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Czeéé 1
Metodologia rozwigzywania kazuséw

Joanna M. Salachna






Specyfika przedmiotu unormowan prawnofinansowych! powoduje, ze kazusy
z tego zakresu najczesciej dotycza — wprost lub posrednio — kompetencji (upraw-
nien i/lub obowigzkéw) podmiotéw prowadzacych publiczng gospodarke finan-
sowa. Rozwigzywanie kazuséw z zakresu prawa finanséw publicznych, tak jak
i z innych dziedzin prawa, wymaga zastosowania uniwersalnego schematu anali-
zy przypadku, ktory zostanie podany ponizej. Zastosowanie sie do niego ma zapew-
ni¢ uporzadkowanie toku rozumowania oraz przyczynic si¢ do prawidlowego roz-
wigzania zadania.

Etap 1 - Analiza stanu faktycznego

Pierwszym zadaniem w odniesieniu do opisu danej sytuacji jest uwazne jego
przeczytanie, tak aby ja zrozumie¢. Nastepnie nalezy uporzadkowaé informacje
(mozna je sobie oddzielnie wynotowa¢ lub dokonac¢ ich oznaczenia w opisie) w za-
kresie:

a) okreslenia podmiotu (lub podmiotéw); w przypadkach kilku podmiotow
mozliwe jest, Ze w opisie przedstawiony zostanie ich stosunek wzgledem sie-
bie - to takze nalezy uwzgledni¢;

Przyktadowo, istotne jest: czy mamy do czynienia ze stosunkiem podleglosci
organizacyjno-funkcjonalnej (organ gminy - jej jednostka budzetowa), czy tez nie;
czy podmioty taczy stosunek cywilnoprawny; czy wystepuje w danej relacji wladz-
two administracyjne. Zaznaczenia wymaga, zZe w kazusie relacja/stosunek podmio-
tow wzgledem siebie moze by¢ okreslona nie wprost, natomiast wynika ona z opisu.

b) okreslenia faktow, ktdre sg istotne — na czym polegalo zachowanie i czego
dotyczylo badz czego dotyczy¢ ma zachowanie przyszle;

c) wskazanych dat/termindéw.

Na tym etapie wazne jest, aby bazowa¢ wylacznie na opisie przypadku i ,,nie
dopowiadac¢” sobie (nie domniemywac) faktow, ktdre nie zostaly w kazusie przed-
stawione. Jezeli w opisie przedstawiono kilka réznych zachowan, nalezy je uporzad-
kowa¢ chronologicznie. To oznacza, ze trzeba okresli¢ kolejnos¢ podanych zacho-
wan wraz z przyporzagdkowanymi im datami/okresami jesli byly podane.

Zaznaczenia wymaga, ze w prawie finanséw publicznych duze znaczenie maja
daty oraz oznaczenia okreséw, ktérych dotycza lub majg dotyczy¢ zachowania, np.:
w jakim okresie ma nastgpi¢ wydatkowanie otrzymanej dotacji; kiedy dokonano
zmiany uchwaly budzetowej; jakich okreséw rocznych dotycza kwoty przewidywa-

1 Zob.: J.M. Salachna, Prawo finanséw publicznych, [w:] J.M. Salachna (red.), Podstawy prawa finanséw pu-
blicznych, Warszawa 2024, s. 35-36.

13



Joanna M. Salachna

ne w kolejnych budzetach. Jest tak przede wszystkim z uwagi na zasade rocznosci
planowania, realizacji oraz sprawozdawania finansowego w sektorze finanséw pu-
blicznych. Daty, terminy lub okresy sa takze niezwykle istotne z punktu widzenia
realizacji wiadztwa administracyjnego.

Etap 2 - Identyfikacja problemu prawnego
(sktadowych pytania lub zadania)

Identyfikacja problemu prawnego, w sytuacji gdy w odniesieniu do opisane-
go przypadku zostalo zadane pytanie, wydaje si¢ zbyteczna. Jednak zauwazy¢ na-
lezy, ze np. w sytuacji zadania w postaci dokonania oceny opisanego w kazusie sta-
nu badz pytania odnoszacego si¢ do kilku zachowan tak nie jest. Student powinien
»rozbi¢” owo zadanie/pytanie ogdlne na poszczegdlne kwestie. Przyktadowo: gdy
ma on dokona¢ oceny prawidtowosci réznych (np. dwdch) zrédet finansowania de-
ficytu wskazanych w uchwale budzetowej, nalezy sobie odnotowa¢, zZe ocena musi
dotyczy¢ kazdego ze wskazanych zrodel.

Jezeli na zadanie/pytanie ogdlne sklada si¢ w istocie kilka kwestii, ktére wyma-
gaja rozwigzania (ustalenia) — nalezy ustali¢, czy mozna okresli¢ ich hierarchie. To
znaczy, ze nalezy sie zastanowi¢, czy ktoras ze szczegétowych kwestii ma charak-
ter podstawowy lub rozstrzygajacy (przesadzajacy). Przykladowo, jezeli nalezy roz-
strzygna¢, jaka jest najbardziej optymalna forma organizacyjnoprawna dla podej-
mowanej dzialalno$ci publicznej, np. prowadzenia przedszkola czy cmentarza, to
podstawowo (wyjsciowo) trzeba ustali¢ mozliwe formy danej dzialalno$ci.

Etap 3 - Analiza stanu prawnego

Wiasciwa identyfikacja szczegélowych zadan/kwestii dokonana w etapie 2 ula-
twia zadanie w postaci odszukania przepiséw prawnych, ktére dotycza sytuacji oraz
poszczegdlnych zdarzen i sa niezbedne do udzielenia odpowiedzi podstawowe;.

Istotne jest, aby prawidlowo ustali¢ stan prawny — ma on by¢ aktualny w cza-
sie opisanego w kazusie zdarzenia (zachowania). W tym celu wykorzystywa¢ moz-
na teksty aktow prawnych zamieszczonych na stronie Internetowego Systemu Ak-
tow Prawnych (www.isap.gov.pl) lub w udostepnionych w komercyjnych systemach
informacji prawne;j.

Po ustaleniu, jakie przepisy dotyczyly/odnosity sie do przedstawionej w kazu-
sie sytuacji, nalezy je uporzadkowac wedle ich hierarchii i znaczenia. Istotne jest
ktdre z przepisdw majg charakter ogélny (w tym nalezg do zasad prowadzenia pu-
blicznej gospodarki finansowej), a ktére charakter szczegétowy/szczegdlny, czy ist-
nieja wylaczenia zastosowania ktorychs z przepisow.
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Metodologia rozwigzywania kazusow

Etap 4 - Subsumpcja

Ten etap analizy jest najwazniejszy, a zarazem najtrudniejszy. W subsumpcji
nastepuje bowiem przyporzadkowanie stanu faktycznego do stanu prawnego (norm
prawnych). W tym zakresie nalezy odpowiedzie¢ na pytanie: czy opisane w kazusie
zdarzenie (zachowanie) spelnia cechy zawarte w unormowaniu prawnym. Innymi
stowy: czy zdarzenie/zachowanie znajduje odzwierciedlenie (,,miesci si¢”) w zakre-
sie wynikajacym z przepiséw prawnych.

Dokonanie prawidlowej subsumpcji wymaga rozwazenia rozumienia przepi-
sow. W toku interpretacji istotne jest ustalanie znaczenia uzywanych w przepisach
pojec. Czes¢ z nich ma swojg definicje legalng (znaczenie okreslone w akcie praw-
nym), ktéra nie moze by¢ pomijana. Czes¢ za$ z pojec (takich jak np. uchwata bu-
dzetowa) konstruowana jest na podstawie cech je okreslajacych zawartych w prze-
pisach. W prawie finanséw publicznych wazne jest rozumienie celu (ratio legis)
danych unormowan. W toku interpretacji/wykladni przepiséw niejednokrotnie
siega¢ trzeba do komentarzy (w szczegdlnosci do komentarzy do ustawy o finan-
sach publicznych) oraz orzecznictwa sadéw administracyjnych (najlepiej Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, gdyz jest on instancjg wyzsza w stosunku do woje-
wodzkich sadéw administracyjnych).

Przyjmuje sie, ze jesli okaze si¢, ze dane zdarzenie/zachowanie nie znajdu-
je odzwierciedlenia w przepisie prawnym (brakuje przepisu/6w regulujacych dang
kwesti¢), to znaczy, ze wadliwie okreslone zostaly na etapie wczesniejszym prze-
pisy prawa, ktére mialy mie¢ zastosowanie lub blednie dokonano ich interpretacji
(wykladni). W tym miejscu podkreslenia jednak wymaga specyfika prawa finanséw
publicznych w odniesieniu do kompetencji podmiotu zaliczanego do sektora finan-
séw publicznych. Przy tym, pojecie kompetencji - jak juz wskazano na poczatku -
obejmuje swoim zakresem zaréwno uprawnienia, jak i obowiazki. W tej dziedzinie
zasadg jest, ze kompetencja (a w szczegdlnoéci uprawnienie) podmiotu zaliczane-
go do sektora finanséw publicznych musi wprost wynika¢ z obowigzujacych przepi-
sOw prawa. Zatem nalezy mie¢ na uwadze, ze dane zachowanie/dzialanie podmiotu
publicznoprawnego (bedacego jednostka sektora finanséw publicznych), jako nie-
majace podstawy prawnej (nieznajdujace odzwierciedlenia w przepisie), nalezatoby
co do zasady zakwalifikowa¢ jako naruszenie prawa.

Etap 5 - Rozstrzygniecie (odpowiedz, rozwigzanie kazusu)

W rozstrzygnieciu nalezy udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi na pytanie lub
jednoznacznego rozwigzania w odniesieniu (na podstawie) dokonanej subsumpcji.
Nie oznacza to jednak, Zze w odpowiedzi nie mozna oddzielnie oceni¢ zachowan/
zdarzen opisanych w kazusie. Przyktadowo, moze okazac sig, ze okreslenie jedne-
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go z kilku Zrédet finansowania deficytu nie jest dopuszczalne, a inne sg prawidlowe
(nastapilo to z uwzglednieniem unormowan).

Konwencja udzielanej odpowiedzi

Kwestia odrebna od przedstawionej metodologii rozwigzywania kazusow jest
pisemne przedstawienie odpowiedzi (wraz ze wskazaniem znajdujacych zastosowa-
nie w omawianym przypadku przepiséw prawa oraz stosownej argumentacji praw-
nej). Tu mozliwe sg rézne warianty. Mozna bowiem najpierw udzieli¢ odpowiedzi
(poda¢ rozwiazanie), a nastepnie przedstawi¢ argumentacje bazujacg na przepro-
wadzonym toku rozumowania w wyzej przedstawionym schemacie. Mozna tak-
ze przedstawi¢ analiz¢ prawng i dokona¢ kwalifikacji prawnej faktéw, a konkluzje
(rozwigzanie) zamie$ci¢ na koncu rozwazan. Wybdr nalezy do studenta, jesli na-
uczyciel akademicki nie okreslil preferencji w tym zakresie.



Czesc 11

Wybrane kazusy z prawa finanséw publicznych






Rozdziat I

Marcin Tyniewicki

Srodki publiczne

A. Wprowadzenie merytoryczne

Generalnie problematyka srodkéw publicznych jest przedmiotem regulacji ca-
tej u.f.p. Finanse publiczne bowiem to nic innego jak procesy gospodarowania §rod-
kami publicznymi, a wiec ich planowanie, gromadzenie i rozdysponowanie celem
realizacji zadan publicznych. Ow cel publiczny zostat uwidoczniony przede wszyst-
kim w art. 216 ust. 1 Konstytucji RP, ktéra dodatkowo naklada obowigzek zacho-
wania ustawowej formy dla wskazanych proceséw gospodarowania (przy czym ele-
ment planowania wynika m.in. z art. 219 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym stanowi
sie o budzecie panstwa).

Natomiast w aspekcie szczegélowym materia dotyczaca srodkéw publicznych
wystepuje przede wszystkim w art. 5 u.f.p., w ktérym ustawodawca okresla ich de-
finicje, zasadniczo postugujac si¢ nastepujacym schematem. W pierwszej kolejno-
$ci wymienia gléwne kategorie nalezace do tego pojecia: dochody publiczne (ust. 1
pkt 1), srodki pochodzace ze zrédel zagranicznych (ust. 1 pkt 2-3), przychody pu-
bliczne okreslonych budzetéw (ust. 1 pkt 4) oraz przychody publiczne JSFP z pro-
wadzonej przez nie dziatalnosci (ust. 1 pkt 5). Nastepnie, wskazujac kolejne tytuly
dokonuje uszczegétowienia pierwszych trzech kategorii. Wobec tego definicja ter-
minu $rodkéw publicznych ma charakter zakresowy, co oznacza, ze ustawodawca
wylicza, co zalicza do ich zakresu.

Tak skonstruowany katalog nie ma jednak charakteru zamknietego (zob. np.
art. 5 ust. 3 pkt 6 u.f.p.), co wiecej, ustawodawca jeszcze w innych przepisach u.f.p.
formuluje katalogi srodkéw publicznych, w tym dochodéw i przychodéw, lub
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uszczego’lawia te kategorie, np. w art. 60, art. 111, art. 113 ust. 2, art. 217 ust. 2. Po-
nadto struktura dochodéw budzetéw JST zostata okreslona w odrebnych aktach
prawnych. Z jednej strony art. 167 ust. 2 Konstytucji RP wprowadza tréjpodziat do-
chodéw samorzadu terytorialnego, z drugiej jest on uszczegdtowiany i rozszerzany
przez regulacje ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego’.

Wobec tego powstaje pytanie o granice (zakres) srodkéw publicznych, w tym
o metode, ktéra pozwoli je ustali¢. Jest to kolejne kluczowe zagadnienie z tej pro-
blematyki.

Ustawodawca, formulujac katalog srodkéw publicznych w art. 5 u.f.p., zasadni-
czo postuzyt si¢ kryterium podmiotowym, tzn. wskazal podmioty, na rzecz ktérych
one wplywajg®. Pomiotami tymi sg jednostki SFP, ktére zostaly okreslone w art. 9
u.f.p. i tylko one moga pobiera¢ srodki publiczne i nimi dysponowac¢. Innymi sto-
wy, posiadanie statusu $rodkéw publicznych jest $cisle zwigzane z SFP, przy czym
nabycie tego statusu nastepuje wowczas, gdy wplywaja one do sektora (pobieraja je
jednostki sektora), a utrata statusu — kiedy s przekazywane poza sektor (jednost-
ki sektora dysponujg nimi w celu wykonywania zadan publicznych). Oczywiscie re-
alizacja zadan moze nastepowac przez inne jednostki sektora, wowczas $rodki pu-
bliczne ,,krazg” w jego ramach i nie tracg swego statusu publicznosci.

Reasumujac, z formalnego punktu widzenia posiadanie statusu $rodka pu-
blicznego nie jest uzaleznione od tytulu, na podstawie ktérego zostat on pobrany,
lecz samego faktu wptywu srodka do sektora, nawet gdyby nastapiloby to nienalez-
nie. Oczywiscie nie wyklucza to prawa o ubieganie si¢ o ich zwrot zgodnie z okre-
$lonymi prawnie procedurami.

Oproécz statusu srodkow publicznych istotng kwestig jest ich kategoryzacja.
Pod tym wzgledem, o czym byta juz mowa, w oparciu o art. 5 u.f.p. dokonuje si¢ po-
dzialu $rodkéw publicznych na nastepujace kategorie (grupy): dochody publiczne,
przychody publiczne oraz $rodki pochodzace ze zrédel zagranicznych, przy czym
ten ostatni tytul w zaleznosci od posiadanych cech mozna zaliczy¢ do dochodéw
albo przychodéw publicznych.

Pomiedzy kategoriami dochodéw i przychodéw publicznych nie mozna stawiaé
znaku réwnosci, biorac pod uwage przepisy u.f.p. W wyjasnieniu réznic (relacji) po-
mocny bedzie podzial srodkéw publicznych w oparciu o kryterium miejsca ich wply-
wu w momencie poboru przez jednostki SFP. Na tej podstawie wyro6znia sie*:

1 Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (Dz.U. poz. 1572 ze
zm.).

2 J.M. Salachna, Istota $rodkéw publicznych, [w:] J.M. Salachna (red.), Podstawy prawa finanséw publicznych,
Warszawa 2024, s. 62.

3 J.M. Salachna, S. Ajdamach, Klasyfikacja $rodkéw publicznych, [w:] J.M. Salachna (red.), Podstawy prawa fi-
nansow publicznych, Warszawa 2024, s. 62-67.
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— budzetowe $rodki publiczne, tzn. takie, ktére sa pobierane przez jednostki
sektora (jednostki budzetowe) na rzecz budzetu panstwa albo budzetéw JST;

— pozabudzetowe $rodki publiczne, tzn. takie, ktore s3 gromadzone przez po-
zabudzetowe jednostki sektora w ramach swoich planéw finansowych, ale
nie trafig one do powyzszych budzetéw publicznych.

W zakresie budzetowych srodkéw publicznych, a wiec takich, ktére wplywaja do
budzetéw panstwa i JST, funkcjonujg przede wszystkim dochody publiczne, ktdre sta-
nowig podstawowe, bezzwrotne i co do zasady stale zrédlo finansowania zadan pu-
blicznych, a wigc przeznacza si¢ je na wydatki publiczne (art. 6 ust. 1 pkt 1 u.f.p.). Kla-
sycznym tego przykladem sg daniny publiczne. Najczesciej ich poborem zajmujg sie
panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe. Z kolei budzetowe przychody pu-
bliczne nie stanowig statego zrédla finansowania zadan budzetowych, a raczej s zré-
dfem nadzwyczajnym. Ponadto sg one zwrotne i powoduja powstanie dtugu publicz-
nego, poza przychodami z prywatyzacji oraz nadwyzka z lat ubiegtych. Ich zwrotnos¢
nastepuje w postaci rozchodéw publicznych (art. 6 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 w.f.p.).

Natomiast srodki, ktore sa pobierane przez pozostate jednostki SFP (poza jed-
nostkami budzetowymi), tworzg pozabudzetowe przychody publiczne i swoimi ce-
chami zblizajg si¢ do budzetowych dochodéw publicznych. Gromadzac te przycho-
dy, jednostki zestawiaja je z kosztami i na tej podstawie ustalaja wynik finansowy.

W kontekscie problematyki srodkéw publicznych nalezy jeszcze zwréci¢ uwa-
ge na kategorie naleznosci publicznoprawnych, ktére posiadaja niejednorodny cha-
rakter. Zasadniczo jednak stanowia one powinnos¢ zaplaty srodkéw pienigznych
w okreslonej kwocie na rzecz jednostek SFP, a powinno$¢ ta powstaje na skutek
konkretyzacji tytulu prawnego uregulowanego w obowiazujacych przepisach. Jest
to wiec sytuacja, kiedy dany stan faktyczny (konkretne zdarzenie) rodzi obowigzek
zaplaty naleznej kwoty na rzecz JSFP, cho¢ sama jej zaplata jeszcze nie nastapita (np.
przed wyznaczonym terminem platnosci).

Zréznicowany charakter naleznosci publicznoprawnych przejawia si¢ w wielu
aspektach. Po pierwsze, mogg one posiadac status srodkéow publicznych (badz nie),
o ile zobowigzany do zaplaty jest JSFP.

Po drugie, w kontekscie miejsca wptywu tych nalezno$ci mozna wyrdznic¢ dwie

gléwne kategorie:
1) budzetowe naleznosci publicznoprawne, ktore stanowig naleznosci budze-
tow panstwa i JST, a w ramach tej grupy wystepuja podatkowe naleznosci

budzetowe (sg nimi zobowigzania podatkowe) oraz niepodatkowe nalezno-
$ci budzetowe (art. 60 u.f.p., art. 2 § 1 pkt 1 oraz art. 3 pkt 8 o.p.),

2) pozabudzetowe naleznos$ci publicznoprawne, stanowigce naleznosci poza-
budzetowych JSFP.
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Na koniec zauwazy¢ nalezy jeszcze, ze w SFP funkcjonuja dotacje i subwencje,
ktore stanowia specyficzne kategorie dochodéw oraz wydatkéw publicznych. Ich
ogolnymi podstawami prawnymi sg art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, art. 112, art. 124,
art. 126, art. 214 pkt 1 u.f.p.

B. Przykladowe rozwigzanie kazusu

Tres$¢ kazusu

Rada gminy uchwalila budzet na 2026 r. Ustalono w nim m.in. kwote deficytu
wynikajacg z réznicy miedzy ogélnymi dochodami a ogélnymi wydatkami budze-
tu w wysokosci 2 mln zt. W zwiazku z tym, na podstawie art. 212 ust. 1 pkt 3 u.f.p.
okreslono, ze zrédtami finansowania deficytu budzetu beda:

1) zwiekszone dochody podatkowe w kwocie 1 mln zi,
2) przychody w planowanych do zaciagniecia pozyczek w kwocie 500 tys. zt,
3) przychody z planowanych do zaciagniecia kredytéw w kwocie 500 tys. zt.

Czy wskazane zrodla finansowania deficytu budzetu gminy sa prawidlowe
pod wzgledem wskazanych kategorii dochodow i przychodow? Dlaczego?

Przykladowe rozwiazanie kazusu

W przedstawionym stanie faktycznym rada gminy postapita prawidlowo, okre-
$lajac kwote deficytu i Zrédla jego finansowania. Deficyt ten jest skutkiem ujemnej
réznicy pomiedzy ogolnymi kwotami dochoddéw i wydatkéw budzetu. Dzialanie ta-
kie jest zgodne z art. 212 ust. 1 pkt 3 u.f.p., w $wietle ktérego w uchwale budzetowej
nalezy okresli¢ saldo budzetu (odpowiednio deficyt albo nadwyzke), w tym wypad-
ku wystapil deficyt. Jednoczesnie ten sam przepis nakazuje w przypadku istnienia
deficytu wskaza¢ zrédta jego finansowania, co réwniez mialo miejsce.

Inng kwestig, ktéra wymaga wyjasnienia, s3 wymogi co do zZrédet finansowania
deficytu, o ile takie istniejg w §wietle obowigzujacego prawa. W tym zakresie nale-
zy powola¢ art. 217 ust. 2 u.f.p., ktéry przede wszystkim okresla, ze deficyt budze-
tu JST jest finansowany z ,,przychodéw” budzetu, a nastepnie w punktach od 1 do 8
precyzuje tytuly (zrédta) tych przychodéw.

Dlatego z formalnego punktu widzenia rada gminy w powolywanym stanie
faktycznym naruszyla art. 217 ust. 2 u.f.p. w zakresie, w jakim wskazata, ze deficyt
budzetu zostanie sfinansowany ze ,,zwiekszonych dochodéw podatkowych w kwo-

4 Szerzej nt. dotacji i subwencji zob. G. Plawgo, Dotacje oraz subwencji jako specyficzne kategorie docho-
déw oraz wydatkéw publicznych, [w:] J.M. Salachna (red.), Podstawy prawa finanséw publicznych, Warszawa
2024, s. 70-76.
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cie 1 mln zt”. Prawidtowe natomiast bylo okreslenie finansowania deficytu za po-
mocg pozyczki i kredytu, co wynika z ust. 2 pkt 2 i 3 powolywanego artykutu.

Réwnoczesdnie, z materialnego punktu widzenia nalezy zauwazy¢, ze ujemne sal-
do budzetu nie moze by¢ finansowane z dochodéw. Wynika to z faktu, ze sam deficyt
jest wynikiem ujemnej relacji dochodéw do wydatkow, a wiec uwzglednia on kwo-
te wszystkich dochodéw zaangazowanych juz w budzecie. W zwigzku z tym docho-
dy nie moga by¢ zrédlami pokrycia deficytu, a s3 nimi wylacznie przychody budze-
tu, w szczegdlnoéci wynikajace z tytuldw okreslonych w art. 217 ust. 2 pkt 1-8 u.f.p.

C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania

Kazus 1

Ktdre z nizej wymienionych srodkow posiadaja status publicznych i wyja-
$nij dlaczego:

1) 5000 z1 przekazane w darowiznie na rzecz Caritas Polska,

2) 10 000 zf przekazane w spadku na rzecz gminy X,

3) 3 000 zI niezaptaconego, pomimo uplywu ustawowego terminu, podatku
dochodowego od 0sdb fizycznych przez Jana Rowera prowadzacego dziatal-
no$¢ gospodarczg polegajacg na produkeji roweréw pod firmg ,,Rovex’,

4) 1 500 zt niezaptaconej zaliczki (przed terminem platnosci) na podatek do-
chodowy od 0s6b fizycznych przez Uniwersytet w Biatymstoku za jednego
z pracownikow tej uczelni,

5) 300 zt nieodprowadzonego przez niedopatrzenie przez ZUS zaliczki na po-
datek dochodowy podatku PIT od wynagrodzenia jednego z urzednikow
tego zakladu,

6) 3 mln zt kredytu z banku X, ktéry ma zosta¢ wyplacony miastu Y na splate
wczesniej zaciagnietych pozyczek i kredytow,

7) 420 zt, ktore wplacil proboszcz parafii za I kwartat 2026 r. tytutem zryczalto-
wanego podatku dochodowego od przychodéw oséb duchownych,

8) 100 zt optaty od posiadania pséw, ktdra zostala wptacona na konto gminy X,
pomimo ze rada gminy X postanowita nie wprowadza¢ tej oplaty (jest ona
fakultatywna),

9) dywidenda wyplacona na rzecz Skarbu Panstwa przez Orlen S.A.,

10) oplata za zwiedzanie zoo w Warszawie.
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Kazus 2

W budzecie gminy za 2025 r. zrealizowano nadwyzke budzetowa w wysokosci
2 mln z}. Srodki z tego tytutu pozostaja na rachunku budzetu gminy w 2026 r.

Jaka kategorie srodkow publicznych stanowi powyzsza nadwyzka i na co
moze j3 gmina przeznaczyc? Czy przepisy u.f.p. zawieraja regulacje w tym za-
kresie?

Kazus 3

Dyrektor miejskiego osrodka pomocy spolecznej (MOPS), bedacego jednostka
budzetows, przygotowal projekt planu finansowego jednostki na 2026 r. w zwigzku
z pracami nad projektem budzetu gminy. W planie wykazat przychody w wysoko-
$ci 2 mln zl i koszty w wysokos$ci 3 mln zt. Plan ten zostal przekazany burmistrzowi
miasta, ktory zwrécil uwage dyrektorowi jednostki, ze plan finansowy zostal spo-
rzadzony nieprawidtowo. Jak bowiem wynika z art. 11 ust. 3 u.f.p., plan finansowy
jednostki budzetowej obejmuje dochody i wydatki, dlatego dyrektor MOPS powi-
nien go poprawic.

Dlaczego plan finansowy jednostki budzetowej sklada si¢ z dochodéw i wy-
datkéw, a nie z przychoddow i kosztow? Czy wystepuja jakie$ roznice pomiedzy
tymi kategoriami?

Kazus 4

Studenci studiujacy na studiach niestacjonarnych na kierunku prawo sg zobo-
wigzani do zaplaty czesnego, ktére powinno by¢ wnoszone po 1 000 zt w 5 ratach
w terminach okreslonych przez Uniwersytet w Bialymstoku. Jednoczesnie uczel-
nia postanowila przyzna¢ znizke w oplacie, jezeli zostanie ona wniesiona jedno-
razowo. Wowczas nalezne czesne wynosi 4 500 zl. Jeden ze studentéw postanowit
wnie$¢ czesne jednorazowo, jednak omylkowo przelat na konto Uniwersytetu kwo-
te 5000 z1, zamiast 4 500 zl.

Czy nadplacona kwota w wysokosci 500 zl stanowi $rodki publiczne oraz
czy student moze ubiegac sie o jej zwrot?
Kazus 5

Podatnik zfozyl roczne zeznanie podatkowe z tytulu podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych. W zeznaniu skorzystal z przystugujacym mu ulg podatkowych.
W konsekwencji nalezny podatek wyniost 3 000 zt, a suma wptaconych w roku po-
datkowym zaliczek 3 500 zt.
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Jaki status prawny posiada kwota 500 zl, takze w kontekscie prawa podatko-
wego? Ktore przepisy okreslaja ten status?

Kazus 6

Gmina otrzymata w 2025 r. dotacje¢ celowa z budzetu panstwa w wysokosci
3 mln zi, ktérg musiata wykorzysta¢ do konca roku. Czes¢ tej dotacji w kwocie 100
tys. zI nie zostalta wydatkowana, w zwiazku z czym na podstawie 168 ust. 1 u.f.p.
podlega zwrotowi do budzetu panstwa.

Jaki status prawny posiada kwota 100 tys. z1? Ktore przepisy okreslaja ten
status?

Kazus 7

W $wietle art. 6 ust. 1 i 2 u.f.p. miedzy kategoriami budzetowych srodkéw pu-
blicznych co do zasady zachodza nastepujace zaleznosci:

1) dochody publiczne przeznacza si¢ na wydatki publiczne celem realizacji za-
dan publicznych;

2) skoro przychody publiczne s3 zwrotne, to ten zwrot nastepuje poprzez roz-
chody publiczne.

Majac na uwadze powyzsze relacje rownolegle, prosze odpowiedzie¢, czy
istnieja sytuacje ,,krzyzowania” si¢ wskazanych kategorii, tj. czy po pierwsze do-
chody publiczne moga by¢ przeznaczane na rozchody publiczne, po drugie czy
przychody publiczne moga pokrywa¢ wydatki publiczne? Prosze uzasadnic od-
powiedz, ewentualnie podajac przyklady.

Kazus 8

Zarzad powiatu na podstawie art. 238 ust. 1 pkt 1 u.f.p. przedlozyl radzie po-
wiatu projekt uchwaly budzetowej na 2027 r. Przewidziano w nim nadwyzke bu-
dzetowa w wysokosci 2 mln zl, ktéra zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 3 u.f.p. w calo-
$ci zostanie przeznaczona na splate zadluzenia powiatu. Wartos¢ tego zadtuzenia
na koniec 2026 r. miata wynie$¢ 4 mln zI. Jednocze$nie z projektowanego budzetu
wynikalo, Ze powiat zamierza w 2027 r. catkowicie splaci¢ istniejacy dlug, a pozo-
stajaca jego kwote (po wykorzystaniu planowanej nadwyzki) w wysokosci 2 mln zt
pokry¢ z posiadanej nadwyzki budzetowej z lat ubieglych, o ktérej mowa w art. 217
ust. 2 pkt 5 u.f.p.

Podczas sesji budzetowej rady powiatu jeden z radnych zakwestionowal pro-
jekt budzetu, argumentujac, ze obie wskazane nadwyzki sg de facto ta sama kategoria,
w zwigzku z czym konstrukcja proponowanego budzetu jest nieprawidtowa, a sam
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dtug nie zostanie w calosci splacony w 2027 r. Co wiecej, nawet gdyby nadwyzka z lat
ubiegtych istniata, to w $wietle art. 217 ust. 2 u.f.p. mozna ja wylacznie przeznaczy¢
na sfinansowanie deficytu, ktérego przeciez nie ma w projektowanym budzecie.

Czy stanowisko radnego jest prawidlowe, a w szczegdlnosci, czy istnieja

roznice pomiedzy oboma rodzajami nadwyzek, na co mozna je przeznaczy<¢ido
jakich kategorii srodkow publicznych naleza?

Kazus 9

Na podstawie ponizszych kwot przychodow i rozchodéw budzetu gminy X

prosze ustali¢ wysokos¢ jej zadluzenia na koniec 2025 r.:

1) kwota zadtuzenia na koniec 2022 r. - 2 mln zl,
2) 2023 rok:
— przychody - 30 tys. zt, w tym kredyt — 10 tys. zt i wolne $rodki - 20 tys. zk;
— rozchody - splata kredytu 20 tys. zk;
3) 2024 rok:
— przychody - 0 zi,
— rozchody - splata kredytu - 90 tys. zk;
4) 2025 rok:
— przychody - 50 tys. zI, w tym wolne $rodki 30 tys. z1 i nadwyzka z lat ubie-
glych 20 tys.;
— rozchody - wykup papieréw wartosciowych - 50 tys. z1.

Kazus 10

Na podstawie ponizszych kwot przychodow i rozchodéw budzetu gminy X

prosze ustali¢ wysokos¢ jej zadluzenia na koniec 2025 r.:
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1) kwota zadluzenia na koniec 2022 r. — 10 mln zi,
2) 2023 rok:
— przychody - 3 mln zl, w tym kredyt - 1,5 mln zl, prywatyzacja — 500 tys. zt
i wolne $rodki - 1 mln z};
— rozchody - splata kredytu 2,5 mln zk;
3) 2024 rok:
— przychody - 0 zi,
— rozchody - splata kredytu - 100 tys. zk;
4) 2025 rok:
— przychody - 1,5 mln zt, w tym wolne $rodki 500 tys. zt i nadwyzka z lat
ubiegtych 1 mln zk;
— rozchody - wykup papieréw wartosciowych — 1 mln zt.
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Kazus 11

Rada powiatu X w uchwale budzetowej ustalita dochody budzetu w wysokosci
50 mln z} i wydatki w wysokosci 65 mln zt. W zwigzku z tym planowany deficyt bu-
dzetu wyniesie 15 mln zt. Zgodnie z uchwalg deficyt zostanie sfinansowany przy-
chodami pochodzacymi z nastepujacych zrodet:

1) nadwyzka budzetowa z lat ubiegltych w wys. 6 mln zi,

2) wolne srodki w wys. 9 mln z1.

