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1. Streszczenie

Raport po$wiecony jest analizie ewolucji funkcjonowania funduszu soteckiego w Polsce w latach 2010-2024, osadzonej w
szerszym kontekscie pozycji jednostek pomocniczych gmin w europejskich systemach samorzadowych. W odréznieniu od samorzadéw
gminnych, status jednostek takich jak sotectwa nie jest regulowany wprost przez prawo europejskie, lecz stanowi przedmiot
rekomendacji Rady Europy, podkreslajacych znaczenie wewnatrzgminnej decentralizacji i bezposredniego wptywu mieszkancéw na
sprawy lokalne. W tym konteks$cie fundusz sotecki jawi sie jako praktyczna realizacja zasady subsydiarnosci - instrument
wzmacniajacy partycypacje obywatelska, budujacy lokalne wspdlnoty i sprzyjajacy bardziej zrownowazonemu rozwojowi obszaréw
wiejskich.



Na tle europejskich rozwiazan - takich jak parishes w Anglii, frequesias w Portugalii, kmetstva w Butgarii czy mestne zaednice w
krajach Batkan6w Zachodnich - polski fundusz sotecki nie stanowi rozwigzania catkowicie wyjgtkowego, lecz reprezentuje odmienny
model finansowania jednostek pomocniczych. Podczas gdy w wielu panstwach jednostki te dysponuja wtasnymi dochodami,
subwencjami lub prawem do naktadania lokalnych doptat podatkowych, w Polsce przyjeto rozwiazanie oparte na wydzieleniu czesci
$rodkéw w ramach budzetu gminy - z zagwarantowanym udziatem mieszkancéw w procesie ich rozdysponowania.

Opracowanie obejmuje omoéwienie genezy i podstaw prawnych funduszu, jego znaczenia w systemie finanséw samorzagdowych
oraz zmian legislacyjnych, ktére wptynety na sposob jego realizacji. Ustawa

z 20 lutego 2009 r. wprowadzita fundusz jako narzedzie wspierania oddolnych inicjatyw lokalnych

i drobnych inwestycji rozwojowych. Poczgtkowo rozwigzanie miato charakter ramowy i fakultatywny, jednak nowelizacja z 2014 r.
przyniosta istotne usprawnienia - doprecyzowano katalog wydatkéw kwalifikowanych, umozliwiono realizacje wspélnych przedsiewzieé
przez kilka sotectw oraz podniesiono poziom refundacji z budzetu panstwa.

Analiza, oparta na danych sprawozdawczych Ministerstwa Finanséw (Rb-28S), wskazuje na systematyczny wzrost wykorzystania
funduszu: liczba gmin korzystajacych z tego instrumentu wzrosta z 994 w 2010 r. do blisko 1500 w 2024 r., a wartos¢ wydatkéw - z
274 do 852 min zt. Cho¢ fundusz stanowi przecietnie mniej niz 1% wydatkéw gmin, jego znaczenie spoteczne i organizacyjne jest
znacznie wieksze. Wydatki ewoluowaty od inwestycji infrastrukturalnych (drogi, oswietlenie, wodociagi) ku projektom
spotecznym, kulturalnym i integracyjnym - w 2024 r. po raz pierwszy wydatki na kulturg przewyzszyty te na transport.

Analiza przestrzenna ukazuje wyrazne réznice regionalne, bedace odzwierciedleniem historycznych uwarunkowan, tradycji
samorzadnosci i lokalnych wzorcow kultury obywatelskiej. W Polsce Wschodniej fundusz zachowuije gtéwnie charakter
inwestycyjny, podczas gdy w Polsce Centralnej oraz Zachodniej coraz czesciej stuzy budowaniu kapitatu spotecznego i
wspolnotowej tozsamosci. Zr6znicowania te wynikajg zaréwno z dziedzictwa historycznego (zré6znicowane doéwiadczenia zaboréw),
jak i z odmiennych warunkéw instytucjonalnych i politycznych - sity lokalnych lideréw, tradycji partycypacyjnych oraz podej$cia wtadz
gminnych do wspierania inicjatyw oddolnych.

Waznym wnioskiem z badan jest takze efekt sasiedztwa - przestrzenne grupowanie sie gmin korzystajacych i niekorzystajacych z
funduszu. Zjawisko to mozna interpretowaé w kategoriach dyfuzji instytucjonalnej lub nasladownictwa polityk (policy mimicking),
polegajacych na przenikaniu sie wzorcédw dziatania miedzy jednostkami sgsiadujacymi i wspdtpracujacymi w sieciach lokalnych.

Decyzja o wyodrebnieniu funduszu ma zatem charakter nie tylko administracyjny, ale rowniez polityczny i kulturowy. W gminach o
silnych strukturach spotecznych, aktywnych liderach i sprzyjajacym nastawieniu wtadz lokalnych fundusz petni funkcje rozwojowa i
wspolnotowa. W gminach stabszych instytucjonalnie, zwtaszcza peryferyjnych, stanowi czesto narzedzie kompensujgce ograniczone
mozliwo$ci inwestycyjne budzetu gminnego.

W czesci koncowej raportu przedstawiamy dyskusje oraz rekomendacje dotyczace dalszego doskonalenia instrumentu, w tym
postulaty uproszczenia procedur, doprecyzowania zasad kwalifikowania wydatkéw oraz rozwazenia zmian legislacyjnych
wzmacniajacych pozycje sotectw, przy utrzymaniu fakultatywnego charakteru funduszu (co sprzyja zachowaniu autonomii finansowej
gmin i jest zgodne z zasadg samorzgdnosci). Po 15 latach funkcjonowania fundusz sotecki mozna uznaé za trwaty element systemu
finanséw samorzgdowych, taczacy funkcje fiskalne, organizacyjne oraz wspolnotowe, a zarazem za narzedzie wzmacniania lokalnej
samorzadnosci i ré6znicujacego sie modelu rozwoju obszarow wiejskich w Polsce. Jego ograniczona obecnosé w czesci gmin -
zwtaszcza we wschodniej i peryferyjnej Polsce - stanowi wskaznik zaréwno stabszego kapitatu spotecznego, jak i utrzymujgcych sie
barier instytucjonalnych, ukazujac potrzebe dalszych dziatan wzmacniajgcych samorzadno$¢ i partycypacje obywatelska.
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Podstawowym celem niniejszego raportu jest przedstawienie ewolucji praktycznego funkcjonowania funduszu soteckiego w Polsce w
latach 2010-2024. W szczegdlnosci chcemy pokazaé, jak zmieniaty sie przepisy dotyczace funduszu, jak ewoluowaty wielko$¢ i
przeznaczenie wydatkowanych srodkéw, a takze jakie jest znaczenie funduszu dla rozwoju lokalnego i partycypacji obywatelskiej na
obszarach wiejskich.

Trudno jednak méwi¢ o funduszu soteckim bez nieco szerszego kontekstu odnoszacego sie do pozycji sotectwa i jednostek
pomocniczych samorzagdéw gminnych w ogdle. W odréznieniu od samorzgdéw gminnych pozycja jednostek pomocniczych nie jest
regulowana zadng europejskg konwencja. Ale zagadnienia decentralizacji wewnatrzgminnej znalazty odbicie w rekomendacjach Rady
Europy, bedacych uzupetnieniem Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Mozemy tam przeczytac, ze na poziomie jednostek
wewnatrz gminy powinny byc tworzone ciata ztoZzone z wybranych przedstawicieli mieszkaricow, ktérym powinny byc przyznane
funkcje doradcze i informacyjne, ewentualnie takze delegowane funkcje o charakterze wykonawczym1.

W dokumencie podkresla sie szczeg6lng role jednostek pomocniczych na terenach wiejskich oraz

w wielkich miastach. Cytowany dokument wskazuje, ze mieszkancy tych terenéw powinni mie¢ bardziej bezposredni wptyw na swoje
otoczenie i dziatalno$¢ samorzaddw lokalnych w poszczeg6lnych czesciach gminy. Sugeruje tworzenie na tych obszarach ciat ztozonych
z wybieranych przez mieszkancéw reprezentantow spotecznosci lokalnej, petniacych role doradcza, a takze wykonawcza w zakresie
powierzonych im odpowiedzialnosci. Funkcjonujacy w Polsce fundusz sotecki miesci sie w opisanych tutaj ramach.

W europejskiej literaturze akademickiej zdecydowanie wiecej uwagi po$wieca sie badaniom empirycznym jednostek pomocniczych
tworzonych w duzych miastach2. Opracowania odnoszace sie do sytuacji na terenach wiejskich sa zdecydowanie rzadsze3. Ale
funkcjonowanie jednostek pomocniczych poza obszarami miejskimi nie jest zjawiskiem charakterystycznym wytacznie dla Polski.
Pojawiajg sie one albo w krajach, w ktérych tradycja samorzadu wiejskiego jest gteboko zakorzeniona historycznie (np. parishes w
Anglii, freguesia w Portugalii, kmetstvo w Butgarii, w grupie tej mozna tez wymienié¢ polskie sotectwo), albo tam, gdzie reformy podziatu
terytorialnego doprowadzity do powstania duzych, sktadajacych sie z wielu jednostek osadniczych gmin wiejskich. W takich
przypadkach samorzad poszczegoélnych wsi stanowi forme sprzyjajaca podtrzymywaniu tozsamosci lokalnej i bywa postrzegany jako
rekompensata utraconej autonomii politycznej (np. w Grecji, niektérych landach niemieckich czy w przypadku mestne zaednice w
krajach Batkan6w Zachodnich - Serbii, Bo$ni i Hercegowinie oraz Macedonii P6tnocnej).

Trudno wskaza¢ w innych krajach instrument identyczny (lub tez o bardzo zblizonej konstrukcji)

z polskim funduszem soteckim. Ale to nie znaczy, ze jednostki pomocnicze sg pozbawione srodkéw finansowych. W Anglii parafie
(parishes) maja prawo naktadania dodatku do pobieranego na poziomie gminy podatku lokalnego (council tax). W Portugalii frequesias
majg dochody wtasne, dostajg tez subwencje i dotacje z budzetéw gminnych i budzetu panstwa. W Serbii w ponad dwéch trzecich gmin
jednostki pomocnicze wprowadzajg forme samoopodatkowania na finansowanie swojej dziatalnosci. W Butgarii wptywa do nich czesé
kar za zanieczyszczanie $rodowiska. W Bosni budzety takich jednostek stanowig okoto 0,7% budzetéw gmin - to wielko$¢ zblizona do
rozmiar6w funduszu soteckiego.

Ale jakich korzy$ci upatruje sie w utrzymywaniu jednostek pomocniczych? Cytowany wcze$niej dokument, zawierajgcy rekomendacije
Rady Europy, najwieksza uwage zwraca na ich role we wzmacnianiu partycypacji spotecznosci lokalnych w zarzgdzaniu samorzagdem
gminnym. W przywotywanym juz artykule z 2008 r. autorki - V. Lowndes i H. Sullivan - wymieniajg cztery nastepujace argumenty za
tworzeniem jednostek pomocniczych:

1. Argument obywatelski: pobudzanie aktywnosci spotecznosci lokalnych i wzrost poziomu partycypacji w zarzgdzaniu miejskim.

