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OBOWIAZKI RADY GMINY DOTYCZACE UCHWALY
W SPRAWIE WYRAZENIA ZGODY BADZ ODMOWY
WYRAZENIA ZGODY NA WYODREBNIENIE
FUNDUSZU SOLECKIEGO W BUDZECIE GMINY.
GLOSA DO WYROKU NACZELNEGO
SADU ADMINISTRACYJNEGO
Z DNIA 6 MAJA 2021 R., I GSK 219/21!

OBLIGATIONS OF THE MUNICIPAL COUNCIL RE-
GARDING THE RESOLUTION ON THE CONSENT
OR REFUSAL TO THE SEPARATION OF THE SOLECKI
FUND IN THE MUNICIPALITY BUDGET. GLOSS
TO THE JUDGMENT
OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
OF 6 MAY 2021, I GSK 219/21

Streszczenie: Fundusz sofecki jest stosunkowo rzadko podejmowanym zagadnieniem
przez orzecznictwo sagdéw administracyjnych. To powoduje, Ze co do zasady kazda wypo-
wiedz judykatury w tym zakresie zastuguje na lekture, a w niektérych przypadkach takze
na komentarz i ocene. Stad tez za przedmiot rozwazan w niniejszej glosie uczyniono wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 maja 2021 r., I GSK 219/21, w ktérym do-
konano wykladni przepiséw ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz.U.

* mgr; asystent w Zakladzie Prawa Administracyjnego, Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk w Warszawie. Zrédla finansowania publikacji: §rodki wtasne autora; e-mail: t.kosicki@inp.pan.pl.
' LEX nr 3206231.
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z 2014 r,, poz. 301, ze zm.) traktujacych o uchwale rady gminy w sprawie wyodrebnienia
badz odmowy wyodrebnienia w budzecie gminy $rodkéw finansowych z funduszu so-
teckiego. W wyroku tym trafnie wywiedziono, ze rada gminy jest zobowigzana albo do
podjecia uchwaly o utworzeniu funduszu soteckiego, albo o niewyrazeniu zgody na wy-
odrebnienie takiego funduszu w ramach budzetu gminy. Naczelny Sad Administracyjny
uznatl takze, ze niedopuszczalne jest pozostawanie przez organ stanowigcy gminy w bez-
czynno$ci zwigzanej z niewypelnieniem obowigzku przewidzianego w powyzszej ustawie.
Sad zwrdcil takze uwage na skutki wigzace sie z uchwalg o niewyrazeniu zgody nie tylko
dla rady gminy, ale tez dla organu wykonawczego gminy.

Slowa kluczowe: fundusz solecki, rada gminy, solectwo, partycypacja spoteczna

Summary: Solecki fund is a relatively rare issue addressed by the jurisprudence of admi-
nistrative courts. This results in the fact that, in principle, every statement of the jurispru-
dence in this regard deserves to be read, and in some cases also to be commented on and
evaluated. Therefore, the subject of considerations in this gloss was the judgment of the
Supreme Administrative Court of 6 May 2021., I GSK 219/21, in which the provisions of
the Act of 21 February 2014 on the Social Fund were interpreted (Journal of Laws of 2014,
item 301, as amended) on the resolution of the municipal council on the separation or
refusal to separate funds from the Sofecki fund in the municipal budget. In this judgment,
it was accurately deduced that the municipal council is obliged either to adopt the creation
of a Sotecki fund or to adopt a resolution not to consent to the separation of such a fund
within the municipality budget. Supreme Administrative Court also held that it was unac-
ceptable for the authority constituting the municipality to remain idle in connection with
the failure to comply with the obligation provided for in the above Act. Court also drew
attention to the effects of the resolution on not giving consent not only to the municipal
council, but also to the executive body of the municipality.

Keywords: village fund, commune council, village council, social participation

Tezy wyroku?:

1. Gmina ma obowigzek rozstrzygna¢ o wyodrebnieniu w budzecie gminy
$rodkow stanowigcych fundusz sotecki poprzez podjecie uchwaty, w ktérej wyraza
zgode albo nie wyraza zgody na wyodrebnienie funduszu. Na rade gminy zostal
natozony prawny, ustawowy obowiazek wypowiedzenia si¢ odnosnie do samego
istnienia (wyodrebnienia) funduszu soteckiego, co nalezy rozumie¢ w ten sposob,
ze rada gminy jest zobowigzana albo do uchwalenia utworzenia funduszu sotec-
kiego, albo do podjecia uchwaly o niewyrazeniu zgody na wyodrebnienie takiego
funduszu w ramach budzetu gminy. Niedopuszczalna jest sytuacja, w ktorej rada
gmina w ogoéle nie podejmuje decyzji odnosnie do funduszu soteckiego, czyli nie
podejmuje zadnej z uchwal, o ktérych mowa w art. 2 ustawy.

> Tezy wyroku opracowane na podstawie uzasadnienia glosowanego orzeczenia.
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2. Raz podjeta uchwata o wyodrebnieniu w budzecie gminy srodkéw stano-
wigcych fundusz sofecki oddziatuje nie tylko na kolejny rok budzetowy, nastepuja-
cy po roku, w ktérym zostala podjeta, ale takze na kolejne lata budzetowe.