Jednocze$nie powiat w biezacym roku budzetowym bedzie musiat sptaci¢ dtug
na taczng kwote 8 mln zt i dlatego w uchwale budzetowej zostal okreslony limit zo-
bowigzan z tytulu kredytéw i pozyczek zacigganych na splate wczesniej zaciggnie-
tych w kwocie 8 mln zl.

Na podstawie powyzszych danych prosze ustali¢ kwoty przychodow i roz-
chodow budzetu powiatu.

Kazus 12

Oblicz warto$¢ panstwowego dlugu publicznego w oparciu o nastepujace
dane:

1) zadluzenie Skarbu Panstwa z tytulu wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych - 10 mld zl,
2) zadluzenie JST - 1 mld zt, w tym:
— z tytulu zaciagnietych kredytéw — 800 mln zt,
— z tytulu pozyczek uzyskanych z budzetu panstwa — 200 mln zi,
3) zadluzenie panstwowych jednostek budzetowych - 50 mln zi, w tym:
— z tytulu wykonanych robdt budowlanych na rzecz jednostek przez pry-
watnych przedsiebiorcéw — 40 mln zi,
— z tytutu naleznych skladek na ubezpieczanie zdrowotne — 10 mln zl.

Kazus 13

Prosze wskaza¢, ktore z ponizszych dochodéw podatkowych stanowia
wplywy budzetu panstwa, a ktore wplywy budzetu gminy. Prosze ponadto wska-
za¢, ktore z dochodow podatkowych gmin sa pobierane przez naczelnika urze-
du skarbowego.

27



Marcin Tyniewicki

1) VAT, 10) podatek od $rodkéw transportowych,
2) podatek od nieruchomodci, 11) podatek akcyzowy,

3) podatek rolny, 12) podatek od gier,

4) PIT, 13) podatek od spadkéw i darowizn,

5) PIT oplacany w formie karty

podatkowej,
6) procentowy udzial w PIT
7) CIT,

8) procentowy udziat w CIT,

9) podatek lesny,

Kazus 14

Prosz¢ dokona¢ podzialu ponizszych dochodow z oplat ze wzgledu na wply-

wy budzetu gminy (miasta na prawa powiatu), budzetu powiatu i budzetu woje-

wddztwa samorzadowego:

1) oplata skarbowa,

2) oplata za zajecia pasa
drogowego,

3) oplata za umieszczenie
urzadzen w pasie dro-

gowym,
4) optata komunikacyjna

zwigzana z rejestracja
pojazdow,

5) oplata targowa,
6) oplata miejscowa,

7) oplata za uzytkowanie
wieczyste,

8) oplata za korzystanie
z wychowania przed-
szkolnego,

9) oplata uzdrowiskowa,

10) oplata za trwaly za-
rzad,
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14) podatek od wydobycia niektérych kopalin,

15) podatek od niektdrych instytucji finansowych,

16) podatek od czynnosci cywilnoprawnych,

17) podatek od sprzedazy detalicznej,

18) podatki wyréwnawcze.

11) optaty uzytkowanie
i stuzebnosci,

12) optata reklamowa,
13) optata produktowa,
14) optata adiacencka,
15) optata planistyczna,

16) optata od posiadania
psow,

17) optata prolongacyjna,

18) oplata za korzystanie
ze §rodowiska,

19) optata za wydanie pra-
wa jazdy,

20) oplata za wydanie ze-
zwolenia na prace se-
ZONOW3,

21) oplata za wpis do re-
jestru agencji zatrud-
nienia,

22) oplaty roczne zwig-
zane z wylagczeniem
gruntéw z produkcji
rolnej,

23) oplaty geodezyjne,
24) optata eksploatacyjna,

25) oplata za gospodaro-
wanie odpadami ko-
munalnymi,

26) oplata za wydane ze-
zwolenia na sprze-
daz napojow alkoho-
lowych,

27) oplata za wydane ze-
zwolenie na obrét hur-
towy napojami alko-
holowymi o zawarto$ci
powyzej 18% alkoho-
lu w opakowaniach do
300 ml.



Rozdzial 11

Marcin Tyniewicki

Sektor finanséw publicznych

A. Wprowadzenie merytoryczne

Specyfika instytucji SPF w kontekscie rozstrzygania réznego rodzaju zagad-
nien problemowych wymaga zwrdcenia uwagi przede wszystkim na trzy kwestie.
Po pierwsze, jaka jest istota sektora, tzn. czym on jest i w jakim celu zostal stworzo-
ny. Po drugie, jakie s3 jego formy organizacyjno-prawne. Po trzecie, w jaki sposdb,
tj. zgodnie z jakimi metodami jest prowadzona gospodarka finansowa w sektorze.

Podstawowe regulacje z powyzszego zakresu zostaly zawarte w art. 8-32a u.f.p.

Przechodzac do istoty sektora i jego znaczenia funkcjonalnego w systemie fi-
nanséw publicznych, mozna go zdefiniowa¢ jako sfere publicznoprawna o szcze-
gbélnym rezimie prawnym i finansowym, w ktérej funkcjonuja okreslone jednostki
odpowiedzialne za realizacje¢ celéw i zadan publicznych, w zwiagzku z ktéra gospo-
daruja $rodkami publicznymi’.

Bardziej dokladnie istote sektora mozna wyjasni¢ poprzez pryzmat celéw i funk-
cji, ktdre realizuje. Positkujac sie okreslonymi kryteriami, cele te sa nastepujace*:

1 M. Tyniewicki, Istota i cele SFP, [w:] J.M. Salachna (red.), Podstawy prawa finanséw publicznych, Warszawa
2024, s. 78.
2 Cele te szerzej zostaty omoéwione zob. M. Tyniewicki, Istota i cele SFP — uzasadnienie funkcjonowania, [w:]

J.M. Salachna, M. Tyniewicki (red.), Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2024, s. 130-131; C. Kosikow-
ski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 26-27; E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finan-
se publiczne w Polsce, Warszawa 2007, s. 32-33; E. Ruskowski, Istota i cele sektora finanséw publicznych, [w:]
E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2007, s. 30-31.
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1) pod wzgledem kryterium ekonomiczno-zarzadzeniowego: okreslenie specy-
ficznych regul zarzadzania finansami publicznymi (Srodkami publicznymi),
a w szczegolnosci:

— wskazanie, kiedy $rodki finansowe nabywaja status ,,publicznosci’, a kie-
dy go tracg (zob. rozdzial I);

— zdefiniowanie okreslonych metod prowadzenia publicznej gospodar-
ki finansowej przez JSFP, obejmujacej procesy planowania finansowego,
pobierania i rozdysponowania $rodkéw publicznych, stosowania okreslo-
nych zasad rachunkowosci i sprawozdawczosci budzetowej (finansowej),
kontroli finansowej (kontroli finanséw publicznych);

2) pod wzgledem kryterium ekonomiczno-statystyczno-sprawozdawczego:
potrzeba bilansowania i dokonywania sprawozdawczosci globalnych danych
dotyczacych finanséw publicznych (statystyka i sprawozdawczos$¢ publicz-
na), np. deficytu i dtugu SFP (zob. art. 7, art. 72-73 u.f.p.), relacji dochodéw
i wydatkow publicznych w stosunku do PKB, stopnia debudzetyzacji, stop-
nia centralizacji/decentralizacji finansowej;

3) pod wzgledem kryterium ekonomiczno-spotecznego: wskazanie jednostek,
ktorych podstawowym celem jest realizacja zadan publicznych;

4) pod wzgledem kryterium prawnego: stworzenie w miare wspolnego i jed-
nolitego systemu (rezimu) prawnego funkcjonowania JSFP, ktére przede
wszystkim powinny realizowac konstytucyjne zasady praworzadnosci i lega-
lizmu wynikajace z art. 2, art. 7 i art. 216 ust. 1 Konstytucji RP. Z kolei na po-
ziomie ustawowym sprowadza si¢ on do: prawidlowego pobierania srodkéw
publicznych (np. z zachowaniem ustawowej formy nakladania podatkéw),
prawidlowego dokonywania wydatkéw (np. w oparciu o przepisy u.f.p., pu-
bliczne plany finansowe czy przy zastosowaniu procedur zaméwien publicz-
nych), ponoszenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych.

SFP funkcjonuje poprzez swoje jednostki, ktore skladajg si¢ na jego zakres
podmiotowy. Ich katalog zostal sformulowany w art. 9 u.f.p., a jego systemowa
analiza dowodzi, Ze jednostki sektora posiadajg niejednolity status prawny oraz
stosujg rézne metody, w oparciu o ktdre realizujg publiczng gospodarke finanso-
wa’. Tym samym majg zlozony charakter, natomiast w znaczeniu ogdlnym sta-
nowig organizacyjno-prawno-finansowe formy funkcjonowania sektora odpo-
wiedzialne za realizacje zadan publicznych za pomocy srodkéw finansowych
(Srodkéw publicznych).

3 Przeglad wszystkich jednostek SFP pod tym katem zostat zob. w M. Tyniewicki, Katalog jednostek SFP, [w:]
J.M. Salachna, M. Tyniewicki (red.), Finanse publiczne. Komentarz, s. 143—-160.
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Zastosowany powyzej zwrot ,,organizacyjno-prawno-finansowa forma” posiada
dwojakie znaczenie. Po pierwsze, okresla ogélny status prawny jednostki, tj. abstrak-
cyjna forme prawna, ktéra przyjmuja. Na podstawie catego katalogu jednostek SFP
okreslonego w art. 9 u.f.p. mozna stwierdzi¢, ze posiadaja nastepujacy status praw-
ny: organy wladzy publicznej, w tym m.in. centralne konstytucyjne organy panstwa,
naczelne organy administracji panstwowej (pkt 1-2a); panstwowe/samorzadowe jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej (pkt 3-4, 7); panstwowe/
samorzadowe jednostki organizacyjne posiadajace osobowos$¢ prawna, a wiec s3 to
panstwowe/samorzadowe osoby prawne (pkt 5-6, 8-14); jednostki organizacyjne po-
siadajace osobowos¢ prawng, ale niebedace ani panstwowymi osobami prawnymi,
ani innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi (pkt 15).

Aby jednak bardzo precyzyjnie zdefiniowa¢ status prawny danej JSFP, nalezy
dokonac¢ szerszego jej opisu, np. jednostka budzetowa jest panistwowa/samorzado-
wa jednostka organizacyjng (sektora finanséw publicznych) nieposiadajaca osobo-
wosci prawnej, prowadzacg gospodarke budzetowa w oparciu o budzet panstwa/
samorzadu i wlasny plan finansowy (przy czym mozna jeszcze uszczegdtowi, jak
doktadnie przebiega ta gospodarka stosownie do art. 11 u.f.p.).

Po drugie, organizacyjno-finansowa forma funkcjonowania JSFP oznacza swe-
go rodzaju ,schemat”, w oparciu o ktory prowadza one publiczng gospodarke finan-
sowa, a wiec zarzadzaja srodkami publicznymi poprzez ich planowanie, gromadze-
nie i rozdysponowanie na okreslone cele (zadania) publiczne. Robig to oczywiscie
zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa (na jego podstawie i w jego granicach
zgodnie z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP). Przy tym, tak jak w przypadku ogdlnego
statusu prawnego, rowniez w odniesieniu do sposobéw prowadzenia gospodarki fi-
nansowej mozna moéwic o ogolnych (abstrakcyjnych) metodach jej prowadzenia.

Ustawa o finansach publicznych w art. 10 ust. 1 i 2 dokonuje podziatu JSFP
na 2 grupy z punktu widzenia organizacyjno-prawno-finansowych form prowadze-
nia publicznej gospodarki finansowej:

1) formy podstawowe: jednostka budzetowa, samorzadowy zaklad budzetowy,
agencja wykonawcza, instytucja gospodarki budzetowej i panstwowy fun-
dusz celowy, ktére prowadza gospodarke na zasadach okreslonych w przepi-
sach samej u.f.p. (art. 11 - art. 29, art. 32 — art. 32a, art. 223);

2) formy pozostale (szczegdlne), ktorych zasady prowadzenia gospodarki fi-
nansowej sa okreslone w ustawach odrebnych, cho¢ art. 30 u.f.p. zawiera
ogolne przepisy w tym zakresie.

Problematyka tworzenia JSFP zostala uregulowana w art. 8 u.f.p., ktéry usta-
nawia regule ustawowej formy powolywania do Zycia takich jednostek. Przepisy
tego artykulu wyodrebniajg dwie kwestie: w ust. 1 stanowi si¢ o tworzeniu form
JSFP w oparciu o przepisy dzialu I, rozdziatu 3 u.f.p., a w ust. 2 reguluje sie two-
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rzenie konkretnych jednostek, co nastepuje na podstawie przepiséw u.f.p. albo
na podstawie ustaw odrebnych.

Méwiac o formach JSFP, w istocie rzeczy chodzi o formy organizacyjno-praw-
no-finansowe z punktu widzenia okreslonych w art. 9 — art. 32a u.f.p. sposobow
prowadzenia publicznej gospodarki finansowej. Do takich form, o czym byta juz
wyzej mowa, jako podstawowe zalicza si¢: jednostke budzetowa, samorzadowy za-
ktad budzetowy, agencje wykonawcza, instytucje gospodarki budzetowej, panstwo-
wy fundusz celowy oraz formy pozostale (szczegdlne). Ta ostatnia grupa obejmie
podmioty (jednostki organizacyjne), ktore zostaly zaliczone do SFP na podstawie
art. 9 u.f.p., ale de facto prowadza odrebna od form wymienionych wczesniej go-
spodarke finansowg w oparciu o ustawy szczegolne, powolujace je do zycia. Przede
wszystkim nalezy tu wymieni¢ inne panstwowe i samorzgdowe osoby prawne (nie-
bedace agencjami wykonawczymi oraz instytucjami gospodarki budzetowej) oraz
Bankowy Fundusz Gwarancyjny, ktéry zgodnie z ustawa go tworzaca nie jest ani
panstwowg osoba prawng (cho¢ osobowos¢ prawng posiada), ani inng panstwowsa
jednostka organizacyjna®.

Przechodzac do trzeciej kwestii dotyczacej metod prowadzenia publicznej go-
spodarki finansowej w SFP, autor zaproponowal nastepujacy podzial:

1) metoda budzetowa czy gospodarka budzetowa (a wigc jednoczesnie sekto-
rowa — tzn. w ramach SFP) - jest to metoda prowadzenia gospodarki, kto-
ra w catosci opiera sie na $rodkach budzetu panstwa/samorzadu zaréwno
po stronie jego dochodéw, jak i wydatkéw; gospodarke zgodnie z ta metoda
prowadza wylacznie panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe;

2) metoda pozabudzetowa (sektorowa) czy gospodarka pozabudzetowa (sekto-
rowa) — jest to metoda, zgodnie z ktorg realizacja gospodarki finansowej od-
bywa si¢ w ramach SFP, ale poza budzetem panstwa/samorzadu. W szczegdl-
nosci gospodarke te bedg prowadzi¢ JSFP na zasadzie samofinansowania sie,
z mozliwoscig odplatnego $wiadczenia ustug i z elementem powigzania finan-
sowego z budzetem panstwa/samorzadu, cho¢ nie zawsze musi on wystapic;

3) metoda pozabudzetowa (pozasektorowa), czy tez gospodarka pozabudzetowa
(pozasektorowa) — jest to metoda, zgodnie z ktdra gospodarka jest realizowa-
na poza SFP, tj. przez jednostki spoza tego sektora, ktdre jednak mogtyby by¢
jego zakresem objete, ale z réznych przyczyn (nie zawsze pozytywnych) usta-
wodawca postanowil inaczej (zob. np. Fundusz Przeciwdziatania COVID-19).
Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze gospodarka pozasektorowa nie dotyczy pod-
miotéw (jednostek), ktore wprawdzie wykonuja zadania publiczne, ale czynia

4 Art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowa-
nia depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U. z 2026 r. poz. 620 ze zm).

32



Sektor finanséw publicznych

to na zasadzie zlecenia i jednoczesnie posiadajg status podmiotu prywatnego
(przedsigbiorca, organizacja spoleczna, osoba fizyczna).

B. Przykladowe rozwiazanie kazusu

Tres$¢ kazusu

Gminny osrodek pomocy rodzinie (GOPR), bedacy jednostka budzetows,
na podstawie art. 218 u.f.p., otrzymal z budzetu gminy w trakcie roku budzetowego
dotacje podmiotowa na biezace funkcjonowanie, w tym na wyplate dodatkowych
$wiadczen rodzinnych. Udzielenie dotacji bylo podyktowane zwigkszonymi wydat-
kami nieprzewidzianymi w planie finansowym jednostki na poczatku roku.

Prosze oceni¢ legalnos¢ przyznania powyzszej dotacji.

Przykladowe rozwigzanie kazusu

W przedstawionym stanie faktycznym mozliwos$¢ przyznania dotacji dla sa-
morzadowej (gminnej) jednostki budzetowej nalez rozpatrzy¢ w dwoch aspektach,
majac na uwadze tres¢ art. 218 u.f.p. Przewiduje on bowiem udzielanie takich dota-
cji, ale pod warunkiem, Ze odrebne ustawy tak stanowia.

Pierwszy to aspekt formalny, w ktérym chodzi o istnienie owych odreb-
nych ustaw. W podanym stanie faktycznym w ogoéle nie ma mowy na ten temat,
a w zwigzku z tym nie mozna tego domniemywac, jakkolwiek obowiazujace przepi-
sy ustawowe nie przewidujg takiej mozliwosci. Co prawda ustawa z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2026 r. poz. 639) w art. 115 stanowi o dofinan-
sowaniu zadan wtasnych z zakresu pomocy spolecznej, ale formg tego dofinanso-
wania s3 dotacje celowe (a nie podmiotowe) z budzetu panstwa, a ich beneficjentem
jest JST, a nie jednostka budzetowa.

Dlatego z powyzszych wzgledéw udzielenie dotacji podmiotowej GOPR bylo
pozbawione podstaw prawnych.

Drugi aspekt ma charakter materialny i dotyczy istoty gospodarki finansowej
jednostek budzetowych. Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.f.p. prowadza one gospodarke
budzetows, co oznacza, ze wszystkie wydatki, jakie ponosza na swoje funkcjono-
wanie, co do zasady s3 pokrywane z wlasciwego budzetu publicznego, w analizo-
wanym przypadku - z budzetu gminy. Innymi stowy ich finansowanie opiera sie
na tym budzecie i s3 one tym budzetem objete, a dokladniej ich plany finansowe.

Dlatego udzielenie dotacji GOPR nie tylko byto niezgodne z art. 11 ust. 1 u.f.p.,
ale i nielogiczne, poniewaz gdyby dopusci¢ taka sytuacje, to wowczas gmina udzie-
litaby sama sobie dotacji. Z istoty dotacji wynika, ze musi ona ,wychodzi¢” poza
budzet. Jednostki budzetowe nie potrzebuja dofinansowania swojej dziatalnosci
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w takiej formie, poniewaz swoje wydatki w pelni pokrywajg z budzetu. Co wig-
cej, zadania z zakresu pomocy rodzinom i udzielanie $wiadczen z tego tytulu sg za-
daniami gminy, a GOPR tylko je wykonuje. Dlatego jezeli, zgodnie ze stanem fak-
tycznym jednostce tej zabraklo srodkow na realizacje zadan, to nalezalo zmienic jej
plan finansowy poprzez odpowiednie zwiekszenie wydatkéw na wskazane zadania.

C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania
Kazus 1
Ktory/a z ponizej wymienionych podmiotow/jednostek nalezy do SFP:

1) Wojewddzki Osrodek Ruchu Drogowego w Suwatkach,

2) Wojew6dzki Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Bia-
tymstoku,

3) Centralny Port Komunikacyjny Sp. z o.0.,

4) Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe,

5) Polska Fundacja Narodowa,

6) Bialowieski Park Narodowy;,

7) Polskie Koleje Paristwowe S.A.,

8) Zwigzek Powiatow Wojewddztwa Podlaskiego,

9) Zwigzek Powiatow Polskich,

10) Zwiazek Powiatowo — Gminny Zatoki Puckiej,

11) Mazurski Zwigzek Miedzygminny — Gospodarka Odpadami,
12) Zwiazek Wojewodztw RP,

13) Zwigzek Bankow Polskich,

14) Narodowy Bank Polski,

15) Bank Gospodarstwa Krajowego,

16) Urzad Komisji Nadzoru Finansowego,

17) Polski Zwiazek Pilki Noznej,

18) Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog,

19) Agencja Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa,

20) Agencja Rozwoju Przemystu S.A.

Kazus 2

Prosze¢ dokonac precyzyjnej identyfikacji statusu prawnego wraz z poda-
niem sposobu prowadzenia gospodarki finansowej nastepujacych JSFP:

1) Ministerstwo ds. Finanséw,
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2) Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podlaskiego,

3) Bialostocki Osrodek Sportu i Rekreacji w Biatymstoku,

4) Narodowe Centrum Nauki,

5) Centralny O$rodek Sportu,

6) Fundusz Wsparcia Policji,

7) Zaklad Ubezpieczen Spotecznych,

8) Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego,

9) Fundusz Skladkowy Ubezpieczenia Spotecznego Rolnikdw,

10) Narodowy Fundusz Zdrowia,

11) Bialostockie Centrum Onkologii im. Marii Sktfodowskiej-Curie w Biatym-
stoku,

12) Uniwersytecki Szpital Kliniczny w Biatymstoku,

13) Teatr Wielki - Opera Narodowa,

14) Muzeum Powstania Warszawskiego,

15) Uniwersytet w Bialymstoku,

16) Polska Akademia Nauk,

17) Bankowy Fundusz Gwarancyjny,

18) Urzad Dozoru Technicznego.

Kazus 3

Miasto X (prosze wybrac¢ dowolne istniejgce miasto w Polsce) planuje wybudo-
wanie aquaparku/stadionu/cmentarza (prosze wybraé). W zwigzku z tym jego wia-
dze prowadza analizy, jaka forma organizacyjno-prawna SFP funkcjonowania pla-
nowanego obiektu bedzie najkorzystniejsza w danych uwarunkowaniach.

Prosze wskaza¢ wady i zalety kazdej z mozliwych form organizacyjno-praw-
nych SFP dla planowanego obiektu oraz zaproponowac najbardziej optymalna
z punktu widzenia budzetu miasta, mieszkancow/uzytkownikéw obiektu oraz
kosztow jego wybudowania oraz funkcjonowania.

Kazus 4

Podczas konferencji jeden z prelegentéw stwierdzil, ze obecny system funkcjo-
nowania uczelni publicznych jest anachroniczny, poniewaz dzialaja one jako jednost-
ki budzetowe, a przez to nie staraja si¢ oszczednie gospodarowaé posiadanymi $rod-
kami ze wzgledu na prowadzong przez nie gospodarke budzetows, zasade rocznosci
i zwigzang z nia zasad¢ wygasania wydatkow (zob. art. 181 ust. 1 u.f.p.). Co wiecej,
zasady te nie stuza maksymalizacji zyskéw, dlatego w opinii prelegenta uczelnie po-
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winny stac sie zwyklymi firmami (spétkami z o0.0.). Umozliwi to ich komercjalizacje,
dzigki czemu uczelnie beda mogly prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza (czego obecnie
robi¢ nie moga), swobodnie sprzedawa¢ wyniki swoich badan, wspotpracowac z biz-
nesem, co w efekcie przyczyni si¢ maksymalizacji osiaganych zyskow.

Prosze oceni¢ powyzsze stanowisko w swietle obowiazujacych przepisow,
a'w szczegolnosci okresli¢ status prawny uczelni publicznych.

Kazus 5

Rada miasta w zwiazku z czestg organizacja projektéw promocyjnych (kon-
ferencji) i edukacyjnych (szkolen) przez urzad miasta postanowila — na podstawie
art. 223 ust. 1 u.f.p. - podja¢ uchwate o wyodrebnionym rachunku, na ktérym mia-
ty by¢ gromadzone dochody z tytulu sprzedazy materialéw promocyjnych dotycza-
cych miasta, wplywy z optat konferencyjnych oraz oplaty za wnoszone szkolenia.
Dochody te - zgodnie z uchwalg - przeznaczane by byty na koszty organizacji kon-
ferencji i szkolen. Wobec powyzszej uchwaty kolegium RIO stwierdzilo istotne na-
ruszenie prawa, tj. art. 223 u.f.p. i stwierdzito jej niewaznos¢.

Czy uchwala RIO byla stuszna? Dlaczego?

Kazus 6

Szkota podstawowa, oprocz srodkow przekazywanych z budzetu miasta na bie-
zace funkcjonowanie, pozyskuje dochody z oplat za wyzywienie w stotdwce, wy-
dawanie duplikatéw $wiadectw oraz wynajem sali gimnastycznej. Srodki te zgod-
nie z art. 11 ust. 1 u.f.p. sg przekazywane do budzetu miasta. W trakcie kontroli
RIO kontrolerzy zauwazyli, ze oplaty z powyzszych Zrédet powinny by¢ groma-
dzone na wyodrebnionym rachunku bankowym, ktéry powinien zosta¢ utworzony
przez rade miasta zgodnie z art. 223 ust. 1 u.f.p. Nalezy réwniez wskaza¢, na jakie
cele beda one wydatkowane. Takie tez zalecenia znalazly si¢ w wnioskach pokon-
trolnych RIO.

Prosze¢ oceni¢ stanowisko izby.

Kazus 7

Rada powiatu postanowita w drodze uchwaly na podstawie art. 223 ust. 1 u.f.p.
o wyodrebnieniu w liceum ogélnoksztalcagcym wydzielonego rachunku dochodéw.
Na rachunku tym gromadzono dochody z tytulu darowizn i oplaty za wydawanie
duplikatéw swiadectw szkolnych. Powyzsza uchwala zostata w czesci zakwestiono-
wana przez kolegium RIO, ktére wskazalo, ze oplaty za wydawanie duplikatow swia-
dectw nie zostaly uwzglednione w katalogu dochoddéw, o ktérym stanowi art. 223
ust. 1 w.f.p., z zwigzku z czym nie mogg by¢ pobierane.
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Czy stanowisko RIO bylo stuszne? Dlaczego?

Kazus 8

Sejmik wojewddztwa podjat uchwate o wyodrebnieniu rachunku dochodow
w policealnej szkole pielegniarskiej na podstawie art. 223 ust. 1 u.f.p. W uchwale
okreslono, ze na rachunku tym beda gromadzone dochody:

ze spadkow i darowizn,

7 odszkodowan za utracone lub uszkodzone mienie,
z wynajmu sal i sprzetu laboratoryjnego,

dochody rozne.

Powyzsze dochody mialyby by¢ przeznaczane na wydatki zwigzane z funkcjo-
nowaniem szkoly policealne;j.

Prosze oceni¢ legalnos¢ powyzszej uchwaly.

Kazus 9

W panstwowej szkole muzycznej I stopnia (bedacej jednostka budzetows)
na podstawie art. 11a u.f.p. wydzielono rachunek dochodéw, na ktérym groma-
dzono: $rodki z tytulu darowizn na rzecz szkoly, oplaty za wydawanie duplikatow
$wiadectw oraz oplaty za wyzywienie uczniéw. Na koniec 2025 r. na rachunku tym
pozostaty srodki w wysokosci 30 tys. zl, ktdre dyrektor przeznaczyt na koszty funk-
cjonowania szkoly w 2026 r. Podczas kontroli NIK kontroler stwierdzit, ze dyrektor
szkoly, nie przekazujac do budzetu panstwa pozostajacych na koniec 2025 r. $rod-
kéw na wyodrebnionym rachunku, naruszyt art. 223 ust. 5 u.f.p. W wystapieniu
pokontrolnym zostal zawarty wniosek o obowigzku corocznego przekazywania do
budzetu panstwa pozostajacych srodkéw na koniec danego roku budzetowego. Do
powyzszego wystapienia pokontrolnego dyrektor szkoly wniost zastrzezenia.

Prosze wskaza¢, jakimi argumentami mogl kierowac sie dyrektor szkoly
i ktora ze stron miala racje w przedstawionym stanie faktycznym.

Kazus 10

Na podstawie art. 223 ust. 2 u.f.p. rada miasta podjeta uchwale w sprawie
wydzielonego rachunku dochodéw prowadzonego w Szkole Podstawowej nr 1.
W uchwale tej okreslono, ze zrédtami dochodéw tego rachunku maja by¢:

1) spadki, zapisy i darowizny w postaci pieni¢znej na rzecz jednostki budzeto-
wej,
2) oplaty za wyzywienie uczniéw w stotéwce szkolnej,

3) oplaty za wydawanie duplikatéw §wiadectw oraz legitymacji szkolnych,
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4) oplaty z innych tytuléow (zrodet).
W $wietle uchwaly, powyzsze dochody mialy by¢ przeznaczone na:

1) sfinansowanie wydatkéw biezacych szkoly zwigzanych z uzyskiwaniem po-
wyzej wskazanych dochodow,

2) cele wskazane przez darczynce,
3) inne cele, ktére mial okresli¢ dyrektor szkoty.

W trakcie roku budzetowego czes¢ z powyzszych dochoddw, tj. oplaty za wyzy-
wienie w stotéwce szkolnej, nie byty pobierane na utworzony wydzielony rachunek,
a wplywaly na rachunek gtéwny szkoly. Jednakze $rodki te nie byly przekazywane
przez dyrektora do budzetu miasta zgodnie z art. 11 ust. 1 u.f.p., a rozdysponowane
przez szkole z racji tego, ze pierwotnie mialy by¢ dochodem z rachunku wyodreb-
nionego na podstawie art. 223 u.f.p.

Prosze oceni¢ powyzszy stan faktyczny w swietle przepisow u.f.p.

Kazus 11

Szkota podstawowa, dzialajaca jako gminna jednostka budzetowa, zatrudnia-
ta 15 nauczycieli, a uczylo si¢ w niej zaledwie 45 uczniéw. Minister ds. finanséw,
w trosce o racjonalne wykorzystywanie srodkéw publicznych, podjat decyzje o li-
kwidacji tej jednostki budzetowe;.

Prosz¢ dokona¢ oceny przedstawionej sytuacji.

Kazus 12

Zwiedzanie miejskiego ogrodu zoologicznego jest bezptatne.

W jakiej formie organizacyjno-prawnej funkcjonuje i czy w obecnym sta-
nie prawnym mozliwe jest pobieranie przez ogrod zoologiczny oplat za wstep?

Kazus 13

W miescie X funkcjonuje basen, ktory jest gminng jednostka budzetowa. Z ko-
lei w miescie Y basen dziala jako samorzadowy zaktad budzetowy.

Czy w obecnym stanie prawnym taka sytuacja jest dopuszczalna oraz czy
oba obiekty powinny pobiera¢ oplaty z tytulu korzystania z ich uslug?
Kazus 14

Woéjt gminy utworzyt przedszkole samorzadowe w formie samorzadowego za-
ktadu budzetowego.
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Czy mial do tego prawo? Dlaczego?

Kazus 15

Rada powiatu podjeta uchwate w sprawie powolania powiatowego zaktadu bu-
dzetowego, ktdry bedzie wykonywatl zadania powiatu w zakresie wydawania prawa
jazdy oraz rejestracji pojazdow.

Czy taka uchwala jest zgodna z prawem? Dlaczego?

Kazus 16

Minister ds. finanséw powotal samorzadowy zaklad budzetowy na rzecz upo-
wszechniania wiedzy o prawie podatkowym, ktérego celem jest organizowanie od-
platnych szkolen i konferencji.

Czy postapil zgodnie z prawem? Dlaczego?

Kazus 17

Prezydent miasta przygotowal projekt zarzadzenia przewidujacego utworzenie
nowej szkoly podstawowej w formie samorzadowego zakladu budzetowego.

Czy powinien podpisac to zarzadzenie? Dlaczego?

Kazus 18

Rada miasta na podstawie art. 15 ust. 7 u.f.p. podjeta uchwale, zgodnie z ktd-
ra bezterminowo zwolnita miejski osrodek sportu i rekreacji (miejski zaklad bu-
dzetowy) z obowigzku corocznego przekazywania nadwyzki srodkéw obrotowych.
W trakcie kompleksowej kontroli gospodarki budzetowej miasta kontrolerzy RIO
stwierdzili, Ze burmistrz miasta nie pobierat do budzetu naleznosci z tytutu nad-
wyzki §rodkow obrotowych z MOSIR. Argumentowali oni, ze zwolnienie z obo-
wigzku przekazywania nadwyzki okreslone w uchwale rady miasta moze mie¢ cha-
rakter jednorazowy ze wzgledu na zasade rocznos$ci budzetu. Chcac wigc zwolnié
ponownie z obowiazku przekazywania nadwyzki do budzetu, organ stanowiacy po-
winien podja¢ stosowng uchwate po raz kolejny.

