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Publikacja Finanse publiczne zostata wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Poszczegdlne jej czgéci stanowia dorobek
pracownikéw naukowych najbardziej liczacych si¢ w Polsce o§rodkow naukowych.
Przedstawione opracowania odnosza si¢ do calego spektrum probleméw naukowo-
-badawczych zwigzanych z finansami publicznymi i polityka fiskalng. Poszczegdlni
autorzy prezentuja wyniki swoich badan teoretycznych i empirycznych w zakresie
zarzadzania dochodami i wydatkami budzetu centralnego oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, w kontekscie zarowno reformy finansow publicznych,
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celow przez narzedzia polityki fiskalne;j.

Niniejsza publikacja jest adresowana do $rodowisk naukowych i studentow
wyzszych uczelni oraz osob, ktore w praktyce gospodarczej maja stycznosc ze stro-
ng dochodowg lub wydatkowa polityki fiskalne;j.

Poszczegolne fragmenty ksigzki byly recenzowane przez profesorow uniwer-
sytetow, w wigkszosci kierownikow katedr finansow, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, ktorym chciatbym podziekowac¢ za rzetelne recenzje. Sktadam
roOwniez wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomiczne;j
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu oraz pracownikom Wydawnictwa za
wiele wysitku i zaangazowanie, dzigki ktoremu powstata ta publikacja.

Mam glebokie przekonanie, ze ksigzka Finanse publiczne, ktdrg oddajemy
w Panstwa rece, bedzie inspiracjg do dalszych badan i dociekan naukowych oraz do
powstania rownie inspirujacych opracowan w przysziosci.

Jerzy Sokotowski
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NARUSZENIE DYSCYPLINY
FINANSOW PUBLICZNYCH W ZAKRESIE
WYKORZYSTANIA SUBWENCJI OGOLNEJ

THE VIOLATION OF PUBLIC FINANCE DISCIPLINE
WITH RESPECT TO THE USE OF GENERAL GRANT

DOI: 10.15611/pn.2016.451.31

Streszczenie: Artykul poswigcony jest problematyce naruszania w gminach dyscypliny finan-
s6w publicznych w obszarze wykorzystania czgéci o§wiatowej subwencji ogoélnej. Jego celem
jest charakterystyka subwencji ogolnej jako zrédta samorzadowego dochodu, zwtaszcza jednej
z jej czgsci — oswiatowej, a takze analiza przedmiotowego i podmiotowego naruszenia dys-
cypliny przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zastosowana metoda badawcza to studium
przypadku, tzw. case study, przy czym w czg¢sci empirycznej przedstawiono i omowiono dwa
przypadki naruszen dyscypliny finansow publicznych w gminach wiejskich wojewodztwa po-
morskiego, polegajacych na wydatkowaniu w 2014 r. srodkéw subwencyjnych dotyczacych
roku 2015. Podstawowy wniosek ptynacy z artykutu jest taki, ze nawet zdecentralizowane
w wydatkowaniu $rodki, ktorych przyktadem jest subwencja ogélna, podlegaja ograniczeniom
w rozdysponowaniu wynikajacym z konieczno$ci zapewnienia tadu finanséw publicznych.

Stowa kluczowe: dyscyplina finanséw publicznych, subwencja ogolna, naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych, subwencja oswiatowa, 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 Sekuta, Roman Fandrejewski

1. Wstep

Problematyka dyscypliny finanséw publicznych to obszar finanséw samorzadu te-
rytorialnego cieszacy si¢ stosunkowo duzym zainteresowaniem. Rozwazania na ten
temat prowadzone sa z wielu punktow widzenia. Pozostaje ona w nurcie zaintereso-
wan zarowno §wiata naukowego, zwtaszcza ekonomistow i prawnikow, jak i prakty-
kéw — tych po stronie samorzadowej i organdéw kontrolno-nadzorczych. Jednak o ile
kwestie naruszen dyscypliny finanséw publicznych byly i sa badane w odniesieniu
do wielu obszarow gospodarki finansowej, takich jak np. inwentaryzacja, sprawoz-
dawczo$¢ budzetowa, kontrola zarzadcza, zamdwienia publiczne, zasady zaciggania
zobowigzan czy udzielania dotacji [Sobierajska (red.) 2015], o tyle wyraznie wyste-
puje brak analiz w stosunku do subwencji ogolnej. Sytuacja ta powinna ulec zmia-
nie, gdyz dla wielu jednostek samorzadowych jest ona znaczacym zrédtem docho-
dow. Zauwazona przez autoréw luka w literaturze legta u podstaw analizy zagadnien
przedstawionych w niniejszym artykule, ktérego celem badawczym jest omowienie
problematyki naruszen dyscypliny finanséw publicznych w zakresie wykorzystania
przez gminy subwencji o§wiatowej stanowigcej pod wzgledem wartosciowym naj-
wieksza cze$¢ subwencji ogolne;.

