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Prawne uwarunkowania zarzadzania finansami
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Legal basis for finance management
in territorial self-government units

Janusz Sarnowski
Wyzsza Szkota Biznesu i Zarzadzania w Ciechanowie

Abstrakt. Celem artykutu jest analiza najwazniejszych uwarunkowan prawnych w zakresie zarzadzania
finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego. Zarzadzanie finansami JST jest unormowane wieloma
przepisami prawnymi. Nieprzestrzeganie ustalonych przez ustawodawce norm prawnych w zakresie
gospodarki finansowej skutkowa¢ moze pociggnieciem do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub karnej.
Jak wynika z badan, do najczesciej stwierdzanych naruszen obszaréw norm prawnych nalezg inwentary-
zacja i sprawozdawczos$¢ budzetowa, zamdwienia publiczne, zacigganie zobowiazan, kontrola zgodnosci
operacji finansowych z planem finansowym. Przeprowadzona analiza potwierdzita opinie o dos¢ liberalnym
traktowaniu przez komisje orzekajace sprawcow naruszen dyscypliny finanséw publicznych. W ponad
potowie przypadkéw odstapiono od wymierzania kary, a wéréd wymierzonych kar dominuje sankcja
0 najnizszym stopniu dolegliwosci, jakim jest upomnienie. Mimo do$¢ liberalnego traktowania sprawcow
naruszen obowigzujacych norm prawnych w zakresie gospodarki finansowej w ciggu ostatnich dziesieciu
lat mozna zaobserwowac tendencje spadkowa wskaznika liczby stwierdzonych naruszen dyscypliny
finanséw publicznych.

Stowa kluczowe: zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego, dyscyplina finanséw publicz-
nych, kary za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, komisje orzekajace.

Abstract. The objective of the paper is an examination of critical legal conditions related to finance mana-
gement in territorial self-government units. Management of finance in territorial self-government units
is regulated by numerous legal regulations. Failure to respect legal standards set up by the legislator with
respect to finance management may cause disciplinary or penal prosecution. Studies show that the most
frequently ascertained violations concerning legal aspects comprise: budgetary inventory and reporting;
public procurement; commitment of expenditures; verification of the conformity of financial operations with
the financial plan. The conducted study has confirmed the general opinion that Adjudication Committees
treats perpetrators of breaches to public finance discipline in a rather liberal way. In more than a half of
cases no penalties have been in fact exercised, and the most frequently imposed penalties constituted
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a sanction with the lowest degree of severity, and namely a formal warning. Despite such a rather liberal
treatment of perpetrators of breaches to the binding legal standards in finance management, the number
of violations to the public finance discipline was found to be dropping in the past few decades.
Keywords: managing finance of territorial self-government units; public finance discipline, penalties for
breach of public finance discipline, Adjudication Committee.

Wstep

W procesie strategicznego zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego (JST)
finanse odgrywaja podstawowg role. Kazda podejmowana decyzja — niezaleznie,
czy dotyczy spraw jej biezacego funkcjonowania, czy rozwoju — ma swéj wymiar
finansowy. Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, tj. gmin, powiatéw i woje-
wodztw, sg integralng czescig finanséw publicznych i wigzg si¢ z organizacja oraz
strukturg podzialu terytorialnego panstwa, z zasadami podzialu zadan publicznych
pomiedzy poszczegdlne szczeble wladzy i administracji publicznej, ze wspiera-
niem rozwoju lokalnego i regionalnego oraz z zakresem decentralizacji finanséw
publicznych.

Zarzadzanie finansami w JST w odréznieniu od zarzadzania finansami w jed-
nostkach komercyjnych ma swoja specyfike. Wynika ona z faktu, iz celem dziatania
JST jest zaspokojenie potrzeb publicznych, z wykorzystaniem finansowych $rod-
kéw publicznych. Do charakterystycznych cech gospodarki finansowej JST naleza
nastepujace:

- celem dzialania nie jest zysk, lecz realizacja potrzeb publicznych;

- $rodki finansowe, ktérymi zarzadzajg jednostki, pochodza gtéwnie z przy-

musowych i bezzwrotnych danin publicznych;

- zasprawg wydatkowania srodkéw finansowych realizowane s3 podstawowe

funkcje panstwa;

- istnieja Scisle procedury prawne w zakresie gospodarki finansowej jednostek

samorzadu terytorialnego oraz odpowiednie instytucje kontrolujace.

Sciste uregulowanie przepisami gospodarki finansowej JST dotyczy m.in.
obszaréw:

- rodzaju zadan publicznych realizowanych przez te jednostki;

- sposobu i zasad gromadzenia oraz wydatkowania srodkéw publicznych;

- obligatoryjnej sprawozdawczosci budzetowej i finansowej;

- instytucji publicznych kontrolujacych przestrzeganie przepisoéw w zakresie

gospodarki finansowej jednostek. Za nieprzestrzeganie obowigzujacych
w tym wzgledzie przepiséw osobom odpowiedzialnym za zarzadzanie
finansami publicznymi groza odpowiednie sankcje dyscyplinarne oraz
karne.