Prosze oceni¢ stanowisko kontroleréw RIO.

Kazus 19

Dyrektor samorzagdowego zakltadu budzetowego prowadzacego dziatalno$¢
polegajaca na prowadzeniu targowiska miejskiego zdecydowal, ze nadwyzke po-
zostalg na koniec 2026 r. przeznaczy na wymiang asfaltu na parkingu targowiska.
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Czy mial do tego prawo? Dlaczego?

Kazus 20

Samorzadowy zaklad budzetowy prowadzi dziatalnos$¢ polegajaca na prowa-
dzeniu cmentarza miejskiego.

Czy moze on otrzymac dofinansowanie do prowadzonej dzialalnosci z bu-
dzetu miasta? Jedli tak, w jakiej formie?

Kazus 21

Prezes ARIMR, bedacej agencja wykonawczg, zdecydowal, ze nadwyzka $rod-
kéw finansowych Agencji, ustalona na koniec roku, zostanie przekazana na nagrody
dla jej pracownikéw. Prezes swoja decyzje umotywowat tym, ze znaczgca nadwyz-
ka $rodkow jest wynikiem dobrej pracy pracownikéw Agencji, co nalezy docenic,
przyznajac im nagrody.

Czy taka decyzja jest zgodna z prawem? Dlaczego?

Kazus 22

Dyrektor instytucji gospodarki budzetowej, ktéra wykonuje zadania publiczne
polegajace na prowadzeniu oddziatywan penitencjarnych oraz resocjalizacyjnych
wobec o0s6b skazanych na kare pozbawienia wolnosci przez organizowanie pracy
sprzyjajacej zdobywaniu kwalifikacji zawodowych, a takze zatrudnia osadzonych
przy pracach pomocniczych w kuchni oraz przy pracach remontowo-budowla-
nych, chcialby zakupi¢ specjalistyczny sprzet do prac budowlanych. Wartos¢ umo-
wy przekracza 35% rocznego przychodu instytucji.

Prosze dokonac¢ oceny sytuacji.

Kazus 23

Sejm przyjal ustawe powotujacg Centrum Obstugi Kancelarii Prezydenta RP
bedaca instytucja gospodarki budzetowej do realizacji zadan publicznych na rzecz
Prezydenta RP oraz Kancelarii Prezydenta RP w zakresie obslugi gospodarczej,
techniczno-remontowej, inwestycyjnej, porzadkowej, ustug wydawniczych oraz
poligraficznych, obstugi recepcyjnej, transportowej, hotelarskiej, gastronomicznej,
rekreacyjnej, gospodarki materialowej i zaopatrzenia.

Prosze dokona¢ oceny zasadnosci przyjetego rozwiazania, a w szczegolno-
$ci rozstrzygnad, czy instytucja gospodarki budzetowej moze prowadzi¢ wska-
zana dzialalnosc.
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Kazus 24

Podczas konferencji naukowej jeden z prelegentéw, omawiajac problematy-
ke statusu prawnego funduszy celowych, stwierdzil, ze zgodnie z przepisami u.f.p.
obecnie moga funkcjonowac tylko panstwowe fundusze, ktére nie maja osobowosci
prawnej. Z twierdzeniem tym nie zgodzil inny uczestnikéw konferencji, argumen-
tujac, ze dziatajg rowniez fundusze, ktore majg osobowo$¢ prawna i podat nastepu-
jace przyktady: Narodowy Fundusz Zdrowia, Narodowy Fundusz Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej, Fundusz Rezerwy Demograficznej, otwarte fundusze
emerytalne.

Kto mial w tym przypadku racje? Dlaczego?

Kazus 25
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych zaciggnal kredyt w banku X.

Czy zgodnie z zasada legalizmu mial do tego prawo? Dlaczego?

Kazus 26

Ktory z ponizej wymienionych funduszy posiada status panstwowego fun-
duszu celowego w rozumieniu art. 29 u.f.p.:

1) Bankowy Fundusz Gwarancyjny,

2) Fundusz Ubezpieczen Spotecznych,

3) Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;j,

4) Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osdb Niepelnosprawnych,

5) Fundusz Rezerwy Demograficznej,

6) Otwarty Fundusz Emerytalny firmy X,

7) Fundusz Przeciwdzialania COVID-19,

8) Fundusz Pracy,

9) Fundusz - Centralna Ewidencja Pojazd6w i Kierowcow,

10) Fundusz Rozwoju Przewozéw Autobusowych o charakterze uzytecznosci
publicznej,

11) Fundusz Alimentacyjny,

12) otwarte fundusze inwestycyjne,

13) Fundusz Kolejowy;,

14) Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny,
15) Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych,

16) Fundusz Solidarnosciowy,
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17) Narodowy Fundusz Zdrowia,

18) Fundusz Medyczny,

19) Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog,
20) Krajowy Fundusz Drogowy.



Rozdzial 111

Stawomir Presnarowicz

Zasady publicznej gospodarki finansowe;j

A. Wprowadzenie merytoryczne

Omowienie zasad publicznej gospodarki finansowej nalezy poprzedzi¢ zdefi-
niowaniem pojecia ,,publiczna gospodarka finansowa”. Ustawa o finansach publicz-
nych postuguje sie tym zwrotem, lecz go nie definiuje. W literaturze przedmiotu
wskazuje sig, ze ,publiczna gospodarka finansowa to ogét czynnosci (prawnych
i faktycznych) zwigzanych z planowaniem, pobieraniem i wydatkowaniem srodkow
publicznych przez jednostki SFP w celu realizacji zadan publicznych”. W oparciu
o unormowania u.f.p. mozna dokona¢ klasyfikacji nastepujacych zasad publicznej
gospodarki finansowej: jawnosci i przejrzystosci, planowosci, ustalania naleznosci,
ulg w splacie naleznosci, angazowania (rozdysponowania) $srodkéw publicznych,
ponoszenia odpowiedzialnosci przez kierownika SFP, zapewnienia odpowiedniego
systemu zarzadzania (kontrola zarzadcza)?.

Pierwszg zasadg publicznej gospodarki finansowej jest zasada jawnosci i przej-
rzystoéci. Stosownie do art. 33 ust. 1 u.f.p. gospodarka srodkami publicznymi jest
jawna. Przepisu tego artykulu nie stosuje si¢ do $rodkéw publicznych, ktorych po-
chodzenie lub przeznaczenie zostalo uznane za informacj¢ niejawng na podstawie
odrebnych przepiséw lub jezeli wynika to z uméw miedzynarodowych. Zasade te
nalezy odnosi¢ nie tylko do jawnosci gospodarki srodkami publicznymi, lecz takze
do jawnosci finanséw publicznych. Istoty zasady jawnosci sytuowanej w komento-

1 J.M. Salachna, Podstawowe zasady publicznej gospodarki finansowej, [w:] J.M. Salachna (red.), Podstawy
prawa finanséw publicznych, Warszawa 2024, s. 36 i n.
2 Ibidem.
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wanych przepisach u.f.p. nalezy poszukiwa¢ w unormowaniach Konstytucji RP. Jej
art. 61 ust. 1 stanowi, Ze obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno-
$ci organéw wladzy publicznej oraz 0sdb petniacych funkeje publiczne. Ogranicze-
nie prawa, o ktérym mowa wyzej, moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslona
w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz
ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). Réwniez w ustawach ustrojowych samorzadu
terytorialnego, tj. w art. 11b i 61 u.s.g., art. 8ai 61 u.s.p. i wart. 15a i 72 u.s.w., skon-
struowano podobne unormowania odnoszace si¢ zasady jawnosci gospodarki finan-
sowej J.S.T. Natomiast do przejrzystosci nawigzujg przepisy zawarte w art. 39-41 u.f.p.
Na ich podstawie nalezy przyjac, ze pojecie przejrzystosci w odniesieniu do finanséw
publicznych (publicznej gospodarki finansowej) nalezy rozumie¢ jako nakaz okreslo-
nej systematyzacji (uporzadkowania) i uszczegélawiania danych finansowych?’.

Druga ze wspomnianych powyzej zasada publicznej gospodarki finansowej jest
zasada planowosci. Z unormowan u.f.p. wynika, ze wszystkie JSFP prowadza swo-
ja gospodarke finansowa na podstawie rocznych planéw finansowych (rok kalen-
darzowy). W zaleznosci od formy organizacyjnoprawnej sporzadzane plany roz-
nig si¢ w odniesieniu do wyszczegdlnianych w nich pozycji. Roczny plan finansowy
jest dokumentem i jakkolwiek stanowi on podstawe prowadzenia gospodarki przez
dany podmiot SFP, to jednak nie ma charakteru normatywnego. W mysl art. 52
ust. 1 pkt 1, ust. 2 u.f.p. zapisane w planie finansowym kwoty dochodéw oraz przy-
chodéw stanowig zasadniczo jedynie wielkosci prognozowane. Nie maja one zatem
mocy prawnej. Tym samym nie moga stanowi¢ podstawy prawnej dochodzonych
naleznosci dla danej JSFP. Ustalenie planu finansowego powinno nastapi¢ przed
rozpoczeciem danego roku, tj. okresu, ktérego dotyczy 6w plan finansowy.

Trzecig ze wspomnianych powyzej zasada publicznej gospodarki finansowej jest
zasada ustalania naleznosci. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze poszczegdlne
ustawy okreslajg sposoby gromadzenia srodkéw z poszczegolnych tytuléow (np. po-
datkow). Natomiast przepisy u.f.p. okreslaja ogélne zasady dotyczace okreslania na-
leznosci oraz ich niedochodzenia w poszczegélnych przypadkach (art. 42 ust. 1,516,
art. 48, art. 54a-66b u.f.p.). Méwiac o nalezno$ciach, nalezy mie¢ na uwadze, ze cho-
dzi o skonkretyzowane kwoty pienie¢zne od konkretnych podmiotéw, ktére na pod-
stawie odrebnych ustaw (badz decyzji administracyjnych), w zwigzku z zaistnieniem
okreslonego zdarzenia, zostaly obcigzone obowigzkiem ich poniesienia. Jednostki
SFP s3 zobowigzane do ustalania przypadajacych im naleznosci pieni¢znych, w tym
majacych charakter cywilnoprawny (np. z tytutu kary umownej za nieterminows re-

3 J.M. Salachna, Podstawowe zasady publicznej gospodarki finansowej, [w:] J.M. Salachna (red.), Podstawy
prawa finanséw publicznych, Warszawa 2024, s. 38 i n.
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alizacje zamoéwienia publicznego), oraz terminowego podejmowania w stosunku do
zobowigzanych czynnosci zmierzajacych do wykonania danego zobowigzania.

Czwartg ze wspomnianych powyzej zasada publicznej gospodarki finansowej
jest zasada stosowania ulg w splacie naleznosci. W art. 55 u.f.p. ustawodawca okre-
$la zakres przedmiotowy oraz podmiotowy stosowania tzw. ulg w sptacie zobowigzan
o charakterze uznaniowym. Umarzane w catosci albo w czgsci lub odraczane badz
rozkladane na raty mogg by¢ ,naleznosci pieni¢zne majace charakter cywilnopraw-
ny’, ktére przypadajg ,,organom administracji rzadowej, panstwowym jednostkom
budzetowym i panstwowym funduszom celowym” W mysl unormowan u.f.p. sek-
tor finansow publicznych tworza w szczegdlnosci: organy administracji rzagdowej jako
organy wladzy publicznej (art. 9 pkt 1 u.f.p.), jednostki budzetowe (art. 9 pkt 3 u.f.p.)
oraz panstwowe fundusze celowe (art. 9 pkt 7 u.f.p.). Szczegétowo ustawodawca okre-
slit w u.f.p. reguly stosowania tzw. ulg w splacie tych naleznosci (art. 56-67 u.f.p.).

Piatg ze wspomnianych zasada publicznej gospodarki finansowej jest zasada
angazowania (rozdysponowania) $rodkéw publicznych. W ramach angazowania
$rodkéw publicznych mozna wyrézni¢ zasady dotyczace dokonywania wydatkow
oraz rozchoddw, a takze zaciggania zobowigzan. Naleza do nich w szczegdlnosci
nastepujace zasady: niefunduszowania (art. 42 ust. 2 u.f.p.); celowosci i przestrze-
gania limitow wydatkow (art. 44 ust. 1 oraz art. 52 ust. 1 pkt 2 u.f.p.); wydatkowa-
nia zgodnie z przepisami (art. 44 ust. 2 u.f.p.); celowego, oszczednego i termino-
wego wydatkowania (art. 44 ust. 3 uw.f.p.); niemozno$¢ obejmowania i posiadania
udzialéw lub akcji oraz nabywania papieréw wartosciowych okreslonych podmio-
tow (art. 49 ust. 1 u.f.p.); przestrzegania limitéw rozchodéw (art. 52 ust. 1 pkt 2);
stosowania okreslonych trybow (art. 43 u.f.p.); ustalanie dopuszczalnej wysokosci
zobowigzan (art. 46 u.f.p.) oraz zacigganie budzetowych zobowigzan dtuznych wy-
acznie do wysokosci limitéw i na okreslone cele (m.in. art. 110 ust. 1 pkt 3 i 10,
art. 212 ust. 1 pkt 3, 6 i 6a u.f.p., art. 90 u.f.p.)*

Szdstg ze wspomnianych zasadg publicznej gospodarki finansowej jest zasa-
da ponoszenia odpowiedzialnosci przez kierownika SFP. Kierownik jednostki SFP
jest odpowiedzialny za calo$¢ gospodarki finansowej tej jednostki (art. 53, art. 54
ust. 4-6 u.f.p.). Osobami, ktdre réwniez ponosza odpowiedzialnos$¢ sa odpowied-
nio: gléwny ksiegowy (JSFP) oraz skarbnik (J.S.T.). Kierownik JSFP powierza glow-
nemu ksiegowemu obowiazki i odpowiedzialnos¢ w zakresie: prowadzenia rachun-
kowosci jednostki; wykonywania dyspozycji sSrodkami pieni¢znymi; dokonywania
wstepnej kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finan-
sowym oraz kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych operacji gospo-

4 Ibidem, s. 44 in.
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darczych i finansowych. Wymogi stawiane gléwnym ksieggowym JSFP okreslono
w art. 54 ust. 2 u.f.p.

Ostatnia ze wspomnianych powyzej zasada publicznej gospodarki finansowej
jest zasada zapewnienia odpowiedniego systemu zarzadzania (kontrola zarzadcza).
W art. 68-71 u.f.p. zostaly sprecyzowane reguly zapewnienia odpowiedniego syste-
mu zarzgdzania w SFP (kontrola zarzadcza). Mozna krétko zdefiniowad, ze kontro-
la zarzadcza to ogot dziatan podejmowanych w JSFP dla zapewnienia realizacji ce-
16w i zadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy®. Majac
na wzgledzie okreslone przez ustawodawce cele owej kontroli zarzadczej (o czym
mowa w dalszej czedci), okazuje sig, ze w istocie kontrola zarzadcza jest po prostu
odpowiednikiem zarzadzania. Na zarzadzanie bowiem w ogdlnosci sklada si¢ ogot
réznych dziatan (planowanie, organizowanie, motywowanie, kontrola) nakierowa-
nych na osiggniecie celow organizacji. Uzasadnione jest zatem stwierdzenie, ze tzw.
kontrola zarzadcza jest synonimem zarzadzania w JSFP.

Pozostale zasady dotyczace publicznej gospodarki finansowej czytelnik znaj-
dzie w ksigzce ,, Kontrola finanséw publicznych w Polsce”, E. Ruskowskiego, wielo-
krotnie przywolywanej w niniejszej publikacji.

B. Przykladowe rozwiazania kazusu

Tres$¢ kazusu

Jan Kowalski pismem z dnia 15 wrze$nia 2025 r. zlozyl wniosek do Gltéwnego
Inspektora Transportu Drogowego (GITD) o rozlozenie na raty kwoty 1.500 zt wy-
nikajacej z mandatu karnego kredytowego. Na wezwanie organu przedstawit mie-
dzy innymi swdj stan rodzinny (Zona i pelnoletni syn), sktadniki posiadanego ma-
jatku, a takze wysokos$¢ swoich dochoddéw za ostatnie 3 miesigce (1.800 z1) i syna
(0 z1 za rok ubiegly), podal takze wydatki zwigzane z utrzymaniem gospodarstwa
domowego. Decyzja z dnia 10 pazdziernika 2025 r. GITD odméwil Janowi Kowal-
skiemu rozfozenia na raty naleznosci wynikajacej z mandatu karnego kredytowego,
gdyz zdaniem organu skarzacy nie przedstawil nalezycie sytuacji majatkowej swo-
jej rodziny, uniemozliwiajac tym samym organowi ustalenie, czy w posiada wolne
srodki, ktére moglby przeznaczy¢ na splate ,,przedmiotowej grzywny w ratach” Jan
Kowalski ztozyl odwolanie réwniez do Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowe-
go (GITD), wnoszac o uchylenie zaskarzonej decyzji i roztozenie na raty naleznosci
wynikajacej z mandatu karnego kredytowego.

5 Ibidem.
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Bedac w roli Glownego Inspektora Transportu Drogowego (GITD) jako or-
ganu odwolawczego, prosze podjac decyzje w tej sprawie, powolujac odpowied-
nie przepisy prawa i ja uzasadnic.

Przykladowe rozwigzanie kazusu

Decyzja z 10 lutego 2026 r., wydang na podstawie art. 138 § 1 ust. 1 k.p.a,,
art. 64 ust. 1 w zw. z art. 55, art. 57 pkt 3, art. 60 u.f.p., postanawiam jako Gltéwny
Inspektor Transportu Drogowego, utrzyma¢ w mocy decyzj¢ wlasng z dnia 10 paz-
dziernika 2025 r. W uzasadnieniu rozstrzygnigcia jako organ odwotawczy wskazuje,
ze odwolujacy sie nie wykazal, ze nie posiada wolnych srodkéw w budzecie domo-
wym pozwalajacych na splate naleznodci publicznoprawnej w systemie ratalnym.
Dodaj¢ ponadto, ze ustalone do splaty raty musza by¢ dostosowane do mozliwosci
platniczych dluznika. Takie mozliwosci platnicze Jan Kowalski posiada. Wskazu-
je na konstrukcje uznania administracyjnego wynikajacg z art. 57 u.f.p., a takze od-
nosze si¢ do pojec ,uzasadniony interes Skarbu Panstwa” oraz ,wzgledy spoteczne
i gospodarcze”. Zauwazam, ze odwolujacy sie dysponuje majatkiem znacznie wiek-
szym od naleznosci z tytulu grzywny. Nie zachodzi wiec obawa, ze w postepowaniu
egzekucyjnym wierzyciel nie zostanie zaspokojony. Tym samym nie ma podstaw
do rozlozenia na raty kwoty 1.500 zt, wynikajacej z mandatu karnego kredytowego.

C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania

Kazus 1

Jan Kowalski wystapil do Ministra Obrony Narodowej o podanie mu infor-
macji, jaka kwote pomocy finansowej przekazano w 2025 r. Ukrainie na zakup po-
ciskow systemu PATRIOT. Powolal si¢ przy tym na tres¢ przepisu art. 61 ust. 1
Konstytucji RP, ktory tanowi, ze obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalnosci organow wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkeje publiczne.

Bedac w roli ministra ds. obrony narodowej, prosze przygotowa¢ odpo-
wiedz na pismie Janowi Kowalskiemu.

Kazus 2

Wojt gminy wystapit do ministra ds. finanséw publicznych o przekazanie
mu kwoty 2.300.000 zt na dokonczenie wybudowania w 2026 r. kolejnego odcin-
ka $ciezki rowerowej, thtumaczac to brakiem srodkéw wiasnych na dokonczenie in-
westycji. Minister ds. finanséw publicznych odmoéwit przekazania srodkéw finan-
sowych pomimo stosownych zapiséw w planie finansowym. Wéjt gminy wystapit
z pozwem w tej sprawie do sadu.
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Prosze wyjasni¢, czy wojt gminy ma szanse¢ na korzystne orzeczenie sadu
dla gminy.

Kazus 3

Burmistrz miasta stwierdzil, ze sp. z 0.0. nie wywigzala si¢ z terminu odda-
nia do uzytku nowo budowanego budynku przedszkola. Inwestycja byta realizowa-
na w ramach zamoéwien publicznych. Wezwal sp. z 0.0. Y do zaptaty kar umownych
z tytulu niewywigzania sie z realizacji umowy wybudowania w terminie budyn-
ku przedszkola. Sp. z 0.0. Y ttumaczyla, ze opdznienie byto spowodowane brakiem
pracownikéw budowlanych, ktérzy opuscili plac budowy, wracajac na Ukraine
w zwiazku z powotaniem do odbycia stuzby wojskowe;j.

Prosze oceni¢, czy burmistrz miasta posiada podstawy prawne do docho-
dzenia kar umownych z tytulu niewywiazania si¢ z terminu oddania do uzytku
nowo budowanego budynku przedszkola, o ktérym mowa wyzej. Podaj podsta-
wy prawne wynikajace z u.f.p.

Kazus 4

Jan Kowalski wystapil do wojta gminy o umorzenie naleznosci z tytutu opla-
ty adiacenckiej, ttumaczac, ze sploneta mu stodota w wyniku pozaru oraz jej zawar-
to$¢ w postaci zgromadzonych tam plondw o facznej wartosci ok. 140.000 zt.

W imieniu wojta gminy prosze wydac decyzje (przygotowac uzasadnienie)
w sprawie umorzenie naleznosci z tytulu oplaty adiacenckiej.

Kazus 5

Skarbnik miasta polecit wyplate srodkéw finansowych na podwyzke dla na-
uczycieli na kwote 203.000 zl, nieprzewidzianych w budzecie miasta na podwyzki
w 2026 r. Ttumaczyl powyzsza dyspozycje wyplaty srodkéw finansowych na pod-
wyzke dla nauczycieli faktem znacznego wzrostu cen towaréw i ustug w danych
roku, spowodowanych znaczacy inflacja.

Prosze¢ oceni¢, jaka odpowiedzialno$¢ poniesie skarbnik miasta.

Kazus 6

W szkole podstawowej w gminie zostala zatrudniona Janina Kowalska na sta-
nowisku gléwnej ksiegowej, majac ukonczong pomaturalng szkole ekonomiczng
i posiadajac 5-letnig praktyke w ksiegowosci.

Prosze oceni¢, czy Janina Kowalska spelnila warunki do zatrudnienia jej
na stanowisku glownej ksiegowej w szkole podstawowej w gminie.
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Kazus 7

Ze $rodkow budzetu panstwa przekazano w 2025 r. 15 mln zI tytulem utworze-
nia trzech fundacji zajmujacych sie udzielaniem pomocy bylym sportowcom.

Czy postapiono stusznie? Dlaczego?

Kazus 8

Dyrektor gminnej szkoly podstawowej, ze wzgledu na przestarzaly sprzet be-
dacy na wyposazeniu szkoly, postanowit dokona¢ zakupu 100 szt. nowych kompu-
terow. Jeden z jego dobrych znajomych prowadzit sklep komputerowy i dlatego dy-
rektor zwrdcil si¢ do niego o dostarczenie komputeréw. Dyrektor byl zadowolony
z dokonanego zakupu, poniewaz zarezerwowal na ten cel kwote 300.000 z1, a dzig-
ki swojej znajomosci ze sprzedawca udalo si¢ ostateczng cene ustali¢ w wysokosci
220.000 zi.

Prosze oceni¢ postepowanie dyrektora w swietle przepisow u.f.p.

Kazus 9

Rada powiatu, majac na uwadze fakt, ze budzet JST ze wzgledu na swoj tech-
niczny charakter jest niezrozumialy dla przecigtnego obywatela, zadecydowata,
ze mieszkancy nieposiadajacy wyksztalcenia ekonomicznego lub prawniczego nie
moga bra¢ udzialu w obradach nad uchwatg budzetowa.

Prosze dokona¢ oceny sytuacji.

Kazus 10

Rada Ministréw wydala rozporzadzenie, w ktorym okreslita przeznaczenie
wplywow z akcyzy naleznej od obrotu paliwami na remonty drég krajowych i wo-
jewodzkich.

Czy postapila zgodnie z prawem? Dlaczego?

Kazus 11

Sejmik wojewddztwa na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 537
z pdézn. zm.) okreslit w uchwale zasady udzielania dotacji na prace konserwator-
skie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych w do reje-
stru. W szczegdlnosci sejmik postanowil, Zze o przedmiotowe dotacje moga ubiegac
sie osoby fizyczne, prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej, majace siedzibe lub oddzial na terenie wojewodztwa podlaskiego.

Prosze oceni¢ legalnos¢ powyzszej uchwaly.
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Marta J. Kuklo

Ugoda z jednostkami sektora finanséw publicznych

A. Wprowadzenie merytoryczne

Zgodnie z przepisami u.f.p. oraz u.o.n.d.f.p. JSFP moze zawrze¢ ugode w spra-
wie spornej naleznosci cywilnoprawnej. Oznacza to, ze przed wstapieniem na dro-
ga sadowa lub bedac strong postepowania toczacego si¢ przed sadem powszech-
nym, moze — po spetnieniu ustawowych przestanek — wypracowac i zawrze¢ ugode,
np. poprzez udzial w mediacji.

Przed przystapieniem do postepowania mediacyjnego i ewentualnym zawarciem
ugody jest jednak zobowigzana do dokonania analizy ekonomicznej i prawnej spo-
ru, tzw. pisemnej oceny skutkéw zawarcia ugody, z ktorej bedzie wynikac, ze warun-
ki porozumienia sg bardziej optacalne dla jej budzetu niz ewentualna przegrana lub
wygrana w sadzie. Jednostka SFP powinna przy tym postepowac zgodnie z zasada ce-
lowosci i oszczednosci, poniewaz ewentualnie zawarta ugoda nie moze prowadzi¢ do
nieuzasadnionego uszczuplenia srodkéw publicznych, a wszelkie wydatki muszg by¢
dokonywane w sposéb celowy i oszczedny. Jednoczesnie JSFP powinna uwzgledni¢
zasade adekwatnosci roszczen, z ktorej wynika, ze ustepstwa poczynione w ramach
ewentualnej ugody mediacyjnej musza mie¢ uzasadnienie ekonomiczne (np. przez
wykazanie wyzszych kosztéw ewentualnego procesu sagdowego).

Nalezy wskazaé, ze przed przystapieniem do postgpowania mediacyjnego
i ewentualnym zawarciem ugody kierownik JSFP powinien mie¢ pewnos¢, ze za-
warcie ugody nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych np. w zakre-
sie nieuzasadnionego zaniechania $ciggania naleznosci. To bowiem on podejmuje
ostateczng decyzje o zgodzie na udziat kierowanej prze siebie jednostki w mediacji
i ewentualnym podpisaniu ugody, co wiaze si¢ z konieczno$cia szczegétowego udo-
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kumentowania racjonalnosci/zasadnosci podjetej decyzji. Ocena dotyczaca dzialan
0s6b odpowiedzialnych za gospodarke finansowa w JSFP nastepuje z uwzglednie-
niem zachowania stopnia starannosci wymaganej od takich oséb.

Dokumentem przydatnym przy podejmowaniu decyzji o przystapieniu do po-
lubownego rozwigzania sporu oraz wypracowaniu i zawarciu ewentualnej ugody
moze okazac si¢ zbidr wytycznych zawartych w ,,Rekomendacjach dotyczacych po-
stepowania w zakresie polubownego rozwigzywania spor6w”! opracowanych przez
Prokuratori¢ Generalng Rzeczypospolitej Polskiej. Uwzgledniono w nim analize
i wyszczegdlniono konkretne czynnosci, jakich powinna dokonac JSFP w celu wy-
kazania nalezytej starannosci w procesie przygotowania i zawierania ugody.

Trzeba takze pamietac, ze zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw i Go-
spodarki z 30.03.2026 r. w sprawie Centralnego Rejestru Umow Jednostek Sekto-
ra Finanséw Publicznych - powolywanego dalej jako CRU JSFP (Dz.U. poz. 440),
w okreslonych ww. przepisami sytuacjach ugody wypracowane i zawarte w toku
postepowania mediacyjnego po 1 lipca 2026 r. podlegaja obowigzkowi wpisu do
przedmiotowego Rejestru, zwlaszcza jezeli: ugoda mediacyjna wigze si¢ z wydatko-
waniem nowych §rodkéw publicznych (np. uwzglednia wynagrodzenie za wykona-
ne prace dodatkowe, wyplata odszkodowania); w istotny sposdb modyfikuje prawa
i obowiazki stron; skutkiem jej zawarcia jest fakt sporzadzenia przez strony aneksu
do pierwotnej umowy; lub gdy mediacja doprowadzila do wygaszenia dotychczaso-
wego stosunku prawnego i zastgpienia go nowym stosunkiem zobowigzaniowym.
Przy tym do CRU JSFP s3 wpisywane umowy o charakterze odptatnym, tj. m. in.
takie, ktorych przedmiotem jest nabycie/swiadczenie okreslonych ustug czy robo-
ty budowlane.

Nalezy doda¢, ze ugoda wypracowana w toku postepowania mediacyjnego
w zwigzku ze skierowaniem przedmiotowego sporu do mediacji przez sad (tzw. me-
diacja sgdowa) lub zwarta w toku postepowania sadowego przed sadem i stanowia-
ca element orzeczenia sagdowego konczacego spor nie podlegala — co do zasady —
wpisowi do CRU JSFP. Powyzsze oznacza, Ze zawarcie ugody przez JSFP, zgodnie
z wymogami okre$lonymi przepisami prawa, nie bedzie stanowi¢ naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych i moze okazac si¢ rozwigzaniem korzystniejszym niz
prowadzenie sporu na drodze sadowe;j.

1 Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej, Rekomendacje dotyczace polubownego rozwigzywania
sporéw, https://www.gov.pl/web/sp-prokuratoria/rekomendacje-prokuratorii-generalnej-rp-dotyczace-postepo
wania-w-zakresie-polubownego-rozwiazywania-sporow2
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B. Przykladowe rozwiazanie kazusu

Tres$¢ kazusu

Gmina (inwestor) zawarta 23 stycznia 2025 r. umowe o roboty budowlane
z przedsigbiorca Janem Kowalskim (wykonawca) na przebudowe drogi gminnej
za wynagrodzeniem ryczaltowym w wysokosci 800.000,00 zl, platnym w czterech
transzach po 200.000 zt kazda (po wykonaniu okreslonego etapu prac budowla-
nych, wskazanych w umowie i po wystawieniu fvat, zaakceptowanej nastepnie
przez inwestora). Prace budowlane miaty zakonczy¢ sie do 31 maja 2025 r. Do dnia
31 lipca 2025 r. wykonawca otrzymat trzy z czterech transz przystugujacego mu wy-
nagrodzenia. Z czwartej transzy otrzymat kwote 56.000 z1, a gmina poinformowala
go o dokonanym przez siebie potraceniu w kwocie 144.000 zt w zwigzku z faktem,
ze zakonczyt prace z 36-dniowym opdznieniem. Inwestor, powolujac sie na § 12 za-
wartej umowy, naliczyt wykonawcy kare umowna w wysokosci 0,5% wynagrodze-
nia za kazdy dzien zwloki tj. kwote 144.000 zt. Nastepnie dokonal potracenia ww.
kwoty z ostatniej transzy wynagrodzenia. Jan Kowalski dnia 21 sierpnia 2025 r. we-
zwal gmine do zaplaty kwoty 250.000 zI, na ktoéra sktadaly sie naleznosci w posta-
ci: 144.000 zt z tytutu czg$ciowo oplaconej faktury nr 4/05/2025 oraz 106.000 zi
z tytulu wykonanych robét dodatkowych. Dochodzac zaptaty wskazanych nalez-
nosci, powolat si¢ na fakt, ze opdznienie wynikato z koniecznosci wykonania robot
dodatkowych zleconych ustnie przez inspektora nadzoru oraz z wyjatkowo nieko-
rzystnych warunkow atmosferycznych (dlugotrwate opady), ktére - jego zdaniem
— stanowig site wyzsza wylaczajacy jego odpowiedzialnos¢ w tym zakresie. Inwe-
stor odmowil zaplaty ww. naleznosci, wskazujac na ich bezzasadno$¢. Po bezsku-
tecznym uplywie terminu do zaplaty Jan Kowalski wystapil do wlasciwego sadu
okregowego z pozwem o zaplate przeciwko gminie. W odpowiedzi na pozew Jana
Kowalskiego gmina wskazata na mozliwos¢ przeprowadzenia postepowania me-
diacyjnego w sprawie. Sedzia, po rozpoznaniu sprawy na posiedzeniu niejawnym,
skierowat sprawe do mediacji.