2. Argument spoteczny: jednostki pomocnicze pozwalajg lepiej dopasowaé decyzje wtadz lokalnych do potrzeb i oczekiwan
mieszkancow konkretnych osiedli czy wsi. To wtasnie na tym poziomie - blizej codziennego zycia rodzin i gospodarstw
domowych - samorzad moze najskuteczniej reagowac na lokalne problemy i inicjatywy.

3. Argument polityczny: poprawa jako$ci demokraciji lokalnej poprzez zblizenie decyzji do mieszkancow, a w rezultacie zwiekszenie
odpowiedzialnosci wiadz samorzgdowych przed mieszkaricami.

4. Argument ekonomiczny: jednostki pomocnicze moga zwieksza¢ skuteczno$c realizacji zadar przekazanych samorzgdom,
poniewaz decyzje podejmowane blizej mieszkaricéw pozwalajg lepiej dopasowaé dziatania do lokalnych uwarunkowan i szybciej
reagowac na ich skutki. To podejscie - nawigzujace do istoty zasady subsydiarnosci - opiera sie na tej samej logice, co zasada
decentralizacji - im blizej obywateli podejmowane sg decyzje, tym efektywniej mozna realizowac polityki publiczne. Niektorzy
autorzy dodaja, ze na poziomie catej gminy powinny by¢ wykonywane te zadania, w ktdrych istotne sg korzysci skali, a na
poziomie poszczegodlnych jednostek pomocniczych te, ktére wymagaja bliskiego kontaktu z poszczeg6lnymi mieszkaricami lub
matymi ich grupami.

Nietrudno zauwazy¢, ze fundusz sotecki moze spetnia¢ warunki odpowiadajace wszystkim wymienionym powyzej argumentom.

W cytowanym juz wczesniej opracowaniu Bfedne rondo decentralizacji... (w swej czesci empirycznej koncentrujgcym sie na
jednostkach pomocniczych w wielkich miastach) wymienia sie nastepujace potencjalne role, jakie moze petni¢ jednostka pomocnicza
gminy:

1. ,Herold” - jednostka pomocnicza przejmuje role pasa transmisyjnego przekazujgcego mieszkaricom informacje dotyczace
polityki realizowanej na szczeblu gminy. Samorzady jednostek pomocniczych sa narzedziem polityki informacyjnej gminy, dzieki
nim mieszkancy dowiadujg sie o podjetych decyzjach (i ich uzasadnieniu), czy - ogélniej - o polityce planowanej i realizowanej
przez wtadze samorzadowe.

2. Reprezentant, a wiec ktos, kto przekazuje w gore opinie mieszkancéw. W istocie mozemy wskazaé kilka réznych wariantow
szczegbtowych tej roli:

a. Opiniodawca (konsultant) - odnosi sie do sytuacji, w ktérej gmina, zasiegajac opinii sottyséw oraz rad soteckich,



traktuje te dziatania jako element - a czasem jedyng forme - konsultowania spraw ze spotecznoscia lokalna.

b. Lobbysta - sytuacja, w ktorej sottysi z wtasnej inicjatywy lub pod naciskiem mieszkancéw domagaja sie jakich$ dziatan
(inwestycji, poprawy dostepnosci do ustug) od wtadz gminy.

c. Wspotdecydent - rady soteckie badz zebranie wiejskie podejmuje faktycznie wigzace dla wtadz gminy decyzje o
wyborze matych inwestycji, remontdw lokalnych czy imprez o charakterze integracyjnym. Rola ta jest bardzo bliska tej,
ktorag wskazujg zatozenia funduszu soteckiego.

3. Mini samorzad - sytuacja, w ktérej jednostkom pomocniczym przekazano odpowiedzialnos¢ za wykonywanie niektoérych zadan
samorzadu gminnego. W praktyce samorzadoéw polskich takie sytuacje zdarzajg sie bardzo rzadko, a na poziomie samorzadéw
wiejskich chyba wcale.

4. Animator aktywnosci lokalnej - w tym przypadku gtéwnym zadaniem samorzadu jednostek pomocniczych jest kreowanie lub
wspomaganie roznego rodzaju aktywnosci kulturalnej, sportowej czy edukacyjnej w wiejskiej spotecznosci lokalnej. Do
pobudzania takiej dziatalnosci do$¢ czesto wykorzystywane sg $rodki z funduszu soteckiego.

5. Sciezka kariery politycznej - w tym przypadku odnosimy sie nie tyle do roli, jakg samorzady jednostek pomocniczych petnig w
stosunku do spotecznosci lokalnej, co do tego, jakie majg znaczenie dla samych dziataczy (np. sottyséw), a w pewnym stopniu
takze dla catej polityki gminnej. Najczestszym wariantem tej roli jest sytuacja, w ktérej zajmowanie sie aktywnoscig na poziomie
sotectwa jest szczeblem w Sciezce kariery polityka lokalnego, w dalszej kolejnosci kandydujacego do rady gminy lub na
stanowisko wajta.

Widaé zatem, ze jednostki pomocnicze moga odgrywac wiele komplementarnych rél — od posredniczenia w komunikacji miedzy
mieszkaricami a wiadzami gminy po realne wspétdecydowanie
o kierunkach rozwoju lokalnego.

Wrtasnie w tym duchu - wzmacniania uczestnictwa obywateli i ich wptywu na decyzje publiczne

- w Polsce wprowadzono fundusz sotecki, ustanowiony ustawg z dnia 20 lutego 2009 r.4 jako instrument umozliwiajgcy mieszkaricom
wsi wspotdecydowanie o wydatkach publicznych. Istotg rozwigzania byto zagwarantowanie w budzecie gminy srodkoéw, ktére - z
inicjatywy sotectw - mogty by¢ przeznaczane na przedsiewziecia stuzgce lokalnej wspolnocie, mieszczace sie w zakresie zadan
wiasnych gminy. Intencjg ustawodawcy byto nie tylko wzmocnienie aktywno$ci obywatelskiej, lecz takze stworzenie mechanizmu
sprzyjajacego realizacji drobnych, ale istotnych inwestycji i dziatar prorozwojowych w przestrzeni wiejskiejs.

Zasady funkcjonowania funduszu od poczatku miaty charakter ramowy i dawaty gminom znaczng swobode w ksztattowaniu
szczegobtowych rozwigzan - m.in. podziatu Srodkéw pomigdzy sotectwa czy procedury rozpatrywania wnioskdéw. Mechanizm ten miat
charakter fakultatywny: kazda gmina mogta, lecz nie musiata, zdecydowac o jego wyodrebnieniu. Ustawa przewidywata przy tym
czesciowy zwrot poniesionych wydatkdéw z budzetu panstwa, a wysokosé tej kwoty byta uzalezniona od wielkosci

i zamoznos$ci gminy.

Mimo innowacyjnego charakteru, ustawa z 2009 r. ujawnita szereg mankamentéw - od nieprecyzyjnych definicji i niespojnosci
legislacyjnych po ograniczone mozliwosci realizacji projektéw ponadsoteckich. Zgtaszane postulaty zmian doprowadzity do uchwalenia
w 2014 r. nowej regulaciji, ktéra zwiekszyta elastycznos¢ funduszu, m.in. poprzez dopuszczenie realizacji wspélnych przedsiewziec¢
przez kilka sotectw, wprowadzenie mozliwosci modyfikaciji zadan w trakcie roku oraz podniesienie poziomu zwrotu z budzetu parstwa.

W raporcie analizujemy zatem nie tylko podstawy prawne funduszu, ale przede wszystkim jego praktyczne funkcjonowanie. Kolejne
czesci zawieraja:

* ewolucje regulacyjna (od ustawy z 2009 r. po nowelizacje z lat pdzniejszych),
¢ dynamike wdrazania funduszu w polskich gminach w latach 2010-2024,

e strukture wydatkéw i gtéwne kierunki realizowanych przedsigwziec,

e zrdznicowanie regionalne w skali wykorzystania funduszu,

e determinanty i bariery aktywno$ci gmin

e oraz dyskusje dotyczaca dalszego rozwoju tego instrumentu.

W raporcie analizujemy przede wszystkim aspekty finansowe i instytucjonalne funkcjonowania funduszu soteckiego. Ocena jego wptywu
na partycypacje i rozwéj lokalny wymagataby odrebnych, pogtebionych badan jakosciowych, ktore wykraczajg poza zakres niniejszego
opracowania.

Przyjeta perspektywa pozwala traktowaé fundusz sotecki nie tylko jako instytucje prawna, lecz przede wszystkim jako praktyczny

mechanizm finansowy i partycypacyjny, ktéry w ciggu 15 lat istnienia wptynat na sposéb funkcjonowania wielu wspdinot wiejskich w
Polsce.

3. Ewolucjai instytucjonalizacja funduszu so?eckiego w Polsce

3.1 Ustanowieniei ewolucjaregulacji funduszu so?eckiego

Fundusz sotecki ustanowiony ustawg z dnia 20 lutego 2009 r. byt pierwszym rozwigzaniem prawnym umozliwiajgcym gminom
wyodrebnienie w budzecie $rodkoéw, o ktérych przeznaczeniu wspétdecydowali mieszkancy sotectw. W literaturze wskazuje sie, ze
regulacja ta, cho¢ przetomowa, charakteryzowata sie licznymi mankamentami legislacyjnymi. Dotyczyty one zwtaszcza



nieprzestrzegania zasad techniki prawodawczej6, braku jednoznacznego okreslenia zakresu przedmiotowego i podmiotowego ustawy
oraz tgczenia w jednym artykule przepiséw materialnych, proceduralnych i ustrojowych?7.

W toku stosowania pojawity sie problemy interpretacyjne oraz postulaty zmian, w tym: dopuszczenie wspdinych przedsiewzie¢ kilku
sotectw, mozliwo$é zmiany przedsiewzieé w trakcie roku budzetowego czy zwiekszenie wysokos$ci zwrotu wydatkéw z budzetu panstwa.
Nowelizacje z 2009 i 2010 r. miaty jednak charakter techniczny, ograniczajgc sie do dostosowania odestan do innych aktéw prawnych8.

Odpowiedzig na zgtaszane postulaty byta ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim9, ktéra zastgpita wczesniejszy akt. Nowa
regulacja zachowata podstawowg idee funduszu, ale wprowadzita szereg zmian porzadkujacych i usprawniajgcych, do ktérych naleza w

szczegolnosci:

a.

zawieszenia,
b.
c.
d.

ciggtos¢ dziatania - fundusz nie wymaga corocznego odnawiania uchwatg rady gminy, dziata do czasu jego formalnego

zwiekszona refundacja - wysoko$¢ zwrotu poniesionych wydatkéw wzrosta o 10 punktéw procentowych,
projekty wspolne - wprowadzono mozliwo$é realizacji przedsiewzie¢ obejmujgcych wiecej niz jedno sotectwo,
elastycznos¢ w realizacji - dopuszczono mozliwo$¢ zmiany przedsiewzie¢ w trakcie roku budzetowego, pod warunkiem ze nie

zwieksza to kosztow i zostanie zatwierdzone przez zebranie wiejskie.