3. Uchwala o niewyrazeniu zgody na wyodrebnienie w budzecie gminy fun-
duszu soteckiego ma zastosowanie wylacznie do roku budzetowego nastepujacego
po roku, w ktérym zostata podjeta. Wywiera ona $cisle oznaczony, czasowo ograni-
czony skutek prawny tylko na jeden rok budzetowy. Ponadto deroguje ewentualnie
wezesniej podjeta uchwale pozytywna tylko na okres jednego roku budzetowego,
ktérego dotyczy. Po uplywie tego roku budzetowego, dla ktérego zostata waznie
i skutecznie podjeta uchwata o niewyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu,
znajdzie zastosowanie dla kolejnego roku budzetowego wczesniej podjeta uchwata
o wyrazeniu zgody na wyodrebnienie tego funduszu, i to bez potrzeby ponownego
podejmowania uchwaly pozytywne;j.

UWAGI WSTEPNE I STAN FAKTYCZNY SPRAWY

Glosowane orzeczenie dotyka problemu obowigzkéw rady gminy dotyczacych
podjecia uchwaty o wyrazeniu badz odmowie wyrazenia zgody na wyodrebnienie
w budzecie gminy funduszu sofeckiego. Omowienie tego zagadnienia jest istotne
z kilku powodéw. Po pierwsze, wyrok NSA jest de facto jedna z nielicznych wypo-
wiedzi judykatury na temat samego funduszu sofeckiego, a zwlaszcza obowigzkéw
organu uchwalodawczego w tym zakresie. Stad tez zdecydowano si¢ z jednej strony
wyodrebni¢, a nastgpnie oceni¢ az trzy gtéwne tezy charakteryzowanego rozstrzy-
gniecia. Po drugie, zagadnienie to moze w istotny sposob wplyna¢ na praktyke
stosowania przepiséw ustawy z 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim’, takze jesli
chodzi o organy nadzoru i kontroli nad jednostkami samorzadu terytorialnego. Po
trzecie, rozstrzygniecie moze wywrze¢ wplyw na aktualne poglady literatury przed-
miotu dotyczace funduszu soteckiego, a zwlaszcza proceduralnych jego aspektow.

Analizowane orzeczenie dotyczy stanu faktycznego, w ktérym Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej* poprzez wydanie rozstrzygniecia nadzorczego® stwierdzito nie-
wazno$¢ uchwaly rady gminy w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty uchyla-
jacej uchwate w sprawie wyrazenia zgody na wyodrebnienie w budzecie gminy $rodkéw
stanowigcych fundusz sofecki. Organ nadzoru wskazal, ze zgodnie z art. 2 ust. 1-4 u.fs.
rada gminy rozstrzyga o wyodrebnieniu w budzecie gminy srodkéw stanowigcych fun-

* Dz.U.z2014r, poz. 301, ze zm.; dalej: u.fs.

* Dalej: Kolegium RIO lub organ nadzoru.

* Wypada w tym miejscu wskaza¢, ze stosownie do art. 90 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 40, ze zm.; dalej: u.s.g.) wojt przedklada
regionalnej izbie obrachunkowej, na zasadach okreslonych w ust. 1, uchwate budzetows, uchwate
w sprawie absolutorium oraz inne uchwaly rady gminy i zarzadzenia wojta objete zakresem nadzoru
regionalnej izby obrachunkowe;j.
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dusz, podejmujac uchwale, w ktdrej wyraza zgode albo nie wyraza zgody na wyodrebnie-
nie funduszu. Uchwata podjeta po dniu 31 marca roku poprzedzajacego rok budzetowy,
ktérego dotyczy, jest niewazna. Wskazal takze, ze uchwala o wyrazeniu zgody na wyod-
rebnienie funduszu ma zastosowanie do kolejnych lat budzetowych nastepujacych po
roku, w ktérym zostata podjeta. Z kolei uchwata o niewyrazeniu zgody na wyodrebnie-
nie funduszu ma zastosowanie wylacznie do roku budzetowego nastepujacego po roku,
w ktorym zostala podjeta. W konsekwencji Kolegium RIO uznalo, ze rada gminy nie
moze uchyli¢ wlasnej uchwaly dotyczacej funduszu soleckiego, albowiem ustawodawca
wskazal na jedyna dopuszczalng droge wyodrebnienia funduszu sofeckiego.

W nastepstwie powyzszego, rzeczone rozstrzygniecie zostalo zaskarzone do Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Poznaniu, ktéry w wyroku z dnia 21
pazdziernika 2020 r.°, na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi’, oddalit skarge gminy?®, popierajac
jednocze$nie stanowisko Kolegium RIO. WSA zwrécit uwage, ze ,,(...) zgodnie z re-
gulacjami ustawowymi rada gminy moze albo uchwali¢ wyodrebnienie w budzecie
gminy $rodkéw tworzacych fundusz, albo nie wyrazi¢ zgody na wyodrebnienie takie-
go funduszu”. Dodat jednoczeénie, ze rada gminy nie ma uprawnienia do uchylenia
wezesniej podjetej przez siebie uchwaty.