Strony podjely rozmowy ugodowe. Wéjt gminy L. zlecit radcy prawnemu spo-
rzadzenie pisemnej analizy prawnej, w ktorej wskazano: (1) niejednoznacznos¢ zapi-
sow dziennika budowy co do zakresu prac dodatkowych, (2) dane IMGW potwier-
dzajace ponadprzecietne opady w spornym okresie, (3) oceng szans procesowych
gminy (wygrania sprawy) na ok. 40-50% w zwigzku naliczeniem kar umownych
oraz 20-30% w zakresie zlecenia i wykonania rob6t dodatkowych, (4) przewidywa-
ny czas trwania procesu sagdowego (z uwzglednieniem opinii biegtego) na 2-3 lata,
(5) koszty postepowania sgdowego (oplata sadowa, wynagrodzenie pelnomocnika,
koszty opinii biegtych) szacowane na ok. 25.000 zt. Analiza zostala podpisana przez
wojta i sporzadzona w formie pisemnej przed zawarciem ugody.
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Na podstawie ww. analizy oraz w wyniku rozméw prowadzonych w toku po-
stepowania mediacyjnego strony zawarty ugode, w ktorej Jan Kowalski zobowigzat
sie zaptaci¢ 70.000 zt na rzecz gminy tytulem naliczonej kary umownej, za§ gmi-
na zobowigzata si¢ do zaptaty kwoty 70.000 zt tytutem zleconych i wykonanych ro-
bét dodatkowych. Strony zawarly w ugodzie zapis, dokonujac kompensacji wza-
jemnych roszczen, zrzekajac si¢ ich w pozostalym zakresie oraz znoszac wzajemnie
koszty zastepstwa procesowego.

Czy zawarcie wskazanej ugody bylo zgodne z art. 54a u.f.p.? Czy jej wyko-
nanie (dokonanie kompensacji §wiadczen) moze zosta¢ uznane za naruszenie
dyscypliny finansoéw publicznych?

Przykladowe rozwiazanie kazusu

Podstawa prawng zawarcia ugody przez JSFP w sprawie spornej naleznosci
cywilnoprawnej jest art. 54a ust. 1 u.f.p. Przepis ten wymaga dokonania oceny, ze
skutki ugody sa dla jednostki korzystniejsze niz prawdopodobny wynik postepowa-
nia sadowego. Ocena ta — zgodnie z art. 54a ust. 2 u.f.p. - musi mie¢ forme pisemna
i uwzglednia¢ m.in.: zasadnos¢ spornych zadan, mozliwosci ich zaspokojenia, prze-
widywany czas trwania oraz koszty postepowania sgdowego.

Z komentarzy do wskazanych przepiséw? i oficjalnych rekomendacji dot. poste-
powania w zakresie polubownego rozwigzywania sporéw wynika, ze istotg tej oceny
jest przeprowadzenie poprawnego merytorycznie i logicznie procesu oceny prawdo-
podobnego rozstrzygniecia sadowego. Przy tym, nie chodzi o nieomylne przewidze-
nie wyniku sprawy, lecz o rzetelna, nalezycie umotywowang analiz¢ uwzgledniajaca
stan faktyczny, stan prawny i dotychczasowy przebieg postepowania.

Jeszcze przed wprowadzeniem art. 54a u.f.p. Gléwna Komisja Orzekaja-
ca w orzeczeniu z 29 pazdziernika 2012 r. (sygn. BDF1/4900/92/92/12/2423) zaj-
mowala si¢ odpowiedzialnoscia za nieuzasadniong rezygnacje z dochodzenia kar
umownych przez JSFP. Wskazana sprawa jest przywolywana w pi§miennictwie jako
jeden z impulséw do wprowadzenia w 2017 r. wyraznej podstawy prawnej dla moz-
liwosci zawarcia przez JSFP ugody, legalizujacej wskazana sytuacje, pod warunkiem
spelnienia $cisle okreslonych przestanek formalnych i merytorycznych zawartych
w przepisie art. 54a u.f.p.

Konsekwencja prawidlowego zastosowania art. 54a u.f.p. jest wylaczenie od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych na podstawie: art.
5 ust. 4 w.o.n.d.f.p. (wykonanie wigzacej ugody nie stanowi naruszenia dyscypliny,
o ktérym mowa w art. 5 ust. 1, a wiec m. in. niedochodzenia naleznosci lub docho-

2 Zob. szerzej: J.M. Salachna, M.J. Kuklo, Komentarz do art. 54 a ustawy o finansach publicznych, [w:] J.M. Sa-
lachna, M. Tyniewicki (red.), Finanse publiczne. Komentarz, s. 376 i nast., Warszawa 2024.

54



Ugoda z jednostkami sektora finanséw publicznych

dzenia jej w zanizonej wysokosci); czy art. 11 ust. 2 u.o.n.d.f.p. (dokonanie wydatku
ze $srodkéw publicznych na podstawie wigzacej ugody nie stanowi naruszenia dys-
cypliny). Warunkiem zastosowania przedmiotowych wylaczen jest jednak ,wiaza-
cy” charakter ugody w rozumieniu ustawy, tj. zawarcie jej zgodnie z przepisami pra-
wa, w tym z zachowaniem wymogéw formalnych przewidzianych w przepisie art.
54a ust. 2 u.f.p. Brak pisemnej oceny lub jej oczywista wadliwo$¢ pozbawia JSFP
ochrony ptynacej z tych przepiséw.

W analizowanym stanie faktycznym spelnione zostaly wszystkie przestanki
art. 54a u.f.p.:

1) Istniata sporna nalezno$¢ cywilnoprawna. Jan Kowalski kwestionowal za-
réwno podstawe naliczenia kary umownej (powolujac si¢ na sile wyzsza
i roboty dodatkowe), jak i jej wysokos$¢. Gmina kwestionowata, co do zasa-
dy, wykonanie prac dodatkowych oraz ich wysokos¢.

2) Gmina dokonala pisemnej oceny skutkéw ugody przed jej zawarciem. Ana-
liza radcy prawnego miala forme¢ pisemng i poprzedzilta zawarcie ugody, co
odpowiada wymogowi z art. 54a ust. 2 u.f.p.

3) Przedmiotowa analiza uwzgledniala wszystkie ustawowe elementy: zasad-
nos$¢ zadania (oceniona na 40-50% szans procesowych w zakresie nalicza-
nia kar umownych oraz 20-30% w odniesieniu do zlecenia i wykonania ro-
bét dodatkowych - realistycznie, z uwzglednieniem dowodoéw z dziennika
budowy i danych meteorologicznych), przewidywany czas trwania postepo-
wania (2-3 lata) oraz jego koszty (ok. 25.000 zt).

4) Poréwnanie skutkow: w wariancie ugodowym gmina nie otrzymata wpraw-
dzie naleznoéci z tytulu kar umownych (ktére z duzym prawdopodobien-
stwem zostaly zmiarkowane w procesie sadowym), ale nie zostala réwniez
zobowigzana do zaplaty naleznego wykonawcy wynagrodzenia z tytutu wy-
konanych przez niego, a zleconych przez gming jako inwestora prac dodat-
kowych. Powyzsze rozwiazanie wypracowuje bez ponoszenia kosztéw pro-
cesu i bez ryzyka przegranej. W wariancie spornym, przy 40-50% szans
na wygrang sprawy w zakresie naliczonej kary umownej (i uzyskaniu tym
samym kwoty ok. 57.600 zi — 72.000 zt) i 20-30% szans na wygrang spra-
wy w zakresie zleconych i wykonanych robét dodatkowych, czyli koniecz-
nosci zaplacenia ok. 70-80% ze wskazanej przez Jana Kowalskiego kwoty
104.000,00 z1, tj. kwoty ok. 74.200 zI — 84.800 zt oraz szacunkowym kosz-
cie procesu w wysokosci 25.000 zl, warto$¢ oczekiwana dochodzenia pelnej
kwoty pomniejszona o naleznos¢ wykonawcy, koszty procesu i zdyskonto-
wana czasowo (2-3 lata) bytaby poréwnywalna do wyniku finansowego wy-
pracowanego w ugodzie. Ocena zostala zatem przeprowadzona w sposéb lo-
gicznie poprawny i merytorycznie uzasadniony.
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Wobec spelnienia przestanek art. 54a u.f.p. ugoda ma charakter ,wigzacej ugo-
dy” w rozumieniu u.o.n.d.f.p. Z tego wzgledu zastosowanie znajduja wylaczenia
przewidziane w przepisach art. 5 ust. 4 oraz art. 11 ust. 2 u.o.n.d.f.p. Przyjecie przez
gming jako JSFP zaplaty nizszej niz pierwotnie naliczona kara umowna, zobowiaza-
nie sie do zaplaty wynagrodzenia za zlecone i wykonane roboty dodatkowe w wyso-
kosci nizszej niz dochodzone przez Jana Kowalskiego czy kompensacja obu nalez-
nosci nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Ugoda zostata zawarta zgodnie z wymogami zawartymi w przepisie art. 54a
u.f.p., a gmina dopelnita wymogu pisemnej, rzetelnej oceny ex ante uwzgledniajg-
cej wszystkie ustawowe przeslanki. Jej wykonanie, w tym przyjecie kwoty nizszej
niz pierwotnie naliczona kara umowna, zobowigzanie do zaplaty nizszego niz do-
chodzone przez Jana Kowalskiego wynagrodzenia za zlecone i wykonane prace do-
datkowe oraz dokonanie kompensacji naleznosci, korzysta z wylaczenia odpowie-
dzialnosci przewidzianego w przepisach art. 5 ust. 4 i art. 11 ust. 2 w.o.n.d.f.p. i nie
stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania

Kazus 1

Powiat, jako inwestor, prowadzit spor z wykonawcy instalacji fotowoltaicz-
nej — ,Fotowolta” sp. z 0.0. na budynku szpitala powiatowego. Wykonawca doma-
gal si¢ zaplaty dodatkowego wynagrodzenia w kwocie 150.000 z} za prace, ktdre
- jego zdaniem — wykraczaly poza zakres przedmiotu umowy. Starosta, chcac unik-
na¢ dlugotrwalego sporu i utraty dobrych relacji z wykonawcg (z ktérym planowa-
no kolejne inwestycje), polecil naczelnikowi wydzialu inwestycji ,,dogadac si¢” ze
spotka ,,Fotowolta” W wyniku negocjacji ustalono, ze powiat zaptaci na rzecz spot-
ki 90.000 zt, a wykonawca zrzeknie si¢ pozostalej czesci roszczenia. Ustalenia te zo-
staly spisane w formie dwustronnej ugody podpisanej przez staroste i wykonawce
w wyniku przeprowadzonej mediacji pozasagdowej. Zaden dokument nie zawierat
analizy zasadnosci roszczenia, przewidywanego wyniku ewentualnego procesu ani
poréwnania kosztéw. Naczelnik wydzialu przygotowal jedynie krétka notatke stuz-
bowga (juz po zawarciu ugody) uzasadniajaca decyzje wzgledami ,,dobrej wspotpra-
cy z wykonawcg”. Powyzsze ustalono w toku kontroli przeprowadzonej przez RIO.

Czy zawarcie i wykonanie przedmiotowej ugody sa zgodne z przepisami
prawa, w tym trescig art. 54a u.f.p.? Czy powiat moze powolac si¢ na wylaczenia
zawarte w przepisach art. 5 ust. 4 i art. 11 ust. 2 v.o.n.d.f.p.?
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Kazus 2

Miasto w sporze z deweloperem o zwrot kary umownej w kwocie 500.000 zt
naliczonej z tytulu opo6znienia w realizacji inwestycji drogowej zawarto — w toku
przeprowadzonej mediacji sadowej — ugode, na mocy ktérej zrezygnowalo z do-
chodzenia nalezno$ci w wysokosci 400.000 z1, zadowalajac si¢ kwotg 100.000 z1.
Przed zawarciem ugody sporzadzono dokument zatytulowany ,Ocena skutkéw
ugody”, podpisany przez skarbnika miasta, o nastepujacej tresci: ,,Po przeanalizo-
waniu sprawy stwierdza sie, ze zawarcie ugody jest korzystne dla miasta, gdyz po-
zwoli unikna¢ dtugotrwatego procesu sadowego” Dokument nie zawieral zadnych
danych o przewidywanym wyniku sprawy (np. analizy zapisow umowy, eksper-
tyz, opinii prawnej co do zasadno$ci obcigzenia karg), nie wskazywat konkretnego
przewidywanego czasu trwania postepowania ani szacunku jego kosztéw. Skarbnik
nie posiadal wyksztalcenia prawniczego, ani nie zlecit sporzadzenia opinii prawne;j.
W toku ugody nie ustalono réwniez, czy deweloper rzeczywiscie kwestionowat za-
sadnos¢ kary, czy jedynie negocjowal jej wysoko$¢ z pozyciji silniejszej strony.

Czy dokument sporzadzony przez skarbnika spelnia wymogi oceny, o kté-
rej mowa w art. 54a ust. 2 u.f.p.? Jakie ma to znaczenie dla oceny ugody z per-
spektywy dyscypliny finanséw publicznych?

Kazus 3

Gmina zostala pozwana przez Budmex Drogi sp. z o0.0. o zaplate 1.200.000 zt
tytulem wynagrodzenia za roboty dodatkowe przy budowie obwodnicy. Proces to-
czyl sie przed sagdem okregowym od 14 miesiecy. Przeprowadzono juz dowdd z opinii
biegtego ds. budownictwa, ktdry czesciowo potwierdzit zasadnos¢ roszczen powodki
(na kwote ok. 700.000 z1), wskazujac jednoczednie, ze pozostata czg$¢ prac nie wykra-
czala poza pierwotny zakres umowy. Woéjt gminy, po zapoznaniu si¢ z opinig bieglego
oraz po konsultacji z pelnomocnikiem procesowym gminy, podjat decyzje o zawarciu
ugody sadowej, na mocy ktdrej gmina zobowigzata sie zaptaci¢ 750.000 zt, a powoddka
cofneta pozew w pozostalym zakresie, zrzekajac si¢ roszczenia. Przed zawarciem ugo-
dy pelnomocnik gminy sporzadzil pisemna notatke przedtozona do akceptacji wojto-
wi, w ktdrej przeanalizowal: tres¢ opinii bieglego, ryzyko jej ewentualnego podwaze-
nia (ocenione jako niskie), koszty kontynuowania procesu (w tym koszty zastepstwa
procesowego strony przeciwnej w razie przegranej, szacowane na ok. 40.000,00 zt)
oraz przewidywany czas dalszego postepowania (kolejne 12-18 miesigcy, z uwzgled-
nieniem mozliwej apelacji). Ugoda zostala zatwierdzona przez sad postanowieniem
umarzajacym postepowanie w zakresie objetym ugoda.

Jakie znaczenie dla oceny zgodnosci tak zawartej ugody z art. 54a u.f.p. ma
fakt, ze zostala ona zawarta w toku procesu sadowego i zatwierdzona przez sad?
Czy tak zawarta ugoda korzysta z wylaczen przewidzianych w u.o.n.d.f.p.?
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Kazus 4

Samorzadowy zaklad budzetowy Wodociagi Miejskie pozostawal w sporze
z dostawcg armatury wodociagowej co do zaptaty kary umownej za rzekomo wa-
dliwe dostawy. Dostawca domagal sie od zakladu zaptaty odszkodowania w kwo-
cie 200.000 zt za rozwigzanie tgczacej strony umowy bez wypowiedzenia, twierdzac,
ze wady byly nieistotne i naprawialne. Dyrektor zaktadu, po sporzadzeniu pisem-
nej oceny skutkow ugody (uwzgledniajacej zasadnos$¢ zadan oceniong na 60% szans
powodzenia roszczenia dostawcy; czas trwania ewentualnego procesu na okoto
2 lata, oraz koszty postepowania na kwote okolo 15.000 z1), zawarl z dostawcy ugo-
de pozasadowa, w ktorej zaklad zobowigzat si¢ zaptaci¢ na rzecz dostawcy armatury
wodociggowej jednorazowo kwote 110.000 zt w terminie 30 dni od dnia podpisania
ugody. W dniu zawarcia ugody plan finansowy zakladu na dany rok nie przewidy-
wal jednak zadnych srodkéw na ten cel. Pozycja ,,rezerwa na zobowigzania sporne”
w planie wynosita 0 zl, a dyrektor nie wystapit do organu zatwierdzajacego o zmia-
ne planu finansowego przed zawarciem ugody ani przed dokonaniem zaptaty wska-
zanej kwoty. ,Wodociagi Miejskie” wykonaly postanowienia ugody w terminie
i w kwocie w niej przewidziane;j.

Czy prawidlowo przeprowadzona ocena zgodnie z wymogami okreslonymi
W przepisie art. 54a ust. 2 u.f.p. wystarcza, by wylaczy¢ odpowiedzialno$¢ za na-
ruszenie dyscypliny finansow publicznych w zwigzku z zaciggni¢ciem zobowig-
zania bez pokrycia w planie finansowym?

Kazus 5

Urzad Marszatkowski, po prawidlowo przeprowadzonej ocenie skutkow zawar-
cia ugody w oparciu o wymogi przewidziane przez ustawodawce w przepisie art. 54a
ust. 2 u.f.p., zawarl ugode pozasagdows z konsorcjum firm budowlanych w sprawie
spornego wynagrodzenia za prace budowlane przy budowie szpitala wojewddzkie-
go. Ugoda przewidywata zaptate kwoty 2.000.000 zt w trzech ratach: 800.000 zt w ter-
minie 30 dni od dnia zawarcia przedmiotowe]j ugody; 600.000 zf w terminie 90 dni
od dnia zawarcia przedmiotowej ugody oraz 600.000 zf w terminie 180 dni od dnia
podpisania przedmiotowej ugody, kazdorazowo po przedstawieniu przez konsor-
cjum stosownej faktury, zaakceptowanej przez Urzad Marszatkowski. Glowny ksiego-
wy Urzedu Marszatkowskiego, realizujac pierwsza platnos¢, omyltkowo zlecit przelew
kwoty 1.800.000 zt zamiast 800.000 zt (btad w systemie ksiggowym - przestawienie
cyfr). Nadptate w kwocie 1.000.000 zt odkryto w Urzedzie dopiero po dwoch mie-
sigcach w toku rutynowej kontroli wewnetrznej. Urzad niezwlocznie wezwal konsor-
cjum do zwrotu nienaleznie wyplaconej kwoty, ktéra konsorcjum zwrdcito wraz z od-
setkami w terminie 14 dni od daty odebranego wezwania.
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Czy bledna realizacja platnosci wynikajacej z prawidlowo zawartej ugody
(nadplata) jest objeta wylaczeniem przewidzianym przez ustawodawce w prze-
pisie art. 11 ust. 2 u.o.n.d.f.p.? Czy sytuacja wygladalaby inaczej, gdyby konsor-
cjum nie zwrocilo Urzedowi przedmiotowej nadplaty, wysylajac pismo o zali-
czeniu jej na poczet przyszlych wplat?

Kazus 6

Powiat byt strong umowy zamiany nieruchomosci z osobg fizyczng. W zamian
za dzialke powiatowa pod budowe drogi powiat mial otrzymac od kontrahenta nie-
ruchomos¢ zabudowana o przeznaczeniu na cele oswiatowe wraz z wyposazeniem
okreslonym szczegdtowo w zalaczniku do umowy (m.in. konkretny sprzet spor-
towy i meble). Po przekazaniu nieruchomosci okazalo sie, ze czg§¢ wyposazenia
(sprzet o wartosci ok. 60.000 z1) nie zostala przekazana, zas kontrahent kwestiono-
wal, ze objete bylo ono przedmiotem $wiadczenia, twierdzac, iz zalacznik do umo-
wy mial charakter wylacznie pogladowy. Strony, chcac uniknaé sporu sadowego
o wydanie rzeczy ($wiadczenie niepieni¢zne) lub o zaplate ich réownowartosci, za-
warly ugode pozasagdowa, na mocy ktdrej kontrahent zobowigzal si¢ przekazac po-
wiatowi czes¢ spornego wyposazenia o wartosci 35.000 z1 oraz zaplaci¢ 10.000 zt ty-
tulem rekompensaty za pozostala czgs¢, rezygnujac przy tym z przekazania reszty
sprzetu wartego ok. 15.000 zl. Przed zawarciem ugody zarzad powiatu zlecil radcy
prawnemu sporzadzenie pisemnej oceny skutkow jej zawarcia, uwzgledniajgcej wy-
kiadnig zatgcznika do umowy, oceng szans powiatu w ewentualnym procesie o wy-
danie rzeczy (60%), czas trwania takiego postepowania oraz jego koszty.

Czy art. 54a u.f.p. znajduje zastosowanie do sporu dotyczacego naleznosci
o charakterze niepienieznym (rzeczowym)?

Kazus 7

Zastepca wojta gminy, dziatajac na podstawie pelnomocnictwa upowazniaja-
cego go wylacznie do ,,biezacego zarzadu majatkiem gminy do kwoty 50.000 z}”, za-
warl — w zastepstwie nieobecnego wéjta — ugode pozasadowq z wykonawcg remon-
tu $wietlicy wiejskiej Janem Nowakiem, w ktdrej gmina zrzekla si¢ dochodzenia
kary umownej w wysokosci 180.000 zt w zamian za zaplate przez wykonawce kwo-
ty 60.000 zl. Przed zawarciem ugody zastepca wojta zlecit prawnikowi sporzadzenie
pisemnej oceny skutkdéw zawarcia przedmiotowej ugody, ktéra — w odniesieniu do
tre$ci merytorycznej — byla prawidtowa i w petni odpowiadata wymogom art. 54a
ust. 2 u.f.p. (uwzgledniata zasadno$¢ zadan, szanse procesowe, czas trwania i koszty
postepowania, wskazujac, ze ugoda jest korzystniejsza niz dochodzenie roszczenia
na drodze sadowej). Problematyczng kwestig zwigzang z wykonaniem tak zawar-
tej ugody okazal si¢ zakres umocowania zastepcy wojta. Udzielone mu pelnomoc-
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nictwo nie obejmowalo bowiem spraw o wartosci przekraczajacej kwote 50.000 zi,
a wartos$¢ przedmiotu ugody (rozumiana jako wartos¢ roszczenia, z ktérego gmina
zrezygnowatla: 120.000 zl) znaczaco przekraczala ten limit.

Czy prawidlowos$¢ merytorycznej oceny skutkow zawarcia ugody w rozu-
mieniu art. 54a ust. 2 u.f.p. sanuje brak odpowiedniego umocowania osoby za-
wierajacej ugode w imieniu JSFP?

Kazus 8

W toku kompleksowej kontroli gospodarki finansowej gminy, przeprowadzo-
nej przez RIO, inspektorzy zbadali ugode pozasadowa zawartg przez wojta ze spotka
transportowa w sprawie spornego roszczenia o zaplate kary umownej za nietermi-
nowe wykonanie ustug przewozowych dla szkét. Kwotg sporna okazala si¢ nalez-
nos¢ w wysokosci 95.000 zt. W toku przeprowadzonego pozasagdowego postepowa-
nia mediacyjnego wdjt zawart ugode, na mocy ktérej spotka zaptacita gminie kwote
40.000 zt. Pisemna ocena skutkéw ugody, sporzadzona przez sekretarza gminy
(z wyksztalceniem administracyjnym, bez wyksztalcenia prawniczego), zawierata:
opis stanu faktycznego sporu; stwierdzenie, Ze ,w ocenie gminy szanse na wygranie
sprawy w sadzie s3 niewielkie z uwagi na trudnosci dowodowe”; wskazanie przewi-
dywanego czasu trwania procesu - ok. 1,5 roku; oraz szacunkowych kosztow poste-
powania w wysokosci 12.000,00 z}. Regionalna Izba Obrachunkowa w toku kontroli
zakwestionowala te¢ oceng, wskazujac, ze: (1) nie powolano si¢ na zadne konkret-
ne dowody ani przepisy prawa uzasadniajace twierdzenie o ,niewielkich szansach’,
(2) nie wskazano, na czym polegaja rzekome ,,trudnosci dowodowe”, (3) nie rozwa-
zono alternatywnych srodkéw dowodowych (np. dokumentacji z systemu GPS po-
jazddéw, ktora gmina dysponowata i mogla jednoznacznie wykaza¢ opdznienia).

Prosze wskaza¢ zakres kontroli RIO przy pisemnej ocenie skutkéw zawar-
cia ugody sporzadzonej na podstawie art. 54a ust. 2 u.f.p. Czy RIO moze we wla-
snym zakresie ocenia¢ merytoryczna trafnos¢ takiej analizy, czy jedynie jej for-
malne istnienie?

Kazus 9

Dyrektor zarzadu drég powiatowych (ZDP) zawarl, po prawidtowo sporzadzo-
nej (pod wzgledem tresci i formy) pisemnej ocenie skutkéw ugody, ugode z firma
TransBud sp. z 0.0. dotyczaca spornego roszczenia o zaplate kary umownej za op6z-
nienie w realizacji remontu mostu (sporna kwota: 300.000 zt). Ugoda zostala zawar-
ta w toku sagdowego postepowania mediacyjnego i przewidywata zaplate przez wy-
konawce kwoty 150.000 zI, ktéra w $wietle analizy byta rzeczywiscie korzystniejsza
niz prawdopodobny wynik procesu. Zostata ona potwierdzona poprzez sporzadze-
nie na zlecenie ZDP rzetelnej, kompletnej pisemnej oceny skutkow zawarcia ugo-
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dy, uwzgledniajacej wszystkie wymagane przepisami prawa elementy. Ugoda zostala
podpisana przez dyrektora ZDP, ktdry posiadat stosowne umocowanie do tego ro-
dzaju czynnosci i dzialal w granicach planu finansowego jednostki. Dyrektor jed-
nostki, majac $wiadomos¢ toczacego sie sporu i planowanej ugody, celowo zwlekat
z formalnym podpisaniem dokumentu ugody przez 4 miesigce od momentu, gdy
ocena i uzgodnienia z wykonawcg byly juz gotowe. Uczynil to wylacznie w celu prze-
suniecia terminu zaplaty kwoty 150.000 zt na kolejny rok budzetowy, w ktérym -
jak sam przyznal w rozmowie z gtéwnym ksiegowym, udokumentowanej w notatce
stuzbowej - ,latwiej bedzie znalez¢ na to $rodki w planie” W wyniku tego opdznie-
nia naliczone zostaly dodatkowe odsetki ustawowe w wysokosci 8.000 zt za opdznie-
nie w zaplacie naleznych wykonawcy kwot wynikajacych z odrebnych, niespornych
faktur, ktére wskutek przesuniecia ptynnosci ZDP nie zostaly optacone w terminie.

Czy wylaczenie zawarte przez ustawodawce w przepisie art. 5 ust. 4
uw.o.n.d.f.p. (wykonanie wiazacej ugody) obejmuje swoim zakresem takze
szkode powstala w zwiazku z opéznieniem w sfinalizowaniu ugody, podykto-
wanym wzgledami pozamerytorycznymi, niezwigzanymi z oceng przewidzia-
na przepisami art. 54a u.f.p.?
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Rozdzial V

Urszula K. Zawadzka-Pak

Budzet panstwa
- zagadnienia podstawowe oraz procedura uchwalania

A. Wprowadzenie merytoryczne

Zaréwno terminem ,budzet panstwa’, jak i ,,ustawa budzetowa” postuguje si¢
ustawodawca konstytucyjny. Ustawa budzetowa, czerpigc swoja nazwe od budze-
tu, jest zdeterminowana przez pojecie budzetu, przy czym nie s3 to pojecia synoni-
miczne. Zasadniczg cze$cia ustawy budzetowej powinien by¢ wiasnie budzet pan-
stwa'. Definicje zakresowa budzetu panstwa zawiera art. 110 u.f.p. Budzet panstwa
jest szczegdlnego rodzaju planem finansowym, a precyzyjniej rzecz ujmujac, zespo-
tem planéw finansowych?. Jego szczegdlny charakter mozna rozpatrywac na czte-
rech plaszczyznach. Pierwsza plaszczyzna jest szczegdlna tres¢ (dochody, wydatki,
przychody i rozchody), druga szczegdlna moc prawna, tj. upowaznienie do doko-
nywania wydatkow i rozchodow, trzecig szczegdlny okres obowigzywania, ktérym
jest okres jednego roku budzetowego (kalendarzowego), za$ czwartg szczegolna
forma prawna, tj. ustawa budzetowa. Ustawa budzetowa - poza tym, ze jest wylacz-
ng formg prezentacji budzetu - jest réwniez podstawg prowadzenia gospodarki fi-
nansowej panstwa’.

Analizujac strukture ustawy budzetowej, mozemy wskaza¢ na jej formalny
i materialny aspekt. Z formalnego punktu widzenia ustawa ta sklada sie z czedci

1 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z cze$cig ogdéing, Warszawa 2010,
s. 187-188.

2 P. Woltanowski, Budzet parnstwa — zagadnienia podstawowe, [w:] J.M. Salachna (red.), Podstawy prawa finan-
sow publicznych, Warszawa 2024, s. 119.

3 Ibidem.
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tekstowej (normatywnej, artykulowej) oraz czesci zatacznikowej (tabelarycznej, ra-
chunkowej), autoryzowanej przez czes¢ tekstowg. Z kolei z materialnego punktu
widzenia ustawa budzetowa sklada sie z budzetu panstwa oraz postanowien, ktd-
rych obowigzek zamieszczenia w tej ustawie wynika z u.f.p. lub odrebnych prze-
piséw. Przykladem takiej odrebnej ustawy jest ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r.
- Karta Nauczyciela (Dz.U. z 2026 r. poz. 515), ktéra w art. 30 ust. 3 przewiduje,
ze ,$rednie wynagrodzenie nauczycieli stanowi dla: 1) nauczyciela poczatkujace-
go — 120%, 2) nauczyciela mianowanego — 144%, 3) nauczyciela dyplomowanego
- 184% - kwoty bazowej, okreslanej dla nauczycieli corocznie w ustawie budzeto-
wej”. Zamieszczenie w ustawie budzetowej postanowien niebedacych budzetem ze
wzgledu na taki obowigzek wynikajacy z przepiséw u.f.p. lub odrebnych ustaw na-
zywane jest w doktrynie tzw. legalnym obfadowywaniem ustawy budzetowej. Z ko-
lei sam zakaz obladowywania (inaczej nazywany obudowywaniem lub opakowywa-
niem) ustawy budzetowej polega na zakazie wprowadzania do ustawy budzetowej
materii niezwigzanej z budzetem panstwa*. Jest on czesciowo zwiazany z dyspozy-
cja art. 109 ust. 1 u.f.p., ktory zakazuje zamieszczania w ustawie budzetowej przepi-
séw zmieniajacych inne przepisy.

W procedure przygotowywania, uchwalania i zatwierdzania budzetu panstwa sa
zaangazowane najwazniejsze organy panstwowe. Minister ds. finanséw przygotowu-
je projekt ustawy budzetowej, ktory w dalszej kolejnosci jest zatwierdzany przez Rade
Ministrow. Nastepnie trwaja prace w parlamencie. Sejm w trzech czytaniach debatuje
nad projektem, by nastepnie uchwali¢ ustawe budzetowa i przekazac ja Senatowi. Ten
z kolei, w formie uchwaly, proponuje zmiany do ustawy budzetowej, ktore nastep-
nie izba nizsza parlamentu moze przyja¢ lub odrzuci¢. Uchwalong ustawe budzetowa
Marszatek Sejmu przekazuje Prezydentowi RP, ktory moze jg podpisac lub skierowa¢
do Trybunatu Konstytucyjnego celem zbadania jej zgodnosci z Konstytucja; nie moze
natomiast jej zawetowac. Ponadto, co ilustruje praktyka ostatnich lat, Prezydent moze
réwniez po podpisaniu ustawy budzetowej skierowa¢ ja w trybie kontroli nastepczej
do Trybunatu Konstytucyjnego. Zaréwno przepisy Konstytucji, jak i u.f.p. przewiduja
konkretne terminy obowigzujace w procedurze budzetowe;.

Spoiwem laczacym konstrukcje i procedure uchwalania budzetu panstwa sa

zasady budzetowe’, bedace szczegolnego rodzaju zasadami prowadzenia gospodar-
ki finansowej panstwa, do ktérych zalicza si¢: rocznos¢, zupetnosé (powszechnos¢),

4 A. Borodo, Komentarz do art. 109 ustawy o finansach publicznych, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2020, s. 677.
5 Zasady budzetowe mogg by¢ uimowane w dwéch podstawowych znaczeniach. Po pierwsze, jako zasady wy-

znaczajgce tre$¢ budzetu panstwa i procedury budzetowej podlegajacej ujeciu normatywnemu, a po drugie,
jako zasady okreslajgce sposob realizacji budzetu panstwa w ustalonej prawnie procedurze budzetowe;j (por.
G. Kuca, U.K. Zawadzka-Pak, Istota, funkcje i naruszenia budzetowej zasady powszechno$ci, ,Panstwo i Pra-
wo” 2024, nr 5, s. 25).