W uzasadnieniu do projektu u.f.s. z 2014 r. wskazano, ze jej celem jest doprecyzowanie obowigzujacych przepiséw, usuniecie
watpliwosci interpretacyjnych oraz zwiekszenie zaangazowania panstwa w rozw6j funduszy soteckich jako formy budzetu
partycypacyjnego. Wyrazem tego jest nowy art. 3 ust. 8, wprowadzajacy zwiekszonag wysoko$é zwrotu wydatkéw w zaleznosci od
wskaznika dochodowego gminy (Kb) wzgledem $redniego krajowego wskaznika bazowego (Kbk)10. Mechanizm zwrotu wydatkow

zostat uzalezniony od sytuacji dochodowej gminy:

* 40% refundacji dla gmin ponizej Sredniej krajowej (w ktérych Kb < Kbk),
* 30% - dla gmin o dochodach w granicach 100-120% $redniej (Kb = 100-120% Kbk),
* 20% - dla gmin o dochodach wyzszych niz 120% i nieprzekraczajacych 200% S$redniej (Kb > 120% i < 200% Kbk). Gminy

najbogatsze, przekraczajace prog 200% $redniej, pozostaty

pozbawione prawa do refundacji. Takie rozwigzanie miato charakter

redystrybucyjny, wspierajac przede wszystkim jednostki o nizszym poziomie dochodéw.

Szczegbtowe roznice miedzy u.f.s. z 2009 r. a u.f.s. z 2014 r. przedstawiono w Tabeli 1.

Tabela 1. Analiza r6znic pomigdzy przepisami u.f.s. 22009 r. a u.f.s.

z2014r.

U.f.s.z2009r.

U.f.s.z2014r.

Rada gminy musiata podja¢ uchwate o wyodrebnieniu funduszu
soteckiego na dany rok budzetowy do 31 marca roku poprzedniego.
Niezaleznie od tresci uchwaty, obowigzywata ona przez jeden
konkretny rok budzetowy.

Uchwata o wyrazeniu zgody na wyodrebnienie funduszu miata
zastosowanie do kolejnych lat budzetowych nastepujacych po roku,
w ktérym zostata podjeta, natomiast uchwata stwierdzajaca
niewyrazenie zgody na utworzenie funduszu obowigzywata
wytgcznie przez jeden rok budzetowy. Uchwata podjeta po 31
marca roku poprzedzajacego roku budzetowy, na jaki zostata
podijeta, byta niewazna.

Mozliwa wysokos$¢ zwrotu z budzetu panstwa wydatkéw
poniesionych w ramach funduszu soteckiego zostata okreslona na
kolejno 30%, 20% oraz 10% og6tu wydatkéw w zaleznosci od
poziomu zamoznos$ci gminy w poréwnaniu do $redniej krajowej.

Mozliwa wysokos$¢ zwrotu z budzetu panstwa wydatkéw
poniesionych w ramach funduszu soteckiego zostata okreélona na
kolejno 40%, 30% oraz 20% og6tu wydatkéw wedtug tego samego
kryterium dochodowego, ktére byto sformutowane w ustawie
poprzedniej.

Rada gminy miata mozliwo$¢ zwiekszenia kwoty srodkéw
wydatkowanych w ramach funduszu ponad kwote wynikajaca z
ustawowego wzoru.

Rada gminy miata mozliwo$¢ zwiekszenia kwoty Srodkéw
wydatkowanych w ramach funduszu ponad kwote wynikajacg z
ustawowego wzoru w terminie do dnia 30 czerwca roku
poprzedzajacego rok budzetowy.

W przypadku odrzucenia z przyczyn formalnych przez woéjtalt
whniosku o przyznanie $rodkéw budzetowych

z funduszu soteckiego, sottys mégt jedynie przekazac odrzucony
wniosek do rady gminy, ktéra miata obowiazek rozpatrzenia go w
ciggu 30 dni.

Oproécz rozwigzania zawartego juz w przepisach ustawy
poprzedniej, odrzucony wniosek moégt zosta¢ ponownie, ale tylko
raz, uchwalony przez zebranie wiejskie. Nowo uchwalony wniosek
musiat zostaé przekazany wojtowi

w terminie 7 dni od otrzymania przez sottysa informaciji

0 odrzuceniu wniosku pierwotnego.

Sotectwa nie miaty mozliwosci realizowania wsp6lnych
przedsiewzie¢ finansowanych ze srodkéw funduszu soteckiego
pochodzacych z wigcej niz jednego sotectwa.

Sotectwa uzyskaty mozliwosc¢ realizacji wspolnych przedsiewziec.
Kazde z sotectw zamierzajacych wspdlnie realizowaé
przedsiewziecie miato obowigzek uchwalenia odrebnego wniosku.

Sotectwa nie miaty mozliwosci zmiany przedsiewzie¢ badz ich
zakresu w trakcie trwania danego roku budzetowego.

Sotectwa uzyskaty mozliwos$¢ ztozenia do odpowiedniego wéjta
wniosku 0 zmiang przedsiewzie¢ przewidzianych do realizacji w
ramach funduszu soteckiego lub ich zakresu. Sotectwa miaty
mozliwo$¢ ztozenia powyzszego wniosku

w terminie od dnia uchwalenia budzetu gminy na dany rok do dnia

31 pazdziernika danego roku budzetowego.

Zrédto: Hennig i in., 2018, s. 6



Ustawa z 2014 r. byta ostatni raz nowelizowana w 2015 r.12, kiedy to zmieniono algorytm ustalania wysokosci $rodkéw przypadajacych
na sotectwo (art. 67 ustawy zmieniajgcej). Od tego czasu akt ten,
z drobnymi korektami, stanowi podstawe funkcjonowania funduszu soteckiego w Polsce.

3.2 Ustanowieniei ewolucjaregulacji funduszu so?eckiego

Status prawny srodkow funduszu

Fundusz sotecki, mimo nazwy, nie stanowi odrebnego funduszu celowego w rozumieniu ustawy

o finansach publicznych, lecz cze$¢ budzetu gminy13. Wyodrebnienie funduszu ma charakter fakultatywny i nastepuje na mocy uchwaty
rady gminy podijetej do 31 marca roku poprzedzajacego rok budzetowy. Brak stosownej uchwaty oznacza, ze fundusz nie funkcjonuje w
danym roku.

W praktyce wiele gmin decyduje sie na jego utworzenie, gtéwnie ze wzgledu na mozliwo$¢ uzyskania zwrotu czesci poniesionych
wydatkow z budzetu panstwa - nawet do 40%14. Konstrukcja ta wpisuje sie w szerszy trend rozwoju mechanizméw partycypacyjnych w
samorzadzie terytorialnym, przy jednoczesnym zachowaniu rygoréw finanséw publicznych.

Rola sotectwa i zebrania wiejskiego

Sotectwo, jako jednostka pomocnicza gminy, nie posiada osobowosci prawnej ani samodzielnosci finansowej. Srodki funduszu
pozostajg w budzecie gminy, a sotectwo moze dysponowac co najwyzej subkontem w ramach rachunku bankowego gminy.

Decydujaca role w procedurze odgrywa zebranie wiejskie - organ uchwatodawczy sotectwa, ktéry wskazuje przedsiewziecia do
realizacji. Podstawowym instrumentem uruchamiajacym srodki jest wniosek sotectwal15. Moze go ztozy¢ sottys w porozumieniu z radg
sotecka po uchwale zebrania wiejskiego16. Wniosek sktadany jest do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) w terminie do 30 wrzeénia
roku poprzedzajacego rok budzetowy. Zgodnie z ustawg wniosek powinien zawierac:

» wskazanie przedsiewzie¢ przewidzianych do realizacji,

e uzasadnienie ich zgodnosci z zadaniami wtasnymi gminy oraz stuzgcych poprawie warunkow zycia mieszkancéw,
e oszacowanie kosztow kazdego przedsiewziecia,

¢ podpis sottysa i protokét z uchwaty zebrania wiejskiego.

Inwestycje zaproponowane we wniosku powinny by¢ zakrojone raczej na niewielkg skale, dlatego ustawodawca wymaga, aby pod
katem finansowym dato sie je zrealizowa¢ w ramach $rodkéw okreslonych dla danego sofectwa na podstawie informacji o wysokosci
przypadajacych mu srodkéw, przekazanej sottysowi przez organ wykonawczy gminy w terminie do 31 lipca roku poprzedzajgcego rok
budzetowy. Wysokos$¢ srodkéw z funduszu soteckiego oblicza sie kazdorazowo wedtug opisanego w art. 3 ust. 1 u.f.s. z2014r.
algorytmu, przy czym art. 4 stwarza radzie gminy mozliwos¢ powiekszenia tej puli przez podjecie stosownej uchwaty ustalajgcej metode
obliczenia kwoty zwigkszenial7.

Procedura uchwalania i kontrola formalna

Whiosek ztozony po terminie, niekompletny lub dotyczacy przedsiewzie¢ wykraczajacych poza zadania wtasne gminy podlega
odrzuceniu. Szczegolne trudnosci interpretacyjne budzi przestanka ,stuzenia poprawie warunkéw zycia mieszkaricow”, pozostawiajgca
organom gminy znaczny luz decyzyjny. Wojt, jako organ przygotowujacy projekt budzetu, ma obowigzek uwzgledni¢ prawidtowo ztozone
whnioski

w projekcie uchwaty budzetowej, przedktadanej radzie gminy do 15 listopada. Wnioski wadliwe formalnie moga by¢ podtrzymane przez
sottysa lub ponownie uchwalone przez zebranie wiejskie i przekazane do rady gminy, ktéra staje sie¢ wéwczas organem odwotawczym.

Rada gminy rozpatruje wnioski pod wzgledem formalnym i merytorycznym, przy czym jej kompetencije sg ograniczone. Zgodnie z art. 5
ust. 11 u.f.s. z 2014 r. rada gminy moze odrzuci¢ wniosek tylko w przypadku niespetnienia kryteriéw ustawowych - gdy zadania nie
naleza do kompetencji wtasnych gminy, nie stuzg poprawie warunkéw zycia mieszkancéw, stojg w sprzecznosci ze strategig rozwoju lub
nie dotyczg usuwania skutkéw kleski zywiotowej. Uchwata odrzucajgca powinna zawieraé¢ szczegétowe uzasadnienie, co ma znaczenie
w przypadku kontrolowania uchwaty przez organy nadzoru i w ewentualnym postepowaniu przed sadem administracyjnym.

Srodki funduszu moga byé przeznaczone jedynie na przedsiewziecia spetniajace jednoczes$nie trzy przestanki: mieszcza sie w zakresie
zadan wtasnych gminy, stuzg poprawie warunkéw zycia mieszkancéw i sg zgodne ze strategig rozwoju gminy (art. 2 ust. 6 u.f.s. z 2014
r.)18. Dodatkowo moga obejmowaé dziatania zwigzane z usuwaniem skutkéw klgsk zywiotowych (art. 2 ust. 7)19. Jak zauwazyli D.
Szescito i P. Ktucinska, mimo klarownosci regulaciji pojawiajg sie w praktyce problemy - np. naciski wtadz gminy lub sottysa na przyjecie
okreslonego wniosku - co rodzi potrzebe niezaleznego wsparcia merytoryczno-prawnego dla spotecznosci soteckich20.