2. Przedmiotowy i podmiotowy zakres naruszen dyscypliny finan-
sow publicznych w odniesieniu do samorzadowych finansow

Problematyke dyscypliny finanséw publicznych, w tym przedmiotowy i podmioto-
wy zakres jej naruszen, reguluje uchwalona pod koniec 2004 1., a obowigzujaca od
2005 r. ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
[Ustawa z 17 grudnia 2004]. W sposob kompleksowy okres§la kwestie m.in. zasad
1 zakresu odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, rodza-
je stosowanych kar i zasady ich wymierzania, a takze organy wtasciwe do prowadze-
nia postgpowania w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych. In-
nymi stowy, jej celem jest calosciowe uregulowanie przedmiotowej i podmiotowe;j
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i zasad wymiaru
kary, uwzgledniajacych przede wszystkim skutki dokonanych naruszen oraz oko-
liczno$ci, w jakich do nich doszlo. Nie jest to akt prawny, w ktorym po raz pierwszy
po reaktywacji w 1990 r. samorzadu terytorialnego w Polsce znalazto si¢ odwotanie
do dyscypliny finansow publicznych. Przed wejsciem w zycie ustawy z 2004 r. kwe-
stie dotyczace dochodzenia odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych znajdowatly sie w ustawie — Prawo budzetowe [Ustawa z 5 stycznia
1991], a od 1999 r. w nicobowigzujacej obecnie ustawie o finansach publicznych
z 1998 r. [Ustawa z 26 listopada 1998].

System odpowiedzialnosci zawarty w ustawie z 2004 r. ulegt w 2012 r. w nie-
ktorych obszarach zasadniczym zmianom na skutek wej$cia w zycie aktu prawnego
modyfikujacego jej pierwotne brzmienie [Ustawa z 19 sierpnia 2011]. Nowelizacja
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objeta zasady stosowania ustawy, wykaz osob, ktore moga ponosi¢ odpowiedzial-
nos¢, zestaw czyndw zabronionych, a takze strukture organizacyjng organéw orze-
kajacych wraz z procedurami prowadzenia postepowania.

Dyscyplina finansow publicznych, mimo ze stanowi trzon unormowan ustawy,
nie zostata w niej wprost zdefiniowana. Najczesciej okresla si¢ ja, wychodzac z defi-
nicji ,,dyscypliny”, ktéra oznacza nakaz podporzadkowania si¢ okreslonym regutom
postepowania oraz przestrzegania norm wyznaczajacych te zasady przez okreslone
podmioty badz tez wymog przestrzegania wyznaczonych regult w zwigzku z dys-
ponowaniem dang kategorig Srodkéw finansowych [Bojkowski, Przybylska (red.)
2012, s. 26]. Majac powyzsze na wzgledzie, dyscypling finansow publicznych cha-
rakteryzuje si¢ jako przestrzeganie prawnie wyznaczonych regut ustalania, poboru
1 egzekucji naleznosci stanowiacych $rodki publiczne, gospodarowanie nimi w jed-
nostkach sektora finansow publicznych oraz poza nimi przez podmioty korzystajace
z tych $rodkow [Motowilczuk 2012, s. 7] lub jako przestrzeganie zasad gospodarki
finansowej, dokonywania zamoéwien publicznych, a w pewnym zakresie gospoda-
rowania majatkiem [Legutko 2011, s. 126]. Jej naruszenia mozna dokona¢ poprzez:
» zaniechanie wykonania czynnos$ci nakazanej prawem, np. nieustalenie nalezno-

$ci gminy,

e dzialanie niezgodne z prawem zwigzane z niewlasciwym dysponowaniem $rod-
kami publicznymi, np. dokonanie wydatku przekraczajacego wysokosc¢ ustalong

w uchwale budzetowej lub wydatkowanie niezgodnie z przeznaczeniem.

Niekiedy w definicjach podkresla si¢ dodatni i uyjemny wymiar dyscypliny. Ten
pierwszy, okreslany dyscypling finansow publicznych w ujeciu pozytywnym, ozna-
cza system gospodarowania $rodkami publicznymi, ktory jest zgodny z ustawg o fi-
nansach publicznych. Jesli odbiega od modelu wyznaczonego ustawami, okresla
si¢ go mianem dyscypliny finanséw publicznych w ujeciu negatywnym (zamiennie
dyscypling finanséw publicznych w ujeciu waskim lub sensu stricto), rozumiang
jako katalog czyndéw, ktorych popetnienie w sposob czynny, czyli dziataniem, lub
bierny, tzn. zaniechaniem, uznane jest za na tyle naganne i szkodliwe dla finansow
publicznych, Ze ich popetnienie obwarowane zostalo czterema rodzajami sankcji
[Lipiec-Warzecha 2012, s. 25, 26]. Z analizy przytoczonej interpretacji wysnu¢ moz-
na wniosek, ze waskie ujecie dyscypliny finanséw publicznych rownoznaczne jest
z jej naruszeniem. Adekwatnie do ujecia waskiego i szerokiego sformutowac¢ mozna
dwie funkcje, jakie przynalezg temu pojgciu: prewencyjng i represyjng. Maja one na
celu zapewnienie tadu finansow publicznych rozumianego jako przestrzeganie przez
jednostki sektora finansow publicznych zasad gospodarowania srodkami publiczny-
mi zawartymi w ustawie o finansach publicznych. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna
zwigzana jest z naruszeniem zasad uznanych za podstawowe. Innymi stowy, dyscy-
plina finanséw publicznych to obowiazek przestrzegania zawartych gtdwnie w usta-
wie o finansach publicznych zasad finanséw publicznych w trakcie gospodarowania
mieniem i §rodkami publicznymi. Dobrem chronionym w przepisach regulujacych
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych jest fad prawny
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systemu finansow publicznych, a wybrane jego naruszenia uznano za szkodliwe dla
finansow publicznych [Smaga, Winiarz (red.) 2015, s. 183].

