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Załącznik nr 2

Do: Materiału porównawczego przygotowanego przez zespół programu Budżet obywatelski Stowarzyszenia Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich (SLLGO) do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o funduszu sołeckim i niektórych innych ustaw (druk sejmowy 4192). Stan na 24 czerwca 2011 r.

Rafał Trykozko „Opinia o senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o funduszu sołeckim oraz niektórych innych ustaw z dnia 27 stycznia 2011 r. (druk nr 1098)”; fragment dotyczący art. 4a i art. 4b projektu. Pełen tekst opinii dostępny na www.funduszesoleckie.pl od 10 marca 2011 r. 
Objaśnienie: u.f.s – Ustawa o funduszu sołeckim z dnia 20 lutego 2009 r.
„Proponowane dodanie do u.f.s. przepisów art. 4a wydaje się najbardziej kontrowersyjne. Przepisy te zakładają bowiem przyznanie sołectwom prawa zmiany w trakcie roku budżetowego przedsięwzięć ujętych w pierwotnym wniosku. Formułują przy tym następujące warunki tej zmiany:

-   wniosek o zmianę przedsięwzięć nie może być przedłożony przed uchwaleniem budżetu,

- wniosek o zmianę przedsięwzięć nie może prowadzić do przekroczenia środków przyznanych pierwotnie w uchwale budżetowej (jak należy sądzić, przepis ten ma gwarantować, że złożone propozycje mają mieścić się kosztami w kwotach, które jeszcze można rozdysponować w ramach ustalonych limitów, a także – jak to wynika z uzasadnienia projektu – zabraniać wprowadzenia w trakcie roku przedsięwzięć przez sołectwa, które nie miały przedsięwzięć ujętych w pierwotnej wersji uchwały budżetowej),

-  tryb uchwalenia, przedłożenia i rozpatrzenia wniosku w sprawie zmiany przedsięwzięć (określony jako odpowiednie stosowanie procedury obowiązującej dla wniosku „pierwotnego”, przy czym projektowane rozwiązania nie odnoszą się do terminu, do którego najpóźniej wniosek może być złożony, czyli teoretycznie może to być np. 30 grudnia roku budżetowego).
Projektowana zmiana ma na celu usunięcie wątpliwości, czy wniosek może podlegać zmianie w roku jego realizacji. Uważam jednak, że w takiej formie ogólny rachunek wątpliwości dotyczących stosowania ustawy zostanie spotęgowany, ponieważ:

a) projekt nie odnosi się do zakresu związania organów gminy prawidłowym, w świetle proponowanego art. 4a, wnioskiem o zmianę przedsięwzięć, a zatem:

- czy przedłożenie prawidłowego wniosku zobowiązuje radę do dokonania zmiany przedsięwzięcia w uchwale budżetowej? Jeżeli tak, to w jakim terminie od wpływu wniosku powinna nastąpić zmiana?

- jeżeli prawidłowy wniosek w sprawie zmian miałby zobowiązywać do zmiany uchwały budżetowej, to trzeba mieć na względzie, że wprowadza się de facto dodatkowy podmiot decydujący o zmianach uchwały budżetowej, nie stawiając przy tym żadnych warunków co do ilości dopuszczalnych zmian w trakcie roku i terminów ich dokonywania. Otwiera to prostą drogę do destabilizacji procesu wykonywania budżetu gminy poprzez ograniczenie możliwości racjonalnego i logicznego planowania zadań przez organy gminy. Ponadto tak istotna kompetencja sołectwa nie może być oparta na domniemaniu, lecz winna być jasno określona,

- jeżeli zmiana przedsięwzięć w roku budżetowym miałaby zależeć od zgody organów gminy (podjęcia przez radę decyzji, czy zmiana uchwały budżetowej będzie dokonana), to dojdzie do „rozmycia” istoty funduszu sołeckiego; wówczas to nie zebrania wiejskie, ale organy gminy będą decydowały, czy środki, których przeznaczenie sołectwo chce zmienić zostaną wydane zgodnie z decyzją zebrania wiejskiego. Należy zadań pytanie, czy za tak realizowane przedsięwzięcia z budżetu państwa będzie zwracana część poniesionych wydatków?