Wyrok WSA w Poznaniu zaskarzony zostal w calo$ci przez gmine do Naczelne-
go Sadu Administracyjnego (NSA), ktdry rozpoznal sprawe w trybie art. 15 zzs 4 ust.
3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych®. NSA uznal, ze skarga kasacyjna nie zastu-
guje na uwzglednienie, za$ zarzuty s3 niezasadne. W pierwszej kolejnosci stwierdzit,
ze stanowisko skarzacego kasacyjnie wskazujace, ze zaden przepis prawa, a w szcze-
gblnosci ustawa o funduszu sofeckim nie wykluczajg podjecia przez organ stanowiacy
gminy uchwaly o charakterze stricte derogacyjnym. Zwrocit w zwiazku z tym uwage, ze
wart. 2 ust. 1 u.f.s. ustawodawca nakazal gminie w sposob obligatoryjny rozstrzygnaé
o wyodrebnieniu w budzecie gminy $rodkéw stanowigcych fundusz poprzez podjecie
uchwaty, w ktérej wyraza zgode albo nie wyraza zgody na wyodrebnienie funduszu.
Podniosl, ze tre$¢ tego przepisu wskazuje, iz na rade gminy zostal nalozony prawny,
ustawowy obowigzek wypowiedzenia si¢ odnosnie do samego istnienia (wyodrebnie-
nia) funduszu sofeckiego. NSA zauwazyl w konsekwencji, ze rada gminy jest zobo-
wigzana albo do uchwalenia utworzenia funduszu sofeckiego (uchwaly pozytywnej),
albo do podjecia uchwaly o niewyrazeniu zgody na wyodrebnienie takiego funduszu
w ramach budzetu gminy (uchwaly negatywnej). Niedopuszczalna jest zatem sytuacja,

¢ TII SA/Po 407/20, LEX nr 3083630.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 259, ze zm.; dalej: p.p.s.a.

8 W niniejszym opracowaniu przywolywana takze jako ,,skarzacy kasacyjnie”
° Tekst jedn. Dz.U. z 2023 1., poz. 1327.
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w ktorej rada gminy w ogéle nie podejmuje decyzji odnosnie do funduszu sofeckiego,
czyli nie podejmuje zadnej z uchwat, o ktérych mowa w art. 2 u.fss.

W dalszym wywodzie NSA zwrdcit uwage, ze w przepisach ustawy o funduszu so-
teckim przesadzono o jedynej prawnej formie wypowiedzenia si¢ przez rade gminy co
do funduszu soteckiego, wskazujac jednocze$nie temporalne skutki podjecia jednej albo
drugiej z dopuszczalnych uchwat, w odmienny dla kazdej z dopuszczalnych uchwat spo-
sOb. Moze to by¢ z jednej strony albo uchwata o wyrazeniu zgody na wyodrebnienie fun-
duszu (art. 2 ust. 1 i ust. 3 u.fs.), albo uchwata o niewyrazeniu zgody na wyodrebnienie
funduszu (art. 2 ust. 1 i ust. 4 u.fs.). NSA podkredlit przy tym, iz ustawodawca rozstrzy-
gnal, ze raz podjeta uchwata pozytywna o wyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu
oddziatuje nie tylko na kolejny rok budzetowy, nastgpujacy po roku, w ktérym zostata
podjeta, ale takze (bez potrzeby kazdorocznego ponawiania uchwaly pozytywnej) na
kolejne, dalsze lata budzetowe (art. 2 ust. 3 u.fs.). Wskazal ponadto, ze uchwala nega-
tywna podejmowana na podstawie art. 2 ust. 4 u.f.s. ma zastosowanie wylacznie do roku
budzetowego nastepujacego po roku, w ktérym zostata podjeta. W ocenie NSA oznacza
to, po pierwsze, ze wywiera ona $cisle oznaczony, czasowo ograniczony skutek prawny
(w odréznieniu do uchwaly pozytywnej - tylko na jeden rok budzetowy), a po drugie,
ze ,deroguje” ewentualnie wczesniej podjeta uchwale pozytywna tylko na okres tego
jednego roku budzetowego, ktorego dotyczy. Konkludujac, NSA wskazal, ze po uptywie
tego roku budzetowego, dla ktorego zostata waznie i skutecznie podjeta uchwala o nie-
wyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu, znajdzie zastosowanie dla kolejnego roku
budzetowego wczesniej podjeta uchwata o wyrazeniu zgody na wyodrebnienie tego fun-
duszu, i to bez potrzeby ponownego podejmowania takiej pozytywnej uchwaty (chyba
ze 1 na ten kolejny rok budzetowy rada gminy podejmie z kolei wyrazng, nowa uchwate
o niewyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu).

W konsekwencji Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze uchwata rady gminy beda-
ca przedmiotem powyzszych rozwazan nie spelnia wymogow przewidzianych przez usta-
we o funduszu sofeckim, bowiem tego typu rodzaj uchwat nie zostat przez ustawodawce
przewidziany. Uznat dalej, Ze argumenty skarzacego kasacyjne nie zastuguja na uwzgled-
nienie. Przyjat takze, ze w $wietle cytowanej ustawy stwierdzenie niewaznosci spornej
uchwaty bylo jedynym prawnie dopuszczalnym rozstrzygnieciem organu nadzoru.

