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SLEOWO WSTEPNE

Opracowanie omawia zagadnienia dotyczace pozycji prawnej skarb-
nika jednostki samorzadu terytorialnego poprzez przedstawienie po-
szczegblnych kluczowych elementéw jego statusu prawnego, w tym
kwestii dotyczacych wyboru, odwotania, zadan i kompetencji oraz jego
odpowiedzialnosci prawne;j.

Rozdzial pierwszy ksigzki prezentuje wymagania kwalifikacyjne na
stanowisko skarbnika. Przedstawiono zasady jego obsadzania i odwo-
tywania. Przyblizona zostala kwestia podlegtosci stuzbowej skarbnika
oraz ograniczenia w jego pracy wraz z problematyka cigzacej na nim
odpowiedzialno$ci, jaka ustawodawca zakreslit w aktualnych przepi-
sach prawnych. Odrebnie zostalo omdéwione zagadnienie dotyczace
wynagrodzenia zasadniczego skarbnika oraz dodatkéw, jakie mu przy-
stuguja.

Rozdzial drugi opracowania jest poswiecony wybranym zagadnieniom
dotyczacym zadan skarbnika jako gléwnego ksiegowego budzetu.
Omowione zostaly m.in. obowiazki w zakresie prowadzenia rachunko-
wosci jednostki i wykonywania dyspozycji sSrodkami pieni¢znymi oraz
zagadnienie kontrasygnaty skarbnika, ze szczegélnym uwzglednieniem
jej charakteru prawnego oraz formy i skutkéw w przypadku jej braku.
W rozdziale tym przedstawiono réwniez zadania skarbnika w zakresie
kontroli zarzadcze;.

Nastepny rozdzial przybliza problematyke innych zadan i kompetencji
skarbnika, majacych znaczenie dla jego pozycji prawnej. Rozdzial ten
obejmuje rozwazania o roli skarbnika w procesie inwentaryzacji oraz
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w organizowaniu centrum ustug wspélnych. Przedstawiona zostala
kwestia odpowiedzialnosci skarbnika za naruszanie dyscypliny finan-
séw publicznych jako wazny element majacy wptyw na dzialania podej-
mowane przez skarbnika we wspolnocie samorzadowe;.

Uwagi koficowe, jako czwarty rozdzial ksiazki, stanowia refleksje o cha-
rakterze syntezy dotyczacej zagadnien przedstawionych w poszcze-
golnych rozdzialach oraz zawierajg propozycje rozwigzan w zakresie
najistotniejszych instytucji, przesadzajacych o charakterze prawnym
funkeji skarbnika.

Materia zostala zaprezentowana w ujeciu teoretycznym i praktycznym,
wzbogacona licznymi przykladami i propozycjami rozwigzan. Calos¢
przedstawionej problematyki wiencza w rozdziale pigtym wzory doku-
mentéw z komentarzem w zakresie poruszanej w opracowaniu proble-
matyki prawnej.

Ksigzka uwzglednia poglady wyrazone w doktrynie, orzecznictwie sg-
dowoadministracyjnym oraz w piSmiennictwie prawa administracyj-
nego i finansowego. Opracowanie obejmuje stan prawny na 1.04.2020 1.



Rozdziat Il

SKARBNIK - GLOWNY KSIEGOWY
BUDZETU. WYBRANE ZAGADNIENIA

2.1. Prowadzenie rachunkowosci jednostki
samorzadu terytorialnego oraz wykonywanie
dyspozycji Srodkami pienieznymi

Zgodnie z art. 54 ust. 8 u.f.p. regulacje normatywne dotyczace gtéwne-
go ksiegowego ,,stosuje sie odpowiednio do gtéwnego ksiegowego bu-
dzetu panstwa, gtéwnego ksiegowego czesci budzetowej oraz skarbnika
(glownego ksiegowego budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego)”.
Oznacza to, ze skarbnik gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa jest
pracownikiem, ktéremu kierownik danej jednostki powierza obowigz-
ki w zakresie prowadzenia rachunkowosci jednostki i wykonywania
dyspozycji srodkami pieni¢znymi. Do jego zadan naleze¢ bedzie row-
niez dokonywanie wstepnej kontroli zgodno$ci operacji gospodarczych
i finansowych z planem finansowym oraz kompletnosci i rzetelnosci
dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych. Po-
wierzenie przedmiotowych obowiazkéw o charakterze finansowym
rodzi réwnoczes$nie odpowiedzialno$¢ po stronie skarbnika jednostki
samorzadu terytorialnego jako ksiggowego budzetu.