Finanse publiczne w rozumieniu powyzszej definicji dotyczg procesow groma-
dzenia i wydatkowania $rodkéw pienieznych w zwigzku z wykonywaniem przez
samorzad terytorialny zadan publicznych [Kosikowski 2013, s. 18]. Wspolczesnie
finanse publiczne jako obszar dziatalno$ci panstwa opisuja i analizujg zjawiska i pro-
cesy zwigzane z gospodarowaniem pieni¢znymi srodkami publicznymi, przyczyna-
mi tworzenia funduszy publicznych oraz ich skutkami o charakterze ekonomicznym,
spotecznym 1 politycznym. Dotyczg szeroko rozumianego finansowania zadan pu-
blicznych jednostek sektora finansoéw publicznych adekwatnie do obowigzujacych
uregulowan prawnych [Lubinska 2010, s. 13]. Celem omawianej ustawy jest zapew-
nienie przestrzegania przez osoby gospodarujace srodkami publicznymi regul obo-
wigzujacych w zakresie procesow sktadajacych si¢ na finanse publiczne. Procesy te
zawarte s3 w ustawie o finansach publicznych, zgodnie z ktora w odniesieniu do
samorzadu terytorialnego obejmujg m.in. [Ustawa z 27 sierpnia 2009, art. 3]:

e gromadzenie dochodow i przychoddéw publicznych,

* wydatkowanie $srodkow publicznych,

* zacigganie zobowigzan angazujacych $rodki publiczne i zarzadzanie nimi,
e zarzagdzanie dlugiem publicznym.

Procesom tym odpowiada zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci z tytutu naru-
szenia dyscypliny finanséw publicznych przedstawiajacy czyny zabronione zgodnie
z regulacjami okreslonymi w artykutach 5—18c ustawy. Oprécz niego w artykutach
4 i 4a znajduja si¢ uregulowania dotyczace odpowiedzialnosci podmiotowej. Ponosi
ja osoba fizyczna, przy czym nie jest ona ponoszona przez kazdego pracownika, lecz
jedynie przez osoby wskazane w ustawie [Bielikow-Kucharska 2016, s. 99]. Krag
0s0b, ktore moga ponosi¢ odpowiedzialno$¢ z tytutu czyndw zabronionych, obejmu-
je osoby z sektora finanséw publicznych oraz spoza niego. Naruszenia dyscypliny
w zakresie wykorzystania subwencji dotycza tylko grupy pierwszej. Obejmuja oso-
by wchodzace w sktad organu wykonujacego budzet, pracownikow jednostek sek-
tora finans6w publicznych, ktorym powierzono okreslone obowiazki w zakresie go-
spodarki finansowej, ale przede wszystkim kierownikow jednostek sektora finansow
publicznych, do powinnos$ci ktorych, mocg art. 53 ustawy o finansach publicznych,
nalezy wykonywanie obowigzkow obejmujacych catos¢ gospodarki finansowej tej
jednostki.

Zardéwno ustawa o finansach publicznych, jak i ustawa o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych nie zawieraja definicji terminu ,kie-
rownik jednostki”. Jednak na podstawie zawartych w nich regulacji mozna okresli¢
jego obowigzki. Istotne z punktu widzenia wydatkowania subwencji ogdlnej sg [Bie-
likow-Kucharska 2016, s. 103]:

e znajomos$¢ okreslonych przepisow, w tym ustawy o finansach publicznych,
* znajomos$¢ zasad wydatkowania srodkow publicznych i konsekwencje ich naru-
szenia,
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* obowiazek przestrzegania ustawowo okreslonych zasad prowadzenia gospodar-
ki finansowej, przy czym niedobor srodkow finansowych nie upowaznia do ich
tamania niezaleznie od wielkosci przyznanych jednostce srodkow.