64



Budzet panstwa - zagadnienia podstawowe oraz procedura uchwalania

jednos¢ formalng i materialng, réwnowage, jawnos$¢ i szczegélowo$ct. Zasada rocz-
nosci zaklada, ze ustawa budzetowa powinna by¢ podstawg gospodarki finanso-
wej w danym roku budzetowym (kalendarzowym). Z zasadg rocznosci zwigzana
jest zasada epizodycznosci, ktéra oznacza, ze ustawa budzetowa obowiazuje tylko
przez okreslony czas oraz zasada uprzednio$ci, zgodnie z ktérg budzet powinien
by¢ uchwalony przed rozpoczeciem roku budzetowego. Zasada powszechnosci po-
stuluje objecie budzetem w pelnych kwotach wszystkich dochodow i wydatkow
panstwa’. Zgodnie z zasadg jednosci materialnej calo$¢ dochodéw publicznych po-
winna by¢ przeznaczona za posrednictwem budzetu na pokrycie calosci wydatkow,
z kolei zasada jednosci w jej aspekcie formalnym zobowigzuje do tego, by budzet
panstwa zawieral sie w jednym akcie prawnym, tj. w ustawie budzetowej®. Zasada
réwnowagi to ,,postulat zachowania stanu réwnowagi miedzy dochodami i wydat-
kami albo z nadwyzka tych pierwszych™. Zasada jawnosci formalnej postuluje, by
budzet byt ujawniany obywatelom w fazie planowania, uchwalania i wykonywania,
z kolei jawno$¢ wymaga, aby tres¢ budzetu byta podawana do publicznej wiadomo-
$ci'?. Zasada szczegélowosci jest ,,zadaniem zgrupowania dochodéw, przychodow,
wydatkéw i rozchodéw w pewne jednorodne grupy, liczbowo zestawione w sposéb
szczegblowy, a nie ogolny”!!. Jej realizacji stuzy klasyfikacja budzetowa.

B. Przykladowe rozwiazanie kazusu

Tres$¢ kazusu

Komendant Giéwny Policji, chcac zwiekszy¢ zatrudnienie w Policji, a tym sa-
mym poprawi¢ bezpieczenstwo w kraju, ogtosit w 2026 r. nabér i po przeprowadze-
niu rekrutacji rozwaza przyjecie o 300 osob wigcej, niz przewiduje to upowaznienie
wynikajace z ustawy budzetowej. Podjecie tej decyzji ma by¢ uwarunkowane tym,
ze jako dysponent srodkéw budzetu panstwa w czesci 42 ,,Sprawy wewnetrzne” po-
siada oszczednosci z niewyptaconych uposazen dla nieobsadzonych wczesniej eta-
tow policjantow.

Prosze oceni¢, czy rozwazane dzialanie jest zgodne z przepisami prawa.

6 J.M. Salachna, S. Ajdamach, G. Plawgo, Finanse publiczne oraz prawo finanséw publicznych — podstawowe
pojecia i zasady, [w:] J.M. Salachna (red.), Podstawy..., s. 50-60.

7 G. Kuca, U.K. Zawadzka-Pak, op. cit., s. 27.

8 W. Miemiec, P. Zawadzka, Prawo finanséw publicznych z kazusami i pytaniami, Warszawa 2023, s. 131.

9 J.M. Salachna, S. Ajdamach, G. Plawgo, op. cit., s. 56.

10 J. Szotno-Koguc, Zasady gospodarki budzetowej w ujeciu teoretycznym, ,Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska. Sectio H (Oeconomia)” 2005, vol. 39, s. 142.

11 A. Hanusz, Prawo finansowe, Warszawa 2022, s. 119.
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Przykladowe rozwiazanie kazusu

W opisanym stanie faktycznym Komendant Gléwny Policji przekroczyl upo-
waznienie wynikajace z ustawy budzetowej z dnia 9 stycznia 2026 r. (Dz.U. poz. 62).
Przestankg ku temu bylo zwigkszenie zatrudnienia w Policji i poprawa bezpieczen-
stwa w Polsce.

Zgodnie z art. 14 ustawy budzetowej na 2026 r. ,,ustala si¢ etaty Policji w licz-
bie 110 795, w tym 110 709 etatéw w jednostkach organizacyjnych Policji.” Podsta-
wa do zamieszczenia tego przepisu w ustawie budzetowej jest art. 13 ust. 2 ustawy
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Poligji (tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 636 z pézn. zm.),
zgodnie z ktorym ,etaty Policji okresla ustawa budzetowa”

Prawda jest, ze Komendant Giéwny Policji jest dysponentem (drugiego stopnia)
w czgdci 42 ,,Sprawy wewnetrzne”. Wynika to z § 1 decyzji nr 10 Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie ustanowienia dys-
ponentéw $rodkéw budzetu panstwa w czesciach, ktérych dysponentem jest Mini-
ster Spraw Wewnetrznych i Administracji. Nie oznacza to jednak, ze dysponowanie
wystarczajacymi Srodkami budzetowymi w czesci 42, ktérg dysponuje Komendant
Gléwny Policji, upowaznia go do nieprzestrzegania ustawowego limitu ustalone-
go przez Sejm w ustawie budzetowej. Jedynym rozwigzaniem, ktére upowaznialoby
do zatrudnienia wigkszej liczby policjantéw, niz wynika to z ustawy budzetowej, jest
zmiana obowigzujacej ustawy budzetowej. Projekt ustawy o zmianie ustawy budzeto-
wej musialby przygotowa¢ Minister ds. finanséw, a samg ustawe uchwali¢ Sejm, po-
prawki mogltby wnies¢ Senat, zas Prezydent ja podpisac. Jest to jednak rozbudowana
procedura, ktéra w polskim porzadku prawnym w zakresie ustawy o zmianie ustawy
budzetowej jest przeprowadzana raz na kilka lat.

Przekroczenie przez Gtéwnego Komendant Policji liczby etatéw przewidzia-
nych w ustawie budzetowej skutkowaloby naruszeniem dyscypliny finanséw pu-
blicznych, jako ze zgodnie z art. 11 ust. ustawy o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych z 1 z dnia 17 grudnia 2004 r. (tekst jedn.
Dz.U. 2 2025 poz. 1484) ,Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest doko-
nanie wydatku ze $rodkéw publicznych bez upowaznienia okreslonego ustawg bu-
dzetowa, uchwala budzetowa lub planem finansowym albo z przekroczeniem za-
kresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych dokonywania
poszczegdlnych rodzajow wydatkow”.

Podsumowujac, w opisanej sytuacji decyzja Gléwnego Komendanta Policji by-
taby btedna jako niezgodna z postanowieniami ustawy budzetowej na 2026 r. i jej
podjecie oznaczaloby naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
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C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania

Kazus 1

Zatozmy, ze minister ds. finanséw nie zamiescit w projekcie ustawy budzeto-
wej na 2027 r. kwoty bazowej niezbednej do obliczenia wysokosci wynagrodze-
nia nauczycieli na poszczegolnych szczeblach awansu zawodowego, o ktérej mowa
w art. 30 ust. 3 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela. Rada Mini-
strow uchwalita projekt ustawy budzetowej w niezmienionej formie, twierdzac, ze
wprowadzenie takich przepiséw oznaczatoby ztamanie tzw. zakazu obladowywania
ustawy budzetowej. Rowniez w Sejmie i Senacie nie dokonano stosowanych zmian
w tresci ustawy budzetowej.

Czy takie dzialanie Rady Ministrow jest zgodne z prawem? Jesli nie, prosze
wyjasnic¢ dlaczego oraz jakie powoduje konsekwencje prawne.

Kazus 2

Minister ds. finanséw planuje zamie$ci¢ w projekcie ustawy budzetowej zmia-
ne przepisow ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug, tak by
podnies¢ podstawows stawke tego podatku do 25%, aby mozliwe bylo zgromadze-
nie w kolejnym roku wyzszych niz dotagd dochodéw w budzecie panstwa.

Czy takie rozwigzanie jest zgodne z przepisami prawa? Jakie wady i zalety
ma/mialoby takie rozwiazanie?

Kazus 3

Przyjmijmy, Ze Narodowe Centrum Nauki bedace agencja wykonawczg otrzy-
muje corocznie dotacje celowa z budzetu panstwa.

Czy takie dzialanie jest zgodne z przepisami prawa? Jesli tak, jakie s3 tego
podstawy prawne?

Kazus 4

Na podstawie art. 73 w zw. z art. 74 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1292 z p6zn. zm.) minister wlasciwy ds. kultu-
ry i ochrony dziedzictwa narodowego planuje ze $rodkéw budzetu panstwa udzie-
li¢ jednej z gmin dotacje celowa w wysokosci 90% inwestycji polegajacej na remoncie
zabytkowego kosciola. Skarbnik gminy jest przychylny zaproponowanemu rozwia-
zaniu, gdyz art. 7 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym wymienia wéréd zadan wia-
snych ,,ochrong zabytkéw i opieke nad zabytkami”
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Prosze dokona¢ oceny sytuacji i wskazac, czy w ten sposob nie zostang na-
ruszone przepisy u.f.p.

Kazus 5

Uczniowie publicznej szkoly podstawowej w gminie otrzymali w 2025 r. bez-
platne podreczniki.

Jaki charakter ma, zgodnie z ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych (t.j.
Dz.U. z 2026 r. poz. 650), dotacja na wyposazenie szkol w podreczniki, materia-
ly edukacyjne i materialy ¢wiczeniowe w 2025 r., o ktérym mowa w rozporza-
dzeniu Ministra Edukacji z dnia 12 marca 2025 r.?

Kazus 6

Bar mleczny w gminie oferuje ustugi gastronomiczne w cenach nizszych niz
restauracje.

Z czego to wynika? Prosze poda¢ podstawe prawna.

Kazus 7

Operator pocztowy, ktory nie pobrat oplaty za ustuge pocztowa ustawowo
zwolniong od oplaty za jej $wiadczenie, otrzymat dotacje.

Jaki charakter ma nalezna dotacja do $wiadczonej ustugi pocztowej wy-
nikajaca z art. 27 ustawy z 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe (t.j. Dz.U.
22026 r. poz. 558)?

Kazus 8

Sad okregowy, bedacy panstwowa jednostka budzetows, otrzymal dotacje
na sfinansowanie inwestycji polegajacej na termoizolacji budynku.

Czy takie dzialanie bylo zgodne z postanowieniami u.f.p.? Jesli nie, w jaki
sposob nalezaloby postapic?
Kazus 9

Minister ds. wewnetrznych i administracji uznal, ze nalezy pilnie wdrozy¢
»Program Cyberbezpieczenstwa na lata 2026-2035”. Wydal w tej sprawie rozporza-
dzenie, wskazat Policje jako wykonawce i ustalil ramy finansowe.

Czy dzialanie ministra bylo zgodne z przepisami u.f.p.? Dlaczego?
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Kazus 10

Rada Ministréw pominela etap przyjmowania wieloletnich zalozen makro-
ekonomicznych i od razu przystapita do rozpatrywania gotowego projektu ustawy
budzetowej przygotowanego przez ministra ds. finanséw. Jeden z czlonkéw Rady
Ministréow podniost zarzut, ze projekt ustawy jest wadliwy, gdyz nie zostal oparty
na uprzednio przedstawionych i przyjetych zalozeniach.

Czy w tym przypadku zlamano przepisy u.f.p.? Dlaczego?

Kazus 11

Kierownik jednej z panstwowych jednostek budzetowych odmoéwil przygo-
towania projektu planu finansowego na formularzu wynikajacym z tzw. noty bu-
dzetowej, twierdzac, ze powinien to zrobi¢ dopiero po otrzymaniu odpowiednie-
go wzoru formularza bezposrednio z ministerstwa ds. finanséw za posrednictwem
poczty elektronicznej.

Czy kierownik ma racje? Dlaczego?

Kazus 12

Minister ds. finanséw w 2022 r. wydal tzw. note budzetows, tj. rozporzadzenie
z 21 marca 2022 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowy-
wania materiatéw do projektu ustawy budzetowej. Kolejna nota budzetowa zostala
wydana dopiero w 2025 r. jako rozporzadzenie ministra ds. finanséw z dnia 13 lip-
ca 2025 r. w sprawie szczegotowego sposobu i zakresu oraz trybu i termindéw opra-
cowania materiatéw do projektu ustawy budzetowe;.

Czy w ten sposob nie zostal naruszony ktorys z przepisow u.f.p.? Dlaczego?

Kazus 13

Minister ds. finanséw, ze wzgledu na opéznienia w resorcie, przedtozyl Radzie
Ministréw projekt ustawy budzetowej obejmujacy wylacznie cze$¢ normatywna
(tekstowy, paragrafowsq) oraz zalgczniki tabelaryczne. Jednoczes$nie zapowiedzial,
iz uzasadnienie do projektu zostanie sporzadzone i przekazane bezposrednio do
Marszatka Sejmu.

Prosze dokona¢ oceny sytuacji oraz wskaza¢ stosowana podstawe prawna.

Kazus 14

W zwiazku ze wzrostem wydatkéw na obronno$¢ minister ds. finanséw przy-
gotowal projekt ustawy budzetowej na 2027 r., w ktérym zmniejszyt wydatki Kan-

69



Urszula K. Zawadzka-Pak

celarii Prezydenta RP o 15% w stosunku do kwoty zgloszonej przez Szefa Kancela-
rii. Minister argumentowal, ze wszystkie podmioty finansowane z budzetu panstwa
powinny szuka¢ oszczednosci, a Kancelaria Prezydenta nie moze by¢ traktowana
priorytetowo.

Prosze dokona¢ oceny powyzszego stanu faktycznego. Czy sytuacja byla-
by inna, gdyby zmniejszenia wydatkow dokonano w trakcie prac w Sejmie lub
w Senacie?

Kazus 15

Podczas prac nad projektem ustawy budzetowej na 2026 r. minister ds. finan-
séw pominagl wlaczenie wydatkéw Biura Rady Fiskalnej, argumentujac, ze jest to
nowa jednostka i jej wydatki zostang sfinansowane z rezerwy ogdlnej w trakcie
roku, zamiast figurowa¢ jako osobna pozycja w projekcie przedstawianym Radzie
Ministrow.

Prosze¢ oceni¢ zasadno$¢ decyzji ministra ds. finansow i wskaza¢ odpowied-
nig podstawe prawna.

Kazus 16

Minister ds. finanséw w projekcie ustawy budzetowej na 2027 r., z uwagi na wy-
sokie wydatki na obronnos¢, nie zaplanowal wydatkéw na rezerwe ogélna, twier-
dzac, ze ma ona charakter fakultatywny, podobnie jak rezerwy celowe.

Prosze dokonac oceny sytuacji i poda¢ podstawe prawna przyjetego stano-
wiska.

Kazus 17

Minister ds. finanséw, przewidujac wystgpienie nieprzewidzianych wydat-
kéw w nadchodzacym roku budzetowym, rozwaza zapisanie w projekcie usta-
wy budzetowej na 2026 r. Srodkéw na rezerwe ogdélng w wysokoséci 20 000 000 zt.
Laczna kwota planowanych wydatkéw budzetu panstwa w tym projekcie wynosi
918 940 000 tys. zt. Rzadowe Centrum Legislacji zglosilo zastrzezenie co do zgod-
nosci kwoty rezerwy z przepisami u.f.p.

Czy planowana wysokos¢ rezerwy ogolnej narusza limit okreslone w posta-
nowieniach tej ustawy? Dlaczego?
Kazus 18

W projekcie ustawy budzetowej na 2027 r. zaplanowano trzy kategorie rezerw
celowych. Rezerwy na wydatki, ktérych szczegétowy podzial nie byl mozliwy, wy-
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niosly 3% catosci wydatkéw. Rezerwy wynikajace z odrebnych ustaw wyniosty ko-
lejne 3% wydatkow. Rezerwa na wspoétfinansowanie programéw unijnych wyniosta
2% wydatkow.

Czy suma zaplanowanych rezerw celowych jest zgodna z ograniczeniami
wynikajacymi z przepiséw u.f.p.? Dlaczego?

Kazus 19

Wojewoda zaplanowal w ramach dysponowanej przez siebie rezerwy $rodki
na zakup nowych samochodéw stuzbowych dla urzedu wojewddzkiego oraz na wy-
plate odpraw emerytalnych dla odchodzacych pracownikéw. Minister ds. finansow
nakazal skorygowanie planu w zakresie wydatkoéw na odprawy, twierdzac, ze takie
wydatki nie mogg by¢ finansowane z rezerwy, lecz musza by¢ ujete bezposrednio
w paragrafach wynagrodzen. Wojewoda z kolei twierdzi, ze na obie kategorie wy-
datkow moga zosta¢ zaplanowane rezerwy.

Prosze dokonac oceny sytuacji i poda¢ podstawe prawng.

Kazus 20

W projekcie ustawy budzetowej utworzono rezerwe celowa na ,,zwigkszenie
innowacyjnosci polskiego rolnictwa”. Na etapie prac w Radzie Ministréw, minister
ds. rolnictwa sprzeciwil si¢ takiemu dziataniu, argumentujac to tym, ze jego resort
doktadnie wie, na jakie zadania zostang wydane $rodki publiczne w kierowanym
przez niego ministerstwie.

Prosze ocenic, czy w tym przypadku jest dopuszczalne utworzenie rezerwy
celowe;j.

Kazus 21

Minister ds. finanséw przygotowat projekt ustawy budzetowe;j. Ze wzgledu na pil-
ny wyjazd zagraniczny wiekszosci czlonkéw Rady Ministrow Prezes Rady Ministrow
samodzielnie podpisal projekt i przedlozyt go Sejmowi w dniu 28 wrzesnia 2026 r.

Czy jego dzialanie bylo zgodne z prawem? Dlaczego?

Kazus 22

Rada Ministréw w dniu 25 wrze$nia 2026 r. przestata do Sejmu uchwalony pro-
jekt ustawy budzetowej. W pismie przewodnim zaznaczono, Ze z uwagi na istot-
ng objetos¢ materialéw uzasadnienie do projektu zostanie przeslane w terminie
7 dni (tj. do 2 pazdziernika). Opozycja parlamentarna podniosta zarzut, ze Sejm
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nie moze rozpoczaé prac nad budzetem ze wzgledu na niekompletnos¢ przedtozo-
nych materiatow.

Czy ten zarzut jest stuszny? Dlaczego?

Kazus 23

Prezydent miasta otrzymal w dniu 30 pazdziernika od ministerstwa ds. we-
wnetrznych i administracji informacje o wysokosci dotacji celowej z budzetu pan-
stwa na zadanie z zakresu administracji polegajace na prowadzeniu urzedu stanu
cywilnego. Prezydent miasta podnidst zarzut, Ze opdznienie to uniemozliwia ter-
minowe przygotowanie projektu uchwaly budzetowej miasta, ktéry musi zostaé
przedlozony regionalnej izbie obrachunkowej do 15 listopada.

Czy powyzszy stan faktyczny jest zgodny z prawem? Dlaczego?

Kazus 24

Dyrektor panstwowej jednostki budzetowej (jednostki podleglej), po otrzy-
maniu 20 pazdziernika 2025 r. informacji o kwotach wydatkéw ujetych w projek-
cie ustawy budzetowej, przygotowal projekt planu finansowego swojej jednostki.
Przewidzial w nim wydatki na wynagrodzenia wyzsze o 10% od kwot przekaza-
nych przez dysponenta, argumentujac, ze w toku prac sejmowych postowie obiecali
podnie$¢ wydatki na wynagrodzenia. Projekt planu przestal dysponentowi 5 grud-
nia 2025 r.

Czy dzialania dyrektora byly zgodne z przepisami u.f.p.? Dlaczego?

Kazus 25

Dyrektor jednej z izb administracji skarbowej wystapit do ministra ds. finanséw
z oficjalng skarga na brak przekazania mu do dnia 25 pazdziernika szczegélowych
informacji o planowanych kwotach dochodéw z tytulu podatku VAT i akcyzy, ktére
maja zosta¢ pobrane przez podlegle mu urzedy skarbowe w przyszlym roku.

Czy minister ds. finansow mial obowiazek przekazac te informacje? Jesli
tak, na jakiej podstawie?

Kazus 26

Rada Ministréw, przewidujac, ze nie zdota przygotowac do 30 wrzesnia 2026 r.
pelnego projektu ustawy budzetowej na kolejny rok, podjeta decyzje o opracowa-
niu projektu ustawy o prowizorium budzetowym na pierwsze trzy miesigce roku.
Projekt ten zostal uchwalony przez Rade Ministréw i przekazany do Sejmu 15 paz-
dziernika 2026 r. Opozycja parlamentarna podniosta zarzut naruszenia przepisow

72



Budzet panstwa - zagadnienia podstawowe oraz procedura uchwalania

u.f.p., twierdzac, Ze termin 30 wrzesnia jest bezwzgledny takze dla projektu ustawy
o prowizorium budzetowym.

Czy zarzut opozycji dotyczacy niedotrzymania terminu jest zasadny? Dla-
czego?

Kazus 27

Zalozmy, ze Sejm RP uchwalil ustawe o prowizorium budzetowym z moca
obowigzujaca do 30 czerwca 2026 r. Rada Ministréow, powolujac si¢ na skompli-
kowang sytuacj¢ makroekonomiczna, przedtozyla Sejmowi pelny projekt ustawy
budzetowej na ten rok w dniu 15 kwietnia 2026 r. Grupa postéw zlozyta wniosek
o odrzucenie projektu w pierwszym czytaniu, podnoszac zarzut naruszenia art. 144
ust. 3 u.f.p. poprzez uchybienie terminowi przedlozenia.

Czy Rada Ministrow zachowala termin okreslony w u.f.p.? Dlaczego?

Kazus 28

Zatozmy, ze minister ds. finanséw przedlozyt Radzie Ministréw projekt usta-
wy o prowizorium budzetowym w dniu 30 wrzesnia 2026 r. Dokument zawieral
wylacznie tre§¢ normatywna i zalacznikows, nie zawieral natomiast uzasadnienia.
Minister argumentowal, ze z uwagi na przejsciowy charakter prowizorium (obej-
mujacego tylko dwa miesigce roku) nie jest wymagane dofaczanie uzasadnienia,
o ktérym mowa w art. 141 u.f.p.

Czy stanowisko ministra ds. finansow jest zgodne z przepisami u.f.p.?
Dlaczego?

Kazus 29

Dnia 1 stycznia 2026 r. ustawa budzetowa na 2026 r. nie zostala jeszcze oglo-
szona w Dzienniku Ustaw (projekt znajdowal sie jeszcze w fazie poprawek senac-
kich). Dyrektor jednej z panstwowych jednostek budzetowych, inspirujac sie do-
$wiadczeniami amerykanskiego tzw. shutdwownu, czyli zamkniecia rzadu, nakazat
wstrzymanie wszelkich platnosci i zaciggania zobowigzan, argumentujac, ze skoro
nie ma ogloszonej ustawy, to nie zna on limitéw wydatkéw i dziatanie w takich wa-
runkach stanowiloby naruszenie przepiséw u.f.p.

Czy stanowisko dyrektora jest zgodne z przepisami u.f.p.? Dlaczego?
Kazus 30

Zalozmy, ze podstawa gospodarki finansowej panstwa w 2025 r. byla ustawa
o prowizorium budzetowym, ktéra obowigzywata do 31 marca 2025 r. Do tego dnia
ustawa budzetowa na caly rok nie zostala ogloszona. Minister ds. finanséw oglosil,
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ze od 1 kwietnia podstawg wydatkow jest projekt ustawy budzetowej ztozony w Sej-
mie 30 listopada ubiegltego roku.

Czy dzialanie ministra ds. finanséw jest zgodne z u.f.p.? Jesli tak, na jakiej
podstawie?



Rozdzial VI

Piotr Woltanowski

Zasady wykonywania budzetu panstwa
oraz sprawozdawczo$¢ budzetowa

A. Wprowadzenie merytoryczne

Wykonywanie ustawy budzetowej obejmuje caly proces gromadzenia docho-
déw budzetowych, dokonywania wydatkéw, pozyskiwania przychodow, realizacji
rozchoddéw, dokonywania zmian planéw finansowych oraz zamykania rachunkow
bankowych. Zaklada sie¢, ze wykonywanie budzetu rozpoczyna si¢ od aktualizacji
planéw finansowych przez dysponentéw czesci budzetowych i konczy zamknie-
ciem rachunkéw bankowych.

Formalne kierownictwo nad wykonaniem budzetu zgodnie z art. 146 Konsty-
tucji i art. 159 u.f.p. sprawuje Rada Ministréw. Do jej zadan nalezg m.in. dyspo-
nowanie rezerwa ogolng, ustanawianie programow wieloletnich, ustalanie wyka-
zu wydatkéw niewygasajacych z uptywem roku budzetowego oraz przedstawianie
Sejmowi i NIK sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej. Minister Finanséw
odpowiada natomiast za opracowanie harmonogramu realizacji budzetu, podziat
rezerw celowych, ocene gospodarowania $rodkami publicznymi i podejmowanie
decyzji dotyczacych blokowania wydatkéw. W normalnych warunkach funkcjono-
wania panstwa dzialania Ministra Finanséw maja kluczowe znaczenie dla biezace-
go zarzadzania finansami publicznymi.

Ustawa o finansach publicznych zawiera w art. 162 katalog zasad wykonywania
budzetu. Ma on charakter zamkniety, a naruszenie wchodzacych don zasad skut-
kowa¢ moze podjeciem decyzji o blokowaniu zaplanowanych wydatkéw i odpo-
wiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Do zasad wykony-
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wania budzetu naleza: zasada legalnosci i terminowosci gromadzenia dochoddw,
pelnej i terminowej realizacji zadan, planowosci, celowosci, oszczgdnosci i efektyw-
noséci wydatkowania $rodkéw publicznych oraz wyboru najkorzystniejszej oferty
przy zlecaniu zadan.

Zasada legalnosci i terminowosci wymaga, aby wszystkie dochody byly usta-
lane, pobierane i odprowadzane zgodnie z obowigzujacym prawem i w terminach
wynikajacych z obowiazujacych przepiséw, co stanowi rozwiniecie konstytucyjnej
zasady legalizmu. Nalezy pamietad, ze wynikajace z ustawy budzetowej kwoty do-
chodéw stanowia (zgodnie z art. 52 ust. 1 pkt 1 u.f.p.) prognozy, a przepisy, do kto-
rych zasada si¢ odnosi, to przede wszystkim sama u.f.p. i regulacje prawa danino-
wego. Zasada obowigzuje podmioty, ktére dokonujg ustalenia dochodéw budzetu
panstwa, czyli oznaczajac wysokos¢ naleznego dochodu, wskazuja podmioty zobo-
wigzane do wplaty i wlasciwy termin uiszczenia naleznosci, podmioty, ktére pobie-
raja dochod, podejmujg 0got czynnosci zmierzajacych bezposrednio do jego uzy-
skania oraz podmioty odprowadzajace te srodki, czyli przekazujace pobrane kwoty
na odpowiedni rachunek budzetowy.

Zasada pelnej i terminowej realizacji zadan odnosi si¢ do sfery wydatkowej
i wspolgra z trescig art. 44 ust. 3 pkt 2 u.f.p. Terminy realizacji zadan wynika¢ moga
z harmonogramu, przepiséw prawa oraz zawieranych umoéw i porozumien.

Planowo$¢ oznacza, ze wydatki moga by¢ dokonywane wytacznie w granicach
przyjetych limitow. Wiaze si¢ tez z potrzeba przestrzegania przepisow w zakresie
przeniesien wydatkéw budzetowych.

Zasada celowosci wydatkowania §rodkéw publicznych wymaga przeznaczania
srodkéw na zadania przynoszace rzeczywiste korzysci spoleczne, w sposéb racjo-
nalny, przynoszacy zakladane efekty. Zgodnie ze standardami kontroli NIK ocenia
sie, czy dzialalnos¢ jest zgodna z celami wyznaczonymi kontrolowanej jednostce,
bada si¢ optymalizacje zastosowanych metod i srodkéw, ich adekwatnos¢ do osia-
gniecia zakladanych celow i skuteczno$¢ w osiagnieciu tych celow.

Oszczedno$¢ w zakresie wydatkéw publicznych oznacza optymalizacje w za-
kresie dysponowania srodkami publicznymi i organizacji tego procesu, utozsamiana
z gospodarnoscig i ekonomicznodcig wydatkowania. Sprowadza sie¢ do tego, by przy
minimalnym zaangazowaniu §rodkéw publicznych osiagna¢ zamierzony cel.

Zasada efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych réwniez odnosi si¢
do racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych oraz osiggania najlepszych
rezultatéw przy mozliwie najnizszych kosztach. Analizujac prawidtowos¢ wydat-
kow z punktu widzenia realizacji zasady efektywnosci, pamigtac nalezy, ze zapisane
w budzecie kwoty wydatkéw majg charakter limitow.
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Przepisy u.f.p. nie okreslaja, czym jest najkorzystniejsza oferta. Realizujac zasa-
de wyboru najkorzystniejszej oferty w odniesieniu do dostaw, ustug i rob6t budow-
lanych o wartosci przekraczajacej prog ustalony w prawie zaméwien publicznych,
niezbedne jest zastosowanie ustawy — Prawo zaméwien publicznych.

W toku wykonywania budzetu panstwa moze zajs¢ potrzeba dokonania w nim
zmian. Nalezy je odrdézni¢ od nowelizacji ustawy budzetowej, ktéra jest procedu-
ra parlamentarng, a zatem czasochtonng i faczaca sie z wieksza kontrolg spoteczng.
Zmiany dokonywane w budzecie, a polegajace na rozdysponowaniu rezerw, prze-
noszeniu i blokowaniu, sg (w poréwnaniu z nig) procedurami duzo prostszymi. Bu-
dzet panstwa przewiduje funkcjonowanie rezerwy ogdlnej oraz rezerw celowych.
Rezerwa ogodlna stuzy finansowaniu wydatkow nieprzewidzianych na etapie two-
rzenia budzetu i umozliwia szybkie reagowanie na sytuacje nadzwyczajne. Rezer-
wy celowe przeznaczane powinny by¢ na wydatki, ktérych szczegélowe okreslenie
nie bylo mozliwe podczas planowania budzetu lub ktore zalezg od uzyskania $rod-
kéw zewnetrznych. W praktyce rezerwy sg jednym z najwazniejszych instrumen-
tow zwiekszajacych elastycznos¢ wykonywania budzetu panstwa. Blokowanie wy-
datkow oznacza czasowy albo obowiazujacy do konca roku zakaz dysponowania
okreslong czescia planowanych $rodkow. Moze ono pelni¢ funkcje represyjna, pre-
wencyjng lub dyscyplinujacg. Podstawa blokowania moze by¢ niegospodarnosc,
opdznienia w realizacji zadan, nadmiar srodkéw lub naruszenie zasad gospodar-
ki finansowej. Uprawnienia do blokowania posiadaja Rada Ministréw, Minister Fi-
nansow oraz dysponenci czg$ci budzetowych. Instytucja ta ma istotne znaczenie
dla zachowania stabilnosci finanséw publicznych i przeciwdziatania nieprawidlo-
wosciom. Przenoszenie wydatkow polega na przesuwaniu srodkéw pomiedzy po-
dziatkami klasyfikacji budzetowej bez zmiany ogélnej wysokosci wydatkéw. W jego
wyniku nastepuje zmniejszenie wydatkéw budzetowych w okreslonej podzialce
klasyfikacji budzetowej przy jednoczesnym zwiekszeniu o te kwote wysokosci wy-
datkéw w innej podzialce. Nadmierne stosowanie przenoszenia wiaze si¢ z osla-
bieniem jakosci planowania budzetowego i zmniejszeniem przejrzystosci finan-
s6w publicznych. Instytucja wydatkéw niewygasajacych stanowi wyjatek od zasady
rocznosci budzetu. Co do zasady mozliwos¢ dokonywania wydatkow wygasa wraz
z konicem roku budzetowego. W niektérych sytuacjach Rada Ministréw moze jed-
nak wskaza¢ wydatki, ktore beda realizowane réwniez w nastepnym roku, nie pdz-
niej niz do 31 marca. Rozwigzanie to ma szczegdlne znaczenie dla inwestycji wielo-
letnich oraz projektéw wymagajacych dluzszego okresu realizacji.

Przeglady wydatkéw publicznych stanowig instrument poprawy jakosci finan-
séw publicznych. Ich celem jest analiza poziomu, struktury i jakos$ci wydatkéw oraz
identyfikowanie obszaréw wymagajacych zmian. Pozwalajg wykrywa¢ wydatki nie-
efektywne, nadmierne lub majace niski priorytet dla realizacji polityki panstwa.
Efektem przegladow sg raporty zawierajace propozycje zmian oraz wskazanie pod-
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miotéw odpowiedzialnych za ich wdrozenie. Przeglady wydatkéw majg charakter
dlugofalowy i stuzg poprawie jakosci zarzadzania §rodkami publicznymi.

Wykonanie ustawy budzetowej podlega kontroli Sejmu. Stuzy temu m.in. kie-
rowana do KFP i NIK informacja o przebiegu wykonania ustawy budzetowej za
pierwsze pdlrocze sporzadzana przez ME Najwazniejsze znaczenie majg tu jednak
obowigzki sprawozdawcze RM, ktdra przedstawia Sejmowi i NIK roczne sprawoz-
danie z wykonania ustawy budzetowej w terminie do 31 maja roku nastepnego.