Kluczowym elementem konstrukcji funduszu jest tzw. zasada ochrony autonomii decyzji zebrania wiejskiego21, ktéra jest aprobowana
przez dominujaca czes$¢ przedstawicieli doktryny oraz judykatury22. Organy gminy - zaréwno wykonawczy, jak i stanowiacy - nie moga
modyfikowac¢ przedsiewzie¢ uchwalonych przez mieszkancéw - i to ani na etapie procedury aplikacyjnej, ani w trakcie ich realizacji w
roku budzetowym (odmiennie anizeli np. w przypadku inicjatywy uchwatodawczej23)24. Moga je jedynie zaakceptowac badz odrzuci¢ w
catosci. Rozwigzanie to wzmacnia partycypacyjny charakter funduszu soteckiego25. Zmiana przedsigwziecia moze nastagpi¢ wytacznie z



inicjatywy zebrania wiejskiego, na zasadach okres$lonych w art. 7 u.f.s. 22014 r.
Elastycznos¢ i wspotpraca miedzysotecka

Ustawa z 2014 r. wprowadzita mozliwo$¢ zmiany przedsiewzigé w trakcie roku budzetowego, pod warunkiem ze nie zwigksza to
kosztéw, miesci sie w zadaniach wtasnych gminy i zostato uchwalone przez zebranie wiejskie. Dopuszczono réwniez wspoétprace kilku
sotectw przy realizacji wspolnych inwestycji - kazde z nich musi jednak uchwali¢ odrebny wniosek. Rozwigzanie to pozwala na
realizacje wiekszych inwestycji o charakterze miedzysoteckim, podnoszac efektywno$é gospodarowania srodkami.

Mechanizm zwrotu srodkoéw z budzetu panstwa

Znaczacym elementem konstrukcji funduszu jest mechanizm zwrotu gminom czesci wydatkow, ktéry petni rowniez funkcje instrumentu
redystrybucji srodkéw publicznych miedzy gminami. Ustawa z 2014 r. podniosta putap refundacji z 10-30% (wedtug ustawy z 2009 r.)
do 20-40%, uzalezniajac go od relacji kwoty bazowej gminy do sredniej krajowej (art. 3 ust. 9 u.f.s. z 2014 r.). Zmiany te stanowity
realng zachete do wyodrebniania funduszu, zwtaszcza w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. Gminy najbogatsze (z kwotg bazowg
>200% $redniej) zostaty wytgczone ze zwrotu26. Gminy o relatywnie nizszych dochodach uzyskujg wyzszy zwrot. Jednoczesnie
ustawodawca wprowadzit mechanizm limitu wydatkéw budzetu paristwa oraz korekte wysokosci zwrotéw w razie ryzyka jego
przekroczenia (art. 12 u.f.s.)27. Ostateczna wysokos$¢ zwrotu moze byé zatem nizsza niz przewidziana ustawowo, co ogranicza zachety
dla gmin i zapobiega nadmiernemu obcigzeniu budzetu panstwa. Warunkiem uzyskania zwrotu wydatkéw z funduszu soteckiego jest
przekazanie przez wojta wojewodzie do 31 lipca informacji o wysokosci srodkéw dla sotectw i kwocie bazowej. Niedotrzymanie tego
terminu powoduje utrate prawa do refundaciji. System raportowania zapewnia wiec kontrole nad limitem wydatkéw z budzetu panstwa w
ramach funduszu sofeckiego: wojt przekazuje dane wojewodzie, a ten ministrowi wtasciwemu ds. administraciji. Jesli prognozy wskazuja
na przekroczenie limitu, uruchamiany jest mechanizm korygujacy - zwroty dla gmin sg proporcjonalnie obnizane. Skorygowana
wysoko$¢ refundacji ogtaszana jest w Biuletynie Informacji Publicznej do 15 wrzesnia. W praktyce oznacza to, ze podwyzszony putap
zwrotu nie zawsze przektada sie na realne wsparcie, a ostateczna kwota zalezy od liczby mieszkancow sotectwa28 i tzw. kwoty bazowej
gminy29.

3.3 Podsumowanie

Fundusz sotecki stanowi unikatowa konstrukcje prawna, taczaca elementy gospodarki finansowej gminy z mechanizmami demokraciji
bezposredniej. Kluczowe znaczenie ma rola zebrania wiejskiego, ktore zyskato realng kompetencje wspétdecydowania o czesci
wydatkéw budzetu. Rozwigzanie to wzmocnito partycypacyjny charakter samorzadu terytorialnego w Polsce, ale jednoczesnie rodzi
liczne watpliwosci interpretacyjne, wymagajace precyzyjnej analizy prawnej i praktycznej. Fundusz sotecki przeszedt istotng ewolucje
od 2009 r. Poczatkowo traktowany jako eksperyment partycypacyjny, obecnie stat sie trwatym elementem systemu finansow
samorzadowych, z coraz szerszym zakresem uprawnien przyznanych spotecznosciom lokalnym. Wprowadzone w 2014 r. rozwigzania
zwigkszyty realny wptyw mieszkaricéw na przeznaczenie srodkéw oraz wzmocnity gwarancje prawne autonomii decyzji zebrania
wiejskiego. Jednoczesnie mechanizmy zwrotu wydatkéw i ustawowe limity finansowe wskazuja, ze fundusz sotecki pozostaje instytucjg
rownowazaca potrzeby partycypaciji lokalnej z interesem finanséw publicznych parstwa.

4. ?rbd?a danych i metoda analizy30

Podstawe empirycznej analizy stanowig dane pochodzace ze sprawozdan Rb-28S z wykonania budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, publikowanych przez Ministerstwo Finanséw (MF). Dane te odzwierciedlajg faktyczne wykonanie wydatkéw w ramach
funduszu soteckiego w danym roku budzetowym i tym samym odnoszg sie do etapu realizacji polityki publicznej. Podejscie to rozni sie
od danych udostepnianych przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji (MSWiA), a dotyczacych liczby gmin, w ktérych
rada gminy podjeta uchwate o wyodrebnieniu funduszu, co odnosi sie do etapu planowania.

Nalezy podkresli¢, iz decyzja o wyodrebnieniu funduszu zapada w roku poprzedzajacym jego realizacje, a réznice miedzy liczba takich
decyzji a rzeczywistym uruchomieniem $rodkéw sa relatywnie niewielkie. Najwieksza z nich wystapita w pierwszym roku funkcjonowania
mechanizmu (2010) i wyniosta ponad 180 gmin. Tak znaczna rozbiezno$¢ miata charakter przejsciowy i wynikata z braku
doswiadczenia jednostek samorzadu terytorialnego w stosowaniu nowego rozwigzania oraz z jego wowczas eksperymentalnego
charakteru. W kolejnych latach roznice te utrzymywaty sie na poziomie 1-3% og6tu gmin, ktore formalnie zadeklarowaty utworzenie
funduszu (Rys. 1). W konsekwenciji, jako bardziej adekwatng podstawe analizy uznaliSmy dane dotyczace wykonanych wydatkow, ktére
zapewniajg wiekszg precyzje w ocenie rzeczywistego zasiegu stosowania funduszu.

Rysunek 1. Liczba gmin z funduszem soteckim w latach 2010-2025
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B Liczba gmin z wydatkami w ramach funduszu soteckiego (dane MF)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MF i MSWIA

W celu pogtebienia analizy wykorzystalismy réwniez inne dane Ministerstwa Finanséw, w tym tzw. wskaznik G - syntetyczny wskaznik
dochoddéw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca, stanowigcy miernik zamoznosci jednostek samorzadu terytorialnego.
Wskaznik ten umozliwia uwzglednienie zréznicowania fiskalnego gmin i jego potencjalnego wptywu na decyzje o wykorzystaniu
funduszu soteckiego.

Dodatkowo, na potrzeby oceny terytorialnego zasiegu mechanizmu funduszu, w analizie uwzgledniliémy dane Gtéwnego Urzedu
Statystycznego (Bank Danych Lokalnych, BDL GUS) dotyczace liczby gmin posiadajacych sotectwa oraz liczby samych sotectw. W
2024 r. w Polsce funkcjonowaty 2172 gminy z jednostkami pomocniczymi w postaci sotectw, w tym: 3 miasta na prawach powiatu, 7
gmin miejskich, 1452 gminy wiejskie oraz 710 gmin miejsko-wiejskich. taczna liczba sotectw wyniosta 40 824.

Warto zaznaczyé¢, ze gminy te charakteryzuja sie znacznym zr6znicowaniem wewnetrznym - zaréwno pod wzgledem demograficznym,
jak i liczby funkcjonujacych w ich strukturze jednostek pomocniczych. Przyktadowo, gmina wiejska Zambrow posiadata az 70 sotectw,
podczas gdy w kilku gminach funkcjonowato zaledwie jedno sotectwo (Hrubieszéw, Sejny, Swinoujscie). Najczesciej spotykanym
przypadkiem jest gmina liczaca 12 sotectw - taka liczba jednostek pomocniczych wystepuje

w najwigkszej liczbie gmin. To zréznicowanie moze mie¢ wptyw zaréwno na skalg wykorzystania srodkéw funduszu, jak i na strukture
kierunkéw ich wydatkowania, co zostanie oméwione w dalszych czesciach opracowania.

W badaniu wykorzystali§my analize danych finansowych gmin, analize poréwnawczg oraz metode desk research, obejmujacg przeglad
literatury i dokumentéw zrédtowych. Do opracowania czesci przestrzennej oraz przygotowania map wykorzystaliSmy oprogramowanie
QGIS 3.34. Cho¢ raport odnosi sie do kwestii rozwoju lokalnego i partycypacji obywatelskiej, zagadnienia te zostaty potraktowane w
sposob posredni, z uwagi na brak empirycznych badan terenowych. Ich petniejsze rozpoznanie wymagatoby jako$ciowych analiz
lokalnych praktyk funkcjonowania funduszu.

5. Funkcjonowanie funduszu so?eckiego w latach 2010-2024: wyniki analizy empirycznej

5.1 Skala wykor zystania funduszu

Fundusz sotecki, bedacy formalnie czgsScig budzetu gminy, stanowi istotny instrument wzmacniania partycypacji obywatelskiej oraz
realizacji polityki publicznej ukierunkowanej na lokalne potrzeby.

W analizowanym okresie (2010-2024) nastapit wyrazny wzrost jego wykorzystania przez jednostki samorzadu terytorialnego.

W 2010 r., a wiec w pierwszym roku funkcjonowania funduszu, wydatki w jego ramach poniosty 994 gminy, co stanowito 45,8% sposréd
2172 gmin posiadajacych jednostki pomocnicze w postaci sotectw. Do 2024 r. liczba ta wzrosta do 1495, co oznacza 68,8% wszystkich
uprawnionych jednostek (Tabela 2). Wzrost ten potwierdza rosnacg akceptacje dla tego narzedzia wsréd samorzaddw lokalnych, cho¢

nadal okoto 31% uprawnionych gmin nie korzysta z tej mozliwosci.

W 2024 r. najwyzszy poziom wykorzystania funduszu soteckiego odnotowano wéréd gmin miejsko-wiejskich - 510 z 711 jednostek



(71,7%). Gminy wiejskie rowniez wykazujg wysokg aktywnos$¢: fundusz funkcjonowat tam w 978 z 1464 przypadkow (66,8%). Lacznie
oznacza to, ze fundusz istnieje w ponad dwdch trzecich gmin uprawnionych do jego wyodrebnienia.