OGOLNA CHARAKTERYSTYKA FUNDUSZU
SOLECKIEGO I OCENA ROZSTRZYGNIECIA NSA

Fundusz sofecki zaliczany jest do finansowych instrumentéw partycypacji spotecznej
o charakterze fakultatywnym'; podaje si¢ go réwniez za przyktad szczegolnego rodzaju bu-

1 W literaturze spotka¢ si¢ mozna ze stwierdzeniem, Ze fundusz solecki to instrument bezposredniego
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dzetu obywatelskiego'!. Warto odnotowac, ze instrument ten zostat po raz pierwszy wpro-
wadzony do krajowego porzadku prawnego na mocy przepisow ustawy z dnia 20 lutego
2009 1. o funduszu soteckim'”. W obecnym ksztalcie ma on realizowac zadanie wlasne gmi-
ny okreslone w art. 7 ust. 1 pkt 17 u.s.g. (wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej,
w tym tworzenie warunkéw do dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania
programéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej)”. Jak zauwaza R. Trykozko, ,,fundusz
sofecki stanowi oryginalna w polskim systemie prawnym regulacje umozliwiajaca okresla-
nie przedsiewzie¢ do realizacji w ramach zadan wlasnych gminy przez sofectwa jako gmin-
ne jednostki pomocnicze™. Trafnie wskazuje M. Augustyniak, ze ,,fundusz sofecki ma na
celu zagwarantowanie mieszkancom sotectw udzialu w zarzadzaniu wspdlnotg lokalng
poprzez wplyw na ksztalt budzetu gminy oraz na realizacje zamierzen, ktore mieszkancy
solectwa uznaja za wazne”"*. Ponadto, zdaniem Autorki, ,,prawo uczestnika tej formy party-
cypadji spotecznej opiera si¢ na mozliwosci zgloszenia propozycji zadania do finansowania
w ramach funduszu soteckiego jako wspierajacej inicjatywe mieszancow wsi’ 6.

Fundusz sotecki definiuje si¢ w doktrynie jako prawnie uregulowang procedure
wskazywania przez zebrania wiejskie celow przeznaczenia okreslonej puli srodkéow
budzetowych, wyodrebnianej w nastepstwie wyrazenia stosownej zgody przez rade
gminy". Zdaniem A. Ostrowskiej nalezy go definiowa¢ jako wyodrebnione w wydat-

uczestnictwa mieszkaficow korporacji terytorialnej w sprawowaniu wladztwa finansowego na poziomie
lokalnym - tak D. Lukowiak, Prawne formy bezposredniego udziatu mieszkaricow w zarzgdzaniu finansami
wspélnoty samorzgdowej, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 1, s. 72.

' M. Augustyniak, Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym w Polsce i we Francji. Stu-
dium administracyjnoprawne na tle porownawczym, Warszawa 2017, s. 389. Jak dodaje A. Ostrowska,
fundusz sotecki wraz z budzetem obywatelskim sg jedynymi instrumentami partycypacji, ktére maja
posta¢ wspdtdecydowania, uznawanej za najbardziej zaawansowang i pozadana forme partycypacji
- A. Ostrowska, [w:] I. Lipowicz (red.), System Prawa Samorzgdu Terytorialnego, t. II: Ustréj samo-
rzqdu terytorialnego, Warszawa 2022, s. 783.

2 Dz.U.22009 ., poz. 420, ze zm. W doktrynie wskazuje sig, ze celem wprowadzenia tej instytucji w 2009
r. bylo przede wszystkim uregulowanie niedozwolonej praktyki niektérych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, polegajacej na przekazywaniu na wyodrebnione rachunki bankowe jednostkom pomocniczym
$rodkow finansowych na realizacje powierzonych zadan - tak A. Ostrowska, [w:] I. Lipowicz (red.), Sys-
tem..., s. 784. Zob. réwniez R. Trykozko, Model uprawniei jednostki pomocniczej w procesach planowania
i wykonywania budzetu gminy, Warszawa 2014, s. 83 — autor do przyczyn uchwalenia ustawy z 2009 r.
zaliczal m.in.: wzmocnienie aktywnosci spolecznej i inicjatyw obywatelskich.

B M. Augustyniak, Podstawy prawne funkcjonowania solectw - kierunki zmian statusu prawnego
solectwa, [w:] A. Golebiowska, P.B. Zientarski (red.), Sofectwo - studium prawnoustrojowe, Warsza-
wa 2017, s. 119. Zdaniem P. Goszczynskiej ,,gtéwnym celem utworzenia funduszu soleckiego (...)
byto zatozenie, ze $rodki finansowe wyodrebnione w budzecie gminy spowoduja istotne wzmozenie
aktywnosci spolecznej i inicjatyw obywatelskich, a takze beda duzym bodZcem prorozwojowym dla
terenow wiejskich, a w przypadku budzetu obywatelskiego takze terendéw miejskich” - P. Goszczyn-
ska, Fundusz solecki jako budzet obywatelski, LEX 2019.

1 R. Trykozko, Fundusz sotecki, ,,Finanse Komunalne” 2018, nr 11, s. 45.

5 M. Augustyniak, Podstawy prawne..., s. 119.

6 M. Augustyniak, Uczestnik partycypacji spolecznej w gminie — bilans zyskéw i strat, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2015, nr 7-8, s. 148.