B. Przykladowe rozwiazanie kazusu

Tres$¢ kazusu

Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw dokonal przeniesienia wydatkow
z cze$ci budzetowej 27 ,, Informatyzacja” do czesci 16 ,,KPRM”.

Czy takie dzialanie jest poprawne na gruncie u.f.p? Dlaczego?

Przykladowe rozwiazanie kazusu

Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow jest kierownikiem jednostki, kto-
ra zapewnia obstuge wigcej niz jednego dysponenta czgsci budzetowej i zgodnie
z art. 171 ust. 10 u.f.p. moze dokonywa¢, za zgoda tych dysponentéw, przeniesien
wydatkéow miedzy rozdzialami i paragrafami klasyfikacji wydatkéw w ramach da-
nego dzialu budzetu panstwa, przy czym przepisy art. 171 ust. 2-9 u.f.p. stosuje si¢
odpowiednio.

Ratio legis wprowadzenia do u.f.p. takiego rozwigzania bylo usprawnienie bie-
zacego funkcjonowania jednostek takich jak KPRM, ktore obstuguja wiecej niz jed-
nego dysponenta czesci budzetowej. Analiza procesu legislacyjnego ustawy z 2021 r.
nowelizujgcej ustawe o finansach publicznych moze dostarczy¢ nam wigc wskazo-
wek co do intencji ustawodawcy w tej sprawie, ktore moga stac si¢ podstawa do wy-
ktadni teleologicznej. Sama wykladnia jezykowa art. 171 ust. 10 u.f.p. prowadzi do
wniosku, ze Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw moze dokonywa¢ przeniesien
miedzy rozdziatami i paragrafami klasyfikacji wydatkéw w ramach danego dziatu
budzetu panstwa. Jego uprawnienia sg wiec szersze niz uprawnienia ,,standardowe”
(przenoszenie wydatkéow w obrebie rozdziatu). W kazusie jednak odnosimy si¢ do
przeniesienia miedzy czesciami budzetowymi (z zachowaniem podzialu dzialowe-
go). Taka praktyka jest prawidlowa, co potwierdza:

— podmiotowe wyodrebnienie w przepisie art. 171 ust. 10 u.f.p. kierowni-
koéw o szerszych uprawnieniach w oparciu o ceche zapewniania obstugi
wiecej niz jednego dysponenta czesci budzetowej. Nalezy sadzi¢, ze cecha
wyrozniajaca te grupe ma istotne znaczenie;
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— wymog uzyskania zgody na przeniesienie od obydwu obstugiwanych dys-
ponentéw czesci, jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, rozwigzanie
to sprzyja racjonalnemu koordynowaniu dziatalnosci jednostki w ramach
dziatuy, jesli jednostka podlega wiecej niz jednemu dysponentowi czesci.

Dodatkowo mozna zauwazy¢, ze art. 171 ust. 1 reguluje przeniesienia wydat-
koéw z zachowaniem podziatu na czesci. Mozna co prawda wskazywac na zakaz do-
mniemania kompetencji i niejasnosci wynikajace z redakcji przepisu ar. 171 ust.10,
nie jest to jednak przekonywujace i nie powinno prowadzi¢ do stwierdzenia, ze nie
ma tu (wystarczajaco) wyraznie sformutowanego uprawnienia Szefa KPRM, pomi-
mo wynikajacych z materialéw z procesu legislacyjnego jasnych intencji projekto-
dawcéw w tym zakresie.

C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania

Kazus 1

Minister ds. infrastruktury wydal decyzje w sprawie ustanowienia dysponentéow
srodkéw budzetu panstwa w czesciach budzetowych, ktérych dysponentem gléwnym
jest minister ds. infrastruktury. W decyzji tej wskazal jednostki organizacyjne pel-
nigce funkcje dysponentéw srodkéw budzetowych IT i III stopnia i okreglit zakres ich
uprawnien oraz odpowiedzialnosci za gospodarowanie srodkami publicznymi.

Czy akt wydany przez ministra ds. infrastruktury ma charakter decyzji ad-
ministracyjnej czy aktu kierownictwa wewnetrznego? Czy ustanowienie dyspo-
nentéow srodkow budzetowych II i III stopnia nastepuje w drodze decyzji ad-
ministracyjnej? Czy jednostka organizacyjna moze skutecznie zaskarzy¢ takie
rozstrzygniecie?

Kazus 2

Do 2017 r. minister ds. finanséw opracowywat (w porozumieniu z dysponen-
tami czes$ci budzetowych) harmonogram wykonania budzetu panstwa, okreslajacy
przewidywane terminy i wielko$¢ przekazywania srodkéw publicznych poszczegdl-
nym dysponentom czgsci budzetowych. Dokument ten byl publikowany w uprosz-
czonej formie na stronie internetowej Ministerstwa, dzieki czemu obywatele, orga-
nizacje spoteczne oraz media mogly zapoznawac si¢ z planowanym przebiegiem
realizacji budzetu panstwa w ciggu roku budzetowego.

Od 2018 r. minister ds. finanséw zaprzestal publikowania harmonogramu.
W odpowiedzi na wnioski o udostgpnienie informacji publicznej kierowane przez
organizacje spoleczne Ministerstwo wskazywalo, ze harmonogram ma charakter
dokumentu wewnetrznego, stuzacego wylacznie organizacji wykonywania budzetu
panstwa przez organy administracji publicznej. W zwigzku z tym odmawiato jego

79



Piotr Woltanowski

udostepnienia, argumentujac, ze dokument nie stanowi informacji publicznej w ro-
zumieniu ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Jedna z organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ monitorowaniem transpa-
rentnosci finanséw publicznych wystapila o udostepnienie aktualnego harmono-
gramu wykonania budzetu panstwa. Organizacja argumentowata, ze dokument ten
dotyczy gospodarowania $rodkami publicznymi i umozliwia spoteczng kontrole
procesu wykonywania budzetu, a zatem powinien podlega¢ udostgpnieniu na pod-
stawie konstytucyjnej zasady jawno$ci finanséw publicznych.

Minister ds. finanséw odmoéwil udostepnienia dokumentu. W uzasadnieniu
podkreslil, Ze harmonogram nie wywoluje skutkéw prawnych wobec podmiotow
zewnetrznych, ma dynamiczny charakter, stanowi wylacznie instrument zarza-
dzania plynnoscia finansowa panstwa i nie przesadza o ostatecznej wysokosci wy-
datkéw publicznych. Organizacja pozarzagdowa wniosta skarge do wojewddzkiego
sadu administracyjnego, wskazujac, ze brak publikacji harmonogramu ogranicza
mozliwos¢ biezacej kontroli spotecznej nad wykonywaniem budzetu panstwa i na-
rusza zasade jawnosci finanséw publicznych.

W toku postepowania pojawil si¢ dodatkowy problem. Ministerstwo argu-
mentowalo, ze informacje o wykonaniu budzetu sg publikowane w pdzniejszych
sprawozdaniach budzetowych oraz w rocznym sprawozdaniu z wykonania usta-
wy budzetowej przedstawianym Sejmowi, wobec czego obywatele maja zapewniony
dostep do informacji o gospodarowaniu $rodkami publicznymi. Skarzaca organiza-
cja podniosta jednak, ze dostep ex post nie zastepuje mozliwo$ci monitorowania re-
alizacji budzetu w trakcie roku budzetowego.

Czy harmonogram wykonania budzetu panstwa stanowi informacje pu-
bliczna w rozumieniu u.0.d.d.i.p.? Czy fakt, ze dokument ma charakter we-
wnetrzny, automatycznie wylacza mozliwo$c jego udostepnienia? Czy zaprzesta-
nie publikowania harmonogramu nalezy uznac za ograniczenie przejrzystosci
finansow publicznych? Czy niepublikowanie harmonogramu nalezy ocenia¢
wylacznie przez pryzmat u.o.d.d.i.p., czy réwniez art. 33 i art. 61 Konstytucji RP
oraz zasad okreslonych w przepisach u.f.p.?

Kazus 3

Ustawa budzetowa na rok 2026 zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw 28 stycz-
nia 2026 r. Zgodnie z jej postanowieniami dla jednej z gminy przewidziano okre-
slong kwote subwencji ogdlnej, obejmujaca cze$¢ wyréwnawczg, rOwnowazacg oraz
o$wiatowa. Przyjmijmy, Ze minister ds. finanséw, zachowujac termin 21 dni od dnia
ogloszenia ustawy budzetowej, poinformowal wspomniang gming o kwocie nalez-
nej subwencji ogdlnej, wynikajacej z ustawy budzetowe;j.

80



Zasady wykonywania budzetu panstwa oraz sprawozdawczos$¢ budzetowa

Czy byloby to prawidlowe? Czy obowiazki informacyjne z art. 148 u.f.p. od-
nosza si¢ rowniez do tego zakresu? Z jakich przepiséw wynika obowiazek prze-
kazania JST informacji o rocznych kwotach subwencji?

Kazus 4

Wojewoda, wykonujac zadania zwigzane z realizacjg budzetu panstwa, dyspo-
nowal §rodkami przeznaczonymi na finansowanie zadan z zakresu administracji
rzadowej wykonywanych przez JST. Ze wzgledu na problemy organizacyjne prze-
kazal gminie cato$¢ naleznej dotacji dopiero 28 grudnia roku budzetowego. Gmina
otrzymata srodki na dwa dni robocze przed zakonczeniem roku budzetowego. Wojt
gminy wskazal, Ze praktycznie niemozliwe byto wykorzystanie dotacji zgodnie
z przeznaczeniem przed zakonczeniem roku oraz rozliczenie wydatkéw w wyma-
ganym terminie. W konsekwencji znaczna czes$¢ srodkow nie zostata wydatkowa-
na i musiala zosta¢ zwrocona do budzetu panstwa. Gmina podniosta, ze opdznione
przekazanie srodkéw utrudnilo realizacj¢ powierzonych zadan oraz naruszylo za-
sady wykonywania budzetu panstwa. Wojewoda argumentowal natomiast, ze §rod-
ki zostaly przekazane jeszcze przed zakonczeniem roku budzetowego, a zatem obo-
wiazek wynikajacy z ustawy zostal formalnie wykonany.

Prosze¢ oceni¢ takie dzialanie wojewody, uwzgledniajac tres¢ art. 149
ust. 1 u.f.p.

Kazus 5

Wojewoda planuje przeprowadzenie kompleksowej termomodernizacji bu-
dynku, w ktérym miesci si¢ urzad wojewodzki. Inwestycja obejmuje m.in. ocie-
plenie elewacji, wymiane stolarki okiennej, modernizacje systemu grzewczego
oraz montaz instalacji fotowoltaicznej. Szacunkowy koszt przedsiewzigcia wynosi
25 mln zl, a jego realizacja ma trwac trzy lata. Wojewoda wystapil do Ministra Fi-
nans6w z wnioskiem o udzielenie promesy finansowania przedsigwziecia. We wnio-
sku wskazal, ze rozpoczecie inwestycji wymaga wczesniejszego zagwarantowania
srodkoéw nie tylko na rok biezacy, ale roéwniez na kolejne lata realizacji zadania.

Czy mozliwe jest skuteczne zapewnienie pewnego finansowania tego przed-
siewziecia z budzetu panstwa nie tylko w roku budzetowym, ale i w kolejnych la-
tach? Jak ma sie to do zasady rocznosci budzetu?

Kazus 6

W budzecie sformowana zostala rezerwa celowa ,,na realizacje projektow wspot-
finansowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz srodkéw po-
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mocy bezzwrotnej, rozliczenia programéw i projektéw finansowanych z udzialem
tych $rodkow, a takze rozliczenia z budzetem ogélnym Unii Europejskiej”

Prosze oceni¢ prawidlowos¢ takiej praktyki.

Kazus 7

W ustawie budzetowej utworzono szereg rezerw celowych przeznaczonych
na $cisle okreslone zadania publiczne. W trakcie wykonywania budzetu okazalo sie,
ze w jednej z rezerw celowych istnieje potrzeba zmiany przeznaczenia zapisanych
w niej $rodkéw. Minister ds. finanséw wystapil do sejmowej Komisji Finanséw Pu-
blicznych o pozytywne zaopiniowanie zmiany przeznaczenia rezerwy celowej na pod-
stawie art. 154 ust. 6 u.f.p. Komisja wydala opini¢ pozytywna, a srodki zostaly prze-
znaczone na inny cel niz wskazany pierwotnie w ustawie budzetowej. Organizacje
spoleczne monitorujace finanse publiczne oraz eksperci prawa budzetowego zaczeli
podnosic, ze procedura ta jest naduzywana. Réwniez NIK w swoich analizach wyko-
nania budzetu wielokrotnie zwracala uwage na znaczng skale przesuniec srodkéw po-
miedzy pozycjami rezerw oraz na ograniczenie przejrzystosci procesu budzetowego.

Na podstawie dostepnych protokolow posiedzen Komisji w tej sprawie i in-
formacji NIK prosze oceni¢ skutki naduzywania tej procedury.

Kazus 8

W 2024 r. okoto 1/4 zablokowanych srodkéw wykorzystano, tworzac nowe po-
zycje rezerw celowych przeznaczonych na realizacje zadan zwigzanych z przeciw-
dzialaniem kleskom zywiolowym i usuwaniem ich skutkow.

Czy mialo to podstawy prawne? Jak nalezy oceni¢ taka praktyke?

Kazus 9

Przyjmijmy, Ze znaczna czg$¢ srodkow z rezerwy celowej pozostajacej w gestii
dysponenta czesci pozostata niewykorzystana. Podczas kontroli wykonania budze-
tu pojawit si¢ spdr dotyczacy przyczyn tak niskiego wykorzystania rezerwy. Moze
to $wiadczy¢ np. o nierzetelnym oszacowaniu potrzeb finansowych na etapie pla-
nowania ustawy budzetowej. Dysponent czgsci budzetowej argumentowat jednak,
ze niewykorzystanie srodkéw bylo skutkiem okolicznosci, ktoérych nie mozna byto
przewidzie¢ w momencie tworzenia projektu budzetu.

Czy niski stopien wykorzystania srodkow wynika zawsze z nierzetelnego jej
zaplanowania? Z czego jeszcze moze wynikac ten stan rzeczy?
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Kazus 10

W zwiazku z podwyzszeniem kwoty 14 emerytury zmieniono przeznaczenie
$rodkoéw z kilku rezerw celowych. Minister ds. finanséw wystapil zatem do sejmo-
wej Komisji Finanséw Publicznych o pozytywne zaopiniowanie zmiany. Po uzyska-
niu pozytywnej opinii komisji §rodki zostaly przesunigte na finansowanie zwigk-
szonych wydatkow emerytalnych.

Jak nalezy oceni¢ prawidlowosc¢ takiej praktyki budzetowe;j?

Kazus 11

Przyjmijmy, ze minister ds. wewnetrznych i administracji wystapit do ministra
ds. finanséw o podzial rezerw celowych.

Pod jakim katem analizowany bedzie wniosek? W jakiej formie nastepuje
podzial rezerwy celowej?

Kazus 12

Dotacja podmiotowa za uzyskane mandaty posla i senatora przystuguje partiom
politycznym na zasadach przewidzianych w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. - Ko-
deks wyborczy (Dz.U. z 2025 r. poz. 365 z pézn. zm.). W toku procedury podniesio-
no watpliwos¢, czy przed przekazaniem srodkéw nie powinna zosta¢ zawarta umo-
wa dotacyjna, o ktdrej mowa w art. 150 u.f.p. Zwrocono uwage, ze srodki budzetowe
sg przekazywane podmiotowi spoza SFP, a przepisy u.f.p. przewiduja mozliwos¢ okre-
Slenia szczegdtowych warunkow wykorzystania dotacji wlasnie w umowie.

Czy w takim przypadku nalezy zawiera¢ umowe dotacyjna zgodnie z art.
150 u.f.p.? Kiedy uzywa si¢ umow dotacyjnych?

Kazus 13

Zaloézmy, ze na znacznym obszarze Polski wystapily katastrofalne powodzie,
ktére doprowadzity do zniszczenia infrastruktury drogowej, energetycznej i wodo-
ciggowej. Rada Ministrow wprowadzila na czgsci terytorium panstwa stan kleski
zywiolowej. W tym samym czasie, ze wzgledu na pogarszajacy si¢ sytuacje mie-
dzynarodows, uruchomiono Plan zabezpieczenia potrzeb Sit Zbrojnych realizowa-
nych przez przedsigbiorcow. Kilka miesiecy pozniej doszlo rowniez do gwaltow-
nego wzrostu zachorowan na chorobe zakazng, skutkujacego ogloszeniem stanu
zagrozenia epidemicznego, a nastepnie stanu epidemii.

Jakie rozwigzania uelastyczniajace gospodarke budzetowa przewiduje w ta-
kim przypadku u.f.p.? Jakie bylyby skutki uruchomienia Planu zabezpieczenia
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potrzeb Sil Zbrojnych realizowanych przez przedsigbiorcow, a jakie ogloszenia
stanu zagrozZenia epidemicznego albo stanu epidemii?

Kazus 14

Przypusémy, ze w trakcie roku budzetowego (juz po uchwaleniu ustawy budze-
towej) zwickszono wysoko$¢ wplat srodkéw wlasnych UE do jej budzetu.

Jakie powinno si¢ podja¢ dzialania w takim przypadku i jaka powinna by¢
ich kolejnosc¢?

Kazus 15

Minister ds. obrony narodowej planuje realizacje szeregu kosztownych progra-
moéw modernizacji technicznej Sit Zbrojnych RP. Czes¢ wydatkéw ma zostaé po-
kryta z budzetu panstwa, a czes¢ ze srodkéw Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych
(FWSZ), utworzonego w Banku Gospodarstwa Krajowego.

Czy przepisy u.f.p. przewiduja szczegolny tryb dofinansowania Fundusz
Wsparcia Sil Zbrojnych?

Kazus 16

Gmina otrzymatla z budzetu panstwa dotacje celowa na realizacj¢ zadania po-
legajacego na usuwaniu skutkéw powodzi. Zgodnie z decyzja wojewody oraz wy-
tycznymi ministra ds. spraw administracji publicznej srodki mogly zosta¢ przezna-
czone wylacznie na wyplate zasitkow dla oséb poszkodowanych oraz odbudowe
okreslonych elementéw infrastruktury. W wyniku kontroli ustalono, ze czg¢s$¢ $rod-
kow zostata wykorzystana na cele niewskazane w dokumentach regulujacych zasa-
dy wykorzystania dotacji.

W oparciu o orzecznictwo prosze wyjasni¢ na czym polega wykorzystanie
dotacji niezgodnie z przeznaczeniem.

Kazus 17

Minister ds. infrastruktury jest jednoczesnie dysponentem czesci budzetowej
»Iransport” oraz czgsci budzetowej ,Gospodarka morska” i dokonal przeniesienia
miedzy nimi.

Czy jest to mozliwe na gruncie u.f.p.? Jesli tak, jakie dodatkowe warunki
musialy by¢ spelnione?
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Kazus 18

Jesienig 2025 r. ministerstwo ds. spraw zagranicznych zwrdécilo si¢ do minister-
stwa ds. finanséw o przeanalizowanie budzetu Rzecznika Praw Obywatelskich pod
katem mozliwosci jego zwiekszenia. Pojawila sie koncepcja objecia wydatkow zwig-
zanych z dzialalnoscig Rzecznika Praw Obywatelskich przegladem wydatkow prze-
widzianym w przepisach u.f.p.. Powstala jednak watpliwos¢, czy taki przeglad moze
obejmowac RPO.

Czy mozna tego dokonac przy uzyciu przegladu wydatkow? W jakim zakre-
sie mozna prowadzi¢ obecnie przeglady wydatkow? Jakie s3 cele prowadzenia
przegladow?

Kazus 19

Przeprowadzono przeglad wydatkow i sporzadzono raport. Cze$¢ propozycji
dotyczyla poprawy jakosci wydatkow, a czes¢ przewidywala zwigkszenie finanso-
wania jednych dziatan kosztem ograniczenia innych. Dysponent czesci budzetowej
powzial watpliwos¢, czy wszystkie rekomendacje raportu maja charakter wiagzacy
oraz ktore elementy raportu musza znalez¢ sie w jego tresci.

Jakie s elementy obligatoryjne i fakultatywne raportu? Czy wskazane w ra-
porcie propozycje zmian odnoszace si¢ do jakosci wydatkow publicznych musza
by¢ zastosowane?

Kazus 20

Zalozmy, ze Rada Ministréw wydala w oparciu o art. 179 u.f.p. rozporzadze-
nie w sprawie blokowania wydatkéw budzetu panstwa (zagrozenie realizacji ustawy
budzetowej wynikala z rosngcych kosztéw obstugi diugu publicznego).

Jakie bylyby tego prawdopodobne nastepstwa w odniesieniu do kosztéw ob-
stugi dlugu publicznego? Jak nalezy oceni¢ przydatnos¢ tego narzedzia? Jaka
jest forma prawna blokowania na podstawie art. 177 i 179 u.f.p.? Ktore rozwia-
zania bylyby lepsze?

Kazus 21

Procedury przenoszenia planowanych wydatkéw na podstawie art. 180, 180a
i 180b u.f.p. majg nieco inaczej sformutowane cele.

Jak wplywa to na mozliwosci skorzystania z tych procedur w przypadku
spelnienia przeslanek przewidzianych w powolywanych regulacjach?
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Kazus 22

W trakcie roku budzetowego przeprowadzono wybory parlamentarne i zmie-
nila si¢ koalicja rzadzaca.

Czy wplywa to na procedure absolutoryjna? Dlaczego?

Kazus 23

Przyjmijmy, Ze Sejm odmowil udzielenia Radzie Ministréw absolutorium z wy-
konania ustawy budzetowe;j.

Jakie ma to konsekwencje dla urzedujacej Rady Ministrow?

Kazus 24

Przyjmijmy, Ze w zwigzku z niebywalym atakiem zimy po koniec 2026 r. Pre-
mier wydal 23 grudnia 2026 r. Ministrowi Finanséw polecenie utworzenia nowe;j
rezerwy celowej na przeciwdzialanie kleskom zywiolowym i usuwanie ich skutkéw
i przeniesienia do tej rezerwy kwot wydatkow zablokowanych na podstawie art. 177
ust. 1 u.f.p. Pominieto przy tym (ze wzgledu na pilnos¢) procedure uzyskiwania
opinii Komisji Finanséw Publicznych.

Prosze¢ oceni¢ dzialania Prezesa Rady Ministréw.

Kazus 25

Przyjmijmy, ze w czerwcu 2026 r. Szef Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej dokonal przeniesienia wydatkow na realizacje zadan dotyczacych obiektow
zabytkowych miedzy dzialami klasyfikacji wydatkéow budzetu panstwa w ramach
czesci 01 ,,Kancelaria Prezydenta RP”. O dokonanych zmianach Szef Kancelarii Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej poinformowal niezwlocznie Ministra Finansow.

Prosze¢ oceni¢ dzialania Szef Kancelarii Prezydenta RP.

Kazus 26

Przypusémy, ze sad orzekl o odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, jednak okre-
slony w orzeczeniu organ administracji rzadowej nie byt przygotowany na zaplate
zasadzonej kwoty.

Co nalezy w tej sytuacji zrobi¢? Czy przepisy u.f.p. przewiduja jakies roz-
wigzania uelastyczniajace gospodarke budzetowa w takim przypadku?
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Kazus 27

Przypus¢my, ze w toku wykonywania budzetu nastapita koniecznosé¢ sfinanso-
wania wydatkéw na obstuge diugu Skarbu Panstwa, ktérych nie przewidywata usta-
wa budzetowa.

Co nalezy w tej sytuacji zrobi¢? Czy u.f.p. przewiduje jakie$ rozwigzania
uelastyczniajace gospodarke budzetowa w takim przypadku?

Kazus 28

W trakcie wykonywania budzetu panstwa minister ds. finanséw przeprowa-
dzil analize gospodarowania $rodkami publicznymi w jednej z jednostek admini-
stracji rzagdowej. Ustalono, ze jednostka planuje zakup nowego wyposazenia biuro-
wego i samochodéw stuzbowych, mimo Ze dotychczasowe zasoby pozostaja w pelni
sprawne i zaspokajaja potrzeby jednostki. Jednoczesnie cze$¢ zakupionego wcze-
$niej sprzetu nie byla wykorzystywana, a koszty realizacji niektorych zadan znaczg-
co przekraczaly koszty ponoszone przez inne jednostki wykonujgce podobne zada-
nia. Blokowanie nastgpito na podstawie stwierdzenia niegospodarnosci.

Czym jest niegospodarnos¢ w rozumieniu art. 177 u.f.p.?

Kazus 29

W toku kontroli stwierdzono naruszenie art. 164 u.f.p., ktéry nakazuje zapew-
nienie pierwszenstwa okreslonym wydatkom nieprzewidzianym. Pojawilo si¢ pyta-
nie, czy takie naruszenie moze stanowi¢ podstawe do blokowania planowanych wy-
datkow na podstawie art. 177 u.f.p.

Czy moze stac si¢ to podstawa do blokowania wydatkow? Dlaczego?
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Rozdzial VII

Ewa Lotko

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego
i wieloletnia prognoza finansowa.
Zagadnienia podstawowe oraz procedura uchwalania

A. Wprowadzenie merytoryczne

Podstawowe regulacje prawne odnoszace si¢ do poje¢ budzetu i uchwaly bu-
dzetowej JST oraz zasadniczych jego elementéw okresla art. 211 u.f.p. Zgodnie z za-
wartymi w nim przepisami budzet JST jest rocznym planem finansowym obejmu-
jacym dochody i wydatki oraz przychody i rozchody tej jednostki, uchwalanym
na rok budzetowy (rok kalendarzowy) w formie uchwaty budzetowe bedacej pod-
stawg prowadzenia publicznej gospodarki finansowej w danym roku budzetowym.

Co wazne, budzetu i uchwaly budzetowej JST nie nalezy ze sobg utozsamia,
cho¢ sa to instytucje $cisle powiazane. Budzet jest publicznym planem finansowym
(dochodow, wydatkéw, przychodow i rozchodéw), stanowigcym obligatoryjng czes¢
uchwaly budzetowej. Uchwala budzetowa z kolei jest aktem prawnym (aktem bu-
dzetowym), ktdry jest forma prawng dla budzetu i nadaje mu moc prawng. Uchwa-
ta budzetowa jest aktem prawotwdrczym o randze aktu prawa wewnetrznego, co
oznacza, ze nie nalezy do aktéw prawa miejscowego. Sklada si¢ ona z tzw. czgsci
normatywnej (tekstowej), zawierajacej postanowienia o charakterze ogélnym, uje-
te w formie kolejnych przepiséw — normatywnych jednostek redakcyjnych (para-
grafow) oraz czesci zalgcznikowej (tabelarycznej, rachunkowej), w ktorej w pierw-
szej kolejno$ci zamieszcza si¢ zalgczniki okreslajace ,wlasciwy budzet”, czyli: plan
dochodéw, plan wydatkéw, plany przychodéw i rozchodéw. Nastepnie zamieszcza-
ne s3 pozostale zalaczniki (niebedace budzetem), tj. zalaczniki wzglednie obliga-
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toryjne, jak: wykaz dotacji udzielanych z budzetu JST, plan dochodéw i wydatkéw
wyodrebnionego z budzetu rachunku oswiatowych jednostek budzetowych, plan
przychodéw i kosztéw samorzadowych zakladéw budzetowych oraz inne, nieko-
niecznie obligatoryjne, jak: zalacznik zawierajacy wykaz zadan inwestycyjnych czy
zalacznik okreslajacy finansowanie zadan z udzialem srodkéw unijnych.

Ogolne elementy tresci uchwaly budzetowej uregulowane zostaly w art. 212 u.f.p.
Tres$¢ przepisu wskazuje na obligatoryjne (okresla je ust. 1 art. 212 u.f.p.) i fakultatyw-
ne (okresla je ust. 2 art. 212 u.f.p.) postanowienia ogélne uchwaly, ktére znajduja sie
W jej czesci tekstowej. Wsrod postanowien obligatoryjnych musza znalez¢ si¢ przepi-
sy ogdlne okreslajace podstawowe wielko$ci budzetowe, tj. wielkosci dochodow i wy-
datkéw (z podzialem na dochody i wydatki biezace i majatkowe) oraz przychodow
i rozchoddw, ktdre sg nastepnie w odpowiedni sposéb uszczegdtawiane w zalaczni-
kach do uchwaly. Czgs¢ przepisow jest wzglednie obligatoryjna, tzn. ze nalezy je za-
mieszczad, jezeli to wynika z konstrukeji budzetu, np. wskazanie zrodet finansowania
deficytu budzetowego lub sposobu wykorzystania nadwyzki budzetowej, jezeli defi-
cyt taki lub nadwyzka zostaty zaplanowane. Przepisy ogélne moga okresla¢ takze re-
gulacje z zakresu prowadzenia gospodarki finansowej jednostki, czego przykladem sa
upowaznienia do zaciggania zobowigzan przez organ wykonawczy czy dokonywanie
przez niego zmian w budzecie. W tym miejscu warto doda¢, ze art. 212 u.f.p. nie za-
wiera wszystkich postanowien (elementéw), ktére powinny si¢ znalez¢é w czesci tek-
stowej uchwaty budzetowej. Przykladowo zgodnie z art. 222 ust. 1 u.f.p. powinno sie
w nim znalez¢ okreslenie wysokosci rezerwy ogodlne;.

Uchwala budzetowa jest szczegdlnym aktem prawnym, bowiem stanowi pod-
stawe gospodarki finansowej JST, a to oznacza, ze w oparciu o t¢ uchwale jednost-
ka moze gromadzi¢ $rodki publiczne i nastepnie przeznaczac je na realizacje okre-
slonych zadan publicznych. Stad tez procedura uchwalenia uchwaty budzetowej jest
$cidle okreslona przepisami u.f.p., przepisami samorzadowych ustaw ustrojowych
(mowa o u.s.g., u.s.p. oraz u.s.w.) oraz ustawa o regionalnych izbach obrachunko-
wych (u.ri.o.).

Inicjatywa uchwatodawcza, zgodnie z art. 233 u.f.p., na zasadzie wylacznosci,
przypisana jest organowi wykonawczemu JST. Organ ten zobowigzany jest opraco-
wacé projekt uchwaly budzetowej i przekaza¢ go do dnia 15 listopada roku poprze-
dzajacego roku budzetowy organowi stanowigcemu JST oraz RIO celem zaopinio-
wania. Podjecie (uchwalenie) uchwaly budzetowej nalezy do wyltacznej kompetencji
organu stanowigcego JST i odbywa sie na tzw. sesji budzetowej. Podjeta uchwata
budzetowa musi zosta¢ ogloszona i opublikowana w wojewo6dzkim dzienniku urze-
dowym. Uchwatla budzetowa zawsze obowiazuje od 1 stycznia roku budzetowego,
bez wzgledu na to, czy zostala podjeta jeszcze przed rozpoczgciem roku budzetowe-
go (z zachowaniem zasady uprzedniosci budzetu), czy w trakcie jego trwania.
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Instrumentem wieloletniego planowania finansowego w JST jest wielolet-
nia prognoza finansowa (WPF). Jest ona obligatoryjnym planem finansowym JST,
ktéry uchwalany jest na okres danego roku budzetowego i co najmniej trzech ko-
lejnych lat w formie uchwaly organu stanowiacego JST. Do cech WPF zalicza sie:
wieloletnio$¢, kroczacy charakter, realistyczno$¢ oraz forme prawng, ktora obejmo-
wana jest prognoza i jej charakter prawny.

Podstawowy zakres przedmiotowy WPF wyznacza art. 226 ust. 1 u.f.p., ktéry
wskazuje, jakie elementy muszg by¢ wykazane w kazdym roku objetym prognoza.
Ponadto do obligatoryjnych elementéw WPF zalicza si¢ rowniez prognoze kwoty
diugu na caly okres, na ktéry zaciagnieto oraz planuje sie zaciagna¢ zobowigzania
zgodnie z art. 227 ust. 2 u.f.p.

WPF jest przyjmowana (uchwalana) w formie uchwaly organu stanowigcego
JST, posiada wylacznie wewnetrzny charakter i nie podlega publikacji w wojewddz-
kim dzienniku urzedowym. Uchwala w sprawie WPF sklada si¢ z dwdch czesci:
normatywnej (tekstowej) i zalacznikowej. Czes¢ tekstowa zawiera postanowienia
o charakterze ogélnym, ujete w formie kolejnych przepisow — normatywnych jed-
nostek redakcyjnych (paragraféw, ustepow). Druga czes¢ uchwaly stanowig za-
taczniki o charakterze obligatoryjnym (zalacznik zawierajacy WPF oraz zalacznik
zawierajacy objasnienia przyjetych w WPF wartosci) i fakultatywnym (zalacznik
zawierajacy wykaz przedsiewzig¢ wieloletnich).