Przy interpretowaniu przepisu art. 54 u.fp. nalezy odnie$¢ dotych-
czasowe uwagi poczynione w doktrynie i judykaturze do terminu
»odpowiednie stosowanie”. Podkreslenia wymaga, ze ,odpowiednie
stosowanie przepisow prawa polega na zwyklym stosowaniu wprost



62 Rozdziat II. Skarbnik - gtowny ksiegowy budzetu. Wybrane zagadnienia

okreslonych przepiséw odniesienia, z tym jednak, ze catkowicie nie ma-
ja zastosowania badz tez w pewnej czesci swej tresci ulegaja zmianie te
(i tylko te) sposrdd nich, ktore ze wzgledu na tre$¢ swych postanowien
sa bezprzedmiotowe lub catkowicie sprzeczne z przepisami normuja-
cymi dane stosunki, do ktérych maja by¢ one zastosowane (J. Nowac-
ki, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa, «Panstwo i Prawo» 1964,
nr 3, s. 372-373). Przy dokonywaniu wykladni przepiséw odpowied-
nio stosowanych konieczne jest zachowanie odpowiedniej sekwencji;
w pierwszej kolejnosci przepisy odniesienia powinny by¢ stosowane
wprost, w dalszej — gdy ich stosowanie in extenso nie jest mozliwe czy
celowe — maja one zastosowanie z niezbednymi modyfikacjami dosto-
sowujacymi je do przepiséw odestania, dopiero zas w przypadku, gdy
stosowanie przepisow odniesienia byloby catkowicie niemozliwe lub
bezcelowe - nie maja one zastosowania (zob. S. Gajewski, A. Jakubow-
ski, Odpowiednie stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego
do postepowania nadzorczego prowadzonego przez wojewode, «Przeglad
Prawa Publicznego» 2012, nr 6, s. 56-57)"".

Pierwszy przypadek bedzie mial miejsce przy zastosowaniu prze-
pisow art. 54 ust. 2 u.f.p., ktore dotycza wymagan wobec glownego
ksiegowego i odpowiednio skarbnika gminy, powiatu lub samorzadu

! Zob. wyrok NSA z 16.07.2019 r., I OSK 2417/17, LEX nr 2715244. Podobnie
wyrok NSA z 7.03.2019 r., I OSK 2643/17, LEX nr 2646196, ktory orzekt: ,,Zagadnie-
nie «odpowiedniego» stosowania przepiséw bylo wielokrotnie przedmiotem rozwazan
sadéw administracyjnych obu instancji, a takze pi$miennictwa prawniczego. Przykta-
dowo Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z 12.01.2011 r., I OSK
1076/10, wyjasénil, ze «odpowiednie stosowanie» moze mie¢ rozng postac. Ze wzgledu
na rezultat tego zabiegu mozna wyréznic trzy grupy przypadkow. Pierwsza grupe stano-
wig przypadki, w ktérych wskazane przepisy prawa bez zadnych zmian w ich dyspozycji
znajdujg zastosowanie do drugiego zakresu odniesienia (s3 stosowane wprost). Grupa
druga obejmuje przypadki, w ktérych przepisy odniesienia wymagaja przy ich stoso-
waniu w nowym zakresie odpowiednich zmian, tak aby byly adekwatne do charakteru
i rodzaju sprawy. Trzecia grupa to przypadki, gdy okreslony zakres normy stosowa-
nej odpowiednio nie znajduje zastosowania w ogole do drugiego zakresu odniesienia.
Zgodnie ze stanowiskiem literatury przedmiotu stosowanie odpowiednie oznacza nie-
zbedng adaptacje (i ewentualnie zmiane niektorych elementéw) normy do zasadni-
czych celéw i form danego postepowania oraz wynikajacych stad réznic w stosunku
do uregulowan, ktére majg by¢ zastosowane (por. G. Laszczyca, Kodeks postepowania
administracyjnego)”.
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wojewodztwa. Drugi — w zakresie np. obowigzkéw gtéwnego ksiegowe-
go (odpowiednio skarbnika, majac na uwadze art. 54 ust. 1 u.f.p.), w za-
kresie uprawnien, przyznanych mu w celu realizacji tych obowigzkow
(art. 54 ust. 7 u.f.p.)%