Celem artykulu jest analiza najwazniejszych uwarunkowan prawnych w zakre-
sie zarzadzania finansami w JST. Szczeg6towej analizie poddano takze liczbe oraz
rodzaj naruszen dyscypliny finanséw publicznych w ciggu ostatnich dziesieciu lat.
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Podstawowymi zZrédfami informacji autora niniejszego artykutu byty literatura
przedmiotu, akty prawne, sprawozdania komisji orzekajacych w sprawach o naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych z lat 2008-2017.

Metoda badan to analiza dokumentéw urzedowych - sprawozdan z dzialalnosci
komisji orzekajacych; analiza literatury przedmiotu i aktéw prawnych; obserwacja
uczestniczgca autora w trakcie rozpraw Gléwnej Komisji Orzekajacej.

Sformulowano nastepujace pytania badawcze:

- Jaka jest specyfika zarzadzania finansami publicznymi?

- Zczego wynika koniecznos¢ istnienia regulacji prawnych w zakresie gospo-

darowania finansowymi srodkami publicznymi?

- Jak duzy jest zakres uregulowan prawnych w tym zakresie?

- Jakie rodzaje naruszen w kwestii dyscypliny finanséw publicznych s pena-

lizowane?

- Jakiego najczesciej rodzaju sg popelniane naruszenia dyscypliny finansow

publicznych?

- Czy orzeczenia komisji orzekajacych sa restrykcyjne?

- Jakajest skuteczno$¢ penalizacji naruszen dyscypliny finanséw publicznych?

W artykule postawiono hipoteze, ze system penalizacji naruszen dyscypliny
finanséw publicznych w Polsce nie jest restrykcyjny, jednakze jest wzglednie sku-
teczny, biorac pod uwage liczbe stwierdzonych naruszen oraz ich rodzaje.

1. Istota i zakres zarzadzania finansami publicznymi w JST

Finanse publiczne sg srodkami pieni¢znymi gromadzonymi i wydatkowanymi
na dobra i ustugi o charakterze uzytecznos$ci publicznej. Tworzone sg na podstawie
wladztwa finansowego podmiotu publicznego opierajacego si¢ na przymusowych
daninach publicznych, do ktérych zalicza si¢ podatki, oplaty oraz obowigzkowe
sktadki. Zespot aktow prawnych wyznacza procedury prawnoadministracyjne,
ktore sg istotg zarzadzania finansami publicznymi.

Finanse publiczne w poréwnaniu z finansami prywatnymi posiadaja pewna
specyfike, ktora w istotny sposdb determinuje zarzadzanie tymi finansami. Jak
wynika z zestawienia zawartego w tabeli 2, finanse publiczne istotnie si¢ réznia
od finanséw prywatnych, biorgc pod uwage m.in. cel dzialania jednostek, sposéb
gromadzenia i wydatkowania srodkow, ich wielkos$¢ oraz rodzaj i zakres kontroli.

Podstawowym warunkiem prawidlowej realizacji zadan JST jest wiasciwe
zarzadzanie finansami, gdyz od jakosci tego procesu zalezy wynik gospodarowania
posiadanymi zasobami w danych warunkach i otoczeniu ekonomicznym oraz poziom
zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalne;j.
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Tabela 1. Finanse publiczne a finanse prywatne
Wyszczegdlnienie Finanse publiczne Finanse prywatne
. . - . Zaspokojenie potrzeb
Cel dzialania Realizacja potrzeb publicznych indywidualnych
Zysk Nie sa nakierowane na zysk Kryterlurg zysku st
funkcjonowaé
Sposéb Przymusowe i bezzwrotne daniny Brak przymusu gromadzenia
gromadzenia publiczne $rodkéw
. Za sprawg wydatkowania $rodkéw | Racjonalne wydatkowanie srodkéw
Sposéb X N
. publicznych realizuje sie podstawo- finansowych na potrzeby
wydatkowania L . .
we funkecje pafistwa indywidualne
Zakres Wydatkowana jest znaczna czg§é Skala wydatkéw prywatnego
PKB podmiotu jest bardzo niewielka
Sciste procedury prawne oraz W zasadzie mozna mowic o pewnej
Kontrola instytucje publiczne kontrolujace dobrowolnej samokontroli
gromadzenie i wydatkowanie wlascicieli srodkéw

Zr6dlo: opracowanie wlasne

W literaturze przedmiotu wystepuje wiele préb okreslenia terminu ,,zarzadzanie
finansami JST”. Wielo$¢ podejs¢ do kategorii zarzadzania finansami JST wynika
z wysokiej ztozonosci tego typu finanséw oraz uwarunkowan ich realizacji (m.in.
polityczne, prawne, spoleczne, ekonomiczne, finansowe), ktdére ograniczaja kompe-
tencje decyzyjne organéw stanowiacych do obowiazujacych rozwigzan i mozliwosci
prawnych, co odrdznia charakter zarzadzania finansami samorzadowymi (bardziej
restrykcyjne) od zarzadzania finansami przedsigbiorstw (bardziej liberalne) (Zioto,
2013, s. 362).