Sposrod przedmiotowego zakresu odpowiedzialnosci z punktu widzenia celu
niniejszego opracowania istotne jest rozwigzanie znajdujace si¢ w art. 11 ustawy,
dotyczace zasad dokonywania wydatkow. Zgodnie z nim naruszeniem dyscypliny
finansow publicznych jest dokonanie wydatku bez upowaznienia albo z przekro-
czeniem zakresu upowaznienia okre$lonego uchwalg lub z naruszeniem przepisow
dotyczacych dokonywania poszczegdlnych rodzajow wydatkow, ktore mocg art. 44
ustawy o finansach publicznych moga by¢ ponoszone w wysoko$ciach ustalonych
w uchwale budzetowej. Innymi slowy, z punktu widzenia tadu finansoéw publicz-
nych jedng z regul gospodarowania srodkami publicznymi jest zasada ponoszenia
wydatkéw w wysokosciach zawartych w uchwale budzetowej oraz tylko wtedy,
gdy istnieje przepis stanowigcy podstawe ich dokonania, a naruszenie tych regut za-
grozone jest odpowiedzialnoscia. Mozna wigc stwierdzi¢, ze podstawe planowania
i dokonywania wydatkow publicznych stanowig przepisy rangi ustawowej. Jedng
z wazniejszych regut ustanawia art. 52 ustawy o finansach publicznych wskazujacy,
ze jednostka samorzadu terytorialnego nie moze wydatkowac¢ kwot wigkszych niz
zawarte w budzecie bedacym podstawa jej funkcjonowania w danym roku. Stanowig
one nieprzekraczalny limit. Moga by¢ zmieniane, w tym takze zwigkszane, lecz po
uprzedniej zmianie ich wysoko$ci w budzecie. Aby tego dokona¢, poza istnieniem
tytutu prawnego do jego poniesienia, konieczne jest jednoczesne ujecie wydatku
w budzecie. To podstawowy plan finansowy jednostek samorzadu terytorialnego,
uchwalony na z gory okres$lony okres, w Polsce — na rok kalendarzowy. Po stronie
wydatkéw ma dyrektywny charakter, obligujacy wykonawcéw do okreslonego za-
chowania, w tym m.in. do przestrzegania reguly nieprzekraczania zaplanowanego
ich gornego limitu [Wojtowicz (red.) 2013, s. 79]. Budzet zawiera skonkretyzowane
kwotowo upowaznienie do dokonania wydatku w danym okresie, a zakres upowaz-
nienia wyznaczajg kwoty wydatkéw stanowigce ich maksymalny limit.

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

Subwencja ogolna jest jednym z trzech obligatoryjnych zrédet dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego. Jako zrédlo dochodu ma specyficzne cechy zasadniczo
odrdzniajace je od dotacji celowych i dochodéw wtasnych w waskim ujeciu, a zbli-
zajace do dochodow z udzialu we wpltywach z podatku dochodowego od 0so6b fizycz-
nych i prawnych, ktére moca ustaw przyporzadkowane sg do dochodéw wiasnych,
co wielokrotnie byto w literaturze krytykowane. Cechg subwencji jest centralizacja
w sferze dochodowej, a w wydatkowej — decentralizacja, co oznacza, ze organy sa-


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

A\ MOST

390 Alicja Sekuta, Roman Fandrejewski

morzagdowe majg swobode wyboru kierunkéw ich rozdysponowania [Sekuta 2015,
s. 919]. Pozostatymi wlasnosciami subwencji sa: 0g6lnos¢, bezzwrotnos¢ i nieod-
ptatno$¢. Pierwsza z nich rozumiana jest jako przeznaczanie §rodkéw na finanso-
wanie ogélu zadan wiasnych. Druga oznacza, ze — poza nienaleznym pobraniem
— nie jest zwracana do budzetu panstwa. Ostatnia, nieodptatnos$¢, wyraza sie tym,
ze otrzymanie $rodkéw w formie subwencji nie wymaga wykonania wzajemnego
swiadczenia na rzecz skarbu panstwa [Borodo 2007, s. 206].

Porownujac kwoty wptywajace do budzetow gmin z réznych zrodet dochodow,
subwencje ogodlng mozna nazwaé zasadniczym wptywem [Sekuta 2014, s. 237].
Kwoty zasilajace budzet z jej tytulu to nierzadko ok. 50% wydatkow, a w pojedyn-
czych przypadkach, zwlaszcza w gminach wiejskich, stanowia nawet 2/3 wydatkow,
co zobrazowano w tab. 1.

Tabela 1. Udziat subwencji w wydatkach gmin (w %) w latach 2012-2014:
podzial na typy gmin oraz przyktady jednostek (gmin wiejskich)
z najwigkszym wspolczynnikiem

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, przyktady: 38,4 37,8 34,6
* Rusinow 62,9 66,1 65,5
* Patnoéw 52,0 66,1 52,6
» Lutocin 64,4 65,0 59,0

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie danych Banku Danych Loka-
Inych, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane.

