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dr Monika Augustyniak
Opinia prawna dotycząca możliwości przekazywania sołectwom środków finansowych na podstawie obowiązujących przepisów regulujących działanie jednostek pomocniczych oraz propozycji regulacji w ww. zakresie zawartych w Projekcie ustawy o zmianie ustawy o funduszu sołeckim i niektórych innych ustaw (druk senacki 1098).
Uwagi ogólne dotyczące możliwości przekazywania sołectwom środków finansowych na podstawie obowiązujących przepisów regulujących działanie jednostek pomocniczych.
Analiza prawna de lege lata wskazuje na trzy akty prawne normujące zagadnienie przekazywania środków finansowych jednostkom pomocniczy gminy: ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym
, ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
 oraz ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu sołeckim
. Pozostałe akty prawne zawierające unormowania dotyczące finansowania jednostek to regulacje o charakterze aktów prawa miejscowego: statuty gmin, na których terenie funkcjonują utworzone przez radę gminy jednostki pomocnicze oraz statuty poszczególnych jednostek pomocniczych. Abstrahując w tym miejscu od aktów podustawowych, należy poddać analizie przepisy trzech wyżej wymienionych ustaw, by wskazać zasady i tryb finansowania jednostek pomocniczych gminy w aktualnym stanie prawnym.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g. do wyłącznej właściwości rady gminy należy ustalanie zakresu działania jednostek pomocniczych, zasad przekazywania im składników mienia do korzystania oraz zasad przekazywania środków budżetowych na realizację zadań
 przez te jednostki. Z uwagi na przedmiot opinii w kręgu zainteresowania pozostaje ostatnia część cytowanego przepisu. Zasady przekazywania środków budżetowych na realizację zadań jednostek mogą określać np. wskazanie w budżecie gminy na każdy rok budżetowy wydzielonych środków do dyspozycji jednostek, wysokość tych środków oraz sposób dysponowania nimi, procedurę wnioskowania o zwiększenie lub przesunięcie środków 
w budżecie gminy na potrzeby jednostek, tryb podejmowania uchwał w sprawach dotyczących wydatkowania środków. Ustalenie zasad, o których mowa 
w art. 18 ust. 2 pkt 7 in fine u.s.g. należy do wyłącznej kompetencji rady gminy, jednak samo przekazanie środków budżetowych leży w gestii wójta. 
Przepis art. 18 ust. 2 pkt 7 in fine u.s.g. pozostaje w ścisłej korelacji 
z art. 51 ust. 3 u.s.g., który wskazuje, że statut gminy określa uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej
 w ramach budżetu gminy. Brak wskazania przedmiotowych uprawnień stanowi istotne naruszenie prawa oraz uniemożliwia funkcjonowanie jednostek
. Wskazać należy, iż środki finansowe wyodrębnione dla jednostek pomocniczych, wedle zasad określonych przez radę gminy, to wciąż środki budżetu gminy. Zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p. uchwała budżetowa określa m.in. uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budżetu gminy. Oznacza to, iż planowanie i dokonywanie wydatków jednostek polega na ich wyodrębnieniu w budżecie 
i finansowaniu z rachunku podstawowego gminy. Należy wyodrębnić w wydatkach budżetowych środki przeznaczone na zadania jednostek pomocniczych. W przeciwnym razie operowanie w uchwale budżetowej tylko ogólną kwotą przeznaczoną na te zadania naruszałoby zasadę szczegółowości budżetu. Oznacza to, że wydatki dokonywane przez jednostki pomocnicze gminy podlegają takim samym zasadom klasyfikacji budżetowej jak wydatki dokonywane przez organy gminy, ergo powinny być wykazane we właściwych podziałkach klasyfikacyjnych. Podobny pogląd prezentowany jest w orzecznictwie administracyjnym (zob. uchwała RIO w Bydgoszczy z dnia 9 marca 1994 r., VI/30/94, OSS 1994, nr 3, poz. 155; por. uchwałę RIO w Krakowie z dnia 24 stycznia 1994 r., KI-0921/2/94, LEX nr 43507); zob. też uchwałę RIO w Krakowie z dnia 18 sierpnia 1993 r., XII/38/93, OSS 1994, nr 2, poz. 103) jak i w doktrynie
. Zaznaczyć należy, iż samodzielność gmin 
w przedmiocie prowadzenia gospodarki finansowej nie oznacza dowolności w zakresie planowania i ponoszenia wydatków budżetowych. Kompetencje rady gminy są określone ustawowo i nie ma wśród nich – jak wskazała w uchwale Regionalna Izba Obrachunkowa 
w Rzeszowie z dnia 6 lipca 1994 r. – przepisu dającego podstawę do przyznania nagród sołtysom (zob. uchwała RIO w Rzeszowie z dnia 6 lipca 1994 r., OSS 1994, nr 4-5, poz. 203).
Zagadnienia dotyczące gospodarki finansowej jednostek pomocniczych powinny obejmować następujące kwestie: zasady przekazywania środków finansowych, udział jednostek pomocniczych w procesie opracowywania projektu budżetu gminy oraz uprawnienia jednostek w zakresie wykonywania budżetu.

Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu sołeckim, która weszła w życie 1 kwietnia 2009 r. stwarza możliwość wyodrębnienia w budżecie gminy środków stanowiących fundusz sołecki jako nowy element gospodarki finansowej. Jednostką pomocniczą korzystającą 
z funduszu sołeckiego jest sołectwo (niezależnie czy występuje jako jednostka stopnia podstawowego czy niższego rzędu). Pozostałe jednostki nazwane i nienazwane nie mogą korzystać z wyodrębnionych środków tego funduszu. W rozstrzygnięciu nadzorczym wojewody Wielkopolskiego z dnia 5 listopada 2009 r., (KN.Ka.I-5.0911-73/09, 
Dz.Urz. Wojew. Wielk 2009 Nr 217, poz. 3765) wskazano: „wolą ustawodawcy było, aby pomoc finansową skierować na tereny o charakterze wiejskim, czyli te, które z reguły są niedoinwestowane. Nie ma żadnych podstaw prawnych do tego, aby rada miejska wyodrębniła w budżecie gminy środki stanowiące fundusz osiedlowy”.
Ustawa o funduszu sołeckim stwarza możliwość przyznania określonych środków finansowych na zaspokajanie podstawowych potrzeb społecznych, uwzględniających ważną rolę wsi oraz zwiększenie wykonania drobnych, ale istotnych zadań przez sołectwa. Przepisy te umożliwiają wzrost aktywności wspólnot sołeckich i inicjatyw obywatelskich, służąc 
de facto realizacji zadań określonych w art. 7 ust. 1 pkt 17 u.s.g. Fundusz sołecki jest więc jednym z instrumentów realizacji zadań własnych gminy, ale nie jedynym. 

Fundusz sołecki stanowi część budżetu gminy, bowiem sołectwa jako jednostki pomocnicze gminy działają w ramach jej podmiotowości prawnej i w ramach jej budżetu. Wydatki realizowane w ramach funduszu sołeckiego ujmowane są jako wydatki budżetu gminy.

Uwagi szczegółowe dotyczące projektu ustawy o zmianie ustawy o funduszu sołeckim oraz niektórych innych ustaw ( druk nr 1098).
Ustawodawca proponuje zmianę w ustawie o funduszu sołeckim w zakresie dodania
w art. 1 po ust. 1 ustępu 1a w następującym brzmienie: „Utworzenie funduszu nie wyklucza przekazania sołectwom środków budżetowych na innych zasadach ustalonych przez radę gminy”. Dokonując wykładni autentycznej projektu według druku nr 1098 stwierdzić należy, iż ustawodawca wprowadza przedmiotową zmianę celem usunięcia wątpliwości interpretacyjnych, które pojawiały się w związku z wprowadzeniem funduszu sołeckiego do zagadnień gospodarki finansowej sołectw. Powstało pytanie czy utworzenie funduszu sołeckiego wyłącza możliwość stworzenia równoległego, alternatywnego sposobu przydzielania środków? Aby jednoznacznie tę kwestię rozstrzygnąć ustawodawca proponuje dodanie omawianego ust. 1a. Intencje ustawodawcy wydają się jasne i z pozoru uzasadnione, ale redakcja zaproponowanego przepisu budzi wątpliwości, bowiem stwarza wrażenie, 
iż sołectwom mogą zostać przyznane dodatkowe środki finansowe na innych zasadach 
i w oparciu o inną podstawę prawną, niż pozostałym jednostkom pomocniczym. Przepis ten wydaje się pomijać obowiązujące regulacje w ustawie o samorządzie gminnym normujące działania jednostek w zakresie gospodarki finansowej. Redakcja proponowanego przepisu nawiązuje do brzmienia art. 18 ust. 2 pkt 7 in fine u.s.g. jednak w sposób niejednoznaczny 
i budzący wątpliwości. Stąd postulat usunięcia przedmiotowego przepisu w zaproponowanym przez ustawodawcę brzmieniu.
Inną kwestią jest potrzeba istnienia, w przypadku sołectw, dwóch odrębnych regulacji dotyczących środków finansowych dla tego typu jednostek pomocniczych. Jeżeli ustawodawca, w związku z utworzeniem funduszu sołeckiego, chciałby wyłączyć możliwość przekazywania sołectwom środków na podstawie przepisów in genere regulujących działanie jednostek pomocniczych określonych w ustawie o samorządzie gminnym, powinien dokonać tego w sposób wyraźny, a nie dorozumiany
.