Zarzadzanie finansami mozna zdefiniowac jako proces decyzyjny podporzad-
kowany realizacji celu gtéwnego samorzadu, opierajacego sie na wykorzystywaniu
réznego rodzaju instrumentdw, technik, kryteriéw i regul sterowania przebiegiem
zjawisk zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem zasobow pieni¢znych
pozostawionych do dyspozycji samorzadu w sposdb umozliwiajacy jak najbardziej
racjonalne zagospodarowanie tych zasobéw (Kozuch, 2008, s. 122). Przez pojecie
zarzadzania finansami mozna takze rozumie¢ czes¢ zarzadzania ogolnego jednostka
samorzadu terytorialnego, obejmujaca planowanie finansowe, realizacje budzetu
i kontrole finansowg (Zioto, 2013, s. 45).

Niektorzy autorzy zwracaja uwage, ze zarzadzanie finansami JST jest ,,systemem
dziatan regulujacych gospodarowanie zasobami finansowymi w celu realizacji polityki
finansowej JST, koordynacji realizacji tej polityki, analizy i kontroli wykorzystania
zasobow finansowych JST, a takze efektow podjetych dziatan” (Jastrzebska, 2012,
5. 241).
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Zarzadzanie finansami gminy mozna zdefiniowac takze jako zlozony proces
polegajacy na podejmowaniu przez jej organy stanowiace i wykonawcze wielu roz-
nych decyzji i dzialann wzajemnie ze sobg powigzanych, stuzacych maksymalizacji
ekonomicznych i spotecznych efektéw, zgodnie z przyjetymi biezacymi i strategicz-
nymi celami (Rudzka-Lorentz, Sierak, 2003, s. 123).

Wydaje sie, iz zarzadzanie finansami publicznymi przez JST mozna okresli¢
tez jako kilka czynnosci zarzadczych zwigzanych z wykorzystaniem finansowych
$rodkéw publicznych w celu realizacji zadan publicznych w skali lokalnej (gminy,
powiaty) lub regionalnej (wojewodztwa).

Istota zarzadzania finansami jest stwarzanie warunkéw funkcjonowania jed-
nostki samorzadu terytorialnego za sprawg kreowania réznorodnych zrédef zasilania
srodkami pieni¢znymi, ich podziatu oraz alokacji w te obszary dziatalnosci, ktore
nastawione sg na realizacje celéw organizacji. Biorac to wszystko pod uwage, mozna
stwierdzi¢, ze zarzadzanie finansami lokalnymi oznacza kompleksowe zarzadzanie
zasobami finansowymi majace na celu realizacj¢ zalozonej polityki finansowej gminy,
koordynacje jej realizacji, monitorowanie i weryfikowanie wykorzystania zasoboéw
finansowych, a takze efektéw podjetych dzialan (Wyrebek, s. 143).

Celem gospodarowania finansami publicznymi jest dazenie do zaspokojenia
potrzeb spolfeczenstwa w zakresie ustug publicznych, co odrdznia je od finanséw
prywatnych, ktérych zamiarem jest zaspokojenie potrzeb indywidualnych jed-
nostki. Zarzadzanie srodkami publicznymi nie jest oparte na kryterium zysku, jak
to si¢ dzieje w przypadku sektora prywatnego, co powoduje, ze dokonanie oceny
w zakresie gospodarowania tymi srodkami jest do$¢ trudne i wymaga stosowania
wielu specyficznych miernikow.

Gléwnym celem zarzadzania finansami JST jest realizacja zadan publicznych
oraz zapewnienie podstaw stabilnego i zréwnowazonego rozwoju tym jednostkom.
Jednakze gospodarowanie publicznymi zasobami pienigznymi przez JST ze wzgledu
na stale rosnace potrzeby spoteczne oraz ograniczonos¢ posiadanych zasobow
powinno by¢ racjonalne, gdyz w ocenie gospodarowania zasobami pieni¢znymi
nie tylko istotne jest, czy zaplanowane zadanie zostalo wykonane, ale takze jakie
poniesiono koszty na jego realizacje i jakie uzyskano efekty.

2. Prawne ramy zarzadzania finansami JST

Gospodarka finansowa JST jest uwarunkowana licznymi przepisami prawnymi.
Dysponenci $rodkéw publicznych nie majg takiej dowolnosci i swobody decyzji
w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi, tak jak to jest w przypadku
zarzadzajacych finansami prywatnymi. Powodow jest kilka.