Analiza dynamiczna wskazuije, ze liczba gmin korzystajacych z funduszu wzrosta w badanym okresie 0 50,4%, z 994 w 2010 r. do 1495
w 2024 r. Wzrost ten byt szczegélnie zauwazalny w gminach wiejskich (z 637 do 978 jednostek, czyli o ponad 50%) oraz miejsko-
wiejskich (z 354 do 510 jednostek, co stanowi 44% wzrost).

Tabela 2. Liczba gmin ponoszacych wydatki w ramach funduszu soteckiego w 2010 i 2024 r. (w nawiasach podano procent gmin w
danej kategorii samorzadow)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MF

Cho¢ fundusz sotecki adresowany jest przede wszystkim do gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, mozliwe jest jego zastosowanie réwniez
przez niektére gminy miejskie i miasta na prawach powiatu - pod warunkiem, ze posiadajg jednostki pomocnicze w formie sotectw. W
miastach dominuje zwykle inny model organizacji jednostek pomocniczych (np. osiedla, dzielnice). W 2024 r. fundusz byt wyodrebniany
w dwdch miastach na prawach powiatu oraz pieciu gminach miejskich (Rys. 2). W tych przypadkach instytucja funduszu soteckiego ma
ograniczony zakres - zaréwno ze wzgledu na skale dziatania, jak

i liczbe funkcjonujgcych sotectw, ktéra z reguty jest niewielka.

Wystepowanie funduszu w miastach bywa zwigzane z wcze$niejszymi zmianami terytorialnymi lub specyfikg struktury jednostek
pomocniczych. Przyktadowo, w Zielonej Gérze fundusz zostat uruchomiony bezposrednio po potaczeniu miasta z otaczajaca je gming
wiejska w 2015 r. (co skutkowato zachowaniem i dalszym funkcjonowaniem istniejgcych sotectw). Podobny mechanizm zaistniat w
Hrubieszowie, gdzie fundusz pojawit sie krétko po utworzeniu sotectwa w granicach miasta.

W innych przypadkach fundusz zostat wyodrebniony dopiero po kilku lub kilkunastu latach dziatania sotectw w obrebie miasta - tak byto
np. w Sejnach, gdzie decyzja o wydzieleniu Srodkéw zapadta stosunkowo pdzno. Odmienng Sciezka podgzyt Kalisz: mimo istnienia
sotectw, fundusz sotecki zostat wprowadzony tylko na krétko (2010-2011), a nastepnie z niego zrezygnowano.

Natomiast sg miasta, ktére wykazuja ciagto$é i konsekwencje w korzystaniu z funduszu - przyktadem moga byé Miasteczko Slaskie
oraz Krasnystaw, gdzie fundusz byt wydzielany nieprzerwanie przez caty okres analizy. Z kolei Zawiercie, mimo wieloletniego
uczestnictwa, zrezygnowato z funduszu w 2024 r. - co moze $wiadczy¢ o zmieniajgcych sie lokalnych uwarunkowaniach
organizacyjnych lub finansowych.

Rysunek 2. Miasta ponoszace wydatki w ramach funduszu soteckiego (2010-2024)



Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MF

W latach 2010-2024 odsetek gmin ponoszacych wydatki w ramach funduszu soteckiego wzrést o 23 punkty procentowe - z poziomu
45,8% w roku 2010 do 68,8% w roku 2024 (Rys. 3). Wzrost ten nie miat jednak charakteru liniowego - dynamika wdrazania funduszu
byta zr6znicowana w poszczeg6lnych latach. Najbardziej intensywny rozwéj odnotowano w pierwszym pigcioleciu funkcjonowania
funduszu, tj. w latach 2010-2015, co moze by¢ zwigzane z poczatkowym entuzjazmem i dostosowaniem sie gmin do nowej formy
partycypacji budzetowej. W tym okresie liczba gmin aktywnie korzystajgcych z tego instrumentu wzrosta o 377 jednostek, co
odpowiadato tacznie wzrostowi udziatu o 17,3 punktu procentowego.

Szczegdinie istotny byt rok 2015, w ktérym odnotowano najwiekszy skokowy przyrost. Wéwczas liczba gmin realizujacych wydatki w
ramach funduszu zwigkszyta si¢ 0 200 jednostek w stosunku do roku poprzedniego, co przetozyto sie na wzrost udziatu 0 9,2 punktu
procentowego - z 53,9% w 2014 r. do 63,1% w 2015 .

Zjawisko to mozna wigzaé z wejsciem w zycie ustawy o funduszu soteckim z 2014 r., ktéra zwiekszyta poziom zwrotu wydatkéw z
budzetu panstwa (odpowiednio 40%, 30% i 20% wydatkéw), zastepujac dotychczasowe nizsze progi (30%, 20% i 10%).

Po 2015 r. tempo wzrostu wyraZnie ostabto - dynamika przyrostu liczby gmin korzystajacych z funduszu ustabilizowata sie na poziomie
2-3 punktéw procentowych rocznie. W latach 2021-2023 zauwazalny byt réwniez niewielki spadek liczby gmin wydatkujacych $rodki z
funduszu, co moze wskazywacé na osiggniecie przez instrument pewnego poziomu nasycenia lub na wystepowanie barier
ograniczajgcych dalszg ekspansje tego mechanizmu partycypacyjnego. Nie mozna tez wykluczy¢, ze wptyw na ten spadek miaty
czynniki zewnetrzne, takie jak pandemia COVID-19, ktéra mogta czasowo ostabi¢ aktywnos$¢ spoteczng i inwestycyjng gmin.

Rysunek 3. Liczba gmin wydatkujacych Srodki w ramach funduszu soteckiego 2010-2024
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Zré6dto: opracowanie wiasne na podstawie danych MF

5.2 Struktura wydatkow i kierunki finansowania

Woydatki ponoszone przez gminy w ramach funduszu soteckiego, liczone w cenach statych (2024 = 100), wykazujg wyrazng tendencje
wzrostowa. Laczna warto$é srodkéw przeznaczonych na ten cel wzrosta z 274 min zt w 2010 r. do 852 min zt w roku 2024, co oznacza
realny wzrost o 311% wzgledem poziomu poczatkowego (Rys. 4).

Tempo wzrostu nie byto jednak rownomierne w catym analizowanym okresie. Najwieksza dynamika wydatkow wystapita w latach
2010-2015, kiedy fundusz sotecki byt jeszcze stosunkowo nowym instrumentem, a wiele gmin dopiero decydowato sie na jego
wdrozenie. W tym czasie coroczna dynamika wzrostu (liczona jako stosunek wydatkéw w danym roku do roku poprzedniego) byta
szczegolnie wysoka - w 2015 r. siegneta az 27%. W kolejnych latach, po osiggnieciu wiekszego nasycenia rynku, tempo wzrostu ulegto



spowolnieniu. W latach 2016-2024 roczne przyrosty byly nizsze i bardziej zmienne,
a w niektérych latach (2020, 2022, 2023) nawet notowano nieznaczne spadki w ujeciu realnym.

Analizujac znaczenie funduszu soteckiego w strukturze budzetéw gmin, warto zauwazyé, ze jego udziat w catkowitych wydatkach
budzetowych pozostaje stosunkowo niewielki, cho¢ stabilny. W 2010 r. wynosit srednio 0,61%, natomiast w 2015 r. - roku najwigkszego
wzrostu - osiggnat poziom 0,93%. Od 2017 r. udziat ten oscyluje wokét wartosci 0,8%, co sugeruje wzglednie trwate zakorzenienie tego
mechanizmu w praktyce budzetowej gmin, przy jednoczesnym ograniczonym wptywie na catosciowa strukture finansow
samorzadowych.

Rysunek 4. Warto$¢ wydatkéw w ramach funduszu soteckiego oraz ich udziat w budzecie gminy w latach 2010-2024 (w cenach statych)
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Analiza struktury wydatkéw realizowanych w ramach funduszu soteckiego w latach 2010-2024 wskazuje na wyrazny trend rosngcego
znaczenia wydatkéw inwestycyjnych. O ile w pierwszym roku funkcjonowania funduszu (2010) inwestycje stanowity 24% wszystkich
wydatkow, to w 2024 r. udziat ten wzrést do 38%. Szczegolnie wysoki poziom udziatu wydatkéw inwestycyjnych odnotowano w latach
2017 oraz 2021, kiedy osiagnat on maksymalng wartos¢ 42% (Rys. 5).

Taka struktura wydatkéw potwierdza teze, ze fundusz sofecki coraz czesciej postrzegany jest nie tylko jako narzedzie biezacego
wspierania oddolnych inicjatyw spotecznych, ale takze jako lokalny mini budzet rozwojowy. Oznacza to, ze ewoluuje on w kierunku
instrumentu wspierajacego trwate zmiany w zakresie rozwoju infrastruktury oraz poprawy jakosci zycia w sotectwach, wzmacniajac
takze lokalng decyzyjno$¢ i zaangazowanie mieszkancéw w planowanie wydatkéw publicznych. Jednocze$nie mozna przypuszczaé, ze
obserwowane zmiany w strukturze wydatkéw odzwierciedlajg rosngce doswiadczenie i kompetencje spotecznosci lokalnych - wraz z
nabywaniem praktyki w realizacji projektéw mieszkaricy coraz odwazniej siegaja po przedsiewzigcia o charakterze inwestycyjnym,
wymagajace wiekszego zaangazowania organizacyjnego i planistycznego.

Rysunek 5. Udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ponoszonych z funduszu soteckiego w latach 2010-2024 (w %)
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Analiza struktury sektorowej wydatkéw ogoétem realizowanych w ramach funduszu soteckiego w latach 2010-2024 ujawnia stopniowa,
lecz zauwazalng zmiane priorytetow lokalnych spotecznosci. Cho¢ przez wigkszo$¢ analizowanego okresu najwiekszg kategorig
pozostawaty wydatki na transport, z wyrazng dominacjg zadarn zwigzanych z drogami (remonty, inwestycje, biezace utrzymanie), to w
2024 r. po raz pierwszy ich udziat spadt ponizej wydatkéw na kulture.

W 2010 r. na transport przeznaczano ponad 31% ogdlnej puli $rodkéw z funduszu, natomiast w 2024 r. byto to juz tylko 26,1%. W tym
samym czasie udziat wydatkéw na kulture wzrést z 24,4% do 28,7%, co uczynito jg najwiekszym sektorem finansowanym ze srodkow
funduszu soteckiego (Rys. 6). Wydatki te obejmowaty przede wszystkim doposazenie i modernizacije $wietlic wiejskich, wsparcie
lokalnych domoéw kultury oraz organizacje wydarzen integracyjnych i imprez kulturalnych.

Oznacza to, ze fundusz sotecki zaczat petni¢ w coraz wiekszym stopniu funkcje narzedzia nie tylko infrastrukturalnego, lecz takze
spoteczno-kulturalnego - wspierajacego budowe lokalnej tozsamosci, integracje mieszkancéw i rozwoj wspdinoty.

