliwos¢ swobody uchwalenia zmian.
Warunkiem takim bedzie np. wprowadzenie wymogu obecnos¢ na zebraniu uchwalajacym
zmian¢ odpowiedniej liczby mieszkaricéw wiejskiej jednostki pomocniczej (np. 30 czy 50%
uprawnionych do glosowania).

Warunki utrudniajace zmiang zadania w roku budzetowym powinny by¢ ustanowione
w odniesieniu do zmian, ktérych uwzglednienie w uchwale budzetowej zaleze¢ bedzie od
zgody organéw gminy. Czyli zmian, ktérych ewentualne wprowadzenie nie ma uzasadnienia
w obiektywnych okoliczno$ciach uniemozliwiajacych wykonanie pierwotnie zaplanowanego
zadania®’. W sytuacji obiektywnej niemozliwo$ci wykonania zadania —wskazanej wezesniej jako
okoliczno$¢ umozliwiajaca dokonanie zmiany wiazacej organy gminy — zasady podejmowania
decyzji o zmianie moga by¢ ogélne, jak przy podejmowaniu pierwotnej decyzji.

Prawo do wprowadzenia zmian zadania bez obiektywnych podstaw tej decyzji powinno
stuzy¢ jedynie zapewnieniu realizacji zadania popieranego przez rzeczywista wigkszosé
zainteresowanych zyciem publicznym mieszkaicéw, a nie stanowi¢ instrument wprowadzania
anarchii zaréwno w zyciu spolecznym, jak i w procesie wykonywania budzetu*®. Ponadto
wystepuje tez niebezpieczenistwo inicjowania zwolywania zebran w sprawie zmiany przez wéjta
(burmistrza), ktéry nie popiera pierwotnego celu wydatkowania srodkéw.

W przypadku miejskich jednostek pomocniczych, ktérych organy stanowigce tworza
wylonieni w wyborach przedstawiciele, za wiasciwe rozwigzanie nalezy przyja¢ kwalifikowana
wigkszos¢ gloséw, jako warunek waznosci uchwaly w sprawie proponowanych organom gminy
zmian zadan na etapie wykonywania budzetu.

Udokumentowanie w formie wniosku, wymagane elementy wniosku i zasada przedstawienia

439 Przedstawionych w pkt 1.6.2.1. niniejszego rozdziatu.

440 Nietrudno wyobrazi¢ sobie sytuacje istnienia na terenie wsi dwéch stronnictw, majacych odrebny poglad na cel prze-
znaczenia $rodkéw, zwotujacych jedno po drugim zebrania w celu zmiany wczes$niejszej decyzji i przedstawiajgcych np. co
miesigc propozycje zmiany organowi wykonawczemu gminy. Prawo nie powinno stwarza¢ nawet teoretycznej mozliwosci
wystepowania takich zjawisk.



wniosku wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) przez organ wykonawczy jednostki
pomocniczej (lub przewodniczacego organu — w przypadku kolegialnych organéw
wykonawczych) powinny obowiazywaé przy dokonywaniu zmian, analogicznie jak przy
podejmowaniu pierwotnych zalozen co do przeznaczenia srodkéw budzetowych przypadajacych
jednostce.

2.5. Obowiazki i odpowiedzialno$¢ organow gminy zwiazane z realizacja uprawnien jednostek pomocniczych

Z argumentacji przeprowadzonych we wczesniejszych rozdziatach, a takze przy omawianiu
instytucjonalnych wyznacznikéw modelu uprawnien jednostek pomocniczych w rozdziale
niniejszym, wynika, ze jednostki pomocnicze gminy nie s3 podmiotami wladnymi do
wykonywania samodzielnie czynnosci wchodzacych w skiad proceséw planowania
i wykonywania budzetu gminy. Procesy techniczne i wykonawcze dotyczace budzetu gminy
muszg by¢ realizowane przez organy gminy — takze w zakresie dotyczacym uwzglednienia
i wykonania zadani okreslonych przez jednostki pomocnicze w granicach przyznanych im
uprawnien.

Przy konstruowaniu przepiséw prawnych regulujacych uprawnienia jednostek pomocniczych
umiejscowione w procesach planowania i wykonywania budzetu gminy, niezb¢dnym zabiegiem
jest precyzyjne okreslenie obowiazkéw i odpowiedzialnosci organéw gminy zwigzanych
z wykonywaniem czynnosci urzeczywistniajacych przyznane jednostkom pomocniczym
uprawnienia. Winny one w dostatecznym przynajmniej stopniu gwarantowaé rzeczywista
autonomi¢ decyzji jednostek pomocniczych co do przeznaczenia $rodkéw i realizacje
wynikajacych z niej zamierzen. Wyrainego wskazania w przepisach prawa wymagaja
w szczegolnosci nastgpujace obowiazki:

— coroczne podjecie przez organ stanowigcy uchwaly w sprawie wyrazenia badz niewyrazenia

zgody na uruchomienie uprawnieri jednostek pomocniczych na dany rok budzetowy**;

— przekazanie przez woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) organowi wykonawczemu
jednostki pomocniczej, w okreslonym terminie, informacji o wysokosci srodkéw naleznych
w zwigzku z wyrazeniem zgody na uruchomienie uprawnien na przyszly rok budzetowy;

— wykonywanie przez pracownikéw urzedu gminy czynnosci doradezych i informacyjnych
na rzecz organéw jednostek pomocniczych w sprawach zwigzanych ze skorzystaniem
z przyznanych uprawnien (w tym m.in. sporzadzenia dokumentacji, oszacowania kosztéw
planowanych do uchwalenia zadan);

— obowiagzek uwzglednienia przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) w projekcie
uchwaly budzetowej zadan zgloszonych przez jednostki w terminie i wykazujacych zgodnos¢
z ustawowymi wymogami okre§lonymi dla zadari uchwalanych przez jednostki pomocnicze
(rodzaj zadania wlasnego, wysoko$¢ jego kosztéw, niesprzeczno$¢ z obowigzujacymi na terenie
gminy aktami miejscowymi);

— przedstawienie przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) odwolania organu

wykonawczego jednostki pomocniczej wniesionego w sprzeciwie na odrzucenie wniosku;

— przyjecie przez rade gminy w uchwalanym budzecie zadan zgloszonych przez jednostki
pomocnicze i ujetych w projekcie uchwaly budzetowej, ktérych cechy merytoryczne sg zgodne
7 przepisami prawa;

441 Z zastrzezeniem sygnalizowanej wczesniej mozliwosci podjecia uchwaty pozytywnej na okres dtuzszy niz rok budze-
towy lub bez okre$lenia terminu (do odwotania uchwata przeciwna).



— obowiazek uwzglednienia przez wdéjta (burmistrza, prezydenta) przediozonej zmiany
zadania w roku budzetowym, jezeli wystapily wyjatkowe okolicznosci uniemozliwiajace
reahzaqq pierwotnego zadania i zachowane zostaly formalne wymogi prawne warunkujace
wigzacy charakter takiej zmiany; konsekwencja tego obowigzku powinno by¢ wskazanie na
obowigzek sporzadzenia i przedlozenia radzie gminy projektu uchwaly w sprawie zmiany
uchwaty budzetowej;

— obowigzek wykonania zadan wskazanych przez jednostki pomocnicze i ujgtych w uchwale
budzetowe;.

Jezeli chodzi o ewentualng odpowiedzialno$¢ organéw gminy za prawidlowe
przeprowadzenie proceséw zwigzanych z wykonywaniem uprawnien jednostek pomocniczych,
wydaje si¢, ze nie ma potrzeby nadmiernego rozbudowywania istniejacego systemu. Zwlaszcza
w zakresie dotyczacym zagadnien zrealizowania zadan przyjetych w uchwale budzetowe;.
Istotnego znaczenia nabiera w tym miejscu sposéb ujecia w uchwale budzetowej zadari
zgloszonych przez jednostki pomocnicze. Wskazanie celéw wydatkowania srodkéw w uchwale
budzetowej stanowi bowiem okolicznos¢ umozliwiajaca podnoszenie ewentualnych zaniechan
organu wykonawczego gminy czy nieprawidlowosci w toku realizacji budzetu w procedurze
absolutoryjnej — jako niewykonanie postanowienn uchwaly budzetowej. Rozwazy¢ mozna
przyznanie organom wykonawczym jednostek pomocniczych ,migkkiego” srodka weryfikacji
wykonania uchwalonych przez te jednostki zadari. Moze on polega¢ na przyznaniu organowi
wykonawczemu jednostki pomocniczej prawa zgloszenia do komisji rewizyjnej rady gminy
uwag do realizacji przez woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) zadan zgloszonych przez
jednostke pomocniczg. Uwagi te powinny by¢ wnoszone po zakoriczeniu roku budzetowego.
Ustosunkowanie si¢ do tych uwag i uwzglednienie ich przy formulowaniu wniosku w sprawie
udzielenia absolutorium nalezaloby wdéwcezas przypisa¢ do obowigzkéw komisji rewizyjnej
w procesie analizy wykonania budzetu.