Przede wszystkim finanse publiczne pelnig stuzebng role wobec zadan publicz-
nych. Za sprawa sposobéw gromadzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych
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oraz uregulowania poziomu i zrédet zaciggania zobowigzan realizowane s3 zadania
publiczne. Zawarte w przepisach reguly tworzg ramy prawne, niezbedne w procesie
gromadzenia srodkéw publicznych, a takze ich wydatkowania, aby méc osiggna¢
planowane cele publiczne.

Funkcjonowanie jednostek sektora finanséw publicznych nie opiera si¢ na osig-
ganiu zysku z prowadzonej dziatalnosci, nie podlegaja one zatem mechanizmowi
rynkowemu i wynikajacej z tego ocenie efektywnosci. Uzasadnia to koniecznos¢
zastosowania innych gwarancji respektowania przez te jednostki regut gospodarnosci,
celowosci i oszczednos$ci w gospodarowaniu srodkami publicznymi (Lipiec-Warzecha,
2012, s. 24). Innymi stowy, skoro zachowania dysponentéw finansowych srodkow
publicznych nie s3 weryfikowane przez rynek i nie istnieja inne instrumenty socjo-
techniczne, ktore skutecznie zapobiegaja naduzyciom, powinny istnie¢ mechanizmy
zapewniajace kontrole tego gospodarowania, a co za tym idzie - eliminacje tych
niepozadanych zachowan (Salachna, 2005, s. 417).

Wiele jest aktow prawnych regulujacych gospodarke finansowa JST. Do naj-
wazniejszych z nich nalezy zaliczy¢ m.in.:

- Konstytucje RP;

- ustawe o finansach publicznych;

- ustawe o odpowiedzialnosci za naruszanie dyscypliny finanséw publicznych;

- ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego;

- ustawe o regionalnych izbach obrachunkowych;

- ustawe o gospodarce komunalnej;

- ustawe o oplacie skarbowej;

- ustawe o podatkach i oplatach skarbowych;

- ustawe o podatku lesnym;

- ustawe o podatku rolnym;

- ustawe o podatku od czynnosci cywilnoprawnych;

- ustawe o podatku od spadkéw i darowizn;

- ustawe — Ordynacja podatkowa;

- ustawe o rachunkowosci;

- rozporzadzenia ministra finanséw i rozwoju, m.in.:

o akty prawa miejscowego regulujace samorzadowa gospodarke finansowa
(budzetowa), np. uchwaty budzetu rad gminy, powiatow, sejmikéw
wojewddztwa,

« inne (np. ustawa — Prawo zaméwien publicznych, ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym).

Ze wzgledu na ograniczonos¢ niniejszego opracowania ponizej scharakteryzo-
wano najwazniejsze, podstawowe, zdaniem autora, akty prawne.

W Konstytucji RP zawarte s uregulowania dotyczace ustroju samorzadu tery-
torialnego i podstaw prowadzenia samorzadowej gospodarki finansowej. Ustawa
zasadnicza zawiera okreslenie zasad i kryteriow rozdzialu kompetencji miedzy
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administracje rzadowa i samorzadowa oraz ustroju wewnetrznego samorzadu tery-
torialnego, a takze zakresu nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Konstytucja RP
reguluje réwniez zagadnienia zrédel dochodéw JST, lokalnego wtadztwa podatkowego
i gwarangji dla poziomu dochodéw otrzymywanych przez JST z budzetu panstwa.

Jednostki samorzadu terytorialnego prowadza gospodarke finansowa, ktdrej
zasady i reguly okreslaja przepisy ustawy o finansach publicznych oraz akty
wykonawcze do tej ustawy. Unormowania te s3 réwniez aktualne dla samorzado-
wych jednostek organizacyjnych, przede wszystkim objetych budzetem jednostek
budzetowych, a takze samorzadowych zakladéw budzetowych. Cze$¢ przepiséw ma
znaczenie takze dla samorzadowych oséb prawnych (instytucje kultury, samodzielne
publiczne zaklady opieki zdrowotnej). Ustawa o finansach publicznych zawiera m.in.:

- okreslenie pojecia sektora samorzadowego finanséw publicznych;

- objecie sektora samorzadowego zasadami jawno$ci i przejrzystosci finansow
publicznych;

- okreslenie zakresu uchwaty budzetowej;

- zasady uchwalania i wykonywania uchwaty budzetowej;

- objecie samorzadowego dlugu publicznego regulacjami ustawowymi odno-
szacymi sie do panstwowego diugu publicznego i samorzadowego dlugu
publicznego;

- okreslenie ogdlnych zasad zaciggania zobowigzan przez jednostki samorzadu
terytorialnego;

- wprowadzenie mozliwosci istnienia w jednostkach samorzadu terytorialnego
funduszy celowych;

- wprowadzenie wieloletniej prognozy finansowej;

- Kklasyfikacja zadan jednostek samorzadu terytorialnego i zwigzanych z nimi
wydatkéw budzetu;

- odstgpienie od zasady réwnowagi budzetu JST i wprowadzanie mozliwosci
uchwalania budzetu z nadwyzka lub deficytem;

- mozliwo$¢ udzielania z budzetu JST dotacji podmiotom nienalezacym do
sfery finanséw publicznych;

- wprowadzenie wymogu opracowywania informacji o stanie mienia komu-
nalnego;

- mozliwo$¢ wykorzystania w nastepnym roku budzetowym kwot wydatkow,
ktore nie wygasty z uptywem roku budzetowego.