Procedura podejmowania uchwaly w sprawie WPF (zawierajacej WPF)
i uchwaly budzetowej (zawierajacej budzet) przebiegaja rownolegle, tzn. w tym sa-
mym czasie odbywaja sie prace zwigzane z przygotowaniem projektow i ich uchwa-
leniem. Tozsame s3 takze kompetencje organu wykonawczego i stanowigcego JST.
W procedurze opracowania i uchwalenia uchwaly w sprawie WPF istotng role od-
grywa takze RIO. Zostala ona zobowigzana do wydania dwdch rodzajow opinii.
Po pierwsze RIO wydaje opinie o projekcie uchwaly w sprawie WPE, po drugie -
na podstawie uchwalonych uchwat w sprawie WPF i uchwaly budzetowej — wydaje
opini¢ w zakresie prawidlowosci planowanej kwoty diugu JST wynikajacej z plano-
wanych i zaciagnietych zobowigzan.

B. Przykladowe rozwigzanie kazusu

Tres$é kazusu

Rada miasta w uchwale budzetowej ustalifa dochody budzetu w wysokosci
55 mln zt i wydatki w wysokosci 70 mln zt. W zwigzku z tym planowany deficyt bu-
dzetu miasta wyniesie 15 mln zl. W takiej sytuacji uchwala budzetowa musi okre-
§li¢ zrédia pokrycia deficytu. Zgodnie z jej postanowieniami deficyt sfinansowany
zostanie przychodami pochodzacymi z nastepujacych zrodel:
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— nadwyzki budzetowej z lat ubieglych w kwocie 7 mln zt oraz
— wolnych $rodkéw w kwocie 8 mln zt.

Jednocze$nie miasto w biezagcym roku budzetowym planuje splaci¢ diug
na taczng kwote 10 min zl. W uchwale budzetowej ustalono nastepujace limity zo-
bowigzan z tytulu kredytéw i pozyczek zacigganych na:

1) sfinansowanie przejsciowego deficytu w wysokosci 1 mln zi,
2) sfinansowanie planowanego deficytu w wysokosci 15 mln z1,
3) splate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytulu zaciagnietych kredytow
i pozyczek w kwocie 8 min z1.
W uchwale okreslono réwniez upowaznienia dla burmistrza do zaciggania kre-
dytéw i pozyczek na:
1) sfinansowanie przej$ciowego deficytu budzetu w kwocie 1 mln z1,
2) sfinansowanie planowanego deficytu w kwocie 15 mln zt,
3) splate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytulu kredytéw i pozyczek
w kwocie 8 mln z1.
Prosze oceni¢ poprawnos$¢ wskazanych Zrodel finansowania deficytu, okre-
$lonych limitéw zobowiazan oraz upowaznien, a takze ustali¢ 0ogolna wysokos$¢
przychodow i rozchodow budzetu.

Przykladowe rozwiazanie kazusu

W przestawionym stanie faktycznym doszlo do uchwalenia uchwaly budzeto-
wej, w ktorej zostal zaplanowany deficyt budzetowy. Zgodnie z trescig art. 212 ust. 1
pkt 3 u.f.p. w uchwale budzetowej okresla si¢ kwote planowanego deficytu budze-
tu jednostki, jezeli to wynika z konstrukcji budzetu oraz wskazuje si¢ na zZrédla jego
sfinansowania, ktére muszga by¢ zgodne ze wskazanymi w art. 217 ust. 2 u.f.p. I tak
tez uczynila rada miasta. Jednostka planuje réwniez zaciaggna¢ zobowigzania, za-
tem zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 6 u.f.p. w czesci normatywnej uchwaty budzetowej
nalezy wskaza¢ kwotowo limity tych zobowigzan. Ponadto organ stanowigcy moze
w uchwale budzetowej okresli¢ upowaznienia dla organu wykonawczego do zacia-
gania planowanych zobowiazan, co w niniejszej uchwale organ stanowigcy uczynit.

Majac jednak na uwadze konstrukcje calego budzetu, stwierdzi¢ nalezy, ze nie
wszystkie limity zobowigzan zostaly sformutowane poprawnie. Z przyjetego sposo-
bu finansowania deficytu wynika, ze miasto sfinansuje planowany deficyt posiadany-
mi srodkami wewnetrznymi, czyli nadwyzka budzetows z lat ubiegtych oraz wolnymi
srodkami, zatem nie ma potrzeby zaciggania nowych zobowigzan dluznych, a tym sa-
mym ustanawiania drugiego ze wskazanych limitdw, tj. na sfinansowanie planowane-
go deficytu w kwocie 15 mln zI. Zatem postanowienie to jest niepotrzebne.
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Majac na uwadze trzeci z ustalonych limitow, tj. splate wczedniej zaciagnietych
zobowigzan z tytutu zaciagnietych kredytow i pozyczek, wskaza¢ nalezy, ze zostal
on okreslony w sposob nieprawidiowy (zanizony), bowiem jednostka na sptate du-
gu potrzebuje kwoty 10 mln z1, a nie wskazanych 8 mln zI. W tym zakresie nastapi-
to naruszenie art. 212 ust. 1 pkt 6 u.f.p. Jezeli chodzi o upowaznienia do zaciagania
zobowigzan, to powinny by¢ adekwatne do limitéw zobowigzan, a te z kolei do tego,
ile jednostka potrzebuje zaciaggna¢ nowych zobowigzan dtuznych. W zwigzku z tym
upowaznienie drugie jest niepotrzebne, bowiem narusza art. 212 ust. 2 pkt 1 u.f.p.
Upowaznienie trzecie jest poprawne, cho¢ maksymalnie mogto wynies¢ 10 mln zt,
ale rada mogta upowazni¢ do kwoty nizszej, co tez uczynila.

W uchwale budzetowej wskaza¢ réwniez nalezy na laczng kwote planowa-
nych przychodéw i rozchodéw budzetu. Z konstrukcji budzetu miasta wynika, iz
przychody ogétem wynosza 25 mln zl, tj.: nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych -
7 mln zt; wolne $rodki — 8 mln zI; kredyt/pozyczka — 10 mln zt. Rozchody ogétem
wynosza 10 mln zl i sg przeznaczona na splate kredytu/pozyczki. W kwocie przy-
chodéw i rozchodéw budzetu co do zasady nie ujmuje si¢ zobowiazan krétkotermi-
nowych i ich splaty (sfinansowanie przejsciowego deficytu).

C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania

Kazus 1

Rada gminy podjeta uchwate w sprawie uchwalenia budzetu gminy na rok
2026. Znalazly sie w niej nastepujace postanowienia:

§ 1. Ustala sie dochody budzetu gminy w wysokosci 60 mln z1.
§ 2. Ustala sie wydatki budzetu gminy w wysokosci 72 mln zt.
§ 3. Ustala sie deficyt budzetu gminy w wysokosci 12 mln zt.

Prosze oceni¢ kompletnos¢ powyzszych postanowien uchwaly budzetowe;j.

Kazus 2

Rada gminy podjeta uchwale budzetowa na 2026 r., w ktorej znalazly si¢ naste-
pujace postanowienia:

Rada gminy zobowigzuje burmistrza do:

1) dokonywania wydatkéw z budzetu w granicach kwot okreslonych w tym bu-
dzecie, w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych nakladéws;

2) zaciagania kredytow i pozyczek do wysokosci poszczegdlnych limitéw zobo-
wigzan okreslonych przez rade;
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3) opracowania i przedlozenia projektu uchwaty w sprawie planu zagospodaro-
wania przestrzennego dla dzielnicy miasta do konca 2026 r.

Prosze oceni¢ zasadnos¢ umieszczenia powyzszych postanowien w uchwale
budzetowej w $wietle przepisow u.f.p.

Kazus 3

Rada powiatu w uchwale budzetowej na rok 2026 ustalita dochody powiatu
w wysokosci 75 mln zl, wydatki w wysokosci 70 mln zI. W uchwale zawarto réw-
niez postanowienie, zgodnie z ktérym dochody w wysokosci 10 mln zi z tytulu re-
fundacji $rodkéw pochodzacych z budzetu UE przeznacza si¢ na splate pozycz-
ki i kredytu zaciagnietego na wyprzedzajace finansowanie dzialan realizowanych
z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE.

Prosze ustali¢, czy w budzecie wystapi nadwyzka czy deficyt i jakie s3 tego
skutki.
Kazus 4

Rada miejska podjeta uchwale w spawie uchwalenia budzetu miasta na 2026 r.
Do uchwaly nie zalgczono zalacznika, o ktérym mowa w art. 214 pkt 3 u.f.p.

Prosze ocenic¢, czy rada naruszyla powolywany przepis? Czy istnieja sytuacje,
kiedy nie ma obowiazku zalaczania do uchwaly budzetowej tego zalacznika?

Kazus 5

Rada powiatu podjeta uchwale w sprawie uchwalenia budzetu powiatu
na 2026 r. Do uchwaly nie zalaczono zalacznika, o ktérym mowa w art. 214 pkt 2
u.fp.

Prosze¢ oceni¢, czy rada naruszyla powolywany przepis? Czy istnieja sytu-
acje, w ktorych nie ma obowigzku zalaczania do uchwaly budzetowej tego za-
lacznika?

Kazus 6

Burmistrz miasta na podstawie art. 238 ust. 1 u.f.p. wydal zarzadzenie w spra-
wie projektu budzetu miasta na rok 2026. W projekcie tym znalazly si¢ nastepuja-
ce postanowienia:

§ 1. Dochody budzetu miasta ustala si¢ w wysokosci 90 mln zf zgodnie z za-
facznikiem nr 1, w tym:

1) dochody biezace w wysokosci 60 mln zi,
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2) dochody majatkowe w wysokosci 30 mln zt.

§ 2. Wydatki budzetu miasta ustala si¢ w wysokosci 100 mln zI zgodnie z za-
facznikiem nr 2, w tym:

1) wydatki biezace w wysokosci 60 mln zi,

2) wydatki majatkowe w wysokosci 40 mln zt.

§ 3. Deficyt w wysokosci 10 mln z} zostanie pokryty przychodami pochodza-
cymi z:

1) emisji obligacji,

2) planowanych do zaciggnigcia kredytow,

3) planowanych do zaciaggnigcia pozyczek,

4) planowanych wptywow z PIT.

Prosze oceni¢ prawidlowos¢ sformulowanych postanowien projektu.

Kazus 7

Sejmik wojewddztwa w uchwale budzetowej na 2026 r. ustalit:

1) dochody budzetu w wysokosci 100 mln zl,

2) wydatki budzetu w wysokosci 112 mln zt.

W zwiazku z tym planowany deficyt budzetu wyniesie 12 mln zl i zgodnie
zart. 217 ust. 2 u.f.p. zostanie sfinansowany przychodami pochodzacymi z:

1) planowanych do zaciagnigcia kredytéw w wysokosci 4 mln zk;

2) planowanych do zaciagnigcia pozyczek w wysokosci 3 mln zk;

3) planowanej emisji papieréw warto$ciowych w wysokosci 4 mln zl;

4) wolnych $rodkéw w wysokosci 3 mln zi.

Prosze¢ oceni¢ poprawnos¢ zrodel finansowania deficytu.

Kazus 8

W budzecie gminy na 2026 ustalono deficyt budzetowy w wysokosci 20 mln zt.
Jednocze$nie z bilansu wykonania budzetu za poprzedni rok wynika, ze jednost-
ka posiada kwote wolnych srodkéw w wysokosci 4 mIn zi. W uchwale budzetowej
okreslono, ze planowany deficyt zostanie sfinansowany przychodami pochodzacy-
mi z nastepujacych zrodel:

1) planowane do zaciagniecia kredyty w kwocie 9 mln z,

2) planowane do zaciagnigcia pozyczki w kwocie 5 mln z,

3) wolne $rodki w kwocie 6 min zt.

Prosze oceni¢ prawidlowo$¢ zrédel sfinansowania deficytu.
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Kazus 9

W budzecie gminy ustalono deficyt budzetowy w wysokosci 10 mln zt. Ma on
zosta¢ sfinansowany z przychodéw pochodzacych z nastepujacych zrodet:

1) emisja papierow warto$ciowych w kwocie 3 mln zi,

2) planowane do zaciggnigcia kredyty w kwocie 5 mln zl,
3) planowane do zaciagnigcia pozyczki w kwocie 1 mln zl,
4) wolne $rodki w kwocie 1 mln zt.

Dodatkowo gmina potrzebuje 15 mln zI kredytu na splate wczesniej zaciggnie-
tych zobowigzan z tytulu pozyczek oraz 5 mln zt na sfinansowanie przejsciowego

deficytu.

Na podstawie powyzszych informacji w oparciu o art. 89 ust. 1 u.f.p. prosze
ustali¢, jakie beda limity zobowiazan oraz kwoty przychodow i rozchodéow bu-
dzetu gminy.

Kazus 10

Rada gminy w uchwale budzetowej na 2026 r. ustalita dochody budzetu gmi-
ny w wysokosci 25 mln zl, wydatki w wysokosci 23 mln zt. W zwigzku z tym budzet
wykazuje nadwyzke w wysokosci 2 mln z1, ktéra zostanie przeznaczona na planowa-
ng splate pozyczek w kwocie 2 mln zt (gmina posiada tylko jedna pozyczke w wys.
2 mln zt zaciagnieta w 2022 r. i przypadajaca do splaty w 2026 r.). W uchwale budze-
towej zgodnie z art. 89 ust. 1 u.f.p. okreslono nastepujace limity zobowigzan z tytu-
tu kredytow i pozyczek oraz emitowanych papieréw wartosciowych zacigganych na:

1) sfinansowanie przej$ciowego deficytu w wysokosci 1 mln zt,
2) splate wczesniej zaciagnigtych zobowigzan z tytutu zaciagnietych pozyczek
w wysokosci 2 mln zt.
Prosze oceni¢ poprawno$¢ przeznaczenia nadwyzki budzetowej oraz limi-
tow zobowigzan.

Kazus 11

Rada gminy podjeta uchwale budzetowq na 2026 r., w ktorej ustalita:

1) dochody budzetu gminy w wysokoséci 120 mln zt zgodnie z zalgcznikiem
nr 1, w tym dochody biezace w wysokosci 90 mln zt oraz majatkowe w wy-
sokosci 30 miln zk;

2) wydatki budzetu gminy w wysokos$ci 140 mln zt zgodnie z zalacznikiem
nr 2, w tym: wydatki biezace w wysokosci 110 mln zt oraz wydatki majatko-
we w wysokosci 30 mln zi.
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Regionalna izba obrachunkowa stwierdzita istotne naruszenie prawa w stosun-
ku do uchwalonego budzetu.

Ktory z przepiséw u.f.p. zostal naruszony? Dlaczego?

Kazus 12

Rada miejska w § 10 uchwaly budzetowej na rok 2026 zawarta nastepujace po-
stanowienia:

— w pkt 4: Dochody z optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi
w wys. 1.200.000 zt przeznacza si¢ na splate zaciggnietych kredytéw w la-
tach ubieglych;
— w pkt 5: Dochody z wpltywoéw z tytulu oplat i kar okreslonych ustawa —
Prawo ochrony $rodowiska w kwocie 3.500 zt przeznacza si¢ na splate za-
ciagnietych kredytéw w latach ubieglych.
Prosze ocenic¢ prawidlowos¢ powyzszych postanowien. Co w tej sytuacji po-
winien zrobi¢ organ nadzoru?

Kazus 13

Rada gminy w uchwale z dnia 30 czerwca 2026 r. w sprawie zmiany budzetu
gminy na rok 2026 w § 3 zawarla nastgpujace postanowienie:
Upowaznia si¢ wojta do:
1) dokonywania zmian w planie dochodéw i wydatkéw budzetu zwigzanych ze
zmiang lub uzyskaniem kwot dotacji z budzetu panstwa;
2) dokonywania zmian w planie wydatkéw budzetu w ramach dziatu w zakre-
sie wydatkow biezacych.

Prosze oceni¢ prawidlowo$¢ powyzszych postanowien.

Kazus 14

Rada miasta 27 grudnia 2024 r. podjela uchwale w sprawie wieloletniej pro-
gnozy finansowej na lata 2025-2029. Nastepnie 29 grudnia 2025 r. uchwalila ko-
lejng uchwate w sprawie wieloletniej prognozy finansowej na lata 2026-2029, nie
uchylajac poprzedniej uchwaty.

Prosze oceni¢ prawidlowos¢ postepowania rady miasta.
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Kazus 15

Rada powiatu uchwalifa wieloletnig prognoze finansowa na lata 2025-2032.
W prognozie na koniec 2032 r. przewidziano dlug powiatu pozostajacy do splaty
w wysokosci 2,5 mln z1.

Prosze oceni¢ prawidlowos¢ sporzadzonej prognozy.

Kazus 16

Rada gminy uchwalila wieloletnig prognoze finansowa na lata 2025-2031. Jed-
noczesnie gmina na koniec 2025 r. posiadala taczne zadtuzenie w kwocie 7 mln zi,
ktdre zgodnie z prognozg ma zosta¢ sptacone w 2029 r.

Prosze oceni¢ prawidlowos¢ okresu, na ktory zostala uchwalona wieloletnia
prognoza finansowa.

Kazus 17

Zarzad wojewddztwa w dniu 1 grudnia 2025 r. przekazal sejmikowi wojewddz-
twa projekty uchwaly budzetowej wojewddztwa na 2026 r. oraz uchwaly w sprawie
uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej wojewddztwa na lata 2026-2036.

Prosze ustali¢, czy doszlo do naruszenia ktoregos z przepisow u.f.p. i ewen-
tualnie jakie s3 tego skutki.

Kazus 18

Woijt gminy dopiero 3 stycznia 2026 r. sporzadzil i przekazal radzie gminy pro-
jekt uchwaty budzetowej gminy na 2026 r. Swoje postepowanie argumentowat tym,
ze rada ma jeszcze czas na uchwalenie budzetu, poniewaz zgodnie z art. 239 u.f.p.
moze to zrobi¢ do 31 stycznia roku budzetowego, a nawet i pozniej.

Prosze oceni¢ argumentacje wojta w $wietle u.f.p. oraz ustalié, czy doszlo
do naruszenia ktdregos z przepisow tej ustawy i jakie sa tego skutki.

Kazus 19

Radni rady miasta oraz burmistrz nie mogli dojs¢ do porozumienia w sprawie
ksztaltu budzetu na 2026 r. Skutkiem tego dopiero 14 lutego 2026 r. podjeli uchwa-
te budzetowa na 2026 r. Czgs¢ z radnych glosowala przeciwko uchwale, argumentu-
jac, ze zgodnie z art. 240 ust. 3 u.f.p. po 31 stycznia roku budzetowego budzet usta-
li¢ moze juz tylko regionalna izba obrachunkowa, a wiec rada nie miata prawa tego
uczynic.
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Prosze oceni¢ powyzszy stan faktyczny w swietle u.f.p., w szczegolnosci czy
rada mogla po 31 stycznia podjac uchwale budzetowa.

Kazus 20

Radzie gminy nie udato si¢ doj$¢ do porozumienia w sprawie ksztattu budzetu
gminy na 2026 r., w zwigzku z czym uchwala budzetowa nie zostata podjeta. W ta-
kiej sytuacji 27 lutego 2026 r. budzet gminy zostal ustalony przez kolegium RIO
na podstawie art. 240 ust. 3 u.f.p.

Prosze okreslic, jaki zakres i charakter ma budzet ustalony przez RIO.

Kazus 21

Na sesji budzetowej, ktora miata miejsce w dniu 15 stycznia 2026 r., zostata pod-
jeta uchwata w sprawie uchwalenia budzetu miasta na 2026 r. W tresci tej uchwa-
ly znalazt si¢ przepis, ktory brzmial nastepujaco: Uchwata wchodzi w Zycie z dniem
podjecia, z mocg od 1 stycznia 2026 r. Jeszcze w trakcie sesji rady miasta jeden z rad-
nych argumentowal, Ze powyzszy przepis jest niezgodny z prawem, w szczegdlnosci
z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz lamie zasade lex retro non agit, a w zwigzku z tym
uchwata budzetowa najwczesniej moze wejs¢ w zycie z dniem jej podjecia.

Prosze oceni¢ stanowisko radnego w kwestii wejscia w zycie uchwaly budze-
towej JST.

Kazus 22

Na sesji budzetowej, ktéra miata miejsce w dniu 15 grudnia 2025 r. podjeta zo-
stala uchwata w sprawie uchwalenia budzetu miasta na 2026 r. W tresci tej uchwa-
ty znalazl si¢ przepis, ktory brzmial nastepujaco: Uchwata wchodzi w Zycie z dniem
1 stycznia 2026 r. W trakcie sesji budzetowej, jeden z radnych twierdzit, ze po-
wyzszy przepis jest niezgodny z prawem, bowiem uchwata powinna wejs¢ w zycie
z dniem podjecia.

Prosze oceni¢ stanowisko radnego co do wejscia w zycie uchwaly budzeto-
wej JST.

Kazus 23

Zarzad powiatu nie przediozyl projektu uchwaty budzetowej powiatu do dnia
15 listopada 2025 r. Na sesji rady powiatu w dniu 17 listopada 2025 r. zarzad po-
informowal, Ze prace nad projektem trwaja i prawdopodobnie zostanie on sporzg-
dzony 30 listopada. W zwigzku z tym, na tej samej sesji radni zadecydowali, podej-
mujac stosowng uchwale, ze to oni sami taki projekt sporzadza, co uczynili w dniu
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27 listopada 2025 r. Z kolei zarzad przygotowal projekt uchwaty w dniu 29 listopada
i od razu zostat on skierowany do rady i RIO celem zaopiniowania.

Prosze¢ oceni¢ powyzszy stan faktyczny w $wietle przepisow u.f.p., a w szcze-
golnosci, ustali¢, ktory projekt uchwaly powinien by¢ przedmiotem obrad rady
i opinii RIO.

Kazus 24

W projekcie uchwaly budzetowej nie ustanowiono zadnej z rezerw budzeto-
wych. Wéjt ttumaczyt to tym, ze budzet zostal zaplanowany w duzej szczegélowo-
$ci, z uwzglednieniem wszystkich planowanych wydatkéw, ktére juz na etapie pro-
jektu znalazly si¢ w odpowiednich podziatkach klasyfikacji budzetowe;.

Prosze oceni¢ argumentacje wojta w swietle u.f.p. w kwestii tego, czy doszlo
do naruszenia ktdoregos z przepisow tej ustawy oraz wskazac, jakie sa tego skutki.

Kazus 25

Po zlozeniu wszystkich sprawozdan budzetowych w zwigzku z wykonaniem
budzetu za 2025 r., w dniu 20 kwietnia 2026 r. rada gminy podjeta uchwale o zmia-
nie uchwaly budzetowej gminy na 2026 r. i zmianie uchwaty w sprawie WPF na lata
2026-2029. W prognozie tej ustalono indywidulany wskaznik sptaty zobowigzan
i spetnianie relacji z art. 243 ust. 1 u.f.p. W zwiazku z tym, Ze gmina nie miata zad-
nego zadluzenia z lat poprzednich oraz nie planowala zacigga¢ nowych zobowia-
zan w okresie objetym WPF, wskaznik ten wynidst 0% (lewa strona wzoru z art. 243
ust. 1 w.f.p.). Z kolei maksymalny putap dla wskaznika ustalony w oparciu o dane
z 7 lat poprzedzajacych (prawa strona wzoru) wynidst - 0,45%. W efekcie gmina
z formalnego punktu widzenia nie zachowata wskaznika na dopuszczalnym pozio-
mie i tym samym naruszyla art. 243 ust. 1 u.f.p.

Prosze dokona¢ interpretacji powyzszego stanu faktycznego, a w szczegol-
nosci odpowiedziec¢ na nastepujace pytania:
— czy gmina rzeczywiscie naruszyla art. 243 ust. 1 u.f.p.?
— czy rada gminy powinna odpowiednio zmieni¢ uchwate budzetowg na
2026 r., tak aby wskaznik splaty byl na dopuszczalnym poziomie?
— jezeli taka zmiana jest niemozliwa, to czy gmina powinna wprowadzic¢
program postepowania naprawczego zgodnie z art. 240a u.f.p.?
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Rozdzial VIII

Ewa Lotko, Marcin Tyniewicki

Zasady wykonywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego oraz sprawozdawczos$¢ budzetowa

A. Wprowadzenie merytoryczne

Zasady wykonywania budzetu JST s3 to nakazy i zakazy wynikajace z przepi-
sOw prawa, ktére odnosza si¢ do pobierania dochodéw i dokonywania wydatkow
przewidzianych w planie finansowym, jakim jest budzet. Za podmiot, do ktérego
zasady wykonywania budzetu sa skierowane, zgodnie z art. 247 ust. 1 u.f.p., uzna¢
nalezy zarzad JST (organ wykonawczy JST), bowiem to on jest wykonawcg budzetu.

Zasady wykonywania budzetu ujete zostaly przede wszystkim w art. 254 u.f.p.
i z uwagi na to, Ze dotycza czynnosci pobierania i dysponowania §rodkami budzetu
JST, stanowig jednoczesnie zasady gospodarki finansowej. Do zasad tych zalicza sie:
a) zasade legalizmu - zgodnie z ktorg ustalanie, pobieranie i odprowadzanie docho-
dow budzetu JST musi wynika¢ z istnienia konkretnej podstawy prawnej; b) zasade
terminowej realizacji zadan - zgodnie z ktérg terminy realizacji zadan przez dana
JST moga mie¢ zrédlo ustawowe badz wynikajace z aktu wewnetrznego (harmono-
gramu realizacji budzetu); c) zasade prawidlowego (nalezytego) dokonywania wy-
datkow - na ktdra sktada si¢ szereg zasad szczegdtowych, takich jak: dyrektywny li-
mit wydatkéw (tj. wydatki majg charakter nieprzekraczalny), celowos¢ (tj. wydatek
ma zrealizowa¢ zadanie, na ktore zostal przeznaczony), oszczednos¢ (tj. zapewnia-
jacy optymalng realizacje¢ zadania przy nakladach finansowych, ktérymi jednostka
dysponuje) i efektywno$¢ (tj. uzyskanie najlepszych efektéw z danych naktadow);
d) zasade zlecania zadan na podstawie wyboru najkorzystniejszej oferty - zgod-
nie z ktora zlecanie zadan przez JST podmiotom prowadzacym dzialalnos¢ gospo-
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darcza odbywa sie w oparciu o przepisy ustawy — Prawo zamoéwien publicznych’,
a w przypadku zlecania zadan organizacjom pozarzagdowym - na podstawie prze-
pisoéw ustawy o dzialalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie’. W toku wykony-
wania budzetu, oprécz wskazanych zasad, obowigzujg takze normy postepowania
zwigzane m.in. z realizacjg wydatkéw nieprzewidzianych, o czym stanowi art. 256
u.f.p. oraz wydatkow niewygasajacych (art. 263 u.f.p.).

Tak jak zostalo wspomniane wcze$niej, budzet JST wykonuje jej zarzad. Spra-
wuje on tez ogdlny nadzér nad realizacjg okreslonych uchwalg budzetowa docho-
dow i wydatkoéw, przychoddéw i rozchodéw budzetu JST. Regulacje u.f.p. nakladaja
na organ wykonawczy wiele innych kompetencji zwigzanych z wykonywaniem bu-
dzetu. Do tych podstawowych zaliczy¢ nalezy: udzielanie dotacji (art. 250 u.f.p.),
przekazanie na rachunek biezacy dysponenta czgsci budzetowej pobranych do-
chodéw zwigzanych z realizacja zadan z zakresu administracji publicznej (art. 255
ust. 1 u.f.p.), zaciaganie zobowiazan, udzielanie kredytéw i pozyczek, lokowanie
wolnych $rodkéw w granicach udzielonych upowaznien (art. 262, art. 264 ust. 3
i4 u.f.p.). Ponadto organ wykonawczy przekazuje jednostkom podlegtym informa-
cje konieczne do opracowania projektéw ich planéw finansowych (art. 248 ust. 1
u.f.p.) oraz informacje o ostatecznych kwotach dochodéw i wydatkéw tych jedno-
stek (art. 249 ust. 1 pkt 1 u.f.p.), opracowuje plan finansowy zadan z zakresu admi-
nistracji rzadowej oraz innych zadan zleconych JST odrebnymi ustawami (art. 249
ust. 1 pkt 2 u.f.p.). Moze takze po spelnieniu dodatkowych warunkéw zmieni¢ prze-
znaczenie rezerwy celowej (art. 259 u.f.p.) i dokonywa¢ przeniesien wydatkéw w ra-
mach dziatu (art. 257 pkt 3, art. 258 ust. 1 pkt 1 u.f.p.).

Wrylaczne kompetencje organu wykonawczego okreslaja rowniez regulacje sa-
morzadowych ustaw ustrojowych (art. 60 ust. 2 u.s.g., art. 60 ust. 2 u.s.p. i art. 70
ust. 2 u.s.w.) i odnoszg si¢ do: mozliwosci zaciggania zobowigzan majacych pokry-
cie w uchwalonych w uchwale budzetowej kwotach wydatkéw (w ramach upowaz-
nien udzielonych przez organ stanowigcy); emitowania papieréw wartosciowych
(w ramach upowaznien udzielonych przez organ stanowiacy); dokonywania wydat-
kéw budzetowych; zgtaszania propozycji zmian w budzecie; dysponowania rezer-
wami budzetowymi czy blokowania wydatkéw. Co istotne, Zadnego z powyzszych
uprawnien organ wykonawczy nie moze scedowac na organ stanowigcy.

W toku wykonywania budzetu JST nierzadko dochodzi do zmian pierwotnie
uchwalonej uchwaly budzetowej. Przepisy u.f.p. przyznaja organowi wykonawcze-
mu wylaczne prawo inicjatywy sporzadzenia projektu uchwaly o zmianie uchwaty
budzetowej (art. 233 pkt 3 u.f.p.), a takze przekazujg okreslone kompetencje do do-
konywania zmian w budzecie JST.

1 Ustawa z dnia 11 wrzes$nia 2019 r. Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2026 r. poz. 793).
2 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz.U. z 2025 r. poz. 1338).
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Zmiany w budzecie JST (nie nalezy myli¢ ze zmiang uchwaly budzetowej), moga
wynika¢ po pierwsze, bezposrednio z przepisu prawa, wowczas organ wykonawczy
moze dokonywac¢ ich samodzielnie (bez udzialu organu stanowigcego). Zakres czyn-
nosci w zakresie zmian w budzecie wyznacza art. 257 i 257a u.f.p. Po drugie, moze
wynika¢ z decyzji organu stanowigcego, udzielajacego organowi wykonawczemu sto-
sownych upowaznien, o czym stanowi art. 258 u.f.p. Co wazne, bedg to zmiany glow-
nie w zakresie dochodéw i wydatkéw, ktore nie spowoduja naruszenia konstrukeji
budzetu, a usprawnig biezace zarzadzanie budzetem JST. Zmiany w budzecie dokony-
wane s drogg zarzadzenia wojta, burmistrza, prezydenta miasta (w przypadku wyko-
nawczego w gminie) lub uchwaly zarzadu powiatu, wojewddztwa (w przypadku orga-
nu wykonawczego w powiecie i wojewddztwie).

Zmian uchwaly budzetowej w trakcie roku budzetowego moze dokonywac wy-
tacznie organ stanowigcy, ale tylko z inicjatywy organu wykonawczego. Zmiany do-
konywane przez organ stanowigcy beda mialy na celu przede wszystkim zmiane
globalnych kwot dochodéw i wydatkéw. Sa to wiec zmiany uchwaty budzetowej,
ktore dotycza konstrukeji budzetu JST, jak rowniez moga odnosi¢ si¢ do postano-
wien z budzetem niezwigzanych, np. do planéw finansowych samorzadowych za-
ktadéw budzetowych. Zmiany budzetu dokonywane sa droga uchwaty organu sta-
nowigcego JST (rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewddztwa).

Etapem konczacym wykonywanie budzetu JST jest rozliczenie organu wyko-
nawczego z realizacji gospodarki finansowej w danym roku budzetowym. Stuzy
temu instytucja absolutorium, ktérym jest akceptacja (zatwierdzenie, skwitowanie)
wykonania budzetu przez organ wykonawczy w danym roku budzetowym. Podsta-
w3 udzielenia/nieudzielenia absolutorium moze by¢ tylko i wytacznie ocena wyko-
nania budzetu. Stad podstawa do tej oceny jest roczne sprawozdanie z wykonania
budzetu. Zgodnie z art. 267 ust. 1 pkt 1 u.f.p. organ wykonawczy jest zobowiazany
przedstawic je organowi stanowigcemu oraz RIO celem zaopiniowania, w terminie
do 31 marca roku nastepujacego po roku budzetowym. Jest to czynnos¢ rozpoczy-
najaca proces absolutoryjny.