Trudniej sformutowa¢ ewentualne konstrukeje wplywajace na odpowiedzialno$¢ organéw gminy
za nieprawidlowosci zwigzane z procesem ujmowania w uchwale budzetowej propozycji jednostek
pomocniczych (np. odrzucenie prawidlowych wnioskéw). Z duzg ostrozno$cia mozna teoretycznie
rozwazy¢ mozliwos¢ wywarcia wplywu przez jednostke pomocniczg na proces wykonywania nadzoru
nad uchwata budzetows. Mogloby to nastapi¢ poprzez przyznanie im prawa poinformowania r.i.o.
o niestusznym —zdaniem jednostki — odrzuceniu wniosku. Dziatanie organu nadzoru w nastepstwie
potwierdzenia stanowiska jednostki pomocniczej mogloby polega¢ na nakazaniu ujecia w uchwale
budzetowe] zadan wynikajacych z prawidlowego wniosku w wyznaczonym terminie. Niedokonanie
zmiany uchwaly musiatoby za$ by¢ zwiazane z ustaleniem przez r.i.o. w trybie nadzorczym tresci
elementu uchwaty budzetowej okreslajacego zadania jednostek pomocniczych, poprzez dodanie
celéw wynikajacych z niestusznie odrzuconego wniosku.

Generalnie za podstawowy rodzaj odpowiedzialnosci organéw gminy za dzialania
utrudniajgce lub niweczace przyznane jednostkom pomocniczym uprawnienia nalezy uznaé
odpowiedzialno$¢ o charakterze politycznym, ktéra mieszkaricy moga wyciggna¢ dokonujac
kolejnego wyboru organéw gminy.

2.6. Iwrot z budietu panstwa czesci wydatkow poniesionych w nastepstwie dyspozycii jednostki pomocniczej
lub inne mechanizmy zachecajace do przyznawania uprawniei jednostkom pomocniczym,
a konstrukcja modelu uprawnien jednostki pomocniczej

Zagadnieniewplywu ewentualnych mechamzmowzachqcaj acych organy gminy do przyznawania
jednostkom pomocniczym uprawniert w zakresie planowania i wykonywania budzetu nie



pojawiloby si¢ w niniejszej rozprawie, gdyby nie doswiadczenia wynikajace ze stosowania
przepiséw ustawy o funduszu soleckim. Nie jest to bowiem niezbedny element konstrukeji
modelu uprawnien jednostek pomocniczych. Jak jednak pokazala instytucja funduszu soleckiego,
powiazanie okolicznosci przyznania uprawnieri jednostkom pomocniczym i sposobu realizacji
tych uprawnieni z ustaleniem podstaw do dokonania czgsciowego zwrotu z budzetu paristwa
wydatkéw poniesionych ,w ramach funduszu soleckiego” urosta do rangi gléwnego problemu
interpretacyjnego, jaki wynika z u.fs., co zostalo przedstawione w rozdziale IV.

Niezaprzeczalnym jest, ze wszelkie finansowe bodzce, skutkujace korzyscia ekonomiczna dla
gminy w zwigzku z wyrazeniem zgody na uruchomienie uprawnieni jednostek pomocniczych,
przyczynia si¢ dowigkszej popularnosci tej instytucji. Widaé to wyraznie policzbie gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich, ktére wyrazily zgode na wyodrebnienie w budzecie funduszu soleckiego**.
Jednoczesnie wszelkie mechanizmy skierowane na przyznanie gminie pewnych korzysci
finansowych, w zwigzku z dopuszczeniem jednostek pomocniczych do udzialu w planowaniu
i wykonywaniu budzetu, musza powodowac¢ usztywnienie zasad wykonywania uprawnien przez
jednostki. Wniosek powyzszy jest efektem zapewnienia mozliwosci weryfikacji prawidlowosci
proceséw wykonywania uprawnieri przez te jednostki. Jezeli bowiem gmina miataby osiggaé
korzysci finansowe z powodu uruchomienia uprawnieri jednostek pomocniczych — i z tego
powodu wyposaza¢ jednostki w uprawnienia — to zZrédlem tych korzysci musza by¢ srodki
otrzymywane z zewnatrz (kosztem budzetu pafistwa), a nie dodatkowe obcigzanie mieszkaricéw
gminy. Skorzystanie z gwarantowanej ustawg korzysci nie moze za$ odby¢ si¢ bez ustalenia, czy
taktycznie zaistnialy podstawy do otrzymania $rodkéw, co wymaga pewnych sztywnych regut
postepowania. Trudno przy tym zaklada, aby zasadne bylto przyznawanie gminie jakichkolwiek
korzysci przy innej konstrukeji modelu uprawnien niz zakladajaca prawo podejmowania przez
jednostki pomocnicze decyzji wigzacych organy gminy i w nastepstwie faktycznego podjecia
tych decyzji. Tylko taki model stuzy bowiem urzeczywistnianiu idei partycypacji obywatelskiej,
udzialu we wspoélrzadzeniu i moze wywiera¢ pozytywne skutki polegajace na wzmozeniu
zainteresowania mieszkaicéw sprawami publicznymi.

Rozwazajac ewentualne mechanizmy zapewniajace gminie ekonomiczne korzysci we
wskazanym zakresie trzeba przyjaé, ze kazdy z nich musialby odwolywa¢ sie do okolicznosci,
czy jednostki pomocnicze w rzeczywistosci skorzystaly z przyznanych im uprawnied na
zasadach gwarantowanych ustawsg, tj. czy podjely formalnie autonomiczng decyzje, ktéra zostala
zaakceptowana i zrealizowana przez organy gminy. Jak pokazuje instytucja funduszu soteckiego,
takie zalozenie wymusza z jednej strony precyzyjne okreslenie zasad ustalania wysokosci
srodkéw do dyspozycji jednostek (w szczegdlnosci ograniczenie ich gérnej wysokosci).
Z drugiej zas zaweza pole modyfikacji podjetych postanowien w drodze konsensusu miedzy
jednostka pomocniczg a organami gminy, poniewaz ustalenia takie powoduja niejasny charakter
realizowanych postanowien uchwaly budzetowej — nie s3 to juz zadania podjete w trybie
i okoliczno$ciach zapewniajacych wiazacy charakter decyzji jednostki dla organéw gminy,
zatem sg to zadania, na okreslenie ktérych wplyw mialo stanowisko organéw gminy.

Zasady ﬁnansowego motywowania gmin do przyznawania uprawniern budzetowych
jednostkom pomocniczym nie powinny by¢ uzalezniane wquczme od faktu wyrazenia zgody
na uruchomienie uprawnieri*?. Gwarantowaloby to z pewnoscu} blisko stuprocentowy odsetek
gmin, ktére wyrazilyby zgode na uruchomienie uprawnien jednostek pomocniczych, jednakze

442 Szczegoblnie jaskrawym przyktadem jest wojewddztwo podlaskie, w ktérym w 2009 r. na podstawie regulacji statuto-
wych podjetych w oparciu o art. 51 ust. 3 u.s.g. w 2009 r. w budzecie tylko jednej gminy przewidziano $rodki na wydatki
jednostek pomocniczych, natomiast zgode na wyodrebnienie funduszu sofeckiego w budzecie na 2011 r. wyrazito 27 gmin,
ana 2012 r. 42 gminy (dane RIO w Biatymstoku).

443 Mozna zatozy¢ teoretycznie np. konstrukcje przyznawania gminom zwiekszonego o okreslony utamek procenta udzia-
tu w podatku dochodowym od os6éb fizycznych, w nastepstwie wyrazenia zgody na przyznanie jednostkom pomocniczych
$rodkéw budzetowych do dyspozyciji.



w zaden sposéb nie chronifoby zgodnosci z prawem przebiegu procesu korzystania z uprawnien
i mogloby prowadzi¢ do wypaczenia celu tej instytucji. Mimo szeregu mankamentéw
wynikajacych z obecnego sposobu uregulowania instytucji cz¢sciowego zwrotu wydatkéw
wykonanych w ramach funduszu soleckiego — oméwionych w rozdziale IV — wydaje sig, ze
jakiekolwiek (ewentualne) proby konstruowania mechanizméw zachgcajacych organy gminy
do rezygnacji z czesci uprawnient budzetowych na rzecz jednostek pomocniczych powinny is¢
w kierunku wytyczonym ta instytucja. Uzaleznia ona bowiem korzysci gminy od faktycznego
zrealizowania decyzji podjetych przez jednostki pomocnicze w warunkach gwarantujacych
ochrong ich swobody.



