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Wstęp

Publikacja Finanse publiczne została wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Poszczególne jej części stanowią dorobek 
pracowników naukowych najbardziej liczących się w Polsce ośrodków naukowych. 
Przedstawione opracowania odnoszą się do całego spektrum problemów naukowo-
-badawczych związanych z finansami publicznymi i polityką fiskalną. Poszczególni 
autorzy prezentują wyniki swoich badań teoretycznych i empirycznych w zakresie 
zarządzania dochodami i wydatkami budżetu centralnego oraz budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego, w kontekście zarówno reformy finansów publicznych, 
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celów przez narzędzia polityki fiskalnej.

Niniejsza publikacja jest adresowana do środowisk naukowych i studentów 
wyższych uczelni oraz osób, które w praktyce gospodarczej mają styczność ze stro-
ną dochodową lub wydatkową polityki fiskalnej.

Poszczególne fragmenty książki były recenzowane przez profesorów uniwer-
sytetów, w większości kierowników katedr finansów, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, którym chciałbym podziękować za rzetelne recenzje. Składam 
również wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomicznej 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu oraz pracownikom Wydawnictwa za 
wiele wysiłku i zaangażowanie, dzięki któremu powstała ta publikacja.

Mam głębokie przekonanie, że książka Finanse publiczne, którą oddajemy  
w Państwa ręce, będzie inspiracją do dalszych badań i dociekań naukowych oraz do 
powstania równie inspirujących opracowań w przyszłości.

Jerzy Sokołowski
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NARUSZENIE DYSCYPLINY 
FINANSÓW PUBLICZNYCH W ZAKRESIE 
WYKORZYSTANIA SUBWENCJI OGÓLNEJ

THE VIOLATION OF PUBLIC FINANCE DISCIPLINE 
WITH RESPECT TO THE USE OF GENERAL GRANT
DOI: 10.15611/pn.2016.451.31

Streszczenie: Artykuł poświęcony jest problematyce naruszania w gminach dyscypliny finan-
sów publicznych w obszarze wykorzystania części oświatowej subwencji ogólnej. Jego celem 
jest charakterystyka subwencji ogólnej jako źródła samorządowego dochodu, zwłaszcza jednej 
z  jej części – oświatowej, a  także analiza przedmiotowego i podmiotowego naruszenia dys-
cypliny przez jednostki samorządu terytorialnego. Zastosowana metoda badawcza to studium 
przypadku, tzw. case study, przy czym w części empirycznej przedstawiono i omówiono dwa 
przypadki naruszeń dyscypliny finansów publicznych w gminach wiejskich województwa po-
morskiego, polegających na wydatkowaniu w  2014 r. środków subwencyjnych dotyczących 
roku 2015. Podstawowy wniosek płynący z  artykułu jest taki, że nawet zdecentralizowane 
w wydatkowaniu środki, których przykładem jest subwencja ogólna, podlegają ograniczeniom 
w rozdysponowaniu wynikającym z konieczności zapewnienia ładu finansów publicznych. 

Słowa kluczowe: dyscyplina finansów publicznych, subwencja ogólna, naruszenie dyscypli-
ny finansów publicznych, subwencja oświatowa, wydatki.

Summary: The subject of the article is the violation of public finance discipline by communes 
with respect to the use of the education component of general grant (subsidy). Its purpose was 
to characterise the general grant as a source of revenue of local governments, particularly its 
education component, as well as to analyse the practice of objective and subjective breach of 
discipline by local government units. The adopted research method is based on case studies; 
the empirical section presents and discusses two cases of breach of public finance discipline 
in rural communes in the Pomeranian province where general grant funds earmarked for 2015 
were spent in 2014. The article leads to the basic conclusion that even funds that are decentral-
ised in respect of spending, such as general grant, are subject to certain disposal restrictions 
arising from the need to maintain order in public finances.

Keywords: discipline of public finances, general grant, breach public finance discipline, edu-
cational subsidy, educational component of general grant.
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386	 Alicja Sekuła, Roman Fandrejewski

1.	Wstęp

Problematyka dyscypliny finansów publicznych to obszar finansów samorządu te-
rytorialnego cieszący się stosunkowo dużym zainteresowaniem. Rozważania na ten 
temat prowadzone są z wielu punktów widzenia. Pozostaje ona w nurcie zaintereso-
wań zarówno świata naukowego, zwłaszcza ekonomistów i prawników, jak i prakty-
ków – tych po stronie samorządowej i organów kontrolno-nadzorczych. Jednak o ile 
kwestie naruszeń dyscypliny finansów publicznych były i są badane w odniesieniu 
do wielu obszarów gospodarki finansowej, takich jak np. inwentaryzacja, sprawoz-
dawczość budżetowa, kontrola zarządcza, zamówienia publiczne, zasady zaciągania 
zobowiązań czy udzielania dotacji [Sobierajska (red.) 2015], o tyle wyraźnie wystę-
puje brak analiz w stosunku do subwencji ogólnej. Sytuacja ta powinna ulec zmia-
nie, gdyż dla wielu jednostek samorządowych jest ona znaczącym źródłem docho-
dów. Zauważona przez autorów luka w literaturze legła u podstaw analizy zagadnień 
przedstawionych w niniejszym artykule, którego celem badawczym jest omówienie 
problematyki naruszeń dyscypliny finansów publicznych w zakresie wykorzystania 
przez gminy subwencji oświatowej stanowiącej pod względem wartościowym naj-
większą część subwencji ogólnej. 