Budzet samorzadowy jest specyficznym aktem normatywnym wigzacym
podmioty dzialajagce wewnatrz administracji samorzadowej. Przyjmowany jest
w typowej formie — uchwaly organu stanowigcego JST. Jest to najwazniejszy plan
finansowy, na ktérym opiera si¢ gospodarka JST, gdyz wyznacza kierunki i granice
dzialalnosci finansowej danej jednostki. Jego adresatami sa organy wykonawcze,
jednostki im podlegte. Czynnosci polegajace na wykonywaniu budzetu musza
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miesci¢ si¢ w ogélnych normach zawartych w uchwale — jesli tak nie jest, oznacza
to delikt finansowy i sankgje.

Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych. Izby te sg panstwowymi jed-
nostkami budzetowymi, ktére sprawuja catoksztalt funkcji nadzorczo-kontrolnych
zwiazanych z gospodarka finansowg jednostek samorzadu terytorialnego, realiza-
cja zobowigzan podatkowych, zaméwieniami publicznymi w zakresie dziatalnosci
nadzorczej izby, kierujac sie kryterium legalnosci, a w zakresie zadan administracji
rzagdowej wykonywanych przez JST, dodatkowo kierujac si¢ kryterium celowosci,
rzetelnosci i gospodarnosci. Dziatalnos¢ kontrolna regionalnych izb obrachunkowych
obejmuje gospodarke finansowa jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich
szczebli, zwiazkéw gmin i powiatéw, stowarzyszen JST, samorzagdowych jednostek
organizacyjnych (w tym posiadajacych osobowos¢ prawng) oraz innych podmiotow
w zakresie wykorzystania przez nie dotacji uzyskanych z budzetéw JST. Izby pelnig takze
funkcje opiniodawcze (wydawanie opinii m.in. o projekcie budzetu, jego wykonaniu,
mozliwosci sfinansowania deficytu budzetowego), funkcje instruktazowo-szkoleniowe
(np. w zakresie stosowania przepiséw prawa finansowego i administracyjnego).

Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Jest to pierwsza kompleksowa regulacja problematyki odpowiedzialnosci za niepra-
widlowosci w gospodarowaniu $rodkami publicznymi. Do dnia 30 czerwca 2005 .
byto wiele aktéw prawnych regulujacych te problematyke, m.in. ustawa o finansach
publicznych, kodeks wykroczen, liczne rozporzadzenia ministra finanséw czy Rady
Ministréw. Rozproszenie przepiséw byto jedna z przyczyn wystapienia trudnosci
zaréwno w interpretacji przepiséw, jak i w prawidlowym prowadzeniu postepowa-
nia (zob. wigcej na ten temat — Robaczynski, Gryska, 2006). Ustawa zawiera m.in.
zagadnienia, takie jak zakres i zasady odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, rodzaje przewidzianych kar w tym zakresie, organy wta-
sciwe w sprawach o naruszanie dyscypliny finanséw publicznych czy postepowanie
w sprawach o naruszanie dyscypliny finanséw publicznych.

3. Odpowiedzialno$¢ za naruszanie dyscypliny
finansoéw publicznych

Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest szczegdl-
nym rodzajem odpowiedzialnosci prawnej, ktory zostal kompleksowo uregulowany
w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (dalej jako u.d.f.p.). Pojecie ,,dyscyplina finanséw publicznych”
nie zostalo zdefiniowane w ustawie, nalezy wiec w przypadku ustalania znaczenia
tego zwrotu odnies¢ sie do catoksztaltu regulacji ustawy oraz przepisow szczegol-
nych (Ogonowska, 2015, s. 165). Dyscyplina finanséw publicznych to okreslony,
pozadany stan, ktérego zapewnienie wiaze si¢ z przestrzeganiem zespotu ustalonych
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przez ustawodawce norm prawnych dotyczacych szeroko rozumianej gospodarki
finansowej, ktérych naruszenie skutkowa¢ moze pociggnieciem do odpowiedzial-
nosci. Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest
odpowiedzialnoscig o szczegdlnym charakterze. Zgodnie z orzecznictwem sgdo-
woadministracyjnym postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych ma charakter szczegélnego postepowania administracyjnego, a roz-
strzygniecia zapadajace w tym postepowaniu majg charakter szczegdlnych decyzji
administracyjnych (www.mf.gov.pl).