17 R. Trykozko, Fundusz solecki. Komentarz do ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. oraz wzory dokumen-
tow, Warszawa 2014, s. 11.
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kach budzetu gminy $rodki, niebedace funduszem celowym w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych'®, ktérych wysoko$¢ przypadajaca na solectwo jest ustalana
obiektywnie, wedlug algorytmu okreslonego w art. 3 u.f:s., bioragcego pod uwage liczbe
mieszkancow solectwa oraz historyczng relacje dochodéw biezacych danej gminy do
liczby jej mieszkanicow ogétem'. Nalezy jednak podkresli¢, ze wydatki dokonywane
z funduszu sofeckiego nadal s3 wydatkami budzetu i jako takie dalej podlegaja rygo-
rom wynikajagcym z odpowiednich przepiséw”. Jako przyktad mozna tutaj wskazac
art. 44 ust. 3 u.fp., ktéry wskazuje, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane:
1) w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: a) uzyskiwania najlepszych
efektow z danych nakladéw, b) optymalnego doboru metod i $rodkéw stuzacych
osiagnieciu zalozonych celéw; 2) w sposéb umozliwiajacy terminows realizacje zadan; 3)
w wysokoéci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciagnietych zobowigzan.

Zgodnie z art. 2 ust. 6 u.f.s. srodki funduszu przeznacza si¢ na realizacje przed-
siewzig¢, ktore s zadaniami wlasnymi gminy, stuzg poprawie warunkéw zycia
mieszkancow i sg zgodne ze strategia rozwoju gminy. Przedsiewziecia te wskazy-
wane s3 przez sotectwa we wniosku, zgodnie z trescig art. 5 u.f.s. Warunkiem przy-
znania §rodkéw z funduszu soleckiego jest ztozenie wniosku do organu wykonaw-
czego gminy przez sofectwo. Wniosek danego solectwa uchwala zebranie wiejskie
z inicjatywy soltysa, rady soleckiej lub co najmniej 15 pelnoletnich mieszkancow
sotectwa. W literaturze przedmiotu zauwaza si¢, ze uprawnienie zebrania wiej-
skiego jako organu uchwalodawczego solectwa nalezy uznac za przejaw udzialu
spotecznosci lokalnej w procedurze uchwalania budzetu?.

Zgodnie z postanowieniami art. 5 ust. 3 u.f.s. wniosek powinien zawiera¢ wska-
zanie przedsiewzie¢ przewidzianych do realizacji na obszarze sotectwa w ramach
srodkow okreslonych dla danego solectwa na podstawie algorytmu wynikajacego
z treéci art. 3 ust. 2 u.f:s., wraz z oszacowaniem ich kosztéw i uzasadnieniem. Ana-
liza tego przepisu uprawnia do konstatacji, ze ustawodawca wprowadzit tutaj mini-
malne wymogi formalne, ktére powinien spetnia¢ wniosek przedktadany do orga-
nu wykonawczego gminy. W terminie do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajacego
rok budzetowy, ktérego dotyczy wniosek, soltys przekazuje wojtowi wniosek w celu
uwzglednienia go w projekcie budzetu gminy. Po przekazaniu wniosku aktualizuje
si¢ po stronie organu wykonawczego obowiazek wstepnej jego weryfikacji*2. Nie-

18 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1270, ze zm.).
¥ A. Ostrowska, [w:] I. Lipowicz (red.), System..., s. 789.

2 P. Walczak, Uchwata budzetowa jednostki samorzgdu terytorialnego, [w:] M. Kaczurak-Kozak,
M. Rotkiewicz, P. Walczak (red.), Vademecum glownego ksiggowego jednostki finansow publicznych,
Warszawa 2018, s. 55.

21 M. Augustyniak, Instrumenty partycypacji spotecznej w jednostkach pomocniczych gminy — wnioski
i postulaty, [w:] A. Jarosz, B. Springer (red.), Jednostki pomocnicze w gminach. Pozycja, funkcje i wy-
zwania, Zielona Géra 2014, s. 251.

2 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 21 marca 2018 ., I SA/Ld 124/18, LEX nr 2477055.
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zwykle istotna jest tres¢ art. 5 ust. 5 u.f.s., ktory okresla siedmiodniowy termin na
przekazanie informacji sottysowi o odrzuceniu wniosku w sytuacji, gdy nie spelnia
on wymogow formalnych okres§lonych w art. 5 ust. 2-4 u.f.s. Stusznie podnosi R. Try-
kozko, ze ,,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 sottysowi pra-
wie podtrzymania wniosku odrzuconego przez wéjta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) poprzez skierowanie go (w trybie «odwolawczym») do rady, za posrednictwem
organu wykonawczego, w terminie 7 dni od dnia otrzymania informacji o odrzuce-
niu wniosku”. Soltys moze w terminie 7 dni od dnia otrzymania powyzszej infor-
magcji podtrzymac wniosek, kierujac go do rady gminy za posrednictwem wojta®.
W przypadku, gdy wniosek zostat odrzucony przez wojta z powodu niespetnie-
nia wskazanych warunkéw wynikajacych z art. 5 ust. 2 i 3 u.f.s., zebranie wiejskie
moze ponownie uchwali¢ wniosek (jest to tzw. autopoprawka wniosku®). W tym
przypadku soltys, w terminie 7 dni od dnia otrzymania informacji, o ktérej mowa
w art. 5 ust. 5 u.fs., przekazuje radzie gminy za posrednictwem organu wykonaw-
czego ponownie uchwalony wniosek przez zebranie wiejskie. W przypadku podtrzy-
mania wniosku przez soltysa, rada gminy rozpatruje ten wniosek w terminie 30 dni
od dnia jego otrzymania. Rada gminy odrzuca wniosek niespelniajacy warunkow
okreslonych wyzej lub gdy podtrzymany on zostal po terminie®. Organ wykonaw-
czy gminy jest w tym przypadku zwigzany rozstrzygnieciem rady gminy. W kon-
teks$cie powyzszej quasi-procedury odwotawczej w doktrynie zastanawiano sie nad
dalszym sensem istnienia tej procedury”. Argumentowano to nast¢pujaco: ,Irudno