W literaturze §wiatowej subwencja stosunkowo rzadko funkcjonuje pod poje-
ciem subsidy. Zdecydowanie czesciej okreslana jest mianem general grant [Lotz
2005, s. 59], czyli dotacja ogolna, w odréznieniu od dotacji celowej, wyrazonej jako
specific grant [Sekuta 2009, s. 756, 757], gdyz ,,0g6lnos$¢”, inaczej brak Scistych
wytycznych co do celu wydatkowania, jest cechg wyr6zniajaca subwencje. Niekie-
dy bywa okreslana mianem general-purpose transfer, czyli transfer ogolnego prze-
znaczenia [Shah 2016, s. 56], podkreslajacym jej niecelowe wydatkowanie. Brak
wskazania przez dotujacego kierunkow wydatkowania srodkow z subwencji akcen-
towany jest takze w sformutowaniu non-earmarked grants [Brothaler, Getzner 2011,
s. 140], oznaczajacym granty niecelowe. Niecelowy (ogolny) charakter subwencji
uwidoczniony jest takze w okresleniu general purpose grant [Starkie 1984, s. 27],
czyli dotacja ogdlnego przeznaczenia. Otrzymanie subwencji nie wigze si¢ z ko-
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niecznoscig $wiadczenia lub wspotfinansowania konkretnej ustugi przez jednostke
samorzadu terytorialnego, stad tez nickiedy nazywa si¢ ja general type non-mat-
ching grants [Oulasvirta 1997, s. 397], czyli grantem ogdlnym bez wspotfinanso-
wania. Akcentowanie braku istnienia warunkéw ze strony dotujacego co do regut
i procedury wydatkowania §rodkow podkreslone zostato w nazwie unconditional
grants [Islam, Choudhury 1990, s. 676], oznaczajacej granty nieuwarunkowane.
Wspomniana niecelowos$¢ wydatkowania srodkow pochodzacych z tytulu subwen-
cji nie oznacza, ze moga by¢ w sposob catkowicie dowolny wydatkowane, a ich
rozdysponowanie nie podlega dyscyplinie finanséw publicznych. Reguly wydat-
kowania $rodkow przyznanych w ramach subwencji ogoélnej podlegajg ogdlnym
zasadom dotyczacym tadu finansow publicznych, a przyktady naruszen przedsta-
wiono w dalszej czesci pracy.

Calkowita kwota subwencji stanowi sumg trzech, a w przypadku gmin (opcjo-
nalnie) czterech kwot (plus $rodki z rozdziatu rezerwy), sktadajacych sie¢ w dosé
nierownej proporcji na jej ostateczng wielkos¢. Od 2004 r. subwencja og6lna sktada
si¢ z czesci wyrownawczej, rtownowazgcej (regionalnej w wojewodztwach) i oswia-
towej. Oprocz nich tworzy si¢ rezerwe subwencji ogolnej i cze$ci o§wiatowej, a gmi-
ny moga uzyskac tez srodki z tytulu subwencji rekompensujacej [Sekuta, Basinska
2014, s. 148]. Najwieksza czes$¢, dochodzacg nawet do 90% ogoétu wplywow z tego
tytutu, stanowi subwencja oswiatowa. Jako ze jest sktadowa subwencji ogolnej po-
siada, tak jak pozostate czgsci, wszystkie jej whasnosci. Nie jest przyznawana na
zadania o§wiatowe, lecz z tytulu wykonywania tych zadan. Wptywy nie muszg po-
krywa¢ wydatkéw prowadzonych przez jednostki samorzadowe szkot, poniewaz nie
jest przypisana do zadnych zadan, w tym takze o$wiatowych. Niemniej jednak ge-
neza tego zrodta dochodow, praktyka jej wyliczania czy nazewnictwo wskazuja na
powiazanie z zadaniami z zakresu edukacji.

Zasady przekazywania subwencji ogdlnej na rachunki jednostek samorzadu te-
rytorialnego okreslone sg w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
g0. Zgodnie z zawartymi w niej rozwigzaniami minister finanséw w ciagu 14 dni od
ogloszenia ustawy budzetowej przekazuje jednostkom samorzadowym informacje
o przypadajacych im kwotach cze¢sci subwencji ogolnej. Czgs¢ wyréwnawcza i row-
nowazaca/regionalna przekazywana jest w miesigcu, ktorego dotyczy, przy czym
pierwsza z wymienionych — do 15 dnia miesigca, a druga do 25. Cze$¢ oswiatowa
takze przekazywana jest w 12-miesi¢cznych ratach (za marzec w wysokosci 2/13),
lecz z wyprzedzeniem — do 25 dnia miesigca poprzedzajacego miesigc wyplaty wy-
nagrodzen [Ustawa z 13 listopada 2003, art. 34 ust. 1]. Oznacza to, ze zgodnie z roz-
wigzaniami ustawowymi subwencja o§wiatowa za miesigc styczen przekazywana
jest do 25 grudnia, mimo ze dotyczy roku nastgpnego i jej wysoko$¢ powinna zostac
ujeta w budzecie roku nastgpnego.
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4. Przyklady wykorzystania subwencji ogolnej
w gminach wojewodztwa pomorskiego z naruszeniem norm
i praw dotyczacych dyscypliny finansow publicznych

Przedstawione wyzej rozwazania znajduja praktyczne zastosowanie w rozpatrywa-
niu przez organy orzekajace zawiadomien o naruszeniu dyscypliny finanséw pu-
blicznych. W 2015 r. Regionalna Komisja Orzekajaca (RKO) w sprawach o narusze-
nie dyscypliny finansoéw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej (RIO)
w Gdansku rozpatrywata m.in. dwa wnioski rzecznika dyscypliny finanséw publicz-
nych, z zawiadomien o naruszeniu dyscypliny finansow publicznych Prezesa RIO
w Gdansku, zwigzane z przekroczeniem upowaznienia do dokonywania wydatkow
dotyczacych subwencji o§wiatowe;.