2.	Przedmiotowy i podmiotowy zakres naruszeń dyscypliny finan-
sów publicznych w odniesieniu do samorządowych finansów 

Problematykę dyscypliny finansów publicznych, w tym przedmiotowy i podmioto-
wy zakres jej naruszeń, reguluje uchwalona pod koniec 2004 r., a obowiązująca od 
2005 r. ustawa o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych 
[Ustawa z 17 grudnia 2004]. W sposób kompleksowy określa kwestie m.in. zasad 
i zakresu odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, rodza-
je stosowanych kar i zasady ich wymierzania, a także organy właściwe do prowadze-
nia postępowania w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych. In-
nymi słowy, jej celem jest całościowe uregulowanie przedmiotowej i podmiotowej 
odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych i zasad wymiaru 
kary, uwzględniających przede wszystkim skutki dokonanych naruszeń oraz oko-
liczności, w jakich do nich doszło. Nie jest to akt prawny, w którym po raz pierwszy 
po reaktywacji w 1990 r. samorządu terytorialnego w Polsce znalazło się odwołanie 
do dyscypliny finansów publicznych. Przed wejściem w życie ustawy z 2004 r. kwe-
stie dotyczące dochodzenia odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych znajdowały się w  ustawie – Prawo budżetowe [Ustawa z  5 stycznia 
1991], a od 1999 r. w nieobowiązującej obecnie ustawie o finansach publicznych 
z 1998 r. [Ustawa z 26 listopada 1998].

System odpowiedzialności zawarty w ustawie z 2004 r. uległ w 2012 r. w nie-
których obszarach zasadniczym zmianom na skutek wejścia w życie aktu prawnego 
modyfikującego jej pierwotne brzmienie [Ustawa z 19 sierpnia 2011]. Nowelizacja 

P
o

b
ra

no
 z

 m
o

st
w

ie
d

zy
.p

l

http://mostwiedzy.pl


Naruszenie dyscypliny finansów publicznych w zakresie wykorzystania subwencji...	 387

objęła zasady stosowania ustawy, wykaz osób, które mogą ponosić odpowiedzial-
ność, zestaw czynów zabronionych, a także strukturę organizacyjną organów orze-
kających wraz z procedurami prowadzenia postępowania. 

Dyscyplina finansów publicznych, mimo że stanowi trzon unormowań ustawy, 
nie została w niej wprost zdefiniowana. Najczęściej określa się ją, wychodząc z defi-
nicji „dyscypliny”, która oznacza nakaz podporządkowania się określonym regułom 
postępowania oraz przestrzegania norm wyznaczających te zasady przez określone 
podmioty bądź też wymóg przestrzegania wyznaczonych reguł w związku z dys-
ponowaniem daną kategorią środków finansowych [Bojkowski, Przybylska (red.) 
2012, s. 26]. Mając powyższe na względzie, dyscyplinę finansów publicznych cha-
rakteryzuje się jako przestrzeganie prawnie wyznaczonych reguł ustalania, poboru 
i egzekucji należności stanowiących środki publiczne, gospodarowanie nimi w jed-
nostkach sektora finansów publicznych oraz poza nimi przez podmioty korzystające 
z tych środków [Motowilczuk 2012, s. 7] lub jako przestrzeganie zasad gospodarki 
finansowej, dokonywania zamówień publicznych, a w pewnym zakresie gospoda-
rowania majątkiem [Legutko 2011, s. 126]. Jej naruszenia można dokonać poprzez:
•	 zaniechanie wykonania czynności nakazanej prawem, np. nieustalenie należno-

ści gminy,
•	 działanie niezgodne z prawem związane z niewłaściwym dysponowaniem środ-

kami publicznymi, np. dokonanie wydatku przekraczającego wysokość ustaloną 
w uchwale budżetowej lub wydatkowanie niezgodnie z przeznaczeniem. 
Niekiedy w definicjach podkreśla się dodatni i ujemny wymiar dyscypliny. Ten 