Whioski oraz postulaty de lege ferenda

Sformulowanie ogélnych wnioskéw na tle przeprowadzonych rozwazari wymaga powigzania
ze sobg wnioskéw czgstkowych, stanowigcych podsumowanie poszczegdlnych rozdzialéw,
w odniesieniu do postawionych probleméw badawczych i nakreslonego celu rozprawy.

Odpowiedz na podstawowe pytania sktadajace si¢ na problem badawczy — dotyczace
rozpoznania mozliwosci formulowania uprawnienn jednostek pomocniczych w procesach
budzetowych oraz celu ich uwzglednienia w systemie prawa — musi by¢ wspélna, poniewaz
ijedno i drugie wymaga oceny zalezno$ci migdzy ogélnym statusem jednostek pomocniczych
aistniejgcymi regulacjami prawnymi dotyczacymi proceséw planowama i Wykonywama budzetu
gminy. Nie ulega wqtphwosu, iz status prawny oraz zasady organizacji i funkcjonowania
jednostek pomocniczych gminy sg na tyle specyficzne, Ze stanowig same w sobie silng bariere
dla formulowania ich uprawnien wzgledem innych podmiotéw. Zaréwno uprawnieni w sferze
prawa finanséw publicznych i prawa administracyjnego, jak i — a moze przede wszystkim
— w obrgbie prawa cywilnego. Wylacza to zwlaszcza zakladanie mozliwosci przypisania
im szeregu potencjalnych kompetencji w zakresie wykonywania budzetu. W sferze prawa
finansowego na oceng potencjalnych uprawnien i obowiazkéw wplywa takze okolicznosé braku
statusu jednostki sektora finanséw publicznych, czyli podmiotu prowadzacego gospodarke
finansowg (uczestniczacego w realizacji budzetu) w rozumieniu przepiséw u.f.p. Ze wzgledu
na spoleczny charakter funkcji pelmonych przez osoby wchodzace w sklad organéw jednostek
pomocniczych (brak zatrudnienia i wynagrodzenia w zwiazku z pelnionym funkcjami)
niemozliwe jest formulowanie realnych zasad odpowiedzialnosci tych oséb za podejmowane
decyzje. Przyznanie jednostce pomocniczej prawa decyzji musi zatem by¢ powiazane z jej
weryfikacja przez organy gminy, ktére w dalszym ciagu powinny by¢ podmiotami catkowicie
odpowiedzialnymi za zgodnoé¢ z prawem proceséw budzetowych, w tym takze w zakresie
dotyczacym decyzji podejmowanych przez jednostki pomocnicze.

Drugim Zrédiem ograniczeni s normatywnie okreslone zasady planowania i wykonywania
budzetu, wyznaczajace podzial uprawniern i obowigzkéw w sferze finanséw gminy oraz
zasady ich ewentualnego przekazywania. Sg one $cisle powiazane z odpowiedzialnoscia za
prawidlowa realizacj¢ poszczegdlnych faz postgpowania budzetowego. Determinanty te
wykluczajg szereg obszaréw mogacych stanowi¢ potencjalne pole formutowania kompetencji
jednostek pomocniczych. Ogélne zasady funkcjonowania gminy, nakladajace obowigzki
i odpowiedzialno$¢ na jej organy, nakazuja réwniez uwzgledni¢ przy formulowaniu kompetencji
jednostek pomocniczych (obowigzkéw organéw gminy) ochrong jej samodzielno$ci w sprawach
finansowych, co niejednokrotnie bylo podkreslane w toku procesu ustawodawczego, zwlaszcza
dotyczacego uchwalenia i nowelizacji ustawy o funduszu soleckim. Wynika stad wniosek,
iz ostateczna decyzja o uruchomieniu okreslonych prawem kompetencji jednostek
pomocniczych powinna naleze¢ do organéw gminy, w szczegdlnosci organu stanowigcego.
Za nieprawidiowe nalezaloby uzna¢ wylaczenie przez ustawodawce okreslonych kompetencji
organéw gminy w zakresie spraw budzetowych na rzecz jednostek pomocniczych, ktére
nastepowaloby bez wzgledu na wolg organéw gminy — na mocy regulacji ustawowe;j.

Rozpoznane bariery nie blokuja jednak catkowicie mozliwosci przyznania jednostkom
pomocniczym kompetencji decyzyjnych, wigzacych w écisle okreslonych sytuacjach organy gminy
w zakresie spraw budietowych Swiadczy o tym najpeiniej funkcjonujaca od 2009 r. instytucja
tunduszu soleckiego, wyposazajaca solectwa — cho¢ nie doslownie — w takie uprawnienia.
Miejsca tych kompetencji nalezy poszukiwaé raczej na etapie przygotowywania projektu



uchwaly budzetowej (przed jego przedlozeniem organowi stanowigcemu i organowi nadzoru),
a nie wykonywania budzetu. Jest to bowiem okres nieregulowany prawem powszechnie
obowigzujacym, umozliwiajacy modyfikacje decyzji podjetych przez jednostki pomocnicze
i minimalizujacy zagrozenie zdezorganizowania procesu budzetowego przez dopuszczenie
jednostek pomocniczych do planowania zadari (wydatkéw na ich realizacje). Podobny wniosek
mozna sformutowa¢ w odniesieniu do etapu prac nad projektem przygotowanym przez wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) i przedlozonym juz radzie i r.i.o. Etap ten, poza procedura
opracowywania planéw finansowych jednostek organizacyjnych, réwniez nie jest regulowany
prawem powszechnie obowigzujagcym. Obie fazy prac zwigzanych z projektem uchwaly
budzetowej przebiegaja na zasadach okreslonych — bardziej lub mniej szczegélowo — przez
rade gminy, umozliwiajac przez to réznorakie sposoby ksztaltowania przebiegu tej procedury.
Za dopuszczalne nalezy uzna¢ nadanie jednostkom pomocniczym przez ustawodawce
odpowiednio wywazonych kompetencji w procesie opracowywania projektu budzetu.

Etap wykonywania budzetu nalezy, co do zasady, uzna¢ za niestanowiacy pola dla
przyznawania jednostkom pomocniczym kompetencji decyzyjnych wiazacych organy gminy.
Jednostki te nie posiadaja niezbednych cech umozliwiajacych przypisanie im uprawnier,
obowiazkéw i zwigzanej z tym odpowiedzialnosci, aby gromadzi¢ $rodki publiczne i fizycznie
nimi dysponowaé, a takze dokonywaé czynnosci prawnych poprzedzajacych te dzialania, tj.
czynnoséci skutkujacych powstaniem naleznosci czy zaciagnieciem zobowigzan. Z innych
wzgledéw —w szczegdlnosci dla zapewnienia prawidlowosci procesu realizacji budzetu — nalezy
tez odrzuci¢ mozliwos¢ podejmowania przez jednostki pomocnicze decyzji zobowigzujacych
organy gminy do dokonywania zmian w budzecie. Ewentualne zmiany na wniosek jednostek
pomocniczych musialyby by¢ uzaleznione od akceptacji organéw gminy, stosownie do
okreslonego prawem podzialu kompetencji w zakresie dokonywania zmian w budzecie.
Rozwaza¢ mozna jedynie bardzo wyjatkowe, obwarowane szczegélnymi warunkami, sytuacje,
w ktérych podjecie stosownej decyzji przez jednostke pomocnicza zobowiazywaloby do
wprowadzenia zmian w uchwale budzetowej (np. obiektywny brak mozliwosci realizacji zadania
wytypowanego wezesniej przez jednostke pomocniczg).

Wszystkie te uwarunkowania powoduja, ze jakakolwiek ingerencja w tradycyjny (mi¢dzy
organy gminy) podzial kompetencji decyzyjnych w procesie budzetowym musi by¢
uregulowana normami precyzyjnymi, bez pozostawiania miejsca na pozaliteralne reguly
wykladni. Majac na uwadze ogélne zasady funkcjonowania gminy wszelkie watpliwosci
nalezaloby bowiem rozstrzyga¢ na niekorzys¢ jednostek pomocniczych. Przyznanie uprawnien
jednostkom pomocniczych winno by¢ sprzezone z jednoczesnym precyzyjnym wskazaniem
konsekwencji dla organu gminy, w ktérego uprawnienia lub obowiazki ingeruje dana regulacja.
Wyposazenie jednostek pomocniczych w instrumenty wigzacego oddzialywania na ksztalt
uchwaly budzetowej powinno nastgpowaé z jednoczesnym rozstrzygnieciem wszelkich
watpliwosci instytucjonalno-prawnych, w szczegélnosci:

— kosztem jakiej kompetencji, ktérego z organéw gminy i w jakiej fazie postgpowania
uprawnienie zostaje przyznane;

— w jakim zakresie i pod jakimi warunkami organy gminy s3 zwigzane decyzjg jednostki
pomocniczej;

— jakie obowigzki po stronie organéw gminy rodzi podjecie przez jednostke pomocnicza
odpowiedniej decyzji.