Réwnoczesnie zauwazalny jest wzrost znaczenia wydatkéw na gospodarke komunalng. Ich udziat zwiekszyt sie z 14,4% w 2010 r. do
19,8% w roku 2024. Najczesciej finansowano w tym zakresie oswietlenie ulic, placow i drég, a takze dziatania zwigzane z utrzymaniem
zieleni i porzadku publicznego.

Niewielki, lecz systematyczny wzrost odnotowano réwniez w przypadku wydatkéw na bezpieczenstwo publiczne - gtéwnie na rzecz
ochotniczych strazy pozarnych. Ich udziat wzrést z 5,7% w 2010 r. do 6,9% w roku 2024, co $wiadczy o rosngcym znaczeniu tej
kategorii wérdd lokalnych priorytetow.

Rysunek 6. Ewolucja struktury wydatkéw z funduszu soteckiego w latach 2010-2024
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Analiza przestrzenna struktury wydatkéw realizowanych w ramach funduszu soteckiego ujawnia wyrazne i trwate zréznicowania
regionalne, odzwierciedlajgce odmienne potrzeby i priorytety rozwojowe gmin w ré6znych czesciach kraju. Szczegélnie widoczne sg
roznice pomigdzy gminami potozonymi w Polsce Wschodniej a tymi zlokalizowanymi w centralnej i zachodniej czesci kraju.

W gminach nalezacych do tzw. Polski Wschodniej (wojewddztwa: lubelskie, podkarpackie, podlaskie, Swigtokrzyskie, warmirisko-
mazurskie oraz mazowieckie) juz w 2010 r. dominujaca kategorig wydatkéw z funduszu soteckiego byt transport - stanowit on wéwczas
niemal 40% wszystkich srodkéw (Rys. 7). Wynikato to z pilnej potrzeby poprawy infrastruktury drogowej, w tym budowy i modernizacji
lokalnych dr6g, mostow i chodnikéw. W tym samym czasie w gminach potozonych w pozostatych cze$ciach kraju - zwtaszcza w Polsce
Zachodniej - wyraznie wiekszy udziat miaty wydatki na kulture, ktére w 2010 r. stanowity 29,4% ogétu, oraz wydatki na kulture fizyczng
(10,1%), a wiec réznego rodzaju imprezy sportowe i rekreacyjne. Typowe sotectwo w zachodniej czesci kraju koncentrowato sie w
wiekszym stopniu na wydarzeniach integrujacych spotecznos¢ lokalng, natomiast wschodnie sotectwa - na drobnych naprawach
infrastruktury. To zr6znicowanie regionalnych priorytetéw wydatkowych utrzymato sig rowniez w 2024 r. W Polsce Wschodniej udziat
wydatkow na transport wynosit nadal okoto 33%, podczas gdy w zachodnich i centralnych wojewddztwach ustepowat on miejsca
kulturze jako dominujacej kategorii - jej udziat wzrdst do 33%. Warto jednak zaznaczy¢, ze takze w Polsce Wschodniej zauwazalny byt
wzrost znaczenia wydatkéw na kulture - ich udziat zwiekszyt sie z 16,3% w 2010 r. do 22,7% w 2024 r. Cho¢ r6znice regionalne w
strukturze wydatkdw sa nadal widoczne, stajg sie one stopniowo mniej wyrazne, co moze $wiadczyé o pewnym ujednolicaniu sie modelu
wykorzystywania funduszu soteckiego w skali kraju.

Trzecig najwazniejszg kategorig wydatkowg w obu czes$ciach kraju pozostaje gospodarka komunalna. Udziat srodkéw przeznaczanych
na ten cel - obejmujacych m.in. odwietlenie uliczne, utrzymanie zieleni i infrastruktury komunalnej - rést pomiedzy 2010 a 2024 r. w
podobnym tempie (z 14% na 20%) zaréwno w Polsce Wschodniej, jak i Zachodniej, co $wiadczy o wspdinych potrzebach w zakresie
utrzymania

i estetyki przestrzeni publicznej.

Warto takze odnotowaé wzrost udziatu wydatkéw na bezpieczenstwo publiczne, zwtaszcza na funkcjonowanie ochotniczych strazy
pozarnych (OSP), ktéry byt szczegdlnie widoczny w gminach potozonych w Polsce Zachodniej - wzrost wyniést tam okoto 2 punkty
procentowe. Moze to odzwierciedla¢ zaréwno rosnaca role OSP jako lokalnych instytucji zycia spotecznego, jak i zwigkszong potrzebe
zapewnienia gotowosci operacyjnej w kontekscie zagrozer klimatycznych i cywilizacyjnych.

Rysunek 7. Zr6znicowanie sektorowe struktury wydatkéw z funduszu soteckiego w gminach zlokalizowanych we wschodniegj i
zachodniej czesci kraju w roku 2010 i 2024
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5.3 Deter minanty aktywno?ci gmin

Analiza czynnikbw wptywajacych na korzystanie z funduszu soteckiego wykazata, ze kluczowa role odgrywaja zamoznos$¢ gminy
(mierzona wskaznikiem G) oraz liczba mieszkancow. Gminy o wyzszych dochodach podatkowych per capita i wiekszej liczbie
mieszkaricéw czesciej decydujg sie na wyodrebnienie funduszu soteckiego (Rys. 8). Wysoki poziom dochoddw sprzyja wigkszej
elastycznosci finansowej, co umozliwia realizacje ambitniejszych projektow.

Z kolei wieksza liczba mieszkancéw moze generowaé zaréwno wieksze zapotrzebowanie na inwestycje infrastrukturalne i spoteczne,
jak i - co istotne - silniejszy popyt na ,wewnetrzng decentralizacje” oraz symboliczng autonomie mniejszych spotecznosci lokalnych, a
takze sprzyjac rozwojowi zdolnosci do samoorganizacji. W liczniejszych spotecznos$ciach tatwiej o wytonienie liderow i os6b aktywnych,
ktére potrafig inicjowac oraz koordynowac dziatania na rzecz wspélnoty. Jednoczesnie w gminach o duzej liczbie mieszkancow fundusz
sotecki moze petni¢ funkcje narzedzia rownowazenia wewnetrznych réznic terytorialnych oraz wzmacniania poczucia sprawczosci
wérod mieszkancdw poszczegdinych sotectw. Natomiast w mniejszych gminach bariera w petnym wykorzystaniu potencjatu funduszu

moga by¢ ograniczony kapitat spoteczny lub brak aktywnych lideréw, co utrudnia inicjowanie i realizacje projektéw wymagajacych
wigkszej mobilizacji mieszkancow.
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Rysunek 8. Odsetek gmin z funduszem soteckim w$réd gmin uprawnionych wedtug wielko$ci i zamoznosci gmin (2024)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MF i BDL GUS

Analiza gmin o najwyzszych wydatkach z funduszu soteckiego w przeliczeniu na mieszkanca wskazuje, ze wysoki poziom
wykorzystania tego instrumentu moze wynika¢ z r6znych uwarunkowan lokalnych - zaréwno sprzyjajacych, jak i kompensacyjnych
(Tabela 3). W zestawieniu dominujg wprawdzie niewielkie (liczace okoto 2 tys. mieszkancéw), a zarazem stosunkowo zamozne gminy
wiejskie, takie jak Mielnik (woj. podlaskie), Kozielice (woj. zachodniopomorskie) czy Orla (woj. podlaskie), w ktorych fundusz stanowi
wazne narzedzie wspierania rozwoju lokalnego i wzmacniania aktywnosci spotecznej. Wysokie naktady per capita wynikajg tam czesto z
relatywnie niewielkiej liczby mieszkaricow przypadajacych na sotectwo - co powoduje, ze nawet umiarkowany budzet catkowity
przektada sig na znaczng kwote na jednego mieszkanca.

Z kolei w cze$ci gmin peryferyjnych, takich jak Ceran6w czy Sypniewo (woj. mazowieckie), wysoki poziom wydatkéw ma nieco inny
charakter - fundusz petni tam funkcje kompensacyjng wobec stabiej rozwinigtej infrastruktury i ograniczonych mozliwosci
inwestycyjnych budzetu gminnego. W takich przypadkach $rodki z funduszu stanowia wsparcie dla dziatan poprawiajacych jakos¢ zycia
- zarbwno

w wymiarze materialnym, jak i spotecznym.

Tabela 3. Gminy z najwyzszymi wydatkami w ramach funduszu sofeckiego (w zt per capita, 2024)



Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MF

5.4 Zr6?nicowanieregionalne

Analiza zr6znicowania regionalnego wydatkéw w ramach funduszu soteckiego w przeliczeniu na mieszkanca w 2024 r. pozwala réwniez
zidentyfikowac gminy, ktére nie korzystaty z tego instrumentu, mimo funkcjonowania na ich obszarze wyodrebnionych sotectw (Rys. 9,
oznaczone na czerwono). Gminy, ktore nie poniosty wydatkéw w ramach funduszu soteckiego w 2024 r., czesciej wystepuja:

* na obrzezach wojew6dztw, czyli na granicach administracyjnych regionéw,
¢ w centralno-wschodniej Polsce, szczegdlnie na obszarze dawnego zaboru rosyjskiego (Mazowsze, Lubelszczyzna, czes¢
Podlasia i Ziemi £6dzkiej).

Rysunek 9. Wydatki w ramach funduszu soteckiego w poszczeg6lnych gminach (w zt per capita, 2024)
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Zrédto: przygotowanie T. Grzyb na podstawie danych z MF opracowanych do wizualizacji przez J. kukomska

Na regionalne zroznicowanie wptywa splot czynnikéw historycznych, instytucjonalnych i spotecznych.

Historyczne dziedzictwo ma znaczenie

Widaé tu wyrazny $lad historii. Wschodnia cze$¢ kraju, nalezaca niegdys$ do zaboru rosyjskiego, cechuje sie stabszymi tradycjami
partycypacji obywatelskiej i mniejsza aktywnoscig spoteczng na poziomie lokalnym. Z kolei tereny dawnego zaboru austriackiego -
zwtaszcza Matopolska i Podkarpacie - majg dtuzsze doswiadczenie samorzadnosci i silniejsze struktury wspdinotowe. Przektada sie to
na konkretne dane: w 2024 r. fundusz funkcjonowat w 77% gmin z obszaru bytego zaboru austriackiego, podczas gdy w dawnym
zaborze rosyjskim - jedynie w 58%.

Instytucije, ludzie i decyzje wtadz

Réznice w aktywnosci funduszu wynikajg takze z instytucjonalnych i politycznych uwarunkowan.

W wielu mniej aktywnych gminach brakuje silnych struktur spoteczeristwa obywatelskiego - aktywnych sottyséw, rad soteckich i
lokalnych organizacji - ktére mogtyby inicjowac oraz wspiera¢ proces tworzenia funduszu. Ponadto wyodrebnienie funduszu soteckiego
jest decyzjg organu stanowigcego gminy, co nadaje mu w naturalny sposoéb charakter polityczny. Moze wynikaé zaréwno z braku woli
wspierania potencjalnych lideréw lokalnych w sotectwach, jak i z kalkulacji korzysci z prowadzenia tego instrumentu wobec innych
priorytetow budzetowych.