Pierwszy przypadek zwigzany byt z wydatkowaniem w grudniu 2014 r. srodkow
subwencji o$wiatowej przyznanej na styczen 2015 r. W uzasadnieniu orzeczenia
RKO stwierdzita [RKO 2015a], ze zgodnie z trescig art. 53 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych kierownik jednostki sektora finanséw publicznych jest odpowiedzialny
za catos¢ jej gospodarki finansowej. Petlnigc funkcje wojta gminy, podlega odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny w przypadku popetienia czynow wyspecyfiko-
wanych w ustawie stanowigcych to naruszenie. RKO uznata, iz ze $rodkow czesci
os$wiatowej, otrzymanej w grudniu danego roku, a przeznaczonej na finansowanie
wydatkéw w styczniu roku nastgpnego, jednostka samorzadu terytorialnego nie
moze regulowac zadnych zobowigzan w miesigcu, w ktorym — zgodnie z rozwigza-
niami ustawowymi — otrzymata srodki.

Tres¢ art. 211 ust. 1 ustawy o finansach publicznych stanowi, ze budzet jednost-
ki samorzadu terytorialnego jest jej rocznym planem dochodow i wydatkow oraz
przychodow i rozchodow. Oznacza to, ze $rodki subwencji o$wiatowej przekaza-
nej w grudniu na finansowanie wydatkdéw stycznia roku nastepnego zaliczajg si¢ do
budzetu roku nastepnego. Z istoty budzetu jako planu finansowego o perspektywie
rocznej wynika uprawnienie do dysponowania $srodkami w roku, ktérego dotycza.
Nie ma znaczenia, kiedy wplywaja, bo gmina nie ma prawa przeznacza¢ kwot sub-
wencji roku przysztego na jakiekolwiek wydatki roku biezacego, zarowno na te ujgte
w planie finansowym, jak i na te w nim nieujgte.

Zakres upowaznienia do dokonywania wydatkow ze srodkéw publicznych wy-
znaczaja rowniez limity okreslone w obowiazujacym budzecie. Zgodnie z art. 254
pkt 3 i art. 44 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wydatki ujete w budzetach maja
charakter nieprzekraczalnych limitow oraz moga by¢ ponoszone na cele i w wyso-
kosci ustalonej w uchwale budzetowej. Limity wydatkow w tym rozumieniu sg jed-
noczesnie upowaznieniem do dokonania okreslonego rodzaju wydatkow objetych
limitami. Zatem przekazana w grudniu 2014 r. cz¢$¢ oswiatowa dotyczyla stycznia
2015 r. i przeznaczona byta na pokrycie planowanych wydatkow, ale realizowa-
nych dopiero w 2015 r. Otrzymana kwota prawie 300 tys. zt subwencji o$wiatowe;j
powinna by¢ w calosci do konca 2014 r. zaewidencjonowana na koncie rozliczen
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miedzyokresowych, a gospodarowanie tymi srodkami powinno nastgpi¢ od 1 stycz-
nia 2015 r., na podstawie przyjetej uchwaty budzetowej na 2015 r., a w przypadku
niepodjecia jej do 31 grudnia 2014 r. — na podstawie projektu uchwaty budzetowe;.
Wydatkowanie w grudniu 2014 r. czgSci oswiatowej subwencji ogdlnej przeznaczo-
nej na realizacje wydatkéw roku nastepnego stanowilo naruszenie wczesniej przy-
wotanych przepiséw prawnych.

W uzasadnieniu orzeczenia RKO powotata si¢ ponadto na stanowisko Gtéwne;j
Komisji Orzekajacej (GKO) [GKO 2014]. GKO podkreslita, Zze bez znaczenia jest
okolicznos¢, na jakie zobowigzania zostaty przekazane $rodki. Przedmiotem upo-
waznienia do dokonania wydatku nie jest wylacznie przeznaczenie srodkow. Zakres
upowaznienia do dokonania wydatku jest oznaczany przez ustalenie:

* kwoty: czy nie przekracza limitu ustalonego w planie dla danego rodzaju wy-
datku,

*  kompetencji osoby dokonujacej wydatku,

e przeznaczenia: czy mozna sfinansowac¢ wydatki konkretnymi $rodkami,

e okresu, w jakim dokonywano wydatku.

Uzycie w roku wezesniejszym srodkow, ktore sa dochodami roku nastepnego,
zawsze odbywa si¢ z naruszeniem kompetencji do ich wydawania. Nie ma znacze-
nia, kiedy $rodki zostaly przekazane. Analogicznie, w omawianym przypadku wy-
datkowanie w grudniu 2014 r. cze$ci o§wiatowej subwencji ogolnej przeznaczonej
na styczen 2015 r. uznane zostalo za dokonane bez upowaznienia wynikajacego
z uchwaty budzetowej na 2014 r., a takze z naruszeniem przepisow dotyczacych
dokonywania poszczegdlnych rodzajow wydatkow.