Na tle przeprowadzonych rozwazari nie ma uzasadnienia przyznawanie jednostkom

pomocniczym konkretnych kompetencji w sferze planowania czy realizacji dochodéw budzetu.
Ani dokonywanie czynnosci cywilnoprawnych, ani wydawanie decyzji administracyjnych nie



miesci si¢ w prawnych czy realnych mozliwosciach jednostek pomocniczych. Zasady ustalania
wysokosci i pobierania dochodéw regulowane s3 co do zasady $cisle prawem powszechnie
obowigzujacym lub miejscowym, trudno wigc znalez¢ cel wyposazania jednostek pomocniczych
w jakiekolwiek kompetencje w tym zakresie.

Przyjc;ta w rozprawie jako zalozenie powinno$¢ posiadania przez jednostki pomocnicze
gminy realnych kompetencji w sferze spraw budzetowych musi by¢ powigzana z celem
przyznania im tego typu uprawnien. ]edynym raqonalnym powodem uszczuplenia na rzecz
jednostek pomocniczych kompetencji organéw gminy wydaje si¢ by¢ realizacja idei partycypacji
obywatelskiej, rozumianej jako aktywizacja obywateli poprzez dopuszczenie ich do udziatu
w realizacji zadai gminy, polegajaca na przyznaniu prawa do wskazywania zadan do realizacji
(kierunku wydatkowania srodkéw budzetowych). Jednostki pomocnicze gminy wydaja si¢ by¢
najbardziej naturalng forma organizacyjng do urzeczywistniania tej idei, dotychczas niezbyt
zauwazang w tym wymiarze. Zasady ich dzialania wykazuja cechy w pelni bezposredniej
demokracji,a przy tym mozliwe jest nadanie im konkretnych kompetencji. Nie s3 one podmiotami
dzialajacymi tylko na okreslonej plaszczyznie intereséw, jak np. powstajace w réznych celach
organizacje pozarzagdowe wymieniane powszechnie jako instytucje partycypacji obywatelskiej.

Pomijanie jednostek pomocniczych jako instytucji partycypacji spolecznej moze by¢
wynikiem przestarzalego — moim zdaniem — pojmowania funkcji tych jednostek w doktrynie,
tj. jako podmiotu quasi publicznego stanowigcego ,przedluzenie” wiadzy lokalnej i istniejacego
w celu realizacji jej zadan. Podejscie takie wydaje si¢ by¢ formutowane pod wplywem regulacji
prawnych, dorobku doktryny i doswiadczeri z czaséw PRL. Ani z przepiséw u.s.g., ani
z przeprowadzone]j analizy obowigzujacych statutéw solectw nie wynika, aby jednostki te
bardziej mialy stuzy¢ realizacji celéw organéw gminy niz by¢ forma organizacji i dzialania
obywateli, w tym takze i w opozycji do organéw gminy. Do skutecznego dzialania na rzecz
danej spolecznosci niezbedne s jednak regulacje prawne okreslajace precyzyjne i przede
wszystkim realne (decyzyjne) kompetencje tych jednostek oraz wyposazajace je w mozliwoéé
pewnego dysponowania $rodkami finansowymi (budzetowymi). Konkludujac ten fragment
wniosk6éw nalezy zweryfikowaé dos¢ jednoznacznie spotykane dotychczas poglady, iz jednostka
pomocnicza to wylacznie podmiot potrzebny gminie w celu wspomagania realizacji jej
zadan i taki jest gléwny cel jej istnienia. Jednostka pomocnicza to podmiot, ktéry winien
posiada¢ prawne umocowanie do swobodnego, wiazacego organy gminy podejmowania
decyzji — w granicach $cisle okreslonych prawem — w ramach dziatania na rzecz wspélnoty
zamieszkujacej jej obszar. Przyznanie okreslonej swobody moze powodowac konflikt intereséw
miedzy zamierzeniami organéw gminy a zamierzeniami mieszkaricéw, co przesadza o swego
rodzaju ,uwolnieniu” statusu jednostki pomocniczej i koniecznosci zweryfikowania dotychczas
forsowanego celu ich istnienia.

Przed sformulowaniem wnioskéw de lege ferenda nalezy dokona¢ weryfikacji przyjetej
tezy pracy, odnoszacej si¢ do koniecznosci glebokich zmian istniejacych regulacji prawnych,
majacych w zalozeniu normowaé uprawnienia jednostek pomocniczych w sferze gospodarki
finansowej gminy. Przeprowadzona w rozdziale III i IV analiza obecnych przepiséw prawa
weryfikuje teze jednoznacznie pozytywnie. Poza czgstkowymi — bo dotyczgcymi tylko sofectw —
i niedostatecznie precyzyynymi regulaciami u.f.s. brak w polskim systemie prawa regulacji okreslajgcych
realne uprawnienia jednostek pomocniczych w procesie planowania i wykonywania budzetu gminy.
Nie mozna bowiem za takie uznac delegacji zawartych w u.s.g. i u.f.p. dla rady gminy do okreslenia
uprawnier tych jednostek.

Postanowienia uchwaty budzetowej podejmowane na podstawie u.f.p. nie maja w praktyce
charakteru nadania uprawnien jednostkom pomocniczym. Przepis zawarty obecnie w art. 212
ust. 1 pkt 9 u.f.p. nie jest zatem norma, ktéra umozliwia radzie gminy nadanie jednostkom



pomocniczym jakichkolwiek realnych uprawnieri w sferze gospodarki finansowej. Winien
on zosta¢ zmieniony tak aby wskazywal, ze elementem uchwaly budzetowej moze by¢ wykaz
przedsigwzigé (ewentualnie limitéw wydatkéw) realizowanych zgodnie z decyzjami jednostek
pomocniczych — ma wiec stanowi¢ podstawe do uwidocznienia w uchwale budzetowej efektu
realizacji uprawnien jednostek pomocniczych, a nie stanowi¢ ich zrédlo. Niezbedne jest przy tym
okreslenie w przepisach u.f.p. charakteru pranego wskazanych w tej czgsci uchwaly budzetowe;
zadan i kwot wydatkéw na ich realizacj¢ — w szczegdlnosci czy stanowia one nieprzekraczalne
limity oraz czy i w jaki sposéb, moga by¢ w tej czesci dokonywane zmiany.

Uchylenia wymagaja wszystkie regulacje zawarte w u.s.g., ktérych przedmiotem jest
wskazanie na kompetencje rady gminy do okreslenia zasad prowadzenia gospodarki
finansowej przez jednostki pomocnicze czy uprawnien w tym zakresie (zasad przekazywania
im $rodkéw finansowych). Jak pokazuje analiza prawa miejscowego, ktérej wyniki podano
w rozdziale III, przyjeta konstrukcja regulowania w statutach tego zagadnienia nie sprawdzita
sig. Ztozylo si¢ na to kilka wymienionych ponizej czynnikéw:

1) Specyficzny charakter prawny jednostek pomocniczych, powodujacy trudnosci
w umiejscowieniu ich w systemie prawa, a przy tym i okreslenia ich zadan i kompetencji.

2) Przedmiot regulacji, czyli okreslenie prerogatyw tych jednostek w zakresie gospodarki
finansowej gminy, gdzie przepisy prawa finansowego ograniczaja do minimum mozliwosé
formutowania kompetencji podmiotéw innych niz organy gminy czy jednostki sektora finanséw
publicznych. Tak samo nalezy odnies¢ si¢ do tworzenia przez rade¢ gminy zasad prowadzenia
,wlasnej” gospodarki finansowej przez jednostki pomocnicze, ktérej praktycznie prowadzi¢
nie moga ze wzgledu na brak podmiotowosci prawnej w niezb¢dnym zakresie. Wyposazenie
jednostek pomocniczych w uprawnienia w tej sferze jest zbyt skomplikowanym zagadnieniem
prawnym, aby pozostawi¢ je do regulacji radzie gminy.

3) Sprawowanie nadzoru nad przepisami miejscowymi okreslajagcymi m.in. ,zasady
prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy” przez wojewodg, a nie przez
r.i.o., co jest konsekwencja wskazania w u.s.g. na regulowanie tych kwestii w statutach. Analiza
obowigzujacych statutéw prowadzi do wniosku, ze nadzér wojewody nie zapewnia nie tylko
zgodnosci zasad przyjmowanych w tym zakresie przez gminy z przepisami u.f.p., lecz réwniez
samego faktu ich ujecia w statucie w sposéb wskazujacy na rzeczywiste przyznanie jakichkolwiek
(w tym niewiazacych) kompetencji jednostkom pomocniczych.