pierwszy, określany dyscypliną finansów publicznych w ujęciu pozytywnym, ozna-
cza system gospodarowania środkami publicznymi, który jest zgodny z ustawą o fi-
nansach publicznych. Jeśli odbiega od modelu wyznaczonego ustawami, określa 
się go mianem dyscypliny finansów publicznych w ujęciu negatywnym (zamiennie 
dyscypliną finansów publicznych w  ujęciu wąskim lub sensu stricto), rozumianą 
jako katalog czynów, których popełnienie w sposób czynny, czyli działaniem, lub 
bierny, tzn. zaniechaniem, uznane jest za na tyle naganne i szkodliwe dla finansów 
publicznych, że ich popełnienie obwarowane zostało czterema rodzajami sankcji 
[Lipiec-Warzecha 2012, s. 25, 26]. Z analizy przytoczonej interpretacji wysnuć moż-
na wniosek, że wąskie ujęcie dyscypliny finansów publicznych równoznaczne jest 
z jej naruszeniem. Adekwatnie do ujęcia wąskiego i szerokiego sformułować można 
dwie funkcje, jakie przynależą temu pojęciu: prewencyjną i represyjną. Mają one na 
celu zapewnienie ładu finansów publicznych rozumianego jako przestrzeganie przez 
jednostki sektora finansów publicznych zasad gospodarowania środkami publiczny-
mi zawartymi w ustawie o finansach publicznych. Odpowiedzialność dyscyplinarna 
związana jest z naruszeniem zasad uznanych za podstawowe. Innymi słowy, dyscy-
plina finansów publicznych to obowiązek przestrzegania zawartych głównie w usta-
wie o finansach publicznych zasad finansów publicznych w trakcie gospodarowania 
mieniem i środkami publicznymi. Dobrem chronionym w przepisach regulujących 
odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych jest ład prawny 
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systemu finansów publicznych, a wybrane jego naruszenia uznano za szkodliwe dla 
finansów publicznych [Smaga, Winiarz (red.) 2015, s. 183]. 

Finanse publiczne w rozumieniu powyższej definicji dotyczą procesów groma-
dzenia i  wydatkowania środków pieniężnych w  związku z  wykonywaniem przez 
samorząd terytorialny zadań publicznych [Kosikowski 2013, s. 18]. Współcześnie 
finanse publiczne jako obszar działalności państwa opisują i analizują zjawiska i pro-
cesy związane z gospodarowaniem pieniężnymi środkami publicznymi, przyczyna-
mi tworzenia funduszy publicznych oraz ich skutkami o charakterze ekonomicznym, 
społecznym i politycznym. Dotyczą szeroko rozumianego finansowania zadań pu-
blicznych jednostek sektora finansów publicznych adekwatnie do obowiązujących 
uregulowań prawnych [Lubińska 2010, s. 13]. Celem omawianej ustawy jest zapew-
nienie przestrzegania przez osoby gospodarujące środkami publicznymi reguł obo-
wiązujących w zakresie procesów składających się na finanse publiczne. Procesy te 
zawarte są w  ustawie o  finansach publicznych, zgodnie z  którą w  odniesieniu do 
samorządu terytorialnego obejmują m.in. [Ustawa z 27 sierpnia 2009, art. 3]:
•	 gromadzenie dochodów i przychodów publicznych,
•	 wydatkowanie środków publicznych,
•	 zaciąganie zobowiązań angażujących środki publiczne i zarządzanie nimi,
•	 zarządzanie długiem publicznym.

Procesom tym odpowiada zakres przedmiotowy odpowiedzialności z tytułu naru-
szenia dyscypliny finansów publicznych przedstawiający czyny zabronione zgodnie 
z regulacjami określonymi w artykułach 5–18c ustawy. Oprócz niego w artykułach 
4 i 4a znajdują się uregulowania dotyczące odpowiedzialności podmiotowej. Ponosi 
ją osoba fizyczna, przy czym nie jest ona ponoszona przez każdego pracownika, lecz 
jedynie przez osoby wskazane w ustawie [Bielikow-Kucharska 2016, s. 99]. Krąg 
osób, które mogą ponosić odpowiedzialność z tytułu czynów zabronionych, obejmu-
je osoby z sektora finansów publicznych oraz spoza niego. Naruszenia dyscypliny 
w zakresie wykorzystania subwencji dotyczą tylko grupy pierwszej. Obejmują oso-
by wchodzące w skład organu wykonującego budżet, pracowników jednostek sek-
tora finansów publicznych, którym powierzono określone obowiązki w zakresie go-
spodarki finansowej, ale przede wszystkim kierowników jednostek sektora finansów 
publicznych, do powinności których, mocą art. 53 ustawy o finansach publicznych, 
należy wykonywanie obowiązków obejmujących całość gospodarki finansowej tej 
jednostki. 

Zarówno ustawa o finansach publicznych, jak i ustawa o odpowiedzialności za 
naruszenie dyscypliny finansów publicznych nie zawierają definicji terminu „kie-
rownik jednostki”. Jednak na podstawie zawartych w nich regulacji można określić 
jego obowiązki. Istotne z punktu widzenia wydatkowania subwencji ogólnej są [Bie-
likow-Kucharska 2016, s. 103]:
•	 znajomość określonych przepisów, w tym ustawy o finansach publicznych,
•	 znajomość zasad wydatkowania środków publicznych i konsekwencje ich naru-

szenia,
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•	 obowiązek przestrzegania ustawowo określonych zasad prowadzenia gospodar-
ki finansowej, przy czym niedobór środków finansowych nie upoważnia do ich 
łamania niezależnie od wielkości przyznanych jednostce środków.
Spośród przedmiotowego zakresu odpowiedzialności z  punktu widzenia celu 