Nie bez znaczenia sg rowniez decyzje wtadz samorzadowych - w gminach o ograniczonych zasobach, czesto peryferyjnych, wtadze
moga preferowac centralne zarzgdzanie srodkami i postrzega¢ fundusz raczej jako koszt niz inwestycje w aktywnos$¢ obywatelska.
Takie postawy nie sag zjawiskiem ograniczonym regionalnie, ale cze$ciej beda spotykane w mniej aktywnych spotecznie gminach,
szczegoblnie we wschodniej Polsce.

Efekt sasiedztwa i nasladownictwa

Z mapy (Rys. 9) wyraznie wynika, ze decyzje dotyczace wyodrebniania funduszu maja tendencje do przestrzennego grupowania sie -
gminy korzystajace z funduszu tworzg swoiste ,grona aktywnos$ci”, podobnie jak te, ktére z niego nie korzystajg. Moze to $wiadczy¢ o
wystepowaniu efektu nasladownictwa (tzw. policy mimicking) pomiedzy sasiadujacymi samorzadami31: gminy obserwuja rozwigzania
wdrazane w otoczeniu i dostosowujg do nich wiasne decyzje, zwlaszcza w warunkach niepewnosci co do efektow czy kosztéw
wdrozenia nowych instrumentéw. W efekcie, regionalne réznice w wykorzystaniu funduszu soteckiego moga by¢ czesciowo wynikiem
nie tylko odmiennego potencjatu spotecznego czy finansowego, lecz takze mechanizméw dyfuzji instytucjonalnej32 w ramach lokalnych
sieci samorzgadowych.

Mapa ukazuje wiec nie tylko r6znice w poziomie wydatkéw, lecz takze r6zne modele lokalnej kultury samorzadowej - od gmin, ktére
traktujag fundusz jako wazny element rozwoju wspélnot, po te, ktére wcigz nie dostrzegaja jego potencjatu. Obserwacije te wskazuja, ze
niewyodrebnienie funduszu moze nie by¢ wynikiem braku potrzeby, lecz spoteczno-ekonomicznych i politycznych uwarunkowan
lokalnych decyzji.

5.5 Podsumowanie wynikow

Analiza funkcjonowania funduszu soteckiego w latach 2010-2024 pozwala stwierdzi¢, ze instytucja ta na trwate wpisata sie w system
finanso6w lokalnych, zyskujac status waznego narzedzia wspierania rozwoju obszaréw wiejskich oraz wzmacniania partycypacji
obywatelskiej. W 2024 r. fundusz funkcjonowat juz w 1495 gminach, co stanowi 69% wszystkich uprawnionych jednostek. Oznacza to
ponad 50-procentowy wzrost w poréwnaniu z rokiem 2010, gdy z mechanizmu korzystato 994 gmin. Zjawisko to wskazuje na stopniowa,
lecz konsekwentng popularyzacje instrumentu, ktéry po okresie dynamicznego rozwoju w pierwszych latach dziatania ulegt stabilizacji -
co mozna interpretowac jako efekt nasycenia lub oddziatywania czynnikbéw zewnetrznych, takich jak pandemia.

Réwnolegle istotnie wzrosta skala finansowa funduszu. W latach 2010-2024 warto$¢ wydatkéw realizowanych w jego ramach
zwiekszyta sie ponad trzykrotnie - z 274 do 852 min zt (w ujeciu realnym). Cho¢ udziat funduszu w wydatkach ogétem gmin utrzymuje
sie na poziomie okoto 0,8-0,85%, jego znaczenie w wymiarze lokalnym jest znacznie wieksze, poniewaz stanowi realne narzedzie
wspétdecydowania o kierunkach rozwoju sotectw i wspierania inicjatyw oddolnych.

Zmienita sig takze struktura wydatkéw. W 2024 r. inwestycje stanowity 38% $rodkow funduszu (wobec 24% w 2010 r.), co wskazuje na
wzrost kompetencji planistycznych i rozwojowych spotecznosci lokalnych. Jednoczes$nie zwiekszyt sie udziat wydatkéw na kulture i
integracje spoteczng (z 21% do 28,7%), przy jednoczesnym spadku wydatkéw na transport (z 31% do 26,1%). Ewolucja ta
odzwierciedla dojrzewanie wspolnot lokalnych, ktére po zaspokojeniu podstawowych potrzeb infrastrukturalnych kierujg uwage ku
jakosci zycia i budowaniu wiezi spotecznych.

Analiza przestrzenna potwierdza utrzymujace sie - cho¢ malejace - zréznicowanie regionalne.

W gminach z obszaru dawnego zaboru austriackiego fundusz funkcjonuje w 77% przypadkéw, podczas gdy w regionach dawnego
zaboru rosyjskiego wskaznik ten wynosi 58%. Zjawisko to mozna interpretowac jako efekt historycznych réznic w kulturze
samorzadowej i tradycjach partycypacji. Co wiecej, obserwuje sie wyrazny efekt sasiedztwa - gminy majg tendencje do nasladowania
decyzji jednostek z najblizszego otoczenia, co wpisuje sie w znane z literatury zjawisko dyfuzji instytucjonalnej (policy mimicking).

Ostatecznie, fundusz sotecki ewoluowat z narzedzia finansowania drobnych zadan w kierunku lokalnego budzetu rozwojowego.
Wzmacnia on wspélnoty, sprzyja integracji spotecznej i pozwala mieszkarncom realnie wptywa¢ na decyzje publiczne. Wcigz jednak
okoto 31% gmin nie korzysta z jego potencjatu.

W wielu przypadkach nie wynika to z braku potrzeb, lecz z lokalnych uwarunkowan politycznych, ograniczonej aktywnos$ci spotecznej
czy przyjetej filozofii zarzgdzania. Brak funduszu w czgs$ci gmin - zwtaszcza peryferyjnych i potozonych we wschodniej Polsce - mozna
postrzegac jako przejaw stabszego kapitatu spotecznego oraz utrzymujacych sie barier historycznych i instytucjonalnych. Zjawisko to
wskazuje na potrzebe dalszej refleksji nad mechanizmami wzmacniania samorzadnos$ci lokalnej oraz wspierania partycypacji w
gminach o ograniczonym potencjale rozwojowym.

Fundusz sotecki pozostaje zatem nie tylko instrumentem finansowym, ale takze barometrem kondycji samorzadnosci lokalnej -
pokazujacym, w jakim stopniu wspélnoty potrafig wspotpracowac, planowac i wdraza¢ wtasne wizje rozwoju.

6. G?osinstytucji kontrolnych —wnioski NIK
Najwyzsza Izba Kontroli33, wskazujac na potrzebe dalszego rozwoju funduszu soteckiego oraz usprawnienia jego funkcjonowania,

zaproponowata kilka istotnych zmian legislacyjnych, ktére majg wzmocni¢ zaréwno efektywno$c¢ finansowa, jak i partycypacyjny
charakter tego instrumentu34:

1. Wyzsze zwroty wydatkéw dla gmin - postulowana zmiana dotyczy zapewnienia gminom wyzszych zwrotéw poniesionych
kosztow, co miatoby gwarantowac co najmniej poziomy okreslone w art. 3 ust. 8 u.f.s. z 2014 r. W praktyce oznaczatoby to



zwiekszenie realnych srodkéw dostepnych dla sotectw, co mogtoby przyczynic sie do wiekszego zainteresowania gmin
tworzeniem funduszy i aktywizacjg mieszkaricéw w procesach decyzyjnych. Wzrost zwrotéw moze réwniez ograniczy¢ bariery
finansowe w gminach o nizszych dochodach biezacych, umozliwiajac im petniejsze wykorzystanie instrumentu.

2. Wyzsze kwoty dla wigkszych sofectw - propozycja przyznawania wigkszych srodkéw jednostkom zamieszkiwanym przez ponad
800 mieszkancéw uwzglednia réznice w potrzebach lokalnych spotecznosci. Wieksze sotectwa czesto generujg wieksze
zapotrzebowanie na inwestycje infrastrukturalne i spoteczne; zwigkszenie funduszy mogtoby zatem poprawi¢ proporcjonalnos¢
przydzielanych $rodkéw i wzmocni¢ sprawiedliwos¢ dystrybucji finansowe;j
w ramach gmin.

3. Selektywne odrzucanie wnioskéw - NIK postulowata wprowadzenie mozliwosci odrzucania przez wéjta lub rade gminy w
ramach wniosku pojedynczych przedsigwziec, ktore nie spetniajg wymogoéw formalnych lub merytorycznych (odpowiednio art. 5
ust. 3, a takze art. 2 6 u.f.s.

z 2014 r.), zamiast obecnego obowiazku odrzucenia catego wniosku. Rozwigzanie takie zwieksza elastyczno$¢ procesu
decyzyjnego, pozwala zachowac inicjatywy spetniajgce wymogi, minimalizuje straty czasu i wysitku mieszkancéw oraz ogranicza
ryzyko frustracji spotecznej wynikajacej z odrzucenia catego wniosku z powodu pojedynczego przedsigwziecia.

4. Wydtuzenie terminu na ponowne uchwalenie wnioskéw - postulat dotyczacy wydtuzenia okresu, w ktdérym sottys moze
przekazac¢ do rady gminy wniosek ponownie uchwalony przez zebranie wiejskie po wczesniejszym odrzuceniu35. Ma to na celu
wzmocnienie prawa do poprawy inicjatyw lokalnych. Wydtuzony termin zwigksza mozliwo$¢ korekty bteddw formalnych i
adaptacji wnioskdéw do wymogoéw prawa, co sprzyja aktywnosci mieszkancow i ogranicza ryzyko wykluczenia z procesu
decyzyjnego z przyczyn proceduralnych.

Proponowane zmiany sg spojne z celami funduszu, ktory ma charakter partycypacyijny i lokalnie ukierunkowany. Wieksze zwroty oraz
mozliwo$¢ selektywnego odrzucania przedsiewzieé zwiekszajg zarowno efektywnosg, jak i elastycznosé systemu. Jednoczesnie
wydtuzenie termindw umozliwia wieksze zaangazowanie mieszkancow i wzmacnia autonomie zebrania wiejskiego. Wdrozenie tych
postulatéw mogtoby przyczyni¢ sie do bardziej rownomiernego wykorzystania funduszu w skali kraju oraz poprawi¢ jego odbior
spoteczny, szczegdlnie w gminach, w ktérych dotychczas fundusz funkcjonowat stabie;.

7. Dyskugja nad kierunkami rozwoju funduszu so?eckiego

W debacie publicznej i eksperckiej pojawiajg sie gtosy opowiadajace sie za dalszym wzmocnieniem instytucji funduszu soteckiego. W
odpowiedzi na te postulaty de lege ferenda ponizej przedstawiamy przeglad obecnych propozycji oraz mozliwych kierunkéw zmian w
tym zakresie.