# R. Trykozko, Model uprawniei. .., s. 105. Na marginesie wypada zgodzi¢ si¢ z pogladem A. Ostrow-
skiej, ktorej zdaniem fakt postugiwania si¢ w ustawie o funduszu soleckim sformutowaniem ,wéjt (bur-
mistrz, prezydent miasta)” moze z jednej strony wprowadza¢ w blad, a z drugiej stwarza¢ potencjalne
pole do manipulacji nazewnictwem jednostek pomocniczych w gminach miejskich. Wymaga odno-
towania, ze fundusz solecki, co do zasady, nie moze by¢ tworzony dla jednostek pomocniczych miast
(osiedli czy dzielnic), na co wskazuja m.in. art. 5 ust. 2, 7 i 8 u.fs. (uzyte pojecie ,,zebranie wiejskie”) czy
art. 3 ust. 8-10 u.f.s. — A. Ostrowska, Fundusz solecki jako czes¢ uchwaty budzetowej - procedura, uchwa-
lanie i dokonywanie zmian, [w:] B. Dziedziak, A. Ostrowska, W. Witalec, Uchwata budzetowa jednostki
samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2020, s. 205. Por. tez: P. Pigta, Budzet partycypacyjny a fundusz
sotecki, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 29.

2 Zdaniem M. Augustyniak (Instrumenty partycypacji..., s. 251), mamy w tym przypadku do czy-
nienia z quasi-odwolawczg procedurs.

»  Takiego sformutowania uzywa np. I. Szymanska (Ustawa o funduszu soteckim. Nowe rozwigzania
proceduralne i materialne, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 9, s. 14), ktéra przychylnie odnosi si¢ do
kwestii autopoprawki.

* W wyroku z dnia 27 kwietnia 2017 r., V. SA/Wa 2264/16, LEX nr 2354131, WSA w Warszawie
wskazal, ze jezeli organ, odrzucajac uchwata wniosek sotectwa z powodu niespelnienia warunkéw
okreslonych w art. 2 ustawy o funduszu soteckim, w uzasadnieniu tej uchwaly wylacznie przytoczyt
tre$¢ art. 2 ust. 6 tej ustawy i w zadnym stopniu nie wyjaénit, ktéry i dlaczego, punkt wniosku nie
odpowiadal wymogom okre§lonym w tym przepisie, to juz samo to czyni uchwale niekompletna
i niepoddajaca si¢ merytorycznej kontroli.

¥ 1. Szymanska, Ustawa o funduszu...,s. 13.
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sobie wyobrazi¢, aby ocena wojta w tym wzgledzie rdznila si¢ od oceny rady gminy.
Zawarto$¢ wniosku od strony formalnej, inicjatywa uchwatodawcza, przekroczenie
terminu sg kryteriami tak oczywistymi, ze rozbieznos¢ stanowisk jest mato prawdo-
podobna. Instytucja ta na pewno miataby wigksze zastosowanie, gdyby przyjac, ze
wojt ocenia wniosek nie tylko pod wzgledem formalnym, lecz takze merytorycznym
zachowania wymogo6w zawartych w art. 2 ust. 6 u.f.s”.

Warto wskaza¢, ze ustawa o funduszu sofeckim dopuszcza mozliwo$¢ realizacji
wspdlnych przedsiewzig¢ przez sotectwa z obrebu tej samej gminy®. Kazde z solectw za-
mierzajacych wspolnie realizowa¢ przedsiewziecie odrebnie uchwala wniosek. W opisy-
wanej sytuacji wniosek powinien zawiera¢ wskazanie przedsiewzie¢ przewidzianych do
realizacji na obszarze danego sotectwa lub innego sotectwa w danej gminie.

Ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ wystgpienia z wnioskiem o zmiane przed-
siewzie¢ lub ich zakresu przewidzianych do realizacji w ramach funduszu sotec-
kiego. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.f.s. w trakcie roku budzetowego, jednakze nie wcze-
$niej niz po uchwaleniu budzetu gminy na dany rok i nie p6zniej niz do dnia 31
pazdziernika danego roku budzetowego, sotectwo moze ztozy¢ do wojta (burmi-
strza) przedmiotowy wniosek®. Wniosek ztozony po okreslonym wyzej terminie
podlega odrzuceniu ex lege.

Jednym z najistotniejszych zagadnien dotyczacych funduszu soteckiego, kto-
re unaocznit glosowany wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, jest kwestia
obowigzkow rady gminy oraz terminéw na podjecie uchwaly w sprawie wyraze-
nia zgody badz odmowy wyrazenia zgody na wyodrebnienie w budzecie gminy
srodkéw finansowych stanowiacych fundusz sofecki. Ponizszy wywod sktania do
stwierdzenia, ze przedmiotowy wyrok jest prawidtowy i zastuguje na aprobate.