niniejszego opracowania istotne jest rozwiązanie znajdujące się w art. 11 ustawy, 
dotyczące zasad dokonywania wydatków. Zgodnie z nim naruszeniem dyscypliny 
finansów publicznych jest dokonanie wydatku bez upoważnienia albo z  przekro-
czeniem zakresu upoważnienia określonego uchwałą lub z naruszeniem przepisów 
dotyczących dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków, które mocą art. 44 
ustawy o finansach publicznych mogą być ponoszone w wysokościach ustalonych 
w uchwale budżetowej. Innymi słowy, z punktu widzenia ładu finansów publicz-
nych jedną z reguł gospodarowania środkami publicznymi jest zasada ponoszenia 
wydatków w  wysokościach zawartych w  uchwale budżetowej oraz tylko wtedy, 
gdy istnieje przepis stanowiący podstawę ich dokonania, a naruszenie tych reguł za-
grożone jest odpowiedzialnością. Można więc stwierdzić, że podstawę planowania 
i  dokonywania wydatków publicznych stanowią przepisy rangi ustawowej. Jedną 
z ważniejszych reguł ustanawia art. 52 ustawy o finansach publicznych wskazujący, 
że jednostka samorządu terytorialnego nie może wydatkować kwot większych niż 
zawarte w budżecie będącym podstawą jej funkcjonowania w danym roku. Stanowią 
one nieprzekraczalny limit. Mogą być zmieniane, w tym także zwiększane, lecz po 
uprzedniej zmianie ich wysokości w budżecie. Aby tego dokonać, poza istnieniem 
tytułu prawnego do jego poniesienia, konieczne jest jednoczesne ujęcie wydatku 
w budżecie. To podstawowy plan finansowy jednostek samorządu terytorialnego, 
uchwalony na z góry określony okres, w Polsce – na rok kalendarzowy. Po stronie 
wydatków ma dyrektywny charakter, obligujący wykonawców do określonego za-
chowania, w tym m.in. do przestrzegania reguły nieprzekraczania zaplanowanego 
ich górnego limitu [Wójtowicz (red.) 2013, s. 79]. Budżet zawiera skonkretyzowane 
kwotowo upoważnienie do dokonania wydatku w danym okresie, a zakres upoważ-
nienia wyznaczają kwoty wydatków stanowiące ich maksymalny limit.

3.	Cechy subwencji jako dochodu jednostek samorządu 
terytorialnego; procedura i tryb przekazywania subwencji 
jednostkom samorządu terytorialnego 

Subwencja ogólna jest jednym z trzech obligatoryjnych źródeł dochodów jednostek 
samorządu terytorialnego. Jako źródło dochodu ma specyficzne cechy zasadniczo 
odróżniające je od dotacji celowych i dochodów własnych w wąskim ujęciu, a zbli-
żające do dochodów z udziału we wpływach z podatku dochodowego od osób fizycz-
nych i prawnych, które mocą ustaw przyporządkowane są do dochodów własnych, 
co wielokrotnie było w literaturze krytykowane. Cechą subwencji jest centralizacja 
w sferze dochodowej, a w wydatkowej – decentralizacja, co oznacza, że organy sa-

P
o

b
ra

no
 z

 m
o

st
w

ie
d

zy
.p

l

http://mostwiedzy.pl


390	 Alicja Sekuła, Roman Fandrejewski

morządowe mają swobodę wyboru kierunków ich rozdysponowania [Sekuła 2015,  
s. 919]. Pozostałymi własnościami subwencji są: ogólność, bezzwrotność i nieod-
płatność. Pierwsza z nich rozumiana jest jako przeznaczanie środków na finanso-
wanie ogółu zadań własnych. Druga oznacza, że – poza nienależnym pobraniem 
– nie jest zwracana do budżetu państwa. Ostatnia, nieodpłatność, wyraża się tym, 
że otrzymanie środków w formie subwencji nie wymaga wykonania wzajemnego 
świadczenia na rzecz skarbu państwa [Borodo 2007, s. 206].

Porównując kwoty wpływające do budżetów gmin z różnych źródeł dochodów, 
subwencję ogólną można nazwać zasadniczym wpływem [Sekuła 2014, s. 237]. 
Kwoty zasilające budżet z jej tytułu to nierzadko ok. 50% wydatków, a w pojedyn-
czych przypadkach, zwłaszcza w gminach wiejskich, stanowią nawet 2/3 wydatków, 
co zobrazowano w tab. 1.

Tabela 1. Udział subwencji w wydatkach gmin (w %) w latach 2012–2014:  
podział na typy gmin oraz przykłady jednostek (gmin wiejskich) 
z największym współczynnikiem

Rok 2012 2013 2014

Polska, w tym gminy: 26,7 26,6 24,7

•	 miejskie 20,8 20,9 19,6

•	 miejsko-wiejskie 29,6 29,3 27,4

•	 wiejskie, przykłady: 38,4 37,8 34,6

•	 Rusinów 62,9 66,1 65,5

•	 Pątnów 52,0 66,1 52,6

•	 Lutocin 64,4 65,0 59,0

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Banku Danych Loka-
lnych, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane.