W świetle obowiązujących przepisów prawnych utworzenie funduszu sołeckiego nie wyklucza możliwości korzystania przez sołectwa z innych środków budżetowych, w trybie 
i na zasadach określonych w ustawie o samorządzie gminnym i ustawie o finansach publicznych. Ustawa o funduszu sołeckim nie stanowi lex specialis w znaczeniu in minus, lecz in plus (jako dodatkowe źródło finansowania sołectw), zgodnie z wykładnią celowościową tych przepisów. Dokonując bowiem wykładni autentycznej pierwotnego projektu ustawy o funduszu sołeckim ustawodawca wskazuje, że utworzenie funduszu sołeckiego miało na celu zapewnienie sołectwom adekwatnych instrumentów rozwoju, które umożliwią skrócenie dystansu pomiędzy nimi a innymi jednostkami pomocniczymi.

Fundusz sołecki ma stanowić dodatkową formę finansowania sołectw (celem wzmocnienia ich potencjału i roli, jaką odgrywają w gminie), ergo jako forma subsydiarna nie wyklucza stosowania przepisów dotyczących finansowania zadań jednostek pomocniczych w oparciu o regulacje w ustawie o samorządzie gminnym, ustawie o finansach publicznych oraz statutach gmin i jednostek pomocniczych. Fundusz sołecki nie koliduje z innymi formami finansowania jednostek pomocniczych gmin, można powiedzieć, że jest formą konkurencyjną (zob. pismo Kolegium RIO z dnia 6 sierpnia 2009 r., nr K-0542/61/JJ/09, LEX nr 26536). De lege lata wyodrębnienie środków funduszu sołeckiego nie wyłącza innych form finansowania działalności sołectw. Podobny pogląd został wyrażony w orzecznictwie administracyjnym. W wyroku z dnia 20 stycznia 2010 r. WSA w Bydgoszczy orzekł: „ustawa o funduszu sołeckim nie uchyla ani nie zmienia przepisów ustawy o samorządzie gminnym dotyczących prowadzenia przez jednostki pomocnicze (w tym sołectwa) gospodarki finansowej. Wyodrębnienie środków funduszu służy wykonywaniu konkretnych ściśle określonych przedsięwzięć opisanych we wniosku sołectwa, a nie zadań przekazach sołectwu w statucie czy korzystaniu z mienia przekazanemu sołectwu” (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 20 stycznia 2010 r., I SA/Bd 951/09).
 W obowiązującym stanie prawnym można wyróżnić dwa modele gospodarki finansowej sołectw: 

· typ wyłączny: gospodarka finansowa sołectw oparta na funduszu sołeckim albo na przepisach ustawy o samorządzie gminnym i regulacjach statutowych w tym zakresie,

· typ mieszany: gospodarka finansowa sołectw oparta na funduszu sołeckim oraz na przepisach ustawy o samorządzie gminnym i regulacjach statutowych.

Należy jednak mieć na uwadze, iż zawsze o przyjęciu określonego modelu będzie decydować rada gminy (zgodnie z art. 5 u.s.g., art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g., art. 35 u.s.g., 
art. 48 ust. 1 u.s.g., art. 51 u.s.g., art. 1 u.f.s. oraz art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p.).
� Tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z późn. zm. – zwana dalej u.s.g.


� Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z późn. zm. – zwana dalej u.f.p.


� Dz.U. Nr 52, poz. 420 z późn. zm. – zwana dalej u.f.s.


� Określenie zakresu zadań przekazywanych jednostce przez gminę oraz sposób ich realizacji powinno zostać unormowane w statucie danej jednostki – zob. art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g.


� Por. uchwałę Nr 16/97/98 z dnia 28 października 1998 r. Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu,�OwSS 1999, nr 1, poz. 24.


� Por. uchwałę RIO w Opolu z dnia 2 lutego 2001 r., 3/42/2001, OwSS 2001, nr 3, poz. 95.


� Zob. J. Glumińska-Pawlic, w: B. Dolnicki (red.), M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Glumińska-Pawlic, �J. Jagoda, A. Jochymczyk, A. Matan, Cz. Martysz, T. Moll, A. Wierzbica, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 753 i n.


� Zgodnie z § 39 ust. 1 załącznika do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. �w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U.02 Nr 100, poz. 908) w przepisie uchylającym wyczerpująco wymienia się ustawy lub poszczególne przepisy, które ustawa uchyla; nie poprzestaje się na domyślnym uchyleniu poprzedniej ustawy ani jej przepisów przez odmienne uregulowanie danej sprawy w nowej ustawie.
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