b) odpowiednie zastosowanie trybu rozpatrzenia wniosku o zmianę przedsięwzięć z art. 4 ust. 5-7 u.f.s. jest utrudnione. Przyjęcie wniosku przez wójta (przy odpowiednim zastosowaniu art. 4 ust. 5-7 u.f.s.) nie może bowiem oznaczać powstania podstawy do jego realizacji. Zmiana przedsięwzięć wymaga zmiany uchwały budżetowej (nie tylko samego planu wydatków budżetu – art. 211, 212, 257 i 258 ustawy o finansach publicznych), czego wójt z mocy prawa uczynić nie może. Akceptacja wniosku przez wójta może więc co najwyżej skutkować sporządzeniem projektu zmiany uchwały budżetowej. W jakim terminie? Umożliwiającym ujęcie przedsięwzięcia w uchwale budżetowej na najbliższej sesji?

c) przyznanie prawa zmiany przedsięwzięć w trakcie roku może uelastycznić fundusz sołecki, ale jednocześnie osłabić pozycję sołectwa. Możliwość dokonywania zmian może bowiem skutkować pojawianiem się dodatkowych nacisków organów gminy na zmianę pierwotnych zamierzeń sołectwa, w zależności np. od obietnicy ujęcia takiej czy innej inwestycji w budżecie, czy okoliczności, które wynikły w toku realizacji budżetu,

d) ewentualne przyznanie prawa do zmiany przedsięwzięć (lub wprowadzenia nowych) musi być obwarowane jasnymi warunkami – jako sytuacja wyjątkowa, a nie powszechna możliwość – jeżeli przedstawione wyżej zagrożenia mają być zminimalizowane. Wśród tych warunków można przykładowo wymienić:

- wskazanie okoliczności uzasadniających zmianę przedsięwzięcia; w szczególności mogłoby to być wystąpienie zdarzeń o cechach klęski żywiołowej (ujęcie w projekcie zasad stosowania art. 1 ust. 4 u.f.s. jest się niezbędne, ponieważ przepis ten jest praktycznie martwy) lub zdarzeń losowych powodujących zniszczenie lub uszkodzenie istniejącej infrastruktury lub ruchomych składników mienia. 
Wprowadzenie takich warunków wydaje się niezbędne, aby uniknąć destabilizacji gospodarki finansowej gminy, co nastąpiłoby gdyby np. 30 sołectw postanowiło 2 razy zmienić swoje przedsięwzięcia w trakcie roku budżetowego,

- termin w roku budżetowym, do którego wniosek może być zmieniony,

- wskazanie, że wniosek może być zmieniony tylko jeden raz.

Ponadto rozważyć można ewentualność przyznania prawa do uzupełnienia przez sołectwo wniosku w trakcie roku – w sytuacji wykonania wszystkich przedsięwzięć zawartych w pierwotnym wniosku i powstania oszczędności polegających na niewydatkowaniu całej kwoty środków postawionej do dyspozycji sołectwa na realizację przedsięwzięć z „pierwotnego” wniosku. Nie budziłoby uwag funkcjonalnych przyznanie sołectwu prawa rozdysponowania pozostałości, jako swobodnej decyzji sołectwa obwarowanej jedynie „normalnymi” warunkami z art. 1 ust. 3 i art. 4 u.f.s.

Podsumowując powyższe uwagi, wprowadzenie nieograniczonej merytorycznie, ilościowo i czasowo możliwości dokonywania zmian przedsięwzięć przez sołectwa wydaje się być poważnym zagrożeniem dla planowania i wykonywania budżetu, a także dla samej istoty funduszu sołeckiego (mimo pozornie nęcącej wizji posiadania prawa do zmiany decyzji). Propozycja ta wydaje się nieprzemyślana, sformułowana wyłącznie pod wpływem postulatów środowisk sołeckich. W istniejącym stanie prawnym za zaletę funduszu sołeckiego należy uznać jego pewność z punktu widzenia sołectwa, aczkolwiek uzyskaną kosztem pewnego usztywnienia zakresu podejmowanych decyzji. Mimo tego istnieje wrażenie pewnej równowagi między prawem swobodnej, w granicach prawa, decyzji sołectwa na etapie wprowadzenia przedsięwzięć do projektu budżetu, a brakiem takiej kompetencji na etapie realizacji budżetu.

Podjęcie próby wprowadzenia możliwości zmian przedsięwzięć w trakcie roku nie może być pozbawione warunków ograniczających takie uprawnienie. Przesłanką dokonania zmian muszą być obiektywne okoliczności, a nie „kaprys” mieszkańców sołectwa, jeżeli instytucja ta ma być do przyjęcia w systemie finansów samorządowych.”
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