Jezeli chodzi o zakres podmiotowy odpowiedzialnos$ci, osoby zajmujace si¢
gospodarka finansowa jednostek sektora finanséw publicznych musza cechowa¢
sie wszechstronng wiedza i ostroznoscia zar6wno w podejmowaniu decyzji, jak
i w korzystaniu z pomocy podleglych im pracownikéw. Odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych podlegaja:

- osoby wchodzace w sklad organu wykonujacego budzet lub plan finansowy
jednostki sektora finanséw publicznych albo jednostki niezaliczanej do
sektora finanséw publicznych otrzymujacej srodki publiczne lub zarzadza-
jacego mieniem tych jednostek;

- kierownicy jednostek sektora finanséw publicznych;

- pracownicy jednostek sektora finanséw publicznych, ktérym powierzono
okreslone obowiazki w zakresie gospodarki finansowej lub czynnosci
przewidziane w przepisach o zamoéwieniach publicznych;

- osoby gospodarujace $rodkami publicznymi przekazanymi jednostkom
niezaliczanym do sektora finanséw publicznych.

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ponosi
takze osoba, ktora wydala polecenie wykonania czynu naruszajacego dyscypline
finanséw publicznych.

Osoby wchodzace w sktad organu wykonujacego budzet lub plan finansowy
jednostki sektora finanséw publicznych albo jednostki niezaliczanej do sektora
finanséw publicznych otrzymujacej srodki publiczne lub zarzadzajacego mieniem
tych jednostek, uczestniczace w podejmowaniu uchwaly zawierajacej polecenie lub
upowaznienie do popelnienia czynu naruszajacego dyscypling finanséw publicznych,
w przypadku niezgloszenia sprzeciwu do tej uchwaly odpowiadaja na zasadach
okreslonych w art. 19 ust. 3 u.d.f.p. (jak sprawca polecajacy).

Osoba, ktdra naruszyta dyscypling finanséw publicznych wskutek wykonania
polecenia przelozonego albo kierownika jednostki, albo dysponenta srodkéw
publicznych, organu nadzorujacego lub organu zalozycielskiego, nie ponosi odpo-
wiedzialnosci, jezeli przed wykonaniem polecenia zgtosilta pisemnie zastrzezenie i,
pomimo tego zastrzezenia, otrzymala pisemne potwierdzenie wykonania polecenia
albo polecenie nie zostalo odwotane albo zmienione. W tym przypadku odpowie-
dzialnos¢ ponosi osoba, ktéra podpisala sie pod pisemnym poleceniem wykonania
polecenia, a w przypadku braku takiego dokumentu - osoba, ktéra wydata polecenie.
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Katalog czynow stanowigcych naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest
zamkniety - zostal okreslony w art. 5-18 u.d.f.p. Stwierdzenie popelnienia poszcze-
golnych czynow wigzac sie moze jednak z naruszeniem bardzo wielu norm prawa
materialnego. Dlatego takie samo naruszenie, wskazane w u.d.f.p., popelnione moze
by¢ przez rézne zachowania, niezgodne z zakazami albo nakazami, wynikajacymi
z roznych przepiséw dotyczacych gospodarki finansowej. Katalog czynéw zabro-
nionych w obszarach gospodarki finansowej zawiera:

ustalanie, pobieranie, umarzanie naleznosci;

dokonywanie wptlat do budzetu;

przekazywanie, udzielanie, rozliczanie dotacji;

dokonywanie zmian w budzecie jednostki;

dokonanie wydatkdow;

zacigganie zobowigzan w zwigzku z realizacjg polityki prozdrowotnej;
realizacja programow z udziatem $rodkéw unijnych;

oplacanie obowigzkowych sktadek na fundusze celowe;

zaciggnigcie, zmiana, wykonywanie zobowigzan;

realizacja zamdwien publicznych;

kontrola zgodnosci operacji gospodarczej lub finansowej z planem finansowym;
realizacja obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej.

Zasady odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
wyszczegolnione sg w rozdziale 2 w dziale II u.d.f.p. Sa to m.in.:

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ponosi
osoba, ktdra popelnita czyn naruszajacy dyscypling finanséw publicznych
okreslony przez ustawe obowigzujaca w czasie jego popelnienia.
Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ponosi
osoba, ktérej mozna przypisa¢ wing w czasie popelnienia naruszenia.

Nie dochodzi si¢ odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, ktérego stopien szkodliwosci dla finanséw publicznych jest znikomy.
Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest
niezalezna od odpowiedzialnos$ci okreslonej innymi przepisami prawa.
Ukaranie osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych nie ogranicza praw Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorial-
nego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych do dochodzenia
odszkodowania za poniesiong szkode.