Prowadzenie rachunkowosci jednostki samorzadu terytorialnego
obejmuje wszystkie czynnosci, o ktérych mowa w art. 4 ust. 3 u.rach,, tj.:
- przyjete zasady - polityke rachunkowosci?;
- prowadzenie (na podstawie dowoddw ksiegowych) ksigg rachun-
kowych ujmujgcych zapisy zdarzen w porzadku chronologicznym
i systematycznym?®;
- okresowe ustalanie lub sprawdzanie drogg inwentaryzacji rzeczy-
wistego stanu aktywow i pasywow®;
- wycene aktywow i pasywow oraz ustalanie wyniku finansowego;

? Tak L. Lipiec-Warzecha [w:] Vademecum skarbnika jednostki samorzgdu teryto-
rialnego, red. P. Walczak, Warszawa 2018.

* Zob. uchwata Kolegium RIO w Olsztynie z 8.03.2018 r., 0102-110/18, LEX
nr 2518829.

4 Zob. orzeczenie GKO z 4.11.2010 r., BDF1/4900/81/92/10/2218, LEX nr 794036:
»Stosownie do art. 4 ust. 3 pkt 1 i 2 ustawy z 29.09.1994 r. o rachunkowoéci (...) ra-
chunkowos¢ jednostki obejmuje m.in.: przyjete zasady (polityke) rachunkowosci, pro-
wadzenie na podstawie dowodow ksiegowych, ksiag rachunkowych, ujmujacych zapisy
zdarzen w porzadku chronologicznym i systematycznym. Przepis art. 13 ustawy o ra-
chunkowosci precyzuje, iz ksiegi rachunkowe obejmujg zbiory zapiséw ksiegowych,
obrotéw sum zapisow i sald, ktore tworza:

— dziennik,

- ksiege glowna,

- ksiegi pomocnicze,

- zestawienia: obrotéw i sald kont ksiegi gtéwnej oraz sald kont ksiag pomocniczych,

- wykaz sktadnikéw aktywow i pasywow (inwentarz). Fakt zgodnosci lub niezgod-
noéci tych danych mozna ustali¢ tylko przez poréwnanie danych wykazach w spra-
wozdaniu z ksiegami’.

> Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 4.11.2008 r., I SA/Go 605/08, LEX
nr 538947, ktory wskazal, ze przez ,inwentaryzacje nalezy rozumie¢ ogét czynnosci
zmierzajacych do ustalenia rzeczywistego stanu skladnikow aktywoéw i pasywow jed-
nostki gospodarczej na okreslony moment. Inwentaryzacja zabezpiecza rzetelny obraz
sytuacji majatkowej jednostki (...) Jednostka moze w ramach przyjetych zasad rachun-
kowosci stosowaé uproszczenia, jezeli nie wywiera to istotnie ujemnego wplywu na
realizacje nadrzednego celu rachunkowosci jakim jest zabezpieczenie prawidtowe-
go i rzetelnego obrazu sprawozdania finansowego. Inwentaryzacja jest konieczna do
dokonania wyceny rzeczowych aktywéw obrotowych”.
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- sporzadzanie sprawozdan finansowych;

- gromadzenie i przechowywanie dowoddéw ksiegowych oraz pozo-
statej dokumentacji przewidzianej ustawg’;

- poddanie badaniu, sktadanie do wlasciwego rejestru sagdowego,
udostepnianie i oglaszanie sprawozdan finansowych w przypad-
kach przewidzianych ustawg.

