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Opinia prawna

1. Jaki organ pelni funkcj¢ nadzoru nad uchwatami o wyodrebnieniu funduszu
soteckiego (regionalna izba obrachunkowa czy wojewoda)?

2. Jakiemu organowi nadzoru nalezy przesta¢ uchwate, gdy jest to uchwata
wytacznie o wyrazeniu zgody (badz nie) na wyodrebnienie funduszu soteckiego -
wojewodzie czy regionalnej izbie obrachunkowej?

3. Czy jesli uchwata dotyczy podniesienia kwoty funduszu soteckiego wtasciwym

organem dla jej zbadania jest regionalna izba obrachunkowa?

Opinia sporzadzona na zlecenie Stowarzyszenia Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich

przez dr Kazimierza Bandarzewskiego z Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego

Uniwersytetu Jagiellonskiego.

Pytanie 1: Jaki organ pehni funkcj¢ nadzoru nad uchwatami o wyodrebnieniu funduszu

soteckiego (regionalna izba obrachunkowa czy wojewoda)?

Odpowiedz:
I. Podstawe prawna podjecia przez rade gminy uchwaly w sprawie wyodrebnienia w budzecie
gminy srodkéw stanowiacych fundusz sotecki stanowi art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 20 lutego 2009 r.

o funduszu soteckim (Dz. U. z 2009 r. Nr 52, poz. 420 z p6zn. zm.). Zgodnie z powolanym
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przepisem tylko rada gminy corocznie zobligowana jest do rozstrzygnigcia o wyodrebnieniu lub
braku wyodrebnienia w budzecie gminy srodkéw stanowiacych fundusz solecki.

Tak podjete uchwaly niewatpliwie wpisuja si¢ w zakres dzialalnosci gminnej (art. 85 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2002 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), stad
podlegaja one nadzorowi publicznoprawnemu, wykonywanego przez organ nadzoru w znaczeniu

normatywnym.

Wskazanie, ktoéry organ winien by¢ uznany za organ nadzoru nad ww. uchwalami, musi by¢
poprzedzone ustaleniem zakresu nadzoru sprawowanego przez organy nadzoru.

Zgodnie z art. 171 ust. 2 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 2 1997 . Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.), organami nadzoru nad dzialalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego sa: Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw
finansowych - regionalne izby obrachunkowe. Takiej samej tresci przepis znajduje si¢ w art. 86
ustawy o samorzadzie gminnym, ktory réwniez okresla nadzor regionalnych izb obrachunkowych
nad samorzadem terytorialnym jako nadzor z zakresu spraw finansowych. Poniewaz kompetencje
nadzorcze Prezesa Rady Ministréw sa enumeratywnie wyliczone 1 wsréd nich nie ma uchwat w
sprawie tworzenia budzetu, a tym bardziej wyodrebnienia funduszu soleckiego — pozostaje wybor

migdzy wojewoda a regionalng izba obrachunkowa.

Stosownie do art. 11 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. z 2001 1. Nr 55, poz.577 z pézn. zm.) wlasciwos¢ rzeczowa izb obejmuje uchwaty i
zarzadzenia podejmowane przez organy samorzadu terytorialnego w enumeratywnie wyliczonych
w tym artykule sprawach. Do tych sprawy, miedzy innymi, zalicza si¢:

a) sprawy procedury uchwalania budzetu i jego zmiany (art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy o
regionalnych izbach obrachunkowych);

b) sprawy budzetu i jego zmiany (art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych).

Pojecie ,,sprawy finansowej” nie jest normatywnie definiowane. Nalezy stwierdzic, ze pojecie
,»sprawy finansowej”, na ktéry wskazuje art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, musi by¢ interpretowane
facznie z art. 1 1 art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. Samo powotlanie sig i
samoistne stosowanie w tym zakresie art. 171 ust. 2 Konstytucji RP nie pozwolitoby na

dekodowanie pelnej normy prawnej upowazniajacej do stosowania wobec samorzadu

www.sllgo.pl
www.funduszesoleckie.pl

www.informacjapubliczna.org.pl
www.watchdog.org.pl




terytorialnego wladczych kompetencji nadzorczych. Konstytucja bowiem tylko wskazala, ze w
sprawach finansowych organem nadzoru jest regionalna izba obrachunkowa, nie definiujac
znaczenia tego pojecia. Przyjecie przeciwnego zalozenia prowadziloby do negacji systemowe;j
nadzoru nad samorzadem terytorialnym a to dlatego, ze w takiej sytuacji ,,sprawg finansowa”
moglaby by¢ kazda sprawa, ktora dotyczytaby finanséw jednostki samorzadu terytorialnego,
czego konsekwencja byloby z kolei przyjecie, ze to w zasadzie regionalna izba obrachunkowa
sprawowalaby nadzor nad samorzadem terytorialnym, a jedynie wyjatkowo wojewoda i Prezes
Rady Ministréw. Zakres uprawnient nadzorczych rowniez wojewody bylby w takim zakresie
niezdefiniowany (chyba Ze na zasadzie wnioskowania a contrario, to znaczy co nie byloby
przedmiotem nadzoru izby obrachunkowej, stanowiloby przedmiot nadzoru wojewody).