W ocenie stopnia szkodliwo$ci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych dla
finanséw publicznych uwzglednia si¢ wage naruszonych obowigzkéw, sposéb i oko-
licznosci ich naruszenia, a takze skutki naruszenia, biorac pod uwage w szczegélnosci:

wysoko$¢ uszczuplonych srodkéw publicznych;

kwote srodkéw publicznych niewptaconych lub niezwréconych na wlasciwy
rachunek budzetu panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej
jednostki sektora finanséw publicznych;



Prawne uwarunkowania zarzgdzania finansami... 195

kwote $rodkéw publicznych wydatkowanych bez upowaznienia lub z jego
przekroczeniem albo niezgodnie z przeznaczeniem;

wysoko$¢ zobowigzan zaciggnietych bez upowaznienia lub z jego przekro-
czeniem;

kwote odsetek, kar i optat zaptaconych wskutek zwtoki w optaceniu nalez-
nosci.

Odpowiedzialnos¢ ponosi si¢ zardwno za umyslne, jak i nieumyslne narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych. Karami za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych sg upomnienie, nagana, kara pieni¢zna, zakaz pelnienia funkecji zwia-
zanych z dysponowaniem srodkami publicznymi.

Organami orzekajacymi w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych pierwszej instancji sg komisje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych:

wspolna komisja orzekajaca;

resortowe komisje orzekajace przy ministrach kierujacych dziatem lub
dziatami administracji rzadowej;

komisja orzekajaca przy szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow;
regionalne komisje orzekajace przy regionalnych izbach obrachunkowych.

Organem orzekajacym w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych drugiej instancji jest Gléwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych.

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Rys. 1. Sprawy rozstrzygniete przez komisje orzekajace
Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan GKO z lat 2008-2017
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W ciagu ostatnich dziesigciu lat komisje orzekajace rozpatrywaly w ciggu roku
$rednio 1302 sprawy. W latach 2008-2017 liczba rozpatrywanych przez komisje
orzekajace spraw zmniejszyla si¢ o 25%. Nastapilo to, jak nalezy sadzi¢, wskutek
wigkszej znajomosci przepiséw prawa finansowego obowiazujacych dysponentéw
srodkéw finansowych w jednostkach sektora finanséw publicznych, a takze mniejszej
restrykcyjnosci komisji orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych.

W wigkszosci przypadkow (tj. w 2017 r. w 92%, a w 2008 r. w 81% rozpatry-
wanych spraw) postepowanie zakonczyto si¢ wydaniem orzeczenia. W pozostatych
sprawach komisje orzekajace umorzyty postepowanie, gléwnie ze wzgledu na zni-
komy stopien szkodliwosci danego czynu dla finanséw publicznych. W wigkszosci
orzeczen (w 2008 r. - 75% ogotu, a w 2017 r. - 72,6%) komisje uznaly obwinionych
odpowiedzialnymi za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

W roku 2012 i w roku 2017 osobom odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych przypisano najliczniej popelnienie naruszen dotyczacych
(Sprawozdania z dziatalno$ci Gléwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych z 2012 r. 1 2017 r.):

- zaniechania przeprowadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji oraz nieprawi-
dowosci w zakresie sprawozdawczo$ci z wykonania proceséw gromadzenia
srodkow publicznych i ich rozdysponowywania (odpowiednio 23% i 32,9%
wszystkich naruszen);

- zamowien publicznych (odpowiednio 26,1% i 18,9% wszystkich czynow);
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Objasnienia: zmiana u.d.f.p. dokonana w roku 2011 utrudnifa rozszerzenie okresu poréwnawczego do roku 2008
w tym zakresie.
Uwaga! O$ y - liczba naruszen; 0§ x — rodzaj naruszen wedlug u.d.f.p.

Rys. 2. Liczba i rodzaj naruszen dyscypliny finanséw publicznych w 2017 r. i 2012 r.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan GKO z lat 2012-2017
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- zaciagania zobowigzan bez upowaznienia albo z przekroczeniem upowaz-
nienia do zaciggania zobowigzan oraz z naruszeniem przepiséw dotyczacych
zaciggania zobowigzan (odpowiednio 9% i 13,2% wszystkich czynow),

- niedokonania lub nienalezytego dokonania kontroli zgodnosci operacji
gospodarczej lub finansowej z planem finansowym lub dokumentéw doty-
czacych takiej operacji, jezeli miato ono wplyw na dokonanie wydatku
powodujacego przekroczenie planu finansowego lub zaciagnigcie zobowia-
zania niemieszczacego si¢ w planie finansowym jednostki (odpowiednio
19,5% i 11,6% wszystkich czynow);

- wydatkowania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym przez
udzielajacego dotacje, nierozliczenia w terminie otrzymanej dotacji, nie-
dokonania w terminie zwrotu dotacji w nalezytej wysokosci (odpowiednio
4,5% 1 6,6% wszystkich czynéw).

Nikomu nie przypisano odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych zwigzane z przeznaczeniem $rodkéw z rezerwy na inny cel (art. 12
u.d.f.p.) oraz z przyznawaniem i przekazywaniem $rodkéw unijnych lub zagranicz-
nych (art. 13 pkt 1-5i 9 u.d.f.p.).