1) Obligatoryjno$¢ funduszu soteckiego

W dyskusji nad kierunkami zmian ustawy o funduszu soteckim konsekwentnie powraca postulat nadania temu instrumentowi charakteru
obligatoryjnego. W 2024 r. do laski marszatkowskiej wptynat poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz
ustawy o funduszu soteckim36. Projekt ten zostat uchwalony przez Sejm w dniu 12 wrze$nia 2025 r.37, nastepnie przyjety przez Senat
bez poprawek w dniu 24 wrzesnia

2025r., a podpisany przez Prezydenta RP w dniu 15 pazdziernika 2025 r. Ustawa (zgodnie z art. 6) wejdzie w zycie z dniem 1 stycznia



2026 r. W uzasadnieniu projektu podkreslono, ze dotychczasowy, fakultatywny charakter funduszu nie odpowiada na potrzeby
wszystkich mieszkancow, a wprowadzenie obligatoryjno$ci miatoby zapewni¢ rowne prawa spotecznosciom soteckim i zwiekszy¢
partycypacije obywatelskg w wykonywaniu zadan publicznych na najnizszym szczeblu. Projektodawcy podkreslili, ze skoro w 2023 r.
sposréd 2173 gmin z wyodrebnionymi sotectwami fundusz funkcjonowat jedynie w 1522 jednostkach, to rozszerzenie jego
obowigzkowego charakteru jest w petni uzasadnione.

Propozycja ta spotkata sie jednak z umiarkowanym przyjeciem zaréwno $rodowiska rzagdowego, jak i samorzgdowego. Krytycznie
zwrdcono uwage, ze obligatoryjnos¢ funduszu szczegdlnie dotknetaby gminy najbiedniejsze, pozbawione wolnych srodkow
budzetowych. W takich jednostkach wymog wyodrebnienia funduszu moégtby prowadzié do pogorszenia i tak trudnej sytuacji finansowe;j.

Nalezy pamietaé, ze zgodnie z utrwalonym pogladem doktryny38 i judykatury39 utworzenie jednostek pomocniczych gminy, w tym
sotectw, ma charakter fakultatywny i zalezy od potrzeb oraz mozliwosci dziatania konkretnej gminy40. W praktyce wystepuje duze
zr6znicowanie: sa gminy catkowicie podzielone na jednostki pomocnicze, gminy z cze$ciowym podziatem oraz takie, ktére w ogoéle ich
nie utworzyty41.

Dlatego tez prawodawca w ustawie z dnia 12 wrze$nia 2025 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz ustawy o funduszu
soteckim42 zrezygnowat z wprowadzenia obligatoryjnosci funduszu soteckiego43. Gdyby ustawa zostata przyjeta w pierwotnym
ksztafcie i brzmieniu (jak to miato miejsce w przypadku poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz
ustawy o funduszu soteckim), oznaczatoby to narzucenie gminom rozwigzan ograniczajgcych ich swobode dziatania i ingerujacych w
sposob prowadzenia gospodarki finansowej. Trzeba podkresli¢, ze samodzielno$é jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
autonomia finansowa, stanowi fundament zdecentralizowanego systemu wiadzy publicznej i znajduje umocowanie konstytucyjne.
Wymuszenie tworzenia funduszu soteckiego we wszystkich gminach mogtoby by¢ postrzegane jako naruszenie tej zasady oraz
ograniczenie prawa gmin do samodzielnego decydowania o kierunkach rozdysponowania $srodkéw publicznych.

Z tych wzgledoéw utrzymanie obecnego stanu prawnego, w ktérym decyzja o wyodrebnieniu funduszu soteckiego nalezy do gminy,
trzeba oceni¢ pozytywnie. Rozwigzanie to lepiej odpowiada lokalnym realiom i pozostaje w zgodzie z zasadg samorzgdnosci,
gwarantujac spotecznosciom lokalnym mozliwosé wyboru rozwigzarn adekwatnych do ich potrzeb i mozliwosci finansowych.

2) Uproszczenie i wieksza przejrzystos¢ procedury
W dyskusjach de lege ferenda pojawia sie rowniez postulat uproszczenia procedur zwigzanych z funkcjonowaniem funduszu soteckiego.

Wskazana ustawa nowelizujgca zaktada m.in. mozliwo$¢ czesciowego odrzucenia wniosku sotectwa - w zakresie konkretnych
przedsiewzie¢ niespetniajacych wymogow ustawowych - zamiast odrzucania catego wniosku. Rozwigzanie to stanowi odpowiedz na
postulat NIK wyrazony w raporcie z 2023 r. Wydaje sig, ze moze ono ograniczy¢ sytuacje, w ktorych cata inicjatywa mieszkancow
upadnie wskutek drobnych uchybien formalnych, i w efekcie usprawni¢ proces zatwierdzania wnioskow.

Ustawa nowelizujgca wydtuza réwniez termin na ztozenie poprawionego wniosku z 7 do 14 dni. Rozwigzanie to trzeba oceni¢
pozytywnie, gdyz dtuzszy okres umozliwi zebraniom wiejskim na spokojniejsze przeanalizowanie uwag zgtoszonych przez wojta oraz
doprecyzowanie propozycji przedsiewzie¢, co moze w dalszym zakresie przetozy¢ sie na lepszg jakos¢ sktadanych wnioskow.

W ustawie nowelizujgcej znajduje sie takze mozliwo$¢ rozszerzenia zasad funkcjonowania funduszu na inne jednostki
pomocnicze gminy, takie jak osiedla czy dzielnice. W tym miejscu nalezy wyrazi¢ obawe co do zasadno$ci istnienia
przedmiotowego instrumentu. Nalezy pamietaé, ze w gminach miejskich od wielu lat rozwija sie instytucja budzetu
obywatelskiego, ktéra w praktyce petni role zblizong do funduszu soteckiego. Obowigzywanie rownolegtych instytucji o
podobnym charakterze i przeznaczeniu bedzie mogto prowadzi¢ do powielania mechanizmoéw partycypaciji i generowaé
watpliwosci co do racjonalnosci wykorzystania srodkéw publicznych.

Z tego wzgledu konieczna bedzie obserwacja rozwoju i interakcji powyzszych instrumentoéw przez pryzmat problematyki spojnosci
rozwigzan prawnych w zakresie partycypaciji lokalne;j.

3) Mozliwo$ci wzmochienia pozycji sotectw w systemie administracji samorzadowe;j

W dyskusjach nad przyszitoscig funduszu soteckiego i jednostek pomocniczych gmin pojawia sie takze kwestia wzmocnienia pozyciji
sotectw w systemie administraciji samorzadowej. Wydaje sie, ze taki kierunek mozna rozwazaé poprzez stopniowe rozszerzanie ich
kompetenciji i bardziej wyrazne umocowanie w systemie prawnym, przy jednoczesnym zachowaniu ich dotychczasowego statusu
jednostek pomocniczych gminy.

W dyskusjach nad przyszto$cig funduszu soteckiego i jednostek pomocniczych gmin pojawia sie takze kwestia wzmocnienia pozycji
sotectw w systemie administracji samorzadowej. Wydaje sie, ze taki kierunek mozna rozwaza¢ poprzez stopniowe rozszerzanie ich
kompetenciji i bardziej wyrazne umocowanie w systemie prawnym, przy jednoczesnym zachowaniu ich dotychczasowego statusu
jednostek pomocniczych gminy.

Jednym z postulatéw przedstawianych w doktrynie jest rozwazenie obligatoryjnosci tworzenia jednostek pomocniczych w gminach44, co
miatoby zagwarantowac kazdej wspdlnocie lokalnej instytucjonalng reprezentacje. W tym konteksScie wskazywano rowniez na mozliwos¢
wprowadzenia kategoryzacji sotectw - np. podziatu na fakultatywne i obligatoryjne - w zaleznos$ci od wielkosci jednostki czy liczby
mieszkancow45. Cho¢ propozycja ta mogtaby zwigkszy¢ stabilno$¢ i przewidywalnosé funkcjonowania sotectw, rodzi jednoczesnie
pytania o zgodno$¢ z zasada samodzielnosci gmin i ryzyko nadmiernej ingerencji ustawodawcy w wewnetrzng organizacje samorzadu.



Dyskutowana jest takze koncepcja ustawowego okreslenia minimalnego katalogu zadan wtasnych sotectw wraz z gwarancjg
odpowiednich $rodkow finansowych w budzecie gminy46. Postulat ten, cho¢ zmierza do realnego wzmochnienia pozycji sotectw,
wymagatby starannego wywazenia miedzy potrzebg zapewnienia stabilnych ram dziatania a zachowaniem elastycznosci dostosowane;j
do specyfiki poszczegdlinych gmin.

WSrod innych propozycji pojawiajg sie m.in.47:

e przyznanie organom sotectwa prawa zgtaszania projektéw uchwat w sprawach istotnych dla danej wspéinoty, pozostajacych w
kompetencjach gminy (z wytgczeniem spraw zastrzezonych, np.
w zakresie prawa miejscowego czy budzetu);

¢ ustawowe wprowadzenie prawa inicjatywy uchwatodawczej sotectw, co mogtoby sprzyjaé lepszemu dialogowi pomiedzy rada
gminy a mieszkarncami4s;

¢ rozw0j ciat doradczo-konsultacyjnych dziatajgcych przy sotectwach, takich jak mtodziezowe rady soteckie czy rady senioréw,
ktére mogtyby wspiera¢ proces konsultacji spotecznych i angazowaé rézne grupy mieszkancéw49;

¢ koncepcija tzw. inicjatywy lokalnej sotectwa, wzorowanej na rozwigzaniach przewidzianych
w ustawie o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, umozliwiajacej mieszkaricom wspoéine z gming realizowanie
zadan publicznych na rzecz spotecznosci lokalnej50.

Kazdy z powyzszych postulatéw zmierza w strone zwigkszenia podmiotowo$ci sotectw i pogtebienia partycypacji mieszkancow.

Warto zasygnalizowaé, ze wraz z ewentualnym wprowadzeniem wskazanych propozycji winna mie¢ rownolegle miejsce kampania
edukacyjna skierowana do sottyséw oraz rad soteckich. Edukacja sottyséw oraz cztonkdw rad soteckich pozwoli nie tylko na petniejsze i
bardziej efektywne wykorzystanie proponowanych rozwigzan, ale przyczyni sie réwniez do budowania poczucia wspétodpowiedzialnosci
za proces wykorzystania funduszu soteckiego. Moze ponadto zwiekszy¢ akceptacje spoteczng dla podejmowanych inicjatyw lokalnych
oraz sprzyjac ich trwatosci w dtuzszej perspektywie czasowej. Szczegodlnie, ze koniecznym wydaje sie, aby planowanie realizowanych w
ramach funduszu soteckiego przedsiewziaé i kosztéw z tym zwigzanych odbywato sie w sposéb kompleksowy i uwzgledniato na etapie
ich zatwierdzania przyszte wydatki na utrzymane.

Koncowo, trzeba zaznaczy¢, ze rozwdj instytuciji funduszu soteckiego, ktéra stanowi istotne narzedzie wspierania inicjatyw lokalnych na
terenach wiejskich, nie moze odbywaé w okolicznosciach odgérnego (centralnego) narzucania rozwigzan legislacyjnych, gdyz z gruntu
rzeczy beda one sprzeczne z zasadng subsydiarnosci. Zasadnym jest, aby proces ten opierat sie na zachowaniu dobrowolnosci,

zarébwno
w zakresie podejmowania decyzji 0 wyodrebnieniu funduszu soteckiego, jak i w sposobie wydatkowania srodkéw przez sotectwa.
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