Nieprawidtowo$¢ ta wyczerpata znamiona naruszenia dyscypliny finansow pu-
blicznych okreslone w art. 11 ustawy. Odpowiedzialno$¢ przypisano wojtowi gminy
jako osobie, ktora zatwierdzita wydatki i byta odpowiedzialna za catos¢ gospodarki
finansowe;j.

W drugim przypadku sprawa dotyczyta zawinionego naruszenia dyscypliny fi-
nansow publicznych polegajacego na wydatkowaniu na sptate kredytu w rachunku
biezacym w grudniu 2014 r. srodkow w kwocie prawie 450 tys. zt pochodzacych
z czesci oswiatowej subwencji ogdlnej otrzymanej na styczen 2015 .

RKO w Gdansku uznata [RKO 2015b] wojta gminy za odpowiedzialnego po-
petnienia zawinionego naruszenia dyscypliny finansow publicznych okreslonego
w art. 11 ustawy, a polegajacego na wydatkowaniu w grudniu 2014 r. srodkéw po-
chodzacych z czesci oswiatowej subwencji otrzymanej na styczen 2015 r. W $wie-
tle zebranego i ujawnionego na rozprawie materiatu dowodowego RKO ustalita, ze
gmina otrzymata w grudniu 2014 r. z budzetu panstwa cze$¢ o§wiatowa subwencji
ogolnej na styczen 2015 r. oraz ze $rodki uzyskane z tej subwencji zostalty w catosci
wykorzystane przez gming w 2014 r. Wydatkowanie w grudniu czeSci oswiatowe;j
przeznaczonej na styczen uznane zostato za dokonane bez upowaznienia wynikaja-
cego z uchwaty budzetowej na 2014 r. i naruszyto art. 211 ust. 1, art. 44 ust. 1 pkt 2
i ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
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Dziatanie wyczerpalo jednoczesnie znamiona naruszenia dyscypliny finansow
publicznych okreslone w art. 11 ustawy. Odpowiedzialno$¢ za czyn przypisana zo-
stata wojtowi gminy jako kierownikowi jednostki odpowiadajacemu za calos¢ jej
gospodarki finansowej. Obwiniony powinien podja¢ czynnosci zapobiegajace sy-
tuacji, w ktorej srodki z subwencji oswiatowej na styczen 2015 r. wptywaja na ra-
chunek bankowy, co do ktorego bank na podstawie obowigzujacej umowy kredytu
ma petnomocnictwo do zaliczania zasilajacych $rodkow na poczet sptaty kredytu
w roku 2014. Zaniechanie podjgcia takich czynno$ci rownoznaczne jest z decyzja
0 sposobie i czasie dokonania wydatku ze srodkow subwencji o§wiatowej w sposob
zgodny z obowigzujaca umowa kredytu, lecz w sposob niezgodny z wymienionymi
wezesniej artykutami. W ocenie RKO obwiniony powinien doprowadzi¢ do usu-
nigcia z obrotu prawnego umowy kredytu przewidujacej pelnomocnictwo banku do
dokonywania zaliczen wszelkich wptywdéw na rachunek bankowy gminy na poczet
sptat kredytu, albowiem umowa ta pozostawata w sprzecznos$ci z przepisem art. 264
ust. 5 ustawy o finansach publicznych, w mysl ktérego w celu zabezpieczenia kre-
dytu nie mozna udziela¢ pelnomocnictwa do dysponowania rachunkiem bankowym
jednostki samorzadu terytorialnego. Nadto, posiadajac wiedzg o obowiazywaniu ta-
kiej umowy, obwiniony mogt poda¢ inne konto bankowe do dokonywania wptat
z tytulu subwencji lub tez zapewni¢, aby $rodki znajdujace si¢ na biezacym rachun-
ku bankowym gminy byly co najmniej w wysokosci pozwalajacej na uznanie, ze na
sptate kredytu nie zostang wydatkowane $rodki z subwencji przeznaczonej na rok
nastepny.

Z odpowiedzialnosci obwinionego nie zwalnia okolicznos$¢, ze nie sposob usta-
li¢, z jakich $rodkéw bank dokonuje potracen z rachunku bankowego, albowiem
bank w ogole nie powinien mie¢ pelnomocnictwa do dokonywania takich czynnosci.
W ramach dziatalno$ci wewnetrznej gminy obwiniony, jako kierownik jednostki od-
powiadajacy za jej rachunkowo$¢ (na podstawie art. 4 ust. 5 w zwigzku z art. 4 ust.
1 iart. 4 ust. 3 pkt 1 ustawy o rachunkowosci [Ustawa z 29 wrzesnia 1994]), moze
tak zorganizowac polityke rachunkowosci w jednostce, zeby srodki przeznaczone do
wydatkowania wytacznie na okreslone cele czy w okres§lonym terminie (w danym
przypadku — na styczen 2015 r.) byty tatwe do ustalenia przez skarbnika i weryfiko-
walne przez osobe dokonujaca dyspozycji wyplaty.