Zgodnie z art. 36 u.d.f.p. w przypadkach zastugujacych na szczegélne uwzgled-
nienie mozna, biorgc pod uwage rodzaj i okolicznosci naruszenia dyscypliny finan-
séw publicznych lub wlasciwosci i warunki osobiste sprawcy naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, odstapi¢ od wymierzenia kary (Robaczynski, Gryska, 2006,
s. 232; Koscinska-Paszkowska, Bolek, 2013, s. 235). Analiza danych opublikowanych
w sprawozdaniach z dzialalnosci GKO oraz zbiorczych sprawozdaniach z dziatalnosci
komisji orzekajacych w pierwszej instancji wskazuje na dos¢ liberalne podejscie do
karania za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, czego dowodem jest wigksza
liczba orzeczen o odstapieniu od wymierzenia kary anizeli orzeczen naktadajacych
te kary. Jak wynika z badan, w latach 2008-2017 liczba spraw, ktore konczg si¢ odsta-
pieniem od wymierzenia kary, przekracza liczbe orzeczonych w danym roku kar
($rednio 55,6% ogdtu oséb uznanych za winnych naruszenia dyscypliny finanséow
publicznych). Tymczasem instytucja odstgpienia od wymierzenia kary ma charakter
fakultatywnego $rodka nadzwyczajnego, dotyczacego przypadkow zastugujacych na
szczegdlne uwzglednienie (Bozek, 2015, s. 71). W literaturze przedmiotu podkresla
sie, ze przed zastosowaniem instytucji odstapienia od wymierzenia kary zawsze
nalezy rozwazy¢, czy spelni ona wobec sprawcy cele prewencji indywidualne;
(Robaczynski, Gryska, 2006, s. 232).

Kary za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych stanowia sankcje za
popelnienie czynu, ktérego skutki naruszaja fad w finansach publicznych. Powinny
one spetnia¢ funkeje represyjng i prewencyjna (prewencja ogélna i indywidualna).
Przeprowadzone badania w zakresie rodzaju najczesciej wymierzanych kar za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych réwniez potwierdzaja teze¢ o liberalne;
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polityce organéw orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, gdyz zdecydowanie dominujg kary o niskim stopniu dolegliwosci dla
sprawcy — upomnienie i nagana (zob. rys. 3).

- kara art.31 ust.1 p.4
- kara pienigzna I
- kara nagany .

0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0

2017 m 2008

Rys. 3. Rodzaj wymierzonej kary obwinionym (w % ukaranych)
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan GKO z lat 2008-2017

Podsumowanie

Zarzadzanie finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego mozna okregli¢
jako pare czynnosci zarzadczych, zwigzanych z gromadzeniem i wykorzystaniem
finansowych srodkéw publicznych w celu realizacji zadan publicznych w skali
lokalnej (gminy, powiaty) lub regionalnej (wojewddztwa).

Wirdd charakterystycznych cech gospodarki finansowej JST mozna wymieni¢:

- celem dzialania nie jest zysk, lecz realizacja potrzeb publicznych;

- $rodki finansowe, ktérymi jednostki zarzadzaja pochodza gléwnie

z przymusowych i bezzwrotnych danin publicznych;

- zasprawg wydatkowania §rodkow finansowych realizowane sa podstawowe

funkcje panstwa;

- istnieja $cisle procedury prawne w zakresie gospodarki finansowej tych

jednostek oraz odpowiednie instytucje kontrolujace.
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Gospodarka finansowa JST jest uwarunkowana licznymi przepisami prawnymi.
Dysponenci srodkéw publicznych nie maja wiec takiej dowolnosci i swobody
decyzji w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi tak jak w przypadku
zarzadzajacych finansami prywatnymi. Nieprzestrzeganie zespotu ustalonych
przez ustawodawce norm prawnych, dotyczacych ogdlnie rozumianej gospodarki
finansowej, to naruszanie dyscypliny finanséw publicznych. Moze to skutkowa¢
pociagnigciem do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej czy karne;j.

Jak wynika z badan, do najczgstszych stwierdzonych naruszen obszaréw norm
prawnych gospodarki finansowej JST naleza: inwentaryzacja i sprawozdawczos¢
budzetowa, zamoéwienia publiczne, zacigganie zobowigzan, kontrola zgodnosci
operacji finansowych z planem finansowym. Przeprowadzona analiza potwierdzita
opinie o dos¢ liberalnym traktowaniu przez komisje orzekajace sprawcodw naruszen
dyscypliny finanséw publicznych. W ponad potowie przypadkéw odstapiono od
wymierzania kary, a wéréd wymierzonych kar dominuje sankcja o najnizszym
stopniu dolegliwosci, jakim jest upomnienie.

Mimo do$é¢ liberalnego traktowania sprawcéw naruszen obowigzujacych norm
prawnych w zakresie gospodarki finansowej przez komisje orzekajace w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w ciggu ostatnich dziesieciu lat
mozna zaobserwowac tendencje spadkowy liczby stwierdzonych naruszen dyscy-
pliny finanséw publicznych.
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