Na wstepie nalezy wskazaé, ze stosownie do art. 2 ust. 1 u.f.s. rada gminy roz-
strzyga o wyodrebnieniu w budzecie gminy $rodkéw stanowiacych fundusz, podej-
mujac uchwatle, w ktdrej wyraza zgode albo nie wyraza zgody na wyodrebnienie fun-
duszu. Trafnie w zwigzku z tym wywiodt NSA, ze gmina ma obowigzek rozstrzygna¢
o wyodrebnieniu w budzecie gminy $rodkéw stanowiacych fundusz sotecki poprzez
podjecie uchwaly, w ktdérej wyraza zgode albo nie wyraza zgody na wyodrebnienie
funduszu (wskazuje na to zresztg imperatywna forma czasownika ,,rozstrzyga”). Za-
sadnie stwierdzil, ze na rad¢ gminy zostal nalozony prawny, ustawowy obowigzek
wypowiedzenia si¢ odno$nie do samego istnienia (wyodrebnienia) funduszu sotec-
kiego. Powinno to by¢ rozumiane w ten sposob, ze rada gminy jest zobowigzana albo
do uchwalenia utworzenia funduszu soleckiego, albo do podjecia uchwaly o nie-
wyrazeniu zgody na wyodrebnienie takiego funduszu w ramach budzetu gminy.
Niedopuszczalna jest sytuacja, w ktorej rada gminy w ogdle nie podejmuje decyzji

% Ibidem.
¥ M. Augustyniak, Instrumenty partycypacji..., s. 252.
% Por. I. Szymanska, Ustawa o funduszu..., s. 17.
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odnosnie do funduszu sofeckiego, czyli nie podejmuje Zadnej z uchwal, o ktérych
mowa w art. 2 u.f.s’'. Co istotne, ustawodawca jednoczesnie precyzyjnie okreslit
termin na wyrazenie przez rade gminy woli w tym zakresie, wskazujac dodatkowo,
ze uchwala podjeta po tym terminie jest niewazna ex lege. Jak wynika z art. 2 ust.
2 utfs., uchwala podjeta po dniu 31 marca roku poprzedzajacego rok budzetowy,
ktorego dotyczy, jest niewazna®. Owa niewazno$¢ kazdorazowo powinna stwierdzi¢
wlasciwa miejscowo regionalna izba obrachunkowa.

Po drugie, NSA zasadnie podniost, ze raz podjeta uchwala o wyodrebnieniu
w budzecie gminy srodkéw stanowiacych fundusz sotecki oddziatuje nie tylko na
kolejny rok budzetowy, nastepujacy po roku, w ktérym zostala podjeta, ale takze
na kolejne lata budzetowe. Poglad ten obecny jest takze w literaturze przedmio-
tu. Wskazuje sie bowiem, ze uchwala rady gminy podjeta na podstawie art. 2 ust.
3 u.f.s. ma charakter permanentny i temporalnie ma zastosowanie do nieokreslo-
nej liczby lat, chyba ze podjeta zostanie uchwata negatywna, tj. o niewyrazeniu
zgody na wyodrebnienie owego funduszu w budzecie gminy. Notabene ma zasto-
sowanie tylko do roku budzetowego nastepujacego po roku, w ktérym ta uchwata
zostala podjeta®.

Po trzecie, nawigzujac do podniesionego wyzej watku, zauwazy¢ nalezy, ze
uchwata o niewyrazeniu zgody na wyodrebnienie w budzecie gminy funduszu so-
leckiego, o ktorej mowa w art. 2 ust. 4 u.f.s., ma zastosowanie wylacznie do roku
budzetowego nastepujacego po roku, w ktérym zostata podjeta. Innymi stowy, wy-
wiera ona $cisle oznaczony, czasowo ograniczony skutek prawny tylko na jeden
rok budzetowy. Zasadnie NSA podnidst, ze deroguje ona ewentualnie wczesniej
podjeta uchwatle pozytywna, ale tylko na okres jednego roku budzetowego, ktére-
go dotyczy. W tym kontekscie za trafne nalezy uzna¢ spostrzezenie, iz po uptywie
roku budzetowego, dla ktérego zostata waznie i skutecznie podjeta uchwata o nie-
wyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu, znajdzie zastosowanie dla kolejnego
roku budzetowego wcze$niej podjeta uchwata o wyrazeniu zgody na wyodrebnie-
nie tego funduszu, i to bez potrzeby ponownego podejmowania takiej pozytyw-
nej uchwaly. Stanowisko to nie tylko jest prawidlowe, ale uwzglednia réwniez

' Por. A. Ostrowska, Fundusz sotecki..., s. 216.

32 Trafnie wskazuje A. Ostrowska, piszac, ze w przepisie tym ustawodawca ustanowit termin o cha-
rakterze materialnoprawnym (zawitym) — A. Ostrowska, [w:] I. Lipowicz (red.), System..., s. 793.