W  literaturze światowej subwencja stosunkowo rzadko funkcjonuje pod poję-
ciem subsidy. Zdecydowanie częściej określana jest mianem general grant [Lotz 
2005, s. 59], czyli dotacja ogólna, w odróżnieniu od dotacji celowej, wyrażonej jako 
specific grant [Sekuła 2009, s. 756, 757], gdyż „ogólność”, inaczej brak ścisłych 
wytycznych co do celu wydatkowania, jest cechą wyróżniającą subwencję. Niekie-
dy bywa określana mianem general-purpose transfer, czyli transfer ogólnego prze-
znaczenia [Shah 2016, s. 56], podkreślającym jej niecelowe wydatkowanie. Brak 
wskazania przez dotującego kierunków wydatkowania środków z subwencji akcen-
towany jest także w sformułowaniu non-earmarked grants [Bröthaler, Getzner 2011, 
s. 140], oznaczającym granty niecelowe. Niecelowy (ogólny) charakter subwencji 
uwidoczniony jest także w określeniu general purpose grant [Starkie 1984, s. 27], 
czyli dotacja ogólnego przeznaczenia. Otrzymanie subwencji nie wiąże się z  ko-
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niecznością świadczenia lub współfinansowania konkretnej usługi przez jednostkę 
samorządu terytorialnego, stąd też niekiedy nazywa się ją general type non-mat-
ching grants [Oulasvirta 1997, s. 397], czyli grantem ogólnym bez współfinanso-
wania. Akcentowanie braku istnienia warunków ze strony dotującego co do reguł 
i procedury wydatkowania środków podkreślone zostało w nazwie unconditional 
grants [Islam, Choudhury 1990, s. 676], oznaczającej granty nieuwarunkowane. 
Wspomniana niecelowość wydatkowania środków pochodzących z tytułu subwen-
cji nie oznacza, że mogą być w sposób całkowicie dowolny wydatkowane, a ich 
rozdysponowanie nie podlega dyscyplinie finansów publicznych. Reguły wydat-
kowania środków przyznanych w ramach subwencji ogólnej podlegają ogólnym 
zasadom dotyczącym ładu finansów publicznych, a przykłady naruszeń przedsta-
wiono w dalszej części pracy. 

Całkowita kwota subwencji stanowi sumę trzech, a w przypadku gmin (opcjo-
nalnie) czterech kwot (plus środki z  rozdziału rezerwy), składających się w dość 
nierównej proporcji na jej ostateczną wielkość. Od 2004 r. subwencja ogólna składa 
się z części wyrównawczej, równoważącej (regionalnej w województwach) i oświa-
towej. Oprócz nich tworzy się rezerwę subwencji ogólnej i części oświatowej, a gmi-
ny mogą uzyskać też środki z tytułu subwencji rekompensującej [Sekuła, Basińska 
2014, s. 148]. Największą część, dochodzącą nawet do 90% ogółu wpływów z tego 
tytułu, stanowi subwencja oświatowa. Jako że jest składową subwencji ogólnej po-
siada, tak jak pozostałe części, wszystkie jej własności. Nie jest przyznawana na 
zadania oświatowe, lecz z tytułu wykonywania tych zadań. Wpływy nie muszą po-
krywać wydatków prowadzonych przez jednostki samorządowe szkół, ponieważ nie 
jest przypisana do żadnych zadań, w tym także oświatowych. Niemniej jednak ge-
neza tego źródła dochodów, praktyka jej wyliczania czy nazewnictwo wskazują na 
powiązanie z zadaniami z zakresu edukacji.

Zasady przekazywania subwencji ogólnej na rachunki jednostek samorządu te-
rytorialnego określone są w ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialne-
go. Zgodnie z zawartymi w niej rozwiązaniami minister finansów w ciągu 14 dni od 
ogłoszenia ustawy budżetowej przekazuje jednostkom samorządowym informację 
o przypadających im kwotach części subwencji ogólnej. Część wyrównawcza i rów-
noważąca/regionalna przekazywana jest w  miesiącu, którego dotyczy, przy czym 
pierwsza z wymienionych – do 15 dnia miesiąca, a druga do 25. Część oświatowa 
także przekazywana jest w 12-miesięcznych ratach (za marzec w wysokości 2/13), 
lecz z wyprzedzeniem – do 25 dnia miesiąca poprzedzającego miesiąc wypłaty wy-
nagrodzeń [Ustawa z 13 listopada 2003, art. 34 ust. 1]. Oznacza to, że zgodnie z roz-
wiązaniami ustawowymi subwencja oświatowa za miesiąc styczeń przekazywana 
jest do 25 grudnia, mimo że dotyczy roku następnego i jej wysokość powinna zostać 
ujęta w budżecie roku następnego. 
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4.	Przykłady wykorzystania subwencji ogólnej 
w gminach województwa pomorskiego z naruszeniem norm 
i praw dotyczących dyscypliny finansów publicznych