Majac powyzsze na uwadze nalezy przyjaé, ze nie kazda sprawa finansowa jest przedmiotem
nadzoru regionalnych izb obrachunkowych. Nadzoér tych izb dotyczy tylko takich spraw
finansowych, ktére zostaly wskazane w art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.
Czy w takim razie uchwala o wyodrebnieniu funduszu soleckiego nalezy do jednej z ww. grup
spraw (procedury uchwalania budzetu lub uchwaly budzetowej)? Odpowiedz na to pytanie musi
by¢ poprzedzona nastepujaca argumentacja: powolany art. 1 ust. 1 ustawy o funduszu soteckim
jest samodzielng podstawa do podjecia uchwaly o wyodrebnieniu badz braku wyodrebnienia
funduszu soteckiego i przepis ten dotyczy przede wszystkim procedury uchwalania budzetu
gminy (wyznaczajac termin do podjecia uchwaly w sprawie wyodrebnienia funduszu 1 naktadajac
na wojta obowiazek wyliczenia i poinformowania do 31 lipca soltysow o wysokosci srodkow
przypadajacych na dane solectwo w przysztym roku budzetowym — art. 2 ust. 2 ustawy o
funduszu soteckim). Dodatkowo uchwata o wyodre¢bnieniu funduszu soteckiego réwniez
bezposrednio obliguje do sporzadzenia projektu budzetu gminy uwzgledniajacego wyodrebniony

fundusz sotecki (zwykle jako zalacznik do uchwaly budzetowej).

Tym samym nalezy stwierdzié, ze skoro art. 1 ust. 1 ustawy o funduszu soteckim stanowi
przepis ustawowo regulujacy jeden z elementéw procedury uchwalania budzetu gminy, to
réwniez podejmowane na podstawie tego przepisu i w ramach delegacji ustawowej uchwaty rady
gmin réwniez nalezy kwalifikowaé jako uchwaly z zakresu procedury uchwalania budzetu 1 to
niezaleznie od tego, czy dodatkowo taka uchwata réwniez ma bezposredni zwigzek z

ksztaltowaniem tresci budzetu gminy.
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II. Tak przedstawiony poglad jest zgodny rowniez z tym stanowiskiem, ktory jako kryterium
odroéznienia uchwal nadzorowanych przez wojewodg i regionalng izb¢ obrachunkowsa wskazuje
na przedmiot danej uchwaly. Jezeli podstawowym przedmiotem uchwaly sg kwestie finansowe
majace bezposredni wplyw na finanse jednostki samorzadu terytorialnego, to taka uchwala
podlega nadzorowi regionalnej izby obrachunkowej, a jezeli tylko posredni — to wojewodzie (tak
S.Srocki, Ewolucja kompetencii nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych, [w: Regionalne
izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, pod red. M. Steca,
Warszawa 2010 r., s. 115-116 1 powotany tam wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2000 ., sygn. akt II
SA 2298/99, niepubl.). Majac na uwadze i ten poglad nalezatoby przyjaé, ze uchwata w sprawie
wyodrebnienia funduszu soteckiego stanowi taki akt prawny, ktérego podstawowym
przedmiotem jest sprawa finansowa majaca bezposredni 1 zasadniczo wplyw jedynie na procedure

1 tre$¢ projektu budzetu.

Réwniez poglad wyrazony w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Gliwicach z dnia 25 lutego 2005 t., sygn. akt I SA/GI 1879/04, opub. w CBOSA (Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych) wskazujacy na zamkniety katalog spraw wymienionych w
art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, dla ktérych organem nadzoru jest izba
obrachunkowa, potwierdza stanowisko wyrazone w tej opinii.

Uchwala w sprawie wyodrebnienia funduszu soteckiego miesci si¢ bowiem w katalogu spraw

finansowych objetych art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.

I11. W doktrynie, jak i w orzecznictwie sadow administracyjnych i organéw nadzoru nad
samorzadem terytorialnym nie ma jednolitosci pogladéw co do wskazania organu nadzoru nad
uchwalami w sprawie wyodrebnienia funduszu soleckiego. Prezentowane jest stanowisko
wskazujace na wojewodg jako organ nadzoru w takich sprawach (np. R. Trykozko, Komentarz do
ustawy o funduszu soteckim, Warszawa 2009 r., s. 19 1 nast.; rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody L.odzkiego z dnia 14 maja 2010 r. znak: PNK.1.0911/213/10). Wyrazane jest rowniez
odmienne zapatrywanie, zgodnie z ktérym organem nadzoru jest regionalna izba obrachunkowa
(np. R. Kowalczyk, Komentarz do art. 1 ustawy z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim;
LEX/EL/2010 wskazujac, ze tylko uchwaly w sprawie wyodre¢bnienia funduszu soteckiego
powinny by¢ przedmiotem nadzoru regionalnej izby obrachunkowej; pismo z dnia 2 czerwca
2009 1. Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie opub. na stronie www.

warszawa.rio.gov.pl; uchwala z dnia 2 czerwca 2009 r. Regionalnej Izby Obrachunkowej w
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Rzeszowie Nt XI1/3805/09, opub. w OwSS 2009 t., nr 3, poz. 64; wyrok Wojewddzkiego Sadu

Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. akt I SA/Bd 951/09, opub. w
CBOSA; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 13 stycznia 2010 r.,
sygn. akt I SA/Kr 1526/09, opub. w LEX nr 600741). Drugi z przedstawionych pogladéw,

zblezny ze stanowiskiem zawartym w tejze opinii - dominuje rowniez w praktyce.