Wymierzajac kare, RKO wzigta pod uwage, ze obwiniony godzit si¢ na narusze-
nie dyscypliny, gdyz wiedzac o umowie kredytu, nie podjat dziatan uniemozliwia-
jacych zajecie kwoty subwencji przez bank. Stopien szkodliwosci czynu dla finan-
sow publicznych nie byt znikomy, albowiem doprowadzono nim do wydatkowania
znacznej sumy niezgodnie z przepisami. Obwiniony dopuscit do sytuacji, w ktorej
podmiot spoza sektora finanséw publicznych na podstawie umowy kredytu dyspo-
nuje srodkami gminy znajdujagcymi si¢ na jej rachunku, i nie zapewnil, zeby $rodki,
ktore moga by¢ wydatkowane wytacznie w okreslonym terminie, nie wptynety na
takie konto.
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W obydwu omawianych przypadkach Regionalna Komisja Orzekajaca wymie-
rzyta obwinionym stosowne kary.

Przedstawione stanowiska pozostaja w zgodzie z linig orzeczniczg GKO, ktora
stoi na stanowisku, ze ze §rodkow czgsci oswiatowej otrzymywanych w grudniu na
rok nastepny jednostka nie moze w tym miesiacu regulowa¢ zadnych zobowigzan,
nawet wymagalnych. Wynika to wprost z definicji budzetu. Srodki subwencji o$wia-
towej przekazane w grudniu zaliczaja si¢ do budzetu roku nastgpnego. Nawet wydat-
kowanie bez przekroczenia limitow okreslonych w uchwale budzetowej nie stanowi
podstawy do uniewinnienia, gdyz zostaly one dokonane z naruszeniem przepisow
dotyczacych wydatkowania czgsci oswiatowej, co rownoznaczne jest z wypetnie-
niem znamion okreslonych w artykule 11 ustawy [GKO 2014].

5. Zakonczenie

Przedstawiona w niniejszym artykule analiza rozwigzan ustawowych, stanowisk
teoretykow z zakresu finansow publicznych oraz rozstrzygnie¢ praktycznych po-
zwala na sformutowanie ogdlnego wniosku, ze w przypadku dysponowania czgscig
oswiatowa subwencji ogolnej wladze jednostek samorzadu terytorialnego powinny
z jednej strony wazy¢ jej cechy jako zdecentralizowanego w sferze wydatkowej do-
chodu samorzadowego, lecz z drugiej pami¢taé, ze przedmiotem upowaznienia do
dokonania wydatku nie jest wylacznie przeznaczenie srodkow. Zakres upowaznienia
jest oznaczony takze przez ustalenie kwoty oraz okresu, w jakim wydatek zostanie
dokonany. Z istoty budzetu jako planu finansowego w perspektywie rocznej wyni-
ka uprawnienie do dysponowania $rodkami finansowymi w roku, ktérego dochody
dotycza. Kompetencja do dokonania wydatku z subwencji na dany rok powstaje
w momencie rozpoczgcia roku, ktorego dotycza. Wezesniejsze wydatkowanie ozna-
cza dokonanie go bez upowaznienia. Okolicznosci, na jakie zobowigzania $rodki
zostaly przekazane, nie majg w tej sytuacji znaczenia. Z istoty budzetu, ktory jest
rocznym planem finansowym, wynikajg uprawnienia do dysponowania srodkami
w roku, ktorego dotycza.

Jednym ze zrodet samorzagdowych dochodow jest subwencja ogdlna; jej czescia
jest subwencja oswiatowa. Przekazywana jest w trybie i na zasadach okreslonych
ustawowo. Zgodnie z nimi kwota dotyczaca stycznia wptywa na konto jednostki
samorzadowej w grudniu roku poprzedniego. Nie zmienia to faktu, ze jest zaplano-
wanym dochodem roku przysztego i powinna pokrywac¢ wydatki roku nastepnego.
Do momentu rozpoczgcia roku, ktorego dotyczy, powinna by¢ zaewidencjonowana
na koncie rozliczen migdzyokresowych, a gospodarowanie przekazanymi srodkami
nastepuje na podstawie uchwaty budzetowej, ewentualnie projektu budzetu. Wezes-
niejsze wydatkowanie §rodkow stanowi naruszenie norm ustawowych i wypelnia
znamiona naruszenia dyscypliny finansow publicznych okreslone w artykule 11
ustawy.
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Niniejszy artykut w ogélnej formule miat na celu zobrazowanie wymogow i wa-
runkow przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych w odniesieniu do podsek-
tora finansow samorzadu terytorialnego. Brak stosowania si¢ do zasad, ktore tworzg
fad finansow publicznych, prowadzi do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,
np. w procedurze przekazywania czy udzielania dotacji [Sekuta, Fandrejewski 2016],
udzielania zamowienia publicznego [Streciwilk 2011] lub zaciagania zobowiazan.
Moze mie¢ ono miejsce rowniez w przypadku subwencji ogélnej, mimo ze jest przy-
ktadem zdecentralizowanego w sferze wydatkowej dochodu samorzadowego.
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