Przedstawione wyżej rozważania znajdują praktyczne zastosowanie w rozpatrywa-
niu przez organy orzekające zawiadomień o  naruszeniu dyscypliny finansów pu-
blicznych. W 2015 r. Regionalna Komisja Orzekająca (RKO) w sprawach o narusze-
nie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej (RIO) 
w Gdańsku rozpatrywała m.in. dwa wnioski rzecznika dyscypliny finansów publicz-
nych, z zawiadomień o naruszeniu dyscypliny finansów publicznych Prezesa RIO 
w Gdańsku, związane z przekroczeniem upoważnienia do dokonywania wydatków 
dotyczących subwencji oświatowej. 

Pierwszy przypadek związany był z wydatkowaniem w grudniu 2014 r. środków 
subwencji oświatowej przyznanej na styczeń 2015 r. W  uzasadnieniu orzeczenia 
RKO stwierdziła [RKO 2015a], że zgodnie z treścią art. 53 ust. 1 ustawy o finansach 
publicznych kierownik jednostki sektora finansów publicznych jest odpowiedzialny 
za całość jej gospodarki finansowej. Pełniąc funkcję wójta gminy, podlega odpowie-
dzialności za naruszenie dyscypliny w przypadku popełnienia czynów wyspecyfiko-
wanych w ustawie stanowiących to naruszenie. RKO uznała, iż ze środków części 
oświatowej, otrzymanej w grudniu danego roku, a przeznaczonej na finansowanie 
wydatków w  styczniu roku następnego, jednostka samorządu terytorialnego nie 
może regulować żadnych zobowiązań w miesiącu, w którym – zgodnie z rozwiąza-
niami ustawowymi – otrzymała środki.

Treść art. 211 ust. 1 ustawy o finansach publicznych stanowi, że budżet jednost-
ki samorządu terytorialnego jest jej rocznym planem dochodów i wydatków oraz 
przychodów i  rozchodów. Oznacza to, że środki subwencji oświatowej przekaza-
nej w grudniu na finansowanie wydatków stycznia roku następnego zaliczają się do 
budżetu roku następnego. Z istoty budżetu jako planu finansowego o perspektywie 
rocznej wynika uprawnienie do dysponowania środkami w roku, którego dotyczą. 
Nie ma znaczenia, kiedy wpływają, bo gmina nie ma prawa przeznaczać kwot sub-
wencji roku przyszłego na jakiekolwiek wydatki roku bieżącego, zarówno na te ujęte 
w planie finansowym, jak i na te w nim nieujęte. 

Zakres upoważnienia do dokonywania wydatków ze środków publicznych wy-
znaczają również limity określone w obowiązującym budżecie. Zgodnie z art. 254 
pkt 3 i art. 44 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wydatki ujęte w budżetach mają 
charakter nieprzekraczalnych limitów oraz mogą być ponoszone na cele i w wyso-
kości ustalonej w uchwale budżetowej. Limity wydatków w tym rozumieniu są jed-
nocześnie upoważnieniem do dokonania określonego rodzaju wydatków objętych 
limitami. Zatem przekazana w grudniu 2014 r. część oświatowa dotyczyła stycznia 
2015 r. i  przeznaczona była na pokrycie planowanych wydatków, ale realizowa-
nych dopiero w 2015 r. Otrzymana kwota prawie 300 tys. zł subwencji oświatowej 
powinna być w całości do końca 2014 r. zaewidencjonowana na koncie rozliczeń 
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międzyokresowych, a gospodarowanie tymi środkami powinno nastąpić od 1 stycz-
nia 2015 r., na podstawie przyjętej uchwały budżetowej na 2015 r., a w przypadku 
niepodjęcia jej do 31 grudnia 2014 r. – na podstawie projektu uchwały budżetowej. 
Wydatkowanie w grudniu 2014 r. części oświatowej subwencji ogólnej przeznaczo-
nej na realizację wydatków roku następnego stanowiło naruszenie wcześniej przy-
wołanych przepisów prawnych.

W uzasadnieniu orzeczenia RKO powołała się ponadto na stanowisko Głównej 
Komisji Orzekającej (GKO) [GKO 2014]. GKO podkreśliła, że bez znaczenia jest 
okoliczność, na jakie zobowiązania zostały przekazane środki. Przedmiotem upo-
ważnienia do dokonania wydatku nie jest wyłącznie przeznaczenie środków. Zakres 
upoważnienia do dokonania wydatku jest oznaczany przez ustalenie:
•	 kwoty: czy nie przekracza limitu ustalonego w planie dla danego rodzaju wy-

datku,
•	 kompetencji osoby dokonującej wydatku,
•	 przeznaczenia: czy można sfinansować wydatki konkretnymi środkami,
•	 okresu, w jakim dokonywano wydatku.