Jak wskazuje M. Bitner, prowadzenie rachunkowosci nie obejmuje
sporzadzania sprawozdan z wykonywania planéw finansowych jed-
nostki®.

¢ Por. orzeczenie GKO z 10.01.2013 r.,, BDF1/4900/105/104/12/2971, LEX
nr 1297078: ,Natomiast uwzgledniajac charakter naruszenia okreslonego w art. 18
pkt 2 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
nalezy wskaza¢, iz dotozenie nalezytej starannoéci wymaga¢ bedzie podjecia dziatan
zapewniajacych kompatybilnos¢ urzadzen ksiegowych wprowadzonych w systemie
rachunkowosci jednostki sektora finanséw publicznych z wymaganiami wynikaja-
cymi z koniecznosci wlasciwej prezentacji danych z ewidencji ksiggowej w sporza-
dzanych sprawozdaniach budzetowych. Majac na uwadze obowigzki i uprawnienia
kierownika jednostki wynikajace z ustawy o rachunkowosci, Gléwna Komisja Orze-
kajaca wskazuje, iz zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy, jednostki obowigzane sg stosowac
przyjete zasady (polityke) rachunkowosci rzetelnie i jasno przedstawiajac sytuacje
majatkowq i finansowa oraz wynik finansowy. kierownik jednostki okresla zasady
prowadzenia i polityke rachunkowosci jednostki. Zgodnie natomiast z art. 4 ust. 5
ustawy o rachunkowosci odpowiedzialnym za wykonywanie obowiazkéw w zakresie
rachunkowosci (obejmujacej przyjete zasady rachunkowosci) odpowiada kierow-
nik jednostki (...). Uwzgledniajgc charakter naruszenia okreslonego w art. 18 pkt 2
ustawy z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych (...), nalezy wskaza¢, iz dotozenie nalezytej starannosci wymaga dziatan
zapewniajacych kompatybilnos¢ urzadzen ksiegowych wprowadzonych w systemie
rachunkowosci jednostki sektora finanséw publicznych z wymaganiami wynikajacy-
mi z konieczno$ci wlasciwej prezentacji danych z ewidencji ksiggowej w sporzadza-
nych sprawozdaniach budzetowych”.

7 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 9.10.2019 r., I SA/Lu 234/19, LEX nr 2742266.

8 Zob. M. Bitner [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. W. Misiag,
A. Nowak-Far, Warszawa 2015, s. 213. Autor wskazuje, ze ,,gospodarka finansowa
nie obejmuje sporzadzania sprawozdan finansowych w rozumieniu art. 45 ust. 2 Ra-
chunkuU. Sporzadzanie sprawozdan z wykonywania planow finansowych jest dzia-
talno$cia odrebna nie tylko ze wzgledu na zakres (nie obejmuje bilansu, rachunku
przeplywoéw pienieznych itp.), ale przede wszystkim — w odniesieniu do jednostek,
ktore w planach finansowych ujmujg dochody i wydatki - ze wzgledu na zasadnicze
réznice w koncepcji operacji gospodarczych powodujacych zwigkszenia albo zmniej-
szenia korzys$ci ekonomicznych. (...). Wyrazony wyzej poglad, zgodnie z ktérym
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Jednoczesnie ustawodawca stanowi, ze jednostka moze w ramach przy-
jetych zasad (polityki) rachunkowosci stosowac uproszczenia, jezeli nie
wywiera to istotnie ujemnego wplywu na realizacje obowiazku okres-
lonego w ust. 1 przedmiotowego artykutu, tj. na stosowanie przyjetych
zasad (polityki) rachunkowosci, rzetelnie i jasno przedstawiajac sytua-
cje majatkowa i finansowg oraz wynik finansowy. Z wykonywaniem
zadan w zakresie rachunkowo$ci wigze sie bezposrednio kwestia odpo-
wiedzialno$ci kierownika za te dzialania.