* Ibidem; A. Ostrowska, Fundusz sofecki..., s. 211. Poglad ten obecny jest rowniez w rozstrzygnie-
ciach organéw nadzoru. Tytulem przykladu — w uchwale Nr 16/56/2021 Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Lodzi z dnia 29 kwietnia 2021 r., LEX nr 3226002, stwierdzono: ,,Kompetencja
organu stanowigcego gminy zostala ograniczona przez ustawodawce w art. 2 ust. 1 ustawy z 2014 r.
o funduszu soleckim do podjecia uchwaly o tresci pozytywnej, tj. wyrazenia zgody, albo negatywnej,
tj. niewyrazenia zgody. Uchwala o wyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu sofeckiego w bu-
dzecie gminy powinna miec¢ zastosowanie do kolejnych lat budzetowych nastepujacych po roku,
w ktérym zostala podjeta i obowigzywaé do momentu zmiany decyzji przez rade gminy, czyli pod-
jecia uchwaly o niewyrazeniu zgody na wyodrebnienie w budzecie $rodkéw stanowiacych fundusz
sotecki”.
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postulat preferencji dla wyodrebnienia w budzecie gminy funduszu soleckiego®.
W doktrynie wskazuje sie, ze podjecie uchwaly negatywnej o tresci wyzej wska-
zanej powoduje, ze podjeta do tej pory uchwala pozytywna ulega zawieszeniu®.
Jednocze$nie zaznacza sie, ze w przypadku, gdy minie okres (rok budzetowy), na
ktory podjeta zostala uchwala negatywna, zastosowanie znajdzie dotychczasowa
uchwata pozytywna. Innymi stowy, raz podje¢ta uchwata pozytywna obowiazuje na
stale (nadal ma moc obowigzujaca)™.

Powyzsze konstatacje uprawniajg do stwierdzenia, ze rada gminy, podejmujac
uchwale w sprawie wyrazenia zgody na wyodrebnienie w budzecie gminy fun-
duszu soteckiego, nie moze w jej tresci ograniczy¢ jej obowiazywania np. tylko
do kolejnego roku budzetowego. Takie ewentualne dzialanie potraktowaé moz-
na wowczas jako istotne naruszenie prawa’’, bowiem ustawodawca w art. 2 ust.
3 u.f.s. wprost przewidzial tre$¢ takiej uchwaly. Tego typu uchybienie nie moze by¢
wowczas akceptowane z punktu widzenia zasad demokratycznego panstwa praw-
nego, gdy organ stanowiacy gminy naruszy przepisy prawa jasno wyznaczajace
kompetencje do wydania aktu, albo podejmie uchwale, ktorej tres¢ wykracza poza
zakres mozliwy do uregulowania.

WNIOSKI KONCOWE

Podsumowujac przeprowadzone wyzej rozwazania, raz jeszcze nalezy zaaprobo-
wa¢ stanowisko Naczelnego Sagdu Administracyjnego w glosowanym rozstrzygnieciu.
Mozna wrecz przyjag, ze trafnie zidentyfikowano w nim wole ustawodawce w zakresie
obowigzkdéw rady gminy w przedmiocie podjecia uchwaly w sprawie wyrazenia zgody
badz niewyrazenia zgody na wyodrebnienie w budzecie gminy funduszu sofeckiego.
Mozna jedynie uzupelnic¢ to stwierdzenie tym, ze ustawowy obowigzek organu stano-
wigcego dotyczy¢ bedzie tylko tych gmin, gdzie de facto funkcjonuja solectwa.

NSA trafnie uznal, Ze raz podjeta uchwala o wyodrebnieniu w budzecie gmi-
ny $rodkéw stanowiacych fundusz sotecki oddziatuje nie tylko na kolejny rok bu-
dzetowy, nastepujacy po roku, w ktérym zostata podjeta, ale takze na kolejne lata
budzetowe. Jej charakter jest staly (permanentny) i nieograniczony czasowo. Z kolei
uchwala o niewyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu soleckiego ma zasto-

* A. Ostrowska, Fundusz sotecki..., s. 212.

> Ibidem.

36 Tbidem, s. 213.

7 Tak np. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 wrzes$nia 2015 1., I SA/Ol 414/15, LEX nr 1929434.
W wyroku tym wprost stwierdzono, ze ,wyrazajac zgode na wyodrebnienie funduszu soteckiego
w budzecie gminy jedynie w roku 2016, rada gminy przekracza swoje kompetencje wynikajace z tre-
$ci art. 2 ust. 3 ustawy z 2014 r. o funduszu soteckim”. Sad ten dodatkowo wywiédl, ze rada gminy,
»(...) podejmujac uchwale o wyrazeniu zgody na wyodrebnienie w budzecie srodkéw funduszu so-
feckiego, gmina nie moze ograniczy¢ tego wyodrebnienia wylacznie do 2016 r., skoro musi mie¢ ono
zastosowanie do kolejnych dat nastgpujacych po roku, w ktérym uchwata zostala podjeta”.



366 ROCZNIKI ADMINISTRACJI I PRAWA. ROK XXIII

sowanie wylgcznie do roku budzetowego nastepujacego po roku, w ktérym zostata
podjeta, co nalezy rozumie¢ w ten sposob, iz jej zakres temporalny jest ograniczony,
gdyz jej skutek prawny ograniczony jest tylko na jeden rok budzetowy. W przypad-
ku jej podjecia dotychczas obowigzujaca uchwata pozytywna ulega zawieszeniu na
okres obowigzywania uchwaly negatywnej. Po tym okresie zastosowanie dla kolej-
nego roku budzetowego znajdzie wczeéniej podjeta uchwala o wyrazeniu zgody na
wyodrebnienie tego funduszu. W takiej sytuacji nie zachodzi potrzeba ponownego
podejmowania uchwaly o wyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu sofeckiego.
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