* %%

Jako gléwna konkluzje¢ nalezy przyjaé, ze zakres uprawniert wszystkich rodzajéw jednostek
pomocniczych w obrebie szeroko pojetej gospodarki finansowej gminy powinien by¢
uregulowany w akcie rangi ustawowej. Jaka baz¢ ustawy normujacej te zagadnienia nalezy
przyja¢ obowigzujace przepisy u.f.s., ktére przewiduja realne kompetencje decyzyjne solectw
w procesie planowania budzetu gminy. Niezbednym jest rozszerzenie ich na jednostki
pomocnicze dzialajace na terenach miejskich, z zastrzezeniem koniecznosci uwzglednienia
réznic miedzy jednostkami wiejskimi i miejskimi. Podstawowe zasady ustawy, ktéra mozna na
tym etapie okresli¢ ,ustawa o uprawnieniach jednostek pomocniczych w zakresie gospodarki
finansowej gminy”, mozna sformulowaé nastepujaco:

1) Podjecie decyzji o przyznaniu jednostkom pomocniczym okreslonych w ustawie uprawnien
nalezy do organu stanowigcego, co zabezpiecza zgodno$¢ przyjetej konstrukeji z zasada
samodzielnosci gminy. Korzystanie przez jednostki pomocnicze z uprawnien ustawowych
w sferze planowania i wykonywania budzetu gminy nie moze odbywac si¢ z pominigciem woli
organéw gminy. Za przyjeciem takiego modelu przemawia takze, iz nie wszystkie gminy moga



by¢ zainteresowane uruchamianiem uprawnien jednostek pomocniczych ze wzgledu np. na
trudng sytuacje finansows.

2) Przynajmniej czg¢$¢ uprawnien jednostek pomocniczych w obrebie gospodarki finansowej
gminy musi mie¢ charakter wigzacy organy gminy po spelnieniu okreslonych warunkéw
prawnych podjetej przez nie decyzji. Ustawa musi konkretnie wskazywaé, ktére decyzje
jednostek pomocniczych zobowiazuja organy gminy do podjecia okreslonych zachowan, a ktére
moga by¢ realizowane po wyrazeniu zgody przez organy gminy. Obowiazek uwzglednienia
przez organy gminy tych decyzji jednostek pomocniczych, ktére maja je wiaza¢ w mysl ustawy,
musi by¢ zabezpieczony odpowiednimi rozwigzaniami prawnymi chronigcymi interes jednostki
pomocnicze;j.

3) Uprawnienia jednostek pomocniczych dotycza jedynie strony wydatkowej budzetu,
tylko w tym wymiarze mozna bowiem ustali¢ zwigzek miedzy przyznanymi uprawnieniami
a realizacjag zadani istotnych dla mieszkacow, urzeczywistnianiem idei wspélirzadzenia,
aktywizacja obywateli. W kontekscie zasady niefunduszowania budzetu oraz braku mozliwosci
tworzenia funduszy celowych w budzetach samorzagdowych formutowanie uprawnien jednostek
pomocniczych po stronie dochodowej budzetu nie bedzie stuzyto realizacji jakichkolwiek cel6w.

4) Uprawnienia jednostek pomocniczych dotycza wylacznie sfery podejmowania decyzji
o realizowanych zadaniach (ich zmiany oraz rezygnacji z nich), a nie faktycznych czynnosci
skfadajacych si¢ na wykonywanie budzetu (ponoszenia wydatkéw, zaciagania zobowigzar,
wyboru wykonawcéw zadari). W zwigzku z tym winny by¢ skupione przede wszystkim na etapie
planowania budzetu. Ustawa winna precyzyjnie wskazywac, w jaki sposéb nastepuje wykonanie
zadan wprowadzonych do budzetu w nast¢pstwie decyzji jednostek pomocniczych.

Obok ogélnych wyznaczen instytucjonalno-prawnych nie mniejsze znaczenie nalezy
przypisa¢ regulacjom szczegélowym, o znaczeniu funkcjonalnym, ktérych nieprawidlowe
sformulowanie moze zablokowaé skuteczne korzystanie przez jednostki pomocnicze
z kompetenciji w sferze planowania i wykonywania budzetu. Przykladem moze by¢ zwlaszcza
obowigzujaca w u.f.s. instytucja czesciowego zwrotu wydatkéw wykonanych w ramach funduszu
soleckiego, ktéra — poprzez swoje niedoregulowanie — jest gléwnym Zrédlem probleméw
w praktyce. Do podstawowych kwestii w sferze funkcjonalnej nalezy zaliczy¢ ustawowe
zabezpieczenie wysokosci srodkéw, w ramach ktérych jednostki pomocnicze moga okreslaé
zadania po uruchomieniu ich uprawnieni przez organ stanowiacy. Prawo winno zaréwno
gwarantowa¢ minimalng wysoko$¢ srodkéw — aby przyznane jednostkom uprawnienia mogly
»przelozy¢ si¢” na realizacj¢ konkretnych celéw jednostki, jak i wysoko$¢ gérng — w celu
zabezpieczenia przed nadmiernym wyzbywaniem si¢ przez organy gminy odpowiedzialnosci
za realizacj¢ zadan wlasnych.

* %%

Stworzenie przejrzystych, zestandaryzowanych zasad uczestnictwa jednostek pomocniczych
w planowaniu i wykonywaniu budzetu gminy wydaje si¢ zagadnieniem, ktére nie moze by¢
odwlekane w czasie. Pierwszy krok w tym kierunku, ktérym byta ustawa o funduszu soleckim
ukazal zakres zapotrzebowania na tego typu rozwigzania, a jednoczesnie niefunkcjonalnosé
zasad ustanowionych przepisami u.s.g. Uregulowanie tych zagadnien w formie odpowiednio
wywazonych przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego (ustawy) powinno uczynié

z jednostek pomocniczych wiodace instytucje partycypacji obywatelskiej.



LITERATURA

Adamiak B., Statut gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 7-8

Adamiak B., Wiasciwos¢ terenowych organdw administracji publicznej do prowadzenia orzecznictwa
administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6

Agopszowicz A., Gilowska Z., Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 1999
Augustyniak M., Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010

Augustyniak M., Status prawny jednostki pomocniczej gminy w sferze prawa prywatnego,
»2Administracja” 2008, nr 3

Bandarzewski K., Chmielnicki P., Maczynski M., Ptazek S., Jednostki pomocnicze, Krakéw 2002

Blazejczyk M., Jurcewicz A., Kozlowska B., Strézczyk K., Samorzqd mieszkaricow wsi w systemie
samorzqdu terytorialnego, ,Panstwo i Prawo” 1990, nr 8

Borodo A., Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2006

Boruczkowski M., Wybierany bezposrednio przewodniczqcy zarzgdu jednostki pomocniczej jako
pracownik samorzqgdowy, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 3

Chmielnicki P. (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010
Chmielnicki P. (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2006
Chmielnicki P. (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2004
Chmielnicki P., Statuty jednostek pomocniczych. Wzory z komentarzem, Warszawa 2004
Chmielnicki P., Likwidacja jednostki pomocniczej, ,Wsp6lnota” 2004, nr 5

Chmielnicki P., Zdolnos¢ sqdowa jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 6

Chojna-Duch E., Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2004

Czechowski P., Prawo samorzqdu terytorialnego. Przepisy z komentarzem. Komentarz do ustawy
0 samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 1994

De¢bowska-Romanowska T., Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czgscig ogolng,
Warszawa 2010

Dojwa K., Placety J., Wybrane aspekty statusu i roli soltysa w swietle badar wlasnych, ,Samorzad
Terytorialny” 2008, nr 1-2

Dolnicki B., Samorzqd terytorialny, Zakamycze 2003
Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010
Dmowski S., Rudnicki S., Komentarz do kodeksu cywilnego, Warszawa 2011

Fleszer D., Tworzenie jednostek pomocniczych gminy jako forma realizacji zasady pomocniczosci,
»2Samorzad Terytorialny” 2011, nr 4

Gluminska-Pawlic J., K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Zielona Géra 2002
Goldyn P., Rzeczpospolita sotecka, Konin 2010



Hanusz A., Niezgoda A., Zasada jednosci budietu oraz samodzielnosci finansowej gminy
a utworzenie funduszu sofeckiego, ,Finanse Komunalne” 2008, nr 9

Hauser R., Niewiadomski Z., Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniem do
ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddziwa, Warszawa 2011

Iwanowski S., Prawne formy organizowania sig spofeczeristwa, ,Samorzad Terytorialny” 2010,
nr 1-2

Izdebski H., Samorzqd terytorialny. Podstawa ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2006

Karlikowska M., Miemiec W., Ofiarski Z., Sawicka K., Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Wroctaw 2010

Kidyba A., Komentarz do kodeksu cywilnego, Lex 2009

Kijowski D.R., Partycypacja obywatelska w samorzqdowych procesach decyzyjnych — zagadnienia
ogdlne, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2

Kisiel W. (red.), Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006
Kocinski C., Ustanowienie funduszu soleckiego, ,Nowe Zeszyty Samorzagdowe” 2010, nr 1
Kowalczyk R., Komentarz do ustawy o funduszu soleckim, Lex 2010