W literaturze przedmiotu prawa finansowego wskazuje si¢ na roz-
dzielenie kompetencji miedzy dysponowaniem $rodkami publiczny-
mi i wykonywaniem dyspozycji tymi srodkami. M. Bitner wskazuje,
ze ,wykonanie dyspozycji srodkami pienieznymi oznacza - stosow-
nie do mozliwego sensu uzytych w przepisie stow - przeprowadzenie
czynnosci skutkujacych dokonaniem ptatnosci zgodnie z dyspozycja.
Wydanie dyspozycji (bedace bez watpienia najwazniejszym etapem
procedury dokonywania wydatkéw) jest czynnoscia wykonujaca plan
finansowy, natomiast wykonywanie dyspozycji jest czynnoscia «mate-
rialno-techniczng» (organy orzekajace czesto uzywajg sformulowania:
«organizacyjno-techniczng»™.

Warto zwrdci¢ uwage na orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej
z 14.05.2009 r., ktdra podniosla, ze ,,dysponowanie oznacza najczesciej
podejmowanie przez kierownika jednostki lub pracownika upowaz-
nionego w trybie art. 44 ust. 2 ustawy o finansach publicznych decy-
zji o wydatkowaniu $rodkéw publicznych w okreslonej wysokosci i na

sporzgdzanie sprawozdan finansowych, a szerzej prowadzenie rachunkowosci - nie
wchodzi w zakres gospodarki finansowej w rozumieniu art. 53 FinPubU, ma istotne
znaczenie dla kwestii ewentualnej odpowiedzialno$ci pracownikéw jednostki innych
niz kierownik, w przypadku powierzenia im obowiazkéw z zakresu prowadzenia
rachunkowosdci (...). Zaliczenie sporzadzenia sprawozdan z wykonywania plandw
finansowych do gospodarki budzetowej nie oznacza automatycznie, ze obowigzki
z tym zakresie mogg by¢ powierzone pracownikowi jednostki na podstawie art. 53
ust. 2: nie moglyby zosta¢ powierzone, gdyby przepisy prawa powierzenie tych obo-
wigzkéw wykluczaty” - tamze, s. 202 i n.

° Zob. M. Bitner [w:] Ustawa o finansach publicznych..., red. W. Misiag, A. No-
wak-Far, s. 215.



W ksigzce zawarto najwazniejsze zagadnienia zwigzane z pozycja prawna skarbnika jed-
nostki samorzadu terytorialnego, w tym kwestie dotyczace jego wyboru, odwotania,
zadan i kompetencji oraz odpowiedzialno$ci prawnej. Przedstawiono wiele przyktadow
i propozycji rozwigzan, a takze wzory dokumentéw z komentarzem w zakresie omawia-
nej problematyki.

Opracowanie przybliza takie tematy, jak:

- wymagania kwalifikacyjne na stanowisko skarbnika,

- zasady obsadzania i odwotywania skarbnika,

- wynagrodzenie zasadnicze skarbnika oraz dodatki, ktére mu przystuguija,

- zadania skarbnika jako gtéwnego ksiegowego budzetu, w tym obowiazki
w zakresie prowadzenia rachunkowosci jednostki i wykonywania dyspozycji
Srodkami pienieznymi oraz zagadnienie kontrasygnaty skarbnika,

- odpowiedzialnos¢ skarbnika za naruszanie dyscypliny finanséw publicznych,

- rola skarbnika w procesie inwentaryzacji czy w organizowaniu centrum ustug wspolnych.

Publikacja przeznaczona jest dla cztonkdéw organéw stanowiacych i wykonawczych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, pracownikéw samorzadowych, adwokatéw, radcow
prawnych i sedzidw, a takze dla pracownikdéw naukowych.
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