Użycie w roku wcześniejszym środków, które są dochodami roku następnego, 
zawsze odbywa się z naruszeniem kompetencji do ich wydawania. Nie ma znacze-
nia, kiedy środki zostały przekazane. Analogicznie, w omawianym przypadku wy-
datkowanie w grudniu 2014 r. części oświatowej subwencji ogólnej przeznaczonej 
na styczeń 2015 r. uznane zostało za dokonane bez upoważnienia wynikającego 
z  uchwały budżetowej na 2014 r., a  także z  naruszeniem przepisów dotyczących 
dokonywania poszczególnych rodzajów wydatków.

Nieprawidłowość ta wyczerpała znamiona naruszenia dyscypliny finansów pu-
blicznych określone w art. 11 ustawy. Odpowiedzialność przypisano wójtowi gminy 
jako osobie, która zatwierdziła wydatki i była odpowiedzialna za całość gospodarki 
finansowej.

W drugim przypadku sprawa dotyczyła zawinionego naruszenia dyscypliny fi-
nansów publicznych polegającego na wydatkowaniu na spłatę kredytu w rachunku 
bieżącym w grudniu 2014 r. środków w kwocie prawie 450 tys. zł pochodzących 
z części oświatowej subwencji ogólnej otrzymanej na styczeń 2015 r.

RKO w Gdańsku uznała [RKO 2015b] wójta gminy za odpowiedzialnego po-
pełnienia zawinionego naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego 
w art. 11 ustawy, a polegającego na wydatkowaniu w grudniu 2014 r. środków po-
chodzących z części oświatowej subwencji otrzymanej na styczeń 2015 r. W świe-
tle zebranego i ujawnionego na rozprawie materiału dowodowego RKO ustaliła, że 
gmina otrzymała w grudniu 2014 r. z budżetu państwa część oświatową subwencji 
ogólnej na styczeń 2015 r. oraz że środki uzyskane z tej subwencji zostały w całości 
wykorzystane przez gminę w 2014 r. Wydatkowanie w grudniu części oświatowej 
przeznaczonej na styczeń uznane zostało za dokonane bez upoważnienia wynikają-
cego z uchwały budżetowej na 2014 r. i naruszyło art. 211 ust. 1, art. 44 ust. 1 pkt 2 
i ust. 2 ustawy o finansach publicznych. 
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Działanie wyczerpało jednocześnie znamiona naruszenia dyscypliny finansów 
publicznych określone w art. 11 ustawy. Odpowiedzialność za czyn przypisana zo-
stała wójtowi gminy jako kierownikowi jednostki odpowiadającemu za całość jej 
gospodarki finansowej. Obwiniony powinien podjąć czynności zapobiegające sy-
tuacji, w której środki z subwencji oświatowej na styczeń 2015 r. wpływają na ra-
chunek bankowy, co do którego bank na podstawie obowiązującej umowy kredytu 
ma pełnomocnictwo do zaliczania zasilających środków na poczet spłaty kredytu 
w roku 2014. Zaniechanie podjęcia takich czynności równoznaczne jest z decyzją 
o sposobie i czasie dokonania wydatku ze środków subwencji oświatowej w sposób 
zgodny z obowiązującą umową kredytu, lecz w sposób niezgodny z wymienionymi 
wcześniej artykułami. W  ocenie RKO obwiniony powinien doprowadzić do usu-
nięcia z obrotu prawnego umowy kredytu przewidującej pełnomocnictwo banku do 
dokonywania zaliczeń wszelkich wpływów na rachunek bankowy gminy na poczet 
spłat kredytu, albowiem umowa ta pozostawała w sprzeczności z przepisem art. 264 
ust. 5 ustawy o finansach publicznych, w myśl którego w celu zabezpieczenia kre-
dytu nie można udzielać pełnomocnictwa do dysponowania rachunkiem bankowym 
jednostki samorządu terytorialnego. Nadto, posiadając wiedzę o obowiązywaniu ta-
kiej umowy, obwiniony mógł podać inne konto bankowe do dokonywania wpłat 
z tytułu subwencji lub też zapewnić, aby środki znajdujące się na bieżącym rachun-
ku bankowym gminy były co najmniej w wysokości pozwalającej na uznanie, że na 
spłatę kredytu nie zostaną wydatkowane środki z subwencji przeznaczonej na rok 
następny. 

Z odpowiedzialności obwinionego nie zwalnia okoliczność, że nie sposób usta-
lić, z  jakich środków bank dokonuje potrąceń z  rachunku bankowego, albowiem 
bank w ogóle nie powinien mieć pełnomocnictwa do dokonywania takich czynności. 
W ramach działalności wewnętrznej gminy obwiniony, jako kierownik jednostki od-
powiadający za jej rachunkowość (na podstawie art. 4 ust. 5 w związku z art. 4 ust. 
1 i art. 4 ust. 3 pkt 1 ustawy o rachunkowości [Ustawa z 29 września 1994]), może 
tak zorganizować politykę rachunkowości w jednostce, żeby środki przeznaczone do 
wydatkowania wyłącznie na określone cele czy w określonym terminie (w danym 
przypadku – na styczeń 2015 r.) były łatwe do ustalenia przez skarbnika i weryfiko-
walne przez osobę dokonującą dyspozycji wypłaty. 