IV. Odnoszac si¢ do stanowiska zajetego przez Wojewode L.édzkiego w rozstrzygnigciu
nadzorczym z dnia 14 maja 2010 r. znak: PNK.1.0911/213/10 nalezy stwierdzié, ze
rozstrzygnigciem tym stwierdzono niewaznos$¢ uchwaly w sprawie nie wyrazenia zgody na
wyodrebnienie funduszu soteckiego, a jedynym powodem takiego rozstrzygnigcia byto
przekroczenie przez radg gminy terminu do podjecia uchwaly w sprawie wyodrebnienia funduszu
soleckiego. Analogiczne stanowisko zajal Wojewoda ¥.6dzki w rozstrzygnieciach nadzorczych z
dnia 14 maja 2010 r. znak: PNK.1.0911/211/10 i z dnia 26 maja 2010, znak:
PNK.1.0911/238/10.

Podstawa do wydania rozstrzygnigcia nadzorczego przez Wojewode Lodzkiego z dnia 30 lipca
2009 1., znak: PNK.I-0911/295¢/2009 byt za$ udzial w glosowaniu nad podjeciem uchwaly w
sprawie wyodrebnienia funduszu soleckiego osoby, ktora utracita mandat.

Nalezy stwierdzi¢, ze argumentacja zawarta w ww. rozstrzygnieciach nadzorczych jest trafna.
Dostrzezone wady uzasadnialy stwierdzenie niewaznosci uchwal z tym, ze wlasciwym organem
nadzoru winna by¢ regionalna izba obrachunkowa, a nie wojewoda. Wymienione rozstrzygnigcia
nadzorcze zostaly wydane bez podstawy prawnej przez organ nie posiadajacy kompetencji do ich
wydania. Tym niemniej dopoki rozstrzygniecia nadzorcze nawet tak wadliwie wydane nie zostana

wyeliminowane z obrotu prawnego — maja one moc obowiazujaca.

Pytanie 2: Jakiemu organowi nadzoru nalezy przestac
uchwale, gdy jest to uchwata wytacznie o wyrazeniu zgody (badz nie) na

wyodrebnienie funduszu soteckiego - wojewodzie czy regionalnej izbie obrachunkowej?

Odpowiedz:
Uchwala w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie (wyodre¢bnienie) funduszu soleckiego winna
by¢ przekazana w ciagu 7 dni od daty jej podjecia regionalnej izbie obrachunkowej jako

wlasciwemu organowi nadzoru.
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Skoro uchwata o wyodrebnieniu funduszu soleckiego podlega nadzorowi izby obrachunkowej, to
réwniez uchwata o odmowie wyodrebnienia takiego funduszu podlega nadzorowi tego samego
organu. W obu bowiem przypadkach sg to uchwaly podejmowanie w tej samej sprawie (sprawie
finansowej), rézniace si¢ tylko trescig (sposobem zalatwienia tej sprawy).

Art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych okresla zakres nadzoru regionalnych izb
obrachunkowych w zakresie opisanym w nim spraw finansowych, a nie z zaleznosci od sposobu

rozstrzygnigcia danej sprawy finansowej.

Pytanie 3: Czy jesli uchwata dotyczy podniesienia kwoty funduszu soteckiego wtasciwym

organem dla jej zbadania jest regionalna izba obrachunkowa?

Odpowiedz:

Uchwala w sprawie podniesienia (zwigkszenia) kwoty funduszu soteckiego stanowi uchwate
podjeta w sprawie finansowej podlegajacej nadzorowi regionalnej izby obrachunkowej. Taka
uchwala bezposrednio ingeruje w tre§é przygotowywanego projektu budzetu gminy w ten
sposob, ze zwigkszona kwota funduszu celowego musi by¢ wynikiem czy to — generalnie - zmiany
(zmniejszenia) srodkow rezerwowanych na inne cele, czy tez wynika¢ z projektowanych
zwigkszonych dochodow.

Uchwala w sprawie zwigkszenia wysokosci funduszu soteckiego ma charakter wtérny wobec
uchwaly w sprawie wyodrebnienia tego funduszu. Jezeli uchwata w sprawie utworzenia funduszu
soteckiego stanowi — jak wykazano to powyzej — uchwale w sprawie finansowej, to tym bardziej
uchwala w sprawie zwigckszenia srodkéw tego funduszu winna by¢ zaklasyfikowana jako uchwata

w sprawie finansowej (argumentum a maiori ad minus).

Opinia sporzadzona na lecenie Stowarzyszenia Liderdw Lokalnych Grup Obywatelskich przez dr Kazimierza
Bandarzewskiego 3 Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagielloriskiego.
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