Krawczyk R.P., Glosa do wyroku WSA w Bialymstoku z 10 lipca 2007 r., ,Samorzad
Terytorialny” 2008, nr 1-2

Kubot Z., Czynnosci upowazniajgce w zakresie gospodarki finansowej, ,Finanse Komunalne”

2006, nr 7-8

Lang W., Wréblewski J., Zawadzki S., Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986
Kurowski L., Sochacka-Krysiak H., System kontroli finansowej, Warszawa 1979
Laszcezyca G., Sofectwo, ,Sejmik Samorzadowy” 1995, nr 12

Malinowska-Misiag E., W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa-Rzeszéw 2006

Mazurkiewicz M., Zakres finansow lokalnych, ich gwarancje konstytucyjne, w: W. Miemiec,
B. Cybulski (red.), Samorzqdowy poradnik budzetowy na 1996 rok. Zagadnienia ustrojowe
i prawnofinansowe, Warszawa 1996

Murzydto J., Reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego w obrocie cywilnoprawnym,
»Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8

Niewiadomski Z. (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Bydgoszcz-Warszawa 2001
Nowacka E.]., Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2006

Olejniczak-Szatowska E., Konsultacje we wspdlnocie samorzgdowej, ,Samorzad Terytorialny”

1997,nr 1-2

Paczocha M., Fundusz solecki jako narz¢dzie realizacji zadarn gminy przez sofectwa, ,Finanse
Komunalne” 2009, nr 7-8

Paczocha M., Projekt uchwaty budzetowej jako podstawa prowadzenia gospodarki finansowej
Jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2003, nr 1

Pater J., Postepowanie administracyjne w nowym ukladzie wladz terenowych, ,Pafnstwo i Prawo”

1990, nr 4
Radwanski Z., Prawo cywilne. Czgs¢ ogdlna, Warszawa 2007



M. Pyziak-Szafnicka (red.), Kodeks cywilny. Czes¢ ogdlna., Warszawa 2009

Regulski J., Kulesza M., Od pierwszych koncepeji do inicjatywy Senatu (1981-1989), Warszawa
2009

E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2007

Salachna .M., Odpowiedzialnosé za nieprzestrzeganie procedury tworzenia i wykonywania
budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008

Salachna J.M., Procedura uchwalania budzetu i jego zmian — kompetencje organdw wykonawczych
i stanowiqcych jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007, nr 5

Sawicka K., Glosa do wyroku NSA z 20 stycznia 2010 ., IT GSK 276/09, , Finanse Komunalne”
2010, nr 10

Sawicka K., Kompetencje organdw jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie uchwalania
budzetu, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 4

Sawicka K., Finanse jednostek pomocniczych, ,Wspélnota” 1997, nr 1

Schindler J., Konteksty aktywizowania spolecznosci lokalnych, w: Lewenstein B., Schindler J.,
Skrzypiec R., Partycypacja spoleczna i aktywizacga w rozwigzywaniu probleméw spolecznosci
lokalnych, Warszawa 2010

Srocki S., Opracowanie projektu i uchwalenie budzetu, w: W. Miemiec (red.), Gospodarka
budzetowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Wroctaw 2006

Stahl M. (red.), Prawo administracyjne, £.6dz 2000

Suréwka K., Kompetencje rady i wdjta gminy w procedurze budzetowej, ,Samorzad Terytorialny”
2003, nr 1-2

Szarek R., Glosa do wyroku NSA z dnia 17 grudnia 1996 r. (I SA/Kr 1766/96), ,Radca Prawny”
1998, nr 3

Szarek R., Glosa do uchwaty SN z dnia 25 kwietnia 1996 r. (I CZP 34/96), ,Samorzad
Terytorialny” 1997, nr 6

Szczepaniak R., W kwestii cywilnoprawnej reprezentacji gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1995,
nr 7-8

Szewce A, Jyz G., Plawecki Z., Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010
Szewc A., Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych gminy, ,Administracja” 2006, nr 3

Szewc A., Z problematyki art. 39 ustawy o samorzgdzie gminnym, ,Panistwo i Prawo” 2004, nr 6
Spionek E., Finansowanie jednostek pomocniczych gminy, ,Wspdlnota” 1998, nr 6

Theiss M., System pozornie otwarty. O instytucjonalnych uwarunkowaniach lokalnej partycypacji
politycznej w Polsce, w: Lewenstein B., Schindler J., Skrzypiec R., Partycypacja spoteczna
i aktywizacja w rozwigzywaniu problemow spolecznosci lokalnych, Warszawa 2010

Trykozko R., Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2010

Trykozko R., Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2007

Trykozko R., Komentarz do ustawy o funduszu soleckim, Warszawa 2009



Trykozko R., Zmiany, ktrych wymaga ustawa o funduszu soleckim, ,Przeglad Podatkéw
Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2011, nr 3

Trykozko R., Wydatek wykonany w ramach funduszu soleckiego a kwestia zmian wnioskdw w roku
realizacyi funduszu, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 12

Trykozko R., Wydatkowanie srodkéw w ramach funduszu soleckiego — podstawowe problemy,
»Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2010, nr 6.

Wagner P., Glosa do uchwaty SN z dnia 16 kwietnia 1991 r. (III CZP 23/91), OSP 1993, nr 2

Wiktorowska U., Kaczmarek B., Procedura uchwalania budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego,
yFinanse Komunalne” 2004, nr 4

Wolter A., Prawo cywilne. Zarys czgsci ogdlnej, Warszawa 1967
Zawadzka B., Status prawny jednostek pomocniczych, ,Wspdlnota” 1995, nr 6



INNE ZRODLA

Augustyniak-Gérna T., Opinia w sprawie rzadowego projektu ustawy o funduszu soteckim
z dnia 8 grudnia 2008 r., www.sejm.gov.pl

Bandarzewski K., Opinia na temat ,Zakres kontroli komisji rewizyjnej w gminie z punktu
widzenia kontroli i nadzoru nad sotectwami”, www.funduszesoleckie.pl

Gorgol A., Opinia prawna do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o funduszu soleckim
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 4192), Biuro Analiz Sejmowych,
www.sejm.gov.pl

Kasnikowska H., Opinia do ustawy o funduszu soteckim z dnia 25 lutego 2009 r., www.senat.
gov.pl

Strzelecka J., Opinia dotyczaca rzadowego projektu ustawy o funduszu soleckim w zakresie
skutkéw ekonomicznych z dnia 8 grudnia 2008 r., www.sejm.gov.pl

Trykozko R., Opinia o w senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o funduszu soleckim
oraz niektérych innych ustaw z dnia 27 stycznia 2011 r., www.funduszesoleckie.pl

Fundusz Sotecki w pytaniach i odpowiedziach, www.msw.gov.pl

interpelacja nr 16561 posta Henryka Siedlaczka z dnia 8 czerwca 2010 r. do Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji w sprawie funduszu soteckiego, www.sejm.gov.pl

interpretacja RIO w Lublinie z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie mozliwosci dokonywania
zmian wnioskéw solectw, www.funduszesoleckie.pl

interpretacja RIO we Wroctawiu z dnia 21 lipca 2010 r. dotyczaca stosowania przepiséw ustawy
o funduszu soteckim, www.wroclaw.rio.gov.pl

pismo Departamentu ds. Finanséw Samorzadu Terytorialnego Ministerstwa Finanséw do KR
RIO z dnia 4 wrzesnia 1996 1., ,Wspélnota” 1997, nr 1

pismo RIO w Szczecinie z dnia 3 grudnia 2007 r., Biuletyn RIO w Szczecinie” 2008, nr 1
pismo RIO w Szczecinie z dnia 30 pazdziernika 2008 r., ,Biuletyn RIO w Szczecinie” 2008,

nr 4

pismo RIO w Szczecinie z 6 lipca 2009 r., Biuletyn RIO w Szczecinie” 2009, nr 3

poselski projekt ustawy o bezposrednim wyborze wéjta gminy, ktéry wplynal do Sejmu
22 listopada 2001, druk sejmowy nr 154, www.sejm.gov.pl

poselski projekt ustawy o funduszu soteckim, ktéry wplynal do Sejmu 20 listopada 2006 r., druk
sejmowy nr 1172, www.sejm.gov.pl

poselski projekt ustawy o funduszu soteckim, ktéry wplynat do Sejmu 16 pazdziernika 2008 r.,
druk sejmowy nr 1341, www.sejm.gov.pl

protokét wspélnego posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Komisji Samorzadu

Terytorialnego i Polityki Regionalnej z dnia 22 stycznia 2009 r., www.sejm.gov.pl

rzadowy projekt ustawy o funduszu soteckim, ktéry wptynat do Sejmu 31 pazdziernika 2008 r.,
druk sejmowy nr 1278, www.sejm.gov.pl



senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o funduszu soleckim oraz niektérych innych ustaw

z dnia 27 stycznia 2011 r., druk senacki nr 1098, www.senat.gov.pl

standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, komunikat nr 23 Ministra

Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84)
stanowisko Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z 18 listopada 2009 r. dotyczace

mozliwosci wykorzystania srodkéw pochodzacych z funduszu soleckiego na finansowanie
wkiadu wiasnego w malych projektach realizowanych w ramach osi 4 Leader Programu
Rozwoju Obszaréw Wiejskich, www.funduszesoleckie.pl

stanowisko MSWIiA z dnia 9 sierpnia 2010 r. dotyczace zmiany przeznaczenia $rodkéw
przyznanych sotectwu w ramach funduszu soleckiego, www.mswia.gov.pl

wstepny prezydencki projekt ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkaicow w samorzadzie
terytorialnym, wspoldzialaniu gmin, powiatéw i wojew6dztw oraz o zmianie niektérych ustaw
z dnia 25 marca 2011 r., www.prezydent.pl



WYKATZ AKTOW PRAWNYCH

Akty powszechnie ohowiazujace

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985
r.(Dz.U.2 1994 r. Nr 124, poz. 607, sprost. Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.
Nr 78, poz. 1071 ze zm.)

ustawa z dnia 29 listopada 1972 r. o funduszu gminnym (Dz. U. Nr 49, poz. 313 ze zm.)

ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (Dz. U. z 2006 r.
Nr 139, poz. 993 ze zm.)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1974 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.)

ustawie z dnia 8 pazdziernika 1982 r. o spoleczno-zawodowych organizacjach rolnikéw (Dz. U.
Nr 32, poz. 217 ze zm.)

ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu

alkoholizmowi (Dz. U.z 2007 r. Nr 70, poz. 473 ze zm.)

ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U.
2 1988 r. Nr 26, poz. 183 ze zm.)

ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o funduszu gminnym i miejskim (Dz. U. Nr 53, poz. 269

ze zm.)
ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. z 2006 r. Nr 136, poz. 969 ze zm.)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591
ze zm.)

ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.)

ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (Dz. U.z 1993 1. Nr 72, poz. 344 ze zm.)

ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 95,
poz. 613 ze zm.)

ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U.z 2001 r.
Nr 55, poz. 577 ze zm.)

ustawa z dnia 29 wrzesnia 1995 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektérych

innych ustaw (Dz. U. Nr 124, poz. 601).
ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (Dz. U.z 2002 r. Nr 101, poz. 927 ze zm.).

ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U.z 2012
r., poz. 391)

ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236)



ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102,
poz. 651 ze zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym (Dz. U.z 2001 r. Nr 142, poz. 1592

ze zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590 ze zm.)

ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148

ze zm.)

ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz. U.z 2008 r. Nr 25, poz. 150

ze zm.)

ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu
sciekéw (Dz. U.z 2006 r. Nr 123, poz. 858 ze zm.)

ustawa z dnia 21 czerwca 2001 1. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy

i 0 zmianie kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266 ze zm.)
ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019 ze zm.)
ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. Nr 62, poz. 558 ze zm.)

ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.)

ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz. U. Nr 200, poz. 1682 ze zm.)

ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.

Nr 80, poz. 717 ze zm.)

ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U.
2 2010 r. Nr 234, poz. 1536 ze zm.)

ustawa z dnia 23 lipca 2003 1. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162,
poz. 1568 ze zm.)

ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
z 2008 1. Nr 88, poz. 539)

ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 92, poz. 880 ze zm.)

ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych (Dz. U. 7z 2005 r. Nr 14, poz. 114 ze zm.)
ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.)

ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. Nr 227,
poz. 1658 ze zm.).

ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 249, poz. 1832)

ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89, poz. 590 ze zm.)
ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soleckim (Dz. U. Nr 52, poz. 420 ze zm.)

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.)
ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz. U. Nr 217, poz. 1427)



rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 listopada 1972 r. w sprawie zasad i trybu wyboru,
zakresu dziatania oraz obowigzkéw i praw soltysa i podsottysa (Dz. U. Nr 49, poz. 319 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia
29 grudnia 1976 r. w sprawie zmiany granic niektérych miast w wojewddztwach biatostockim,
krosnieniskim, legnickim, nowosadeckim, piotrkowskim, rzeszowskim, tarnowskim
i wloctawskim (Dz.U.z 1977 1. Nr 2, poz. 12)

rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 lipca 1977 r. w sprawie wart przeciwpozarowych

(Dz.U. Nr 23, poz. 98)

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 10 wrzesnia 1999 r. w sprawie trybu i form
oglaszania, udost¢pniania i rozpowszechniania wynikowych informagji statystycznych (Dz. U.

Nr 75, poz. 842)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 25 stycznia 2010 r. w sprawie w sprawie trybu zwrotu

cze¢sci wydatkéw gmin wykonanych w ramach funduszu soteckiego (Dz. U. Nr 21, poz. 106)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdélowej klasyfikacji
dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrédet

zagranicznych (Dz. U. Nr 38, poz. 207 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad
rachunkowoséci oraz planéw kont dla budzetu paristwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, paristwowych
tunduszy celowych oraz paristwowych jednostek budzetowych majacych siedzibg poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 128, poz. 861 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie gospodarki finansowej

jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych (Dz. U. Nr 241, poz. 1616)

uchwata Rady Panstwa z dnia 19 marca 1981 r. w sprawie umocnienia roli samorzadu

mieszkancéw wsi (M. P. Nr 10, poz. 78)

uchwata Nr 154 Rady Ministréw z dnia 9 listopada 1987 r. w sprawie praw i obowiazkéw
soltysa w realizacji zadan z zakresu administracji pastwowej (M.P. Nr 35, poz. 295)

Prawo miejscowe i inne akty gminne

statuty gmin i jednostek pomocniczych gmin wojewddztwa lubuskiego w wersji dostgpne;
w serwisie informacji prawnej Lex wediug stanu na 31 maja 2011 r.

statuty gmin i jednostek pomocniczych gmin wojewédztwa opolskiego w wersji dostepne;j
w serwisie informacji prawnej Lex wedlug stanu na 31 maja 2011 r.

statuty gmin i jednostek pomocniczych gmin wojewédztwa podlaskiego w wersji dostepne;j
w serwisie informacji prawnej Lex wedlug stanu na 31 maja 2011 r.

uchwata Nr XX1/382/04 Rady Miejskiej w Nysie z dnia 26 marca 2004 r. w sprawie zasad
finansowania solectw Gminy Nysa (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 82, poz. 2448 ze zm.)

uchwata Nr XII1/80/2007 Rady Gminy Skape z dnia 29 pazdziernika 2007 r. w sprawie
okreslenia zasad finansowania solectw na terenie Gminy Skape (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego
z 2008 r. Nr 12, poz. 296)

uchwata Nr XLIII/256/2009 Rady Miejskiej w Witnicy z dnia 17 wrzesnia 2009 r. w sprawie



zasad przekazywania $rodkéw budzetowych solectwom Gminy Witnica (Dz. Urz. Woj.
Lubuskiego Nr 110, poz. 1485)

statut miasta Zawiercie z dnia 30 czerwca 2010 r. (Dz. Urz. Woj. Slgskiego Nr 172, poz. 2811)
uchwata Nr XXXVI1/223/10 Rady Miasta Hajnéwka z dnia 12 sierpnia 2010 r. w sprawie

trybu prac nad projektem uchwaly budzetowej oraz rodzaju i szczegélowosci materialéw
informacyjnych towarzyszacych projektowi budzetu

uchwata Nr 163/XXXV/10 Rady Gminy Rutki z dnia 20 wrzesnia 2010 r. w sprawie okreslenia
trybu prac nad projektem uchwaty budzetowe;



WYKAZ ORZECZEN | ROZSTRZYGNIEC

Sadu Najwyiszego i sadow powszechnych
uchwata SN z dnia 16 kwietnia 1991 r., III CZP 23/91, OSNC 1992, nr 2
uchwata SN z dnia 19 stycznia 1993 r., III CZP 160/92, OSNC 1993, nr 6
wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 2001 r., II CKN 327/99, Lex nr 52727
wyrok SN z dnia 20 wrze$nia 2002 r., IIT RN 144/2001, OSNP 2003, nr 15
postanowienie SN z dnia 5 czerwca 2003 r., II CKN 193/01, OSNC 2004, nr 7-8
uchwata SN z dnia 3 pazdziernika 2003 r., IIT CZP 63/03, OSNC 2004, nr 12
postanowienie SN z dnia 23 czerwca 2005 r., IT CK 367/05, Lex nr 180867
wyrok SN z dnia 15 lutego 2008 r., I CSK 427/07, Lex nr 465918

wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 29 pazdziernika 2002 r., II AKa 258/02,
yProkuratura i Prawo” 2003, nr 6