Wymierzając karę, RKO wzięła pod uwagę, że obwiniony godził się na narusze-
nie dyscypliny, gdyż wiedząc o umowie kredytu, nie podjął działań uniemożliwia-
jących zajęcie kwoty subwencji przez bank. Stopień szkodliwości czynu dla finan-
sów publicznych nie był znikomy, albowiem doprowadzono nim do wydatkowania 
znacznej sumy niezgodnie z przepisami. Obwiniony dopuścił do sytuacji, w której 
podmiot spoza sektora finansów publicznych na podstawie umowy kredytu dyspo-
nuje środkami gminy znajdującymi się na jej rachunku, i nie zapewnił, żeby środki, 
które mogą być wydatkowane wyłącznie w określonym terminie, nie wpłynęły na 
takie konto.
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W obydwu omawianych przypadkach Regionalna Komisja Orzekająca wymie-
rzyła obwinionym stosowne kary.

Przedstawione stanowiska pozostają w zgodzie z linią orzeczniczą GKO, która 
stoi na stanowisku, że ze środków części oświatowej otrzymywanych w grudniu na 
rok następny jednostka nie może w tym miesiącu regulować żadnych zobowiązań, 
nawet wymagalnych. Wynika to wprost z definicji budżetu. Środki subwencji oświa-
towej przekazane w grudniu zaliczają się do budżetu roku następnego. Nawet wydat-
kowanie bez przekroczenia limitów określonych w uchwale budżetowej nie stanowi 
podstawy do uniewinnienia, gdyż zostały one dokonane z naruszeniem przepisów 
dotyczących wydatkowania części oświatowej, co równoznaczne jest z wypełnie-
niem znamion określonych w artykule 11 ustawy [GKO 2014].

5.	Zakończenie

Przedstawiona w  niniejszym artykule analiza rozwiązań ustawowych, stanowisk 
teoretyków z  zakresu finansów publicznych oraz rozstrzygnięć praktycznych po-
zwala na sformułowanie ogólnego wniosku, że w przypadku dysponowania częścią 
oświatową subwencji ogólnej władze jednostek samorządu terytorialnego powinny 
z jednej strony ważyć jej cechy jako zdecentralizowanego w sferze wydatkowej do-
chodu samorządowego, lecz z drugiej pamiętać, że przedmiotem upoważnienia do 
dokonania wydatku nie jest wyłącznie przeznaczenie środków. Zakres upoważnienia 
jest oznaczony także przez ustalenie kwoty oraz okresu, w jakim wydatek zostanie 
dokonany. Z istoty budżetu jako planu finansowego w perspektywie rocznej wyni-
ka uprawnienie do dysponowania środkami finansowymi w roku, którego dochody 
dotyczą. Kompetencja do dokonania wydatku z  subwencji na dany rok powstaje 
w momencie rozpoczęcia roku, którego dotyczą. Wcześniejsze wydatkowanie ozna-
cza dokonanie go bez upoważnienia. Okoliczności, na jakie zobowiązania środki 
zostały przekazane, nie mają w tej sytuacji znaczenia. Z istoty budżetu, który jest 
rocznym planem finansowym, wynikają uprawnienia do dysponowania środkami 
w roku, którego dotyczą. 

Jednym ze źródeł samorządowych dochodów jest subwencja ogólna; jej częścią 
jest subwencja oświatowa. Przekazywana jest w trybie i na zasadach określonych 
ustawowo. Zgodnie z  nimi kwota dotycząca stycznia wpływa na konto jednostki 
samorządowej w grudniu roku poprzedniego. Nie zmienia to faktu, że jest zaplano-
wanym dochodem roku przyszłego i powinna pokrywać wydatki roku następnego. 
Do momentu rozpoczęcia roku, którego dotyczy, powinna być zaewidencjonowana 
na koncie rozliczeń międzyokresowych, a gospodarowanie przekazanymi środkami 
następuje na podstawie uchwały budżetowej, ewentualnie projektu budżetu. Wcześ- 
niejsze wydatkowanie środków stanowi naruszenie norm ustawowych i  wypełnia 
znamiona naruszenia dyscypliny finansów publicznych określone w  artykule 11 
ustawy. 
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Niniejszy artykuł w ogólnej formule miał na celu zobrazowanie wymogów i wa-
runków przestrzegania dyscypliny finansów publicznych w odniesieniu do podsek-
tora finansów samorządu terytorialnego. Brak stosowania się do zasad, które tworzą 
ład finansów publicznych, prowadzi do naruszenia dyscypliny finansów publicznych, 
np. w procedurze przekazywania czy udzielania dotacji [Sekuła, Fandrejewski 2016], 
udzielania zamówienia publicznego [Stręciwilk 2011] lub zaciągania zobowiązań. 
Może mieć ono miejsce również w przypadku subwencji ogólnej, mimo że jest przy-
kładem zdecentralizowanego w sferze wydatkowej dochodu samorządowego. 
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