Sadow administracyjnych

postanowienie NSA z dnia 20 maja 1991 r., SA/Wr 381/91, ,Wspélnota” 1991, nr 29
wyrok NSA z dnia 26 marca 1992 r., SA/Wr 300/92, ,Wspdlnota” 1992, nr 33

wyrok NSA z dnia 9 lutego 1994 r., SA/Gd 2470/93, ONSA 1995 nr 3

wyrok NSA z dnia 3 stycznia 1995 ., IT SA 1825/94, ONSA 1995, nr 4

postanowienie NSA z dnia 14 lipca 1995 r., SA/Ed 1280/95, ,Wspélnota” 1996, nr 17-18
wyrok NSA z 17 sierpnia 1995 r., IT SA 1592/95, Lex nr 24079

wyrok NSA z dnia 19 marca 1999 r., II SA 1255/98, Lex nr 47214

wyrok NSA z 14 pazdziernika 1999 r., II SA Wr 1179/98, OwSS 2000, nr 1

wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2000 r., IT SA/Ed 1097/00, ONSA 2001, nr 4

wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2003 r., IV SA 2841/01, Lex nr 100090

wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2003 r., II SA/Wr 1501/03, Lex nr 166987
postanowienie NSA z dnia 9 grudnia 2003 r., IT SA/Kr 2982/03, Lex nr 145012

wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2005 r., II OSK 325/05, Lex nr 190943

postanowienie NSA z dnia 11 marca 2008 r., 1 OW 122/07, Lex nr 470973

wyrok NSA z dnia 19 marca 2008 r., IT GSK 427/07, Lex nr 466154

wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2010 r., IT GSK 276/09, , Finanse Komunalne” 2010, nr 10



wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 lutego 2004 r., I SA/Wr 2544/03, ZNSA 2005, nr 1
wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 14 kwietnia 2004 r.,1 Sa/Wr 3239/03, ,Wspélnota” 2004, nr 24
wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 maja 2004 r., IIT SA/Kr 61/04, Lex nr 138349

wyrok WSA w Opolu z dnia 31 stycznia 2006 r., I SA/Op 268/05, OwSS 2006, nr 3

wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 sierpnia 2006 r., II SA/Go 449/06 (Dz.
Urz. Woj. Lubuskiego Nr 104, poz. 1863)

wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 pazdziernika 2006 r., I Sa/E.d 1544/06, OwSS 2007, nr 2
wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9 listopada 2006 r., II SA/Bk 414/06, ZNSA 2007, nr 2
wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 maja 2007 1., IV SA/Wa 383/07, Lex nr 345940

wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 lipca 2007 r.,1 SA/Bk 361/07, OwSS 2007, nr 4
wyrok WSA w Lodzi z dnia 27 wrzesnia 2007 ., ITI SA/£.d 500/07, Lex nr 365185

wyrok WSA w Opolu z dnia 12 lutego 2008 r., II SA/Op 563/07, Lex nr 357473

wyrok WSA w Rzeszowie z 22 lutego 2008 1., II SA/Rz 412/07, Lex nr 356091

wyrok WSA w Opolu z dnia 4 marca 2008 r., II SA/Op 561/07, Lex nr 494388

wyrok WSA w Lublinie z dnia 29 maja 2008 r., IIT SA/Lu 178/08, Lex nr 511466

wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 wrzesnia 2008 r., IT SA/Kr 599/08, Lex nr 515955
wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 22 grudnia 2008 r., I SA/Bk 554/08, OwSS 2009, nr 1
wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 stycznia 2010 r., I SA/Kr 1526/09, www.funduszesoleckie.pl
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 20 stycznia 2010 r., I SA/Bd 951/09, www.funduszesoleckie.pl

Organdw administracji, w tym:

1) regionalnych izh obrachunkowych

uchwata RIO w Krakowie z dnia 18 sierpnia 1993 r., XI1/38/93, OwSS 1994, nr 2
uchwata RIO w Bydgoszczy z dnia 2 marca 1994 r., V/22/94, OwSS 1994, nr 3
uchwata RIO w Bydgoszczy z dnia 9 marca 1994 r., VI/30/94, OwSS 1994, nr 3
uchwata RIO w Bialymstoku z dnia 25 marca 1994 r., 15/94, OwSS 1994, nr 2
uchwata RIO w Poznaniu z dnia 29 marca 1995 r., 440/95, OwSS 1996, nr 6

uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 6 listopada 1995 r., XXX1/1393/95, ,Finanse Komunalne”
1996, nr 3

uchwata RIO w Poznaniu z dnia 4 sierpnia 1999 r., 3094/98, OwSS 1999, nr 4
uchwata RIO we Wroclawiu z dnia 23 lutego 2000 r., 49/2000, OwSS 2000, nr 2
uchwata RIO z Rzeszowie z dnia 4 lutego 2003 r., V/1065/2003, OwSS 2003, nr 4
uchwata RIO w Warszawie z dnia 5 marca 2003 r., 68/K/2003, OwSS 2003, nr 3
uchwata RIO w Eodzi z dnia 31 maja 2004 1., 17/70/2004, Lex nr 144792



uchwata RIO we Wroctawiu z dnia 12 listopada 2004 r., 77/2004, Lex nr 127237

uchwata RIO w Gdarisku z 17 lutego 2005 r., 99/2005, OwSS 2005, nr 3

uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 26 kwietnia 2005 r., XVI1/2325/2005, OwSS 2006, nr 1
uchwata RIO w Opolu z dnia 8 maja 2005 r., 9/31/2005, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 12
uchwata RIO we Wroclawiu z dnia 2 listopada 2005 r., 81/2005, ,Wspélnota” 2005,

nr 25

uchwata RIO w Biatymstoku z dnia 21 marca 2007 r., 828/07, niepubl.

uchwata RIO we Wroctawiu z dnia 4 kwietnia 2007 r., 44/07, OwSS 2007, nr 3

uchwata RIO w £odzi z dnia 26 pazdziernika 2007 r., 26/155/2007, OwSS 2008, nr 1
uchwata RIO w Katowicach z dnia 31 lipca 2008 r., 80/XVIII/08, OwSS 2008, nr 4
uchwata RIO w Eodzi z dnia 14 sierpnia 2008 r., 25/102/08, OwSS 2008, nr 4

uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 2 wrzes$nia 2009 r., XI11/3805/09, OwSS 2009, nr 3
uchwata RIO w Gdansku z dnia 17 grudnia 2009 r., 383/g223/1//09,, Lex nr 560298
uchwata RIO w Kielcach z dnia 30 grudnia 2009 r., 65/2009, www.funduszesoleckie.pl.
uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 23 marca 2010 r., VII/1191/2010, OwSS 2010, nr 3
uchwaty RIO w Warszawie z dnia 23 czerwca 2010 r., 147/K/10, www.funduszesoleckie.pl
uchwala RIO w Rzeszowie z dnia 27 lipca 2010 r., XVII1/3348/2010, www.funduszesoleckie.pl.

2) wojewodow

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 7 marca 2003 r., PN.III.AB-0911-1-
26/03, OwSS 2004, nr 2

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 19 maja 2008 r., NK.I1.JS.0911/108/08,
Lex nr 492678

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody L.6dzkiego z dnia 21 sierpnia 2008 r., ON-1-0911/392/08,
»Wspdlnota” 2008, nr 37

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 7 lipca 2009 r. (Dz. Urz. Wo;.
Wielkopolskiego Nr 143, poz. 2408)

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 9 pazdziernika 2009 r., KN.I-
4.0911-49/09 (Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego Nr 192, poz. 3332).

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 20 pazdziernika 2009 r.,
NK.I1.0911-3/478/09 (Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego Nr 189, poz. 3326)

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 27 listopada 2009 r.,
NK.I1.0911-6/513/09, (Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego Nr 210, poz. 3898)

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warmirisko-Mazurskiego z dnia 1 grudnia 2009 r.,
PN.0911-357/09 (Dz. Urz. Woj. Warmirisko-Mazurskiego Nr 194, poz. 2682)

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warmirisko-Mazurskiego z dnia 21 grudnia 2009 r.,
PN.0911-371/09 (Dz. Urz. Woj. Warmirisko-Mazurskiego z 2010 r. Nr 1, poz. 20)



rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 6 stycznia 2010 r., NK.I1.0911/446/09
(Dz. Urz. Woj. Lubelskiego Nr 35, poz. 794)

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z dnia 28 stycznia 2010 r., NK.IIL
AMS5.0911-1/10 (Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego Nr 22, poz. 321)

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 26 kwietnia 2010 r.,
NK.4.5SA.0911/37/10 (Dz. Urz. Woj. Zachodniopomorskiego Nr 53, poz. 1086).

rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 30 kwietnia 2010 r., NP/11/0911/162/10
(Dz. Urz. Woj. Slaskiego Nr 89, poz. 1453)