Absolutorium jest udzielane w drodze uchwaly organu stanowigcego JST bez-
wzgledna wiekszoscia gloséw ustawowego skladu. Uchwata w przedmiocie absolu-
torium jest wyrazeniem stanowiska organu stanowigcego JST w kwestii wykonania
budzetu. Z tresci uchwaly musi wiec wynika¢, czy organ ten aprobuje wykonanie
budzetu (podejmuje wigc uchwalte w sprawie udzielenia absolutorium), czy tez nie
(podejmuje uchwale w sprawie nieudzielenia absolutorium). Skutkiem nieudziele-
nia absolutorium jest mozliwos¢ odwotania 0séb pelnigcych funkcje organu wyko-
nawczego JST.
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B. Przykladowe rozwiazanie kazusu

Tres$¢ kazusu

Rada miejska podjeta uchwale w sprawie zmian w budzecie gminy na 2026 r.
Na mocy uchwaly dokonano m.in. zmian w zakresie planu dochodéw i wydatkéw
budzetowych. W planie wydatkéw budzetowych w rozdziale 92109 ,,Domy i o$rod-
ki kultury, $wietlice i kluby” zwiekszono o 15.000 zt dotacje podmiotowa dla gmin-
nego osrodka kultury ujeta w paragrafie 2480, do wysokosci 633.000 zI. Nie dokona-
no jednak w tym zakresie zmian w zalgczniku dotacyjnym do uchwaty budzetowe;j
gminy. Zdaniem radnych zalacznik dotacyjny nie jest obligatoryjny, a wigzace kwo-
ty wydatkéw wynikajg z planu wydatkéw, w ktérym zmiany ujeto. Wobec powyz-
szej uchwaty kolegium RIO stwierdzito naruszenie prawa.

Prosze oceni¢, czy uchwala RIO w tej kwestii byla stuszna. Co w tej sytuacji
powinny uczynic organy gminy?

Przykladowe rozwiazanie kazusu

Do RIO wplynela uchwata rady miejskiej w sprawie zmian w budzecie gmi-
ny na 2026 r. Dzialajac na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 2 u.r.i.o. regionalna izba ob-
rachunkowa objela wskazang uchwale postepowaniem nadzorczym. Na posiedze-
niu kolegium RIO stwierdzito, ze badana uchwala zostata podjeta z naruszeniem
prawa. Zgodnie ze stanem faktycznym rada dokonata zmiany uchwaly budzetowe;j
polegajacej m.in. na zwigkszeniu planu wydatkéw w zakresie przyznanej gminne-
mu o$rodkowi kultury dotacji podmiotowej. Nie dokonano jednak w tym zakresie
zmian w zalaczniku dotacyjnym do uchwaly budzetowe;.

Dzialanie takie narusza przepis art. 214 pkt 1 u.f.p., zgodnie z ktérym w za-
taczniku do uchwaly budzetowej zamieszcza si¢ zestawienie planowanych kwot do-
tacji udzielanych z budzetu JST (stad tez zalacznik dotacyjny jest obligatoryjnym,
bowiem z budzetu JST udzielane s3 dotacje). Natomiast, stosownie do regulacji
okreslonej w art. 215 tej ustawy, zestawienie to sporzadza si¢ w podziale na do-
tacje dla JSFP i dotacje dla jednostek spoza SFP z wyodrebnieniem dotacji przed-
miotowych, podmiotowych i celowych zwigzanych z realizacjg zadan JST. Z prze-
piséw tych wynika zatem, iz w przypadku zaplanowania w budzecie JST wydatkow
na dotacje¢ udzielang z budzetu tej jednostki dotacja ta powinna zosta¢ wyodreb-
niona w tej samej wysokosci w zataczniku do uchwaly budzetowej, zawierajacym
zestawienie kwot dotacji udzielanych z budzetu JST. Stad uchwata RIO w zakresie
stwierdzenia naruszenia byta stuszna, a rada miejska powinna powstale naruszenie
wyeliminowa¢ poprzez dokonanie stosownej zmiany drogg uchwaly w zestawieniu
dotacji udzielanych z budzetu gminy.
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C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania

Kazus 1

Wojt gminy na podstawie art. 257 pkt 1 u.f.p. dokonal zmian w budzecie. Pole-
gala ona na tym, iz w zwigzku z otrzymaniem dotacji celowej w wysokosci 50.000 z1,
dokonal on przyjecia tej kwoty po stronie dochodéw budzetowych.

Prosze oceni¢ legalnos¢ postepowania wojta gminy. W jakiej formie praw-
nej nalezalo dokonac powyzszej czynnosci?

Kazus 2

Do budzetu miasta przekazano kwote 200.000 zt w wyniku podziatu rezerwy
czedci o§wiatowej subwencji ogdlnej. W zwigzku z tym burmistrz miasta na podsta-
wie art. 257 pkt 2 u.f.p. dokonal przyjecia powyzszej kwoty po stronie dochodéw
budzetowych. Jednoczesnie o t¢ sama kwote powigkszyt wydatki budzetu miasta,
odpowiednio ja rozdysponowujac na poszczegdlne rodzaje wydatkow.

Prosze ocenic legalnos¢ postepowania burmistrza. W jakiej formie prawnej
nalezalo dokona¢ powyzszej czynnosci?

Kazus 3

Rada powiatu w dniu 31 grudnia 2025 r. podje¢ta uchwale budzetowa na 2026 r.,
zgodnie z ktora okreslono:

1) dochody budzetu powiatu ogétem w wysokosci 14 mln zi, w tym:
— dochody biezace w wysokosci 10 mln zi,
— dochody majatkowe w wysokosci 4 mln zi;

2) wydatki budzetu powiatu ogétem w wysokosci 15 mln zt, w tym:
— wydatki biezace w wysokosci 9 mln zi,
— wydatki majatkowe w wysokosci 6 mln zt.

Deficyt budzetu powiatu w wysokosci 1 mln zt w caloéci mial zosta¢ sfinanso-
wany przez zaciggniecie kredytu bankowego.

W dniu 20 maja 2026 r. do budzetu powiatu przekazano kwote 1,5 mln z1 z ty-
tutu podzialu rezerwy subwencji ogélnej. Na podstawie art. 257 pkt 2 u.f.p. 21 maja
2026 r. zarzad powiatu podjat uchwale o zwigkszeniu dochodéw budzetowych o kwo-
te uzyskanych srodkow, co spowodowato powstanie nadwyzki w budzecie w wysoko-
$ci 500 tys. z1. W zwiazku z tym, w tej samej uchwale zarzad okredlit przeznaczenie tej
nadwyzki na splate kredytu zaciagnietego przez powiat w latach poprzednich.

Prosze oceni¢ legalnos¢ postepowania zarzadu powiatu.
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Kazus 4

W uchwale budzetowej z dnia 30 grudnia 2025 r. rada gminy upowaznita woj-
ta do dokonywania zmian w budzecie polegajacych na:

— prawie do rozdysponowania rezerwy ogélnej do wysokosci 100 tys. zt
(w uchwale budzetowej rezerwe ogoélng ustalono w wys. 1 mln zt);

— zmianie kwot dochodéw i wydatkow zwigzanych ze zmiang kwot lub uzy-
skaniem dotacji przekazywanych z budzetu panstwa, z budzetéw innych
JST oraz innych JSEP;

— dokonywaniu zmian w planie wydatkéw polegajacych na przenoszeniu
wydatkéw pomiedzy dzialami klasyfikacji budzetowe;.

Prosze¢ oceni¢ legalnosé¢ sformulowanych upowaznien.

Kazus 5

W uchwale budzetowej z dnia 20 grudnia 2025 r. rada powiatu upowaznita za-
rzad do dokonywania nastepujacych zmian w budzecie, ktére polegaly na:

- rozdysponowaniu kwoty rezerwy budzetowej na zarzadzanie kryzysowe
w zwigzku z wystgpieniem zagrozenia epidemicznego na terenie powiatu;

- zmianach planu dochodéw i wydatkéw, wynikajacych ze zmian kwot sub-
wencji w wyniku podzialu rezerw subwencji ogdlnej z budzetu panstwa.

Prosze¢ oceni¢ legalnos¢ sformulowanych upowaznien.

Kazus 6

W dniu 11 lutego 2026 r. do budzetu gminy z budzetu panstwa przekazano do-
datkowg kwote 300 tys. zt z tytulu podzialu rezerwy subwencji ogdlne;.

Prosze wskaza¢, co w tej sytuacji powinny zrobi¢ organy gminy?

Kazus 7

W dniu 30 grudnia 2025 r. rada gminy podjeta uchwale budzetowa na 2026 r.,
w ktérej m.in. utworzono rezerwe celowa na zwigkszenie wydatkéw w oswia-
cie w wysokosci 3 mln zl. Rezerwa ta miata stuzy¢ finansowaniu wszelkiego ro-
dzaju wydatkéw zwigzanych z funkcjonowaniem szkét podstawowych w gminie.
Do przyjetej uchwaly budzetowej zadnych zastrzezen nie wniosta RIO. W dniu
30 kwietnia 2026 r. wojt gminy postanowil rozdysponowac czes¢ powyzszej rezer-
wy w wysokosci 200 tys. zt, zwiekszajac wydatki na wynagrodzenia nauczycieli pra-
cujacych w szkotach podstawowych. Podczas najblizszej sesji rady jeden z radnych
poinformowal pozostatych radnych o podjetych czynnosciach przez wojta i jedno-
cze$nie zarzucil mu naruszenie art. 259 ust. 3 u.f.p. Zasugerowal réwniez, ze wojt
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najpierw powinien uzyskaé pozytywng opinie wlasciwej komisji rady do spraw bu-
dzetu zgodnie z art. 259 ust. 2 u.f.p., aby nastepnie méc rozdysponowa¢ wskazang
rezerwe celows.

Prosze oceni¢ prawidlowos¢ postepowania wojta gminy oraz argumentacje
radnego.

Kazus 8

W trakcie roku budzetowego okazalo sig, ze dochody z podatku od nierucho-
mosci s3 znacznie wyzsze niz zaplanowane w budzecie gminy. W zwiazku z tym
20 wrzesnia 2025 r. wojt postanowil na podstawie art. 257 u.f.p. dokona¢ zmian
w budzecie polegajacych na zwigkszeniu planu dochodéw w pozycji podatek od
nieruchomosci i jednoczesnie dodatkowe wplywy z tego tytutu rozdysponowat
na wydatki na okreslone cele, a wigc rowniez zmienil plan wydatkow.

Prosze oceni¢ prawidlowos$¢ postepowania waéjta gminy.

Kazus 9

Na podstawie art. 257 pkt 1 u.f.p. woéjt gminy dokonal zmian w planie docho-
dow i wydatkéw budzetu. Zmiany te polegaly na zwiekszeniu dochodéw z tytutu
wzrostu pobieranej oplaty targowe;j. Jednocze$nie wojt po stronie wydatkéw rozdy-
sponowal te srodki na rézne cele.

Prosze oceni¢ prawidlowos¢ postepowania woéjta gminy.

Kazus 10

Gmina w 2025 r. udzielifa dotacji celowej wtascicielowi zabytkowej kamieni-
cy na jej renowacje. Dotacja miata zosta¢ wykorzystana do konca roku. Jednak-
ze w grudniu 2025 r. wiasciciel poinformowal gmine, ze nie zdazy wydac uzyska-
nych $rodkéw z powodu opdznien remontu kamienicy przeprowadzonego przez
firme, ktorej to zlecil. Zapewnil jednak, ze remont zostanie wykonany do 10 stycz-
nia 2026 r., a zaplata za wykonane prace nastapi do 15 stycznia 2026 r. Majac to
na uwadze, gmina poinformowata wtasciciela kamienicy, ze powinien zwréci¢ do-
tacje ze wzgledu na jej niewykorzystanie do konca 2025 r. Nie zgodzil si¢ on ze sta-
nowiskiem gminy i powolal si¢ na art. 251 ust. 1 u.f.p., stwierdzajac, ze ma on jesz-
cze czas na wydatkowanie §rodkéw, poniewaz do 31 stycznia po roku, w ktérym
udzielono dotacji, powinien si¢ on z niej rozliczy¢ i przedstawi¢ dowody (faktury)
potwierdzajace poniesione wydatki.

Prosze rozstrzygnac spor pomiedzy gming a wlascicielem kamienicy.
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Kazus 11

W dniu 30 marca 2025 r. z budzetu gminy przekazano dotacje¢ celowa w wy-
sokos$ci 2 mln zI powiatowi jako pomoc finansows, o ktorej mowa w art. 220 u.f.p.
Srodki z dotacji miaty zosta¢ wykorzystane na wymiane kanalizacji wodociggo-
wej podczas remontu drogi powiatowej. Po wykonaniu calej inwestycji okazalo sie,
ze wymiana kanalizacji kosztowata 1,8 mln zl, w zwiazku z czym pozostata kwota
200 tys. zI zostala zwrécona gminie. W takiej sytuacji wojt gminy, zgodnie z art. 257
pkt 4 u.f.p., wydal zarzadzanie, na podstawie ktorego przyjal niewykorzystang czes¢
dotacji po stronie dochodéw budzetowych. Jednoczesnie wdjt na podstawie tego
samego zarzadzenia przeznaczyl powyzsza kwote zwrdconej dotacji na wydatki
w o$wiacie.

Prosze¢ oceni¢ legalnos$¢ postepowania wojta.

Kazus 12

W dniu 20 maja 2026 r. z budzetu panstwa do budzetu gminy przekazano do-
tacje celowa w wysokos$ci 2 mln zI na koszty organizacji wyboréw do Parlamentu
Europejskiego. W zwigzku z tym wojt gminy 22 maja 2026 r. na podstawie art. 257
pkt 1 u.f.p. wydal zarzadzenie, w ktérym zwiekszyt dochody budzetu gminy o kwote
dotacji. Natomiast nie dokonal jednoczesnego zwigkszenia kwoty wydatkow, twier-
dzac, ze o przeznaczeniu tej dotacji powinna zadecydowac rada gminy na podsta-
wie art. 212 ust. 1 pkt 1 u.f.p. W tej sytuacji skierowal informacje do przewodnicza-
cego rady gminy o tym, ze w zwigzku z uzyskaniem dotacji rada powinna wystapi¢
z projektem uchwaly o zmianie uchwaly budzetowej i podja¢ te uchwate, w ktorej
okresli przeznaczenie dotacji celowej.

Prosze oceni¢ postepowanie wojta gminy w $wietle przepisow u.f.p.

Kazus 13

Burmistrz miasta po wewnetrznej kontroli przeprowadzonej w urzedzie miasta
w referacie podatkow i oplat lokalnych stwierdzil, ze dochody podatkowe nie wpty-
waja w wysoko$ciach ustalonych zgodnie z budzetem, a podatnicy wplacaja podat-
ki z opdznieniem. W zwigzku z tym doszedt do wniosku, ze w referacie nastapily
opdznienia w realizacji zadan w zakresie poboru podatkéw i na podstawie art. 260
ust. 1 pkt 2 u.f.p. dokonat blokady wydatkow dla referatu.

Czy burmistrz postapil stusznie? Dlaczego?
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Kazus 14

Wojt gminy stwierdzil, Zze dochody z podatku od nieruchomosci wptywaja do
budzetu z opdznieniem. W wyniku przeprowadzonej kontroli kontrolerzy ocenili,
ze pracownicy urzedu gminy naruszyli jedng z zasad wykonywania budzetu, o kto-
rej stanowi art. 254 pkt 1 u.f.p. W zwigzku z tym wojt postanowil dokona¢ bloka-
dy wydatkéw na wynagrodzenia winnych pracownikéw na podstawie art. 260 ust. 1
pkt 4 u.f.p.

Czy wojt postapil slusznie? Dlaczego?

Kazus 15

Na podstawie art. 222 ust. 4 u.f.p. oraz 60 ust. 2 pkt 5 u.s.p. w zw. z art. 260 pkt 3
u.f.p. zarzad powiatu podjal uchwatle o blokowaniu rezerwy celowej przeznaczonej
na inwestycje w zakresie remontu drog powiatowych. Powyzsza uchwala zostata za-
kwestionowana przez RIO.

Czy stanowisko RIO jest prawidlowe i jakie argumenty moga za nim ewen-
tualnie przemawiac?

Kazus 16

Na podstawie art. 267 ust. 1 u.f.p. organ wykonawczy jest zobowigzany do
przedltozenia sprawozdania z wykonania budzetu za ubiegly rok budzetowy.

Czy te sprawozdanie ma jakie$ znaczenie dla oceny sposobu wykonywania
budzetu przez ten organ i w ramach jakiej procedury sie to odbywa?

Kazus 17

W uchwale z dnia 12 maja 2026 r. w sprawie zmiany uchwaly budzetowej rada
gminy wprowadzita nowa rezerwe celowa na wydatki w oswiacie, w tym wydatki
osobowe i podwyzki ptac dla nauczycieli.

Prosze oceni¢ prawidlowos¢ postepowania rady gminy.

Kazus 18

W dniu 30 czerwca 2026 r. rada miejska dokonata zmiany w uchwale budzeto-
wej gminy na rok 2026, ktore polegaty m.in. na zmniejszeniu kwoty planowanego
deficytu oraz kwoty kredytéw zacigganych na jego sfinansowanie. Rada gminy nie
dokonala jednak zmniejszenia limitu zobowigzan na sfinansowanie planowanego
deficytu. W stosunku do przedmiotowej uchwaty RIO zarzucita naruszenie przepi-
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sow art. 212 ust. 1 pkt 6 w zw. z art. 89 ust. 1 pkt 2 u.f.p. i podjeta uchwate o stwier-
dzeniu niewaznosci w zakresie wprowadzonych zmian.

Prosze¢ oceni¢, czy uchwala RIO w tej kwestii byla stuszna.

Kazus 19

Komisja rewizyjna rady gminy, oceniajac wykonanie budzetu gminy, zarzucita
wojtowi, iz nie zrealizowal w pelni zaplanowanych dochodéw budzetowych, m.in.
z tytutu podatku od nieruchomosci, subwencji ogélnej oraz oplat z tytutu czynszéw
za wynajem. Tym samym nie przestrzegal postanowien uchwaty budzetowej gmi-
ny, ktéra, zdaniem komisji, jest wystarczajaca podstawa do poboru naleznos$ci bu-
dzetowych. Wojt argumentowal z kolei, ze podejmowat dziatania majace na celu
egzekucje wskazanych naleznosci. Mimo to, komisja rewizyjna postanowita zlozy¢
wniosek o nieudzielenie absolutorium z tytutu niewykonania budzetu w zakresie
dochodow.

Czy postepowanie komisji bylo prawidlowe w swietle przepisow u.f.p. oraz
ws.g.?

Kazus 20

W dniu 30 czerwca 2026 r. rada miasta, zgodnie z wnioskiem komisji rewi-
zyjnej, podjela uchwale o nieudzieleniu absolutorium prezydentowi z tytulu nie-
pelnego wykonania budzetu po stronie dochodéw oraz niewykonania zaplanowa-
nych inwestycji. Uchwala ta zostala zakwestionowana przez RIO, ktéra stwierdzita
jej niewazno$¢. Izba stwierdzila istotne naruszenie prawa z powodéw procedural-
nych. Argumentowala, ze zgodnie z art. 28a u.s.g., jezeli od dnia wyboréw prezy-
denta nie minglo wiecej niz 9 miesiecy (co ma miejsce w tym stanie faktycznym), to
nie mozna wszcza¢ inicjatywy przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania
prezydenta z powodu nieudzielenia absolutorium. W takich okolicznosciach praw-
nych - zdaniem RIO - podejmowanie uchwaly absolutoryjnej jest nieuzasadnione,
a wiec uchwala ta jest bezprzedmiotowa.

Prosze ocenic¢ stanowisko RIO.

Kazus 21

Rada powiatu w dniu 25 czerwca 2026 r. podjeta uchwale o nieudzieleniu ab-
solutorium zarzadowi powiatu. Gléwnym argumentem za podjeciem takiej decy-
zji bylo ogélne niezadowolenie radnych ze sposobu funkcjonowania starostwa po-
wiatowego.

Czy uchwala rady byla prawidlowa? Dlaczego?
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Kazus 22

W dniu 19 czerwca 2026 r. odbyla si¢ sesja rady powiatu, przedmiotem kté-
rej bylo podjecie uchwaly w sprawie absolutorium dla zarzadu powiatu z wyko-
nania budzetu za 2025 r. Komisja rewizyjna rady zlozyla wniosek o udzielenie ab-
solutorium i projekt uchwaty o takiej tresci zostal poddany pod glosowanie przez
przewodniczacego rady. Wczesniej zar6wno sam wniosek komisji rewizyjnej, jak
i sprawozdanie z wykonania budzetu powiatu za 2025 r. zostaly pozytywnie zaopi-
niowane przez RIO. W gltosowaniu nad uchwatg w sprawie udzielenia absolutorium
wzieto udzial 17 radnych i tyle tez liczyl ustawowy sklad rady powiatu. Za powyzsza
uchwalo glosowato 8 radnych, 6 radnych bylo przeciw, a 3 wstrzymalo si¢ od glosu.

Majac na uwadze postanowienia u.s.p., prosze ustali¢, czy rada powiatu
udzielila absolutorium zarzadowi oraz o jakiej tresci zostala przyjeta uchwata?
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Rozdzial IX

Stawomir Presnarowicz

Kontrola finansowa

A. Wprowadzenie merytoryczne

Zagadnienia odnoszace si¢ do kontroli finansowej nalezy poprzedzi¢ wyja-
$nieniem pojecia ,kontrola” w znaczeniu jezykowym. W Stowniku jezyka polskie-
go PWN, kontrole definiuje si¢ jako: 1. ,,sprawdzanie czegos, zestawianie stanu fak-
tycznego ze stanem wymaganym’ 2. ,nadzér nad kims lub nad czyms” 3. potocznie:

»instytucja lub osoba sprawujaca nad czyms$ nadzor”.

W doktrynie prawa nauki o kontroli, w tym o kontroli finansowej, wskazu-
je sie, ze ,Kontrola jest swoista dzialalnoscig, na ktérg sktadajg si¢ cztery zasadni-
cze rodzaje czynnosci: 1) ujmowanie stanu rzeczywistego (wykonan), 2) ujmowanie
stanu obowigzujacego (wyznaczen), 3) poréwnywanie wykonan z wyznaczeniami
w celu ustalenia ich zgodnosci lub niezgodnosci, 4) wyjasnianie przyczyn stwier-
dzonej zgodnosci lub niezgodnosci miedzy wykonaniami i wyznaczeniami. Sciéle
zwigzane z kontrola sg czynnosci jej planowania i programowania, decydujace, jaka
kontrola i w jaki sposob ma by¢ wykonana, oraz czynnosci pokontrolne, polegajace

na ujeciu i przekazaniu do wykorzystania wynikéw kontroli™.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze ,,chociaz kazda kontrole uznaje sie
za istotny przejaw procesu zarzadzania, gdyz decydent powinien wiedzie¢, na ile
stan rzeczywisty w jego jednostce odpowiada wyznaczeniom (stanowi pozadane-
muy), to kontrola finanséw publicznych odgrywa szczegdlng role w funkcjonowaniu

1 https://sjp.pwn.pl/slowniki/kontrola.html [dostep: 13.07.2026].

2 L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiakowa, Kontrola finansowa, Warszawa 1971, s. 19 i n. oraz L. Kurowski,
E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000, s. 14-21.
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zycia spolecznego i gospodarki. Po pierwsze bowiem, stuzy ona ocenie prawidfo-
wosci sporzadzania rachunkowosci i sprawozdawczosci, ktore maja odzwierciedlaé
rzeczywisty stan finanséw publicznych. Po drugie, pozwala na analize racjonalno-
$ci publicznych operacji finansowych (pobierania dochodéw i przychodéw, doko-
nywania wydatkéw i rozchodéw, gospodarki dlugiem publicznym). Po trzecie, re-
alizuje ona prawo obywateli do dostepu do informacji publicznej, o ktéorym mowa
w art. 61 Konstytucji RP, czemu majg stuzy¢ m. in. zasada jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych, zapisane w dziale I, rozdz. 4 obowiazujacej ustawy o finan-
sach publicznych™.

Nalezy odr6zni¢ kontrole finansowa od kontroli finanséw publicznych. Kon-
trola finansowa dotyczy zjawisk o charakterze publicznoprawnym oraz prywatno-
prawnym i w tym sensie byta szersza od pojecia kontroli finanséw publicznych®.
Natomiast termin ,kontrola finanséw publicznych” obejmuje cato$¢ kontroli pu-
blicznej gospodarki finansowej (gospodarki groszem publicznym)®.

Regulacje prawne w szerokim rozumieniu pojecia ,kontrola finansowa” w sek-
torze finanséw publicznych definiowaly te instytucje przed wejsciem w zycie obec-
nie obowigzujacej u.f.p., tj. do 31 grudnia 2009 r.* W obecnej ustawie o finansach
publicznych, obowigzujacej od 1 stycznia 2010 r., w art. 1 pkt 4 ustawodawca wska-
zal, Ze ustawa ta normuje ,,zasady i tryb kontroli proceséw zwiazanych z gromadze-
niem i rozdysponowywaniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mie-
niem”. W szczego6lnosci nalezy zauwazy¢, ze do tych zagadnien odnosza si¢ przepisy
zawarte w art. 68-71 u.f.p. (kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw
publicznych) oraz w art. 272-296 u.f.p. (audyt wewnetrzny oraz koordynacja au-
dytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych). Powyzsze jed-
noznacznie wskazuje, ze ustawodawca obecnie nie uzywa pojecia ,,kontrola finan-
sowa”. Niemniej jednak nalezy przyja¢, ze instytucje zaréwno kontroli zarzadczej,
jak i audytu wewnetrznego uregulowane w u.f.p. wzajemnie sie dopelniaja w rozu-
mieniu pojecia ,,kontrola finansowa” w sektorze finanséw publicznych.

E. Ruskowski, Kontrola finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2021, s. 15.

Ibidem, s. 18.

Ibidem, s. 21-22.

Zgodnie z art. 47 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 49, poz. 2104 z pézn.
zm.) 1. Kontrola finansowa w jednostkach sektora finanséw publicznych dotyczy proceséw zwigzanych z gro-
madzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem. Kontrola finansowa
obejmuje: 1) przeprowadzanie wstepnej oceny celowosci zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywa-
nia wydatkéw; 2) badanie i poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie dotyczacym
proceséw pobierania i gromadzenia $rodkéw publicznych, zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywa-
nia wydatkéw ze $rodkéw publicznych, udzielania zamoéwien publicznych oraz zwrotu $rodkéw publicznych;
3) prowadzenia gospodarki finansowej oraz stosowania procedur dotyczacych proceséw, o ktérych mowa
w pkt 2. 3. Kierownik jednostki ustala w formie pisemnej procedury, o ktérych mowa w ust. 2, biorgc pod uwa-
ge standardy, o ktérych mowa w art. 63 ust. 1 pkt 1, oraz zapewnia ich przestrzeganie.”
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Zdaniem E. Ruskowskiego, majac na uwadze obowiazujace przepisy prawa,
»mozna stwierdzi¢, ze migdzy pojeciem audytu wewnetrznego a pojeciem kontroli
finanséw publicznych wystepuje stosunek krzyzowania. Czg¢s$¢ dziatalnosci audyto-
wej objeta jest pojeciem kontroli finanséw publicznych, natomiast pozostata czes¢
wychodzi poza te dzialalnos¢, gdyz przedmiotowo nie dotyczy finanséw publicz-
nych lub obejmuje czynnosci dodatkowe, nie wchodzace do tradycyjnej kontroli
(np. czynnosci doradcze)””. W pewnym uproszczeniu mozna przyjac, ze od 1 stycz-
nia 2010 r. w Polsce instytucja kontroli zarzadczej zastgpita instytucje kontroli fi-
nansowej®. Tak réwniez przyjmuje cze$¢ autoréw odnoszacych sie w ujeciu histo-
rycznym do kontroli finansowej oraz do kontroli zarzadczej®.

Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze istnieja réznego rodzaje kontroli finansowej. W ra-
mach szerokiego rozumienia pojecia ,kontrola finansowa” szczegdlnego znacze-
nia nabiera kontrola finanséw publicznych. W literaturze przedmiotu wskazuje sie
na system kontroli finanséw publicznych. E. Ruskowski w tej kontroli wyodrebnia:

— kontrole zawodowg (profesjonalng) oraz
— kontrole obywatelska (spoteczng)'®.
W niniejszym opracowaniu w ogoéle nie zajmujemy sie kontrola obywatelska
(spoteczny).

Na kontrole zawodowa (profesjonalng) skfada sie:

— kontrola zewnetrzna oraz
— kontrola wewnetrzna.

E. Ruskowski podkresla, ze kontrola zewnetrzna, czyli ,,pierwsza z nich obej-
muje wszelkie kontrole, ktére majg charakter zewnetrzny wobec kontrolowane-
go. Kwestie podporzadkowania organéw kontrolujacych schodza tu na plan dal-
szy. Dotyczy ona kontroli parlamentarnej i prezydenckiej, kontroli Rzecznika Praw
Obywatelskich, kontroli Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu, kontro-
li NIK, kontroli RIO, kontroli rzadowej i resortowej (ze szczegdlnym uwzglednie-
niem ministra do spraw finanséw publicznych), kontroli celno-skarbowej, kon-
troli podatkowej, kontroli dewizowej, kontroli sagdowej, kontroli CBA, kontroli
prokuratorskiej i kilku innych rodzajéw kontroli. Z kolei druga z nich, czyli kontro-
la wewnetrzna, funkcjonuje wewnatrz kontrolowanych jednostek, podlegajac ich
kierownictwu. W tym zakresie kontroli finanséw publicznych wystepuja tu co naj-

7 E. Ruskowski, Kontrola ..., op. cit., s. 29-30.

8 Ibidem, s. 30

9 Zob. np. M. Kaczurak-Kozak, Kontrola zarzadcza, jako nowy wymiar kontroli w sektorze finanséw publicznych,
,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2011, nr 42 (669),
s. 69; takze: K. Winiarska, Kontrola finanséw publicznych w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecin-
skiego nr 757. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2013, nr 58, s. 161-168; www.wneiz.pl/frfu.

10 E. Ruskowski, Kontrola ..., op. cit., s. 46—47.
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mniej trzy oryginalne instytucje: kontrola wykonywana przez gtéwnego ksiggowe-
go (skarbnika), kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny”'.

Istotng role odgrywa kontrola parlamentarna i prezydencka. Zasady kontro-
li parlamentarnej ustawodawca zawart w Konstytucji RP, za$ ich uszczegotowienie
przyjeto w regulaminie Sejmu'? i Senatu'’. Natomiast warunki wykonywania man-
datu przez poslow i senatoréw oraz ich prawa i obowiazki reguluje ustawa z dnia
9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora'.

Parlament RP (Sejm i Senat) realizuje swoje funkcje kontrolne w nastepujacych
formach: (1) in gremio, jako Zgromadzenie Narodowe (art. 114 Konstytucji RP);
(2) na posiedzeniach Sejmu i Senatu, jako odrebnych izbach parlamentu; (3) po-
przez organy Sejmu i Senatu; (4) poprzez postdéw i senatordw.

Konstytucja RP okresla przypadki dzialania parlamentu jako Zgromadze-
nia Narodowego. Jednym z nich jest postawienie Prezydenta RP w stan oskarze-
nia przed Trybunalem Stanu (art. 145 ust. 2 Konstytucji RP). Jest to jedyny przypa-
dek wykonywania przez Zgromadzenie Narodowe uprawnien mogacych dotyczy¢
takze kontroli finansowej. Kompetencje kontrolne Sejmu, w tym uprawnienia w za-
kresie kontroli finansowej, sa realizowane w szczegolnosci poprzez: (1) instytucje
wotum zaufania dla rzadu (Rady Ministréw); (2) instytucje wotum nieufnosci dla
rzadu (Rady Ministréw) i poszczegolnych ministréw; (3) kontrole wykonania usta-
wy budzetowej i innych planéw finansowych panstwa oraz udzielanie absolutorium
rzadowi (Radzie Ministréw); (4) odbywanie debat poswieconych okreslonym pro-
blemom oraz wyrazanie niewigzacych postulatow pod adresem rzadu (Rady Mini-
stréw). Komisje sejmowe, jako organy Sejmu i Senatu, petnig szczegolng role w kon-
troli finansowej. Zwlaszcza Komisja Finanséw Publicznych oraz Komisja do Spraw
Kontroli Panstwowej zajmuja si¢ wykonywaniem danej kontroli.

Jesli chodzi o kontrole Prezydenta RP, to do jego uprawnien kontrolnych wo-
bec parlamentu nalezy zaliczy¢ przede wszystkim mozliwos¢ odmowy podpisu
ustawy uchwalonej przez Parlament RP. Konstytucja RP wskazuje na dwa przypad-
ki: (1) wystapienie do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodno-
$ci ustawy z Konstytucja RP; (2) przekazanie ustawy z umotywowanym wnioskiem
Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. W mysl przepisu art. 126 ust. 2 Konstytucji
RP ,Prezydent Rzeczypospolitej czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji”. Z kom-
petencji wystgpienia do TK z wnioskiem w sprawie zgodnosci ustawy z Konsty-
tucja RP, Prezydent korzysta wiec w sytuacji, gdy ma zastrzezenia o charakterze
prawnym do uchwalonej ustawy, przekazanej mu do podpisu. Jesli TK uzna zakwe-

1 Ibidem.

12 Tekst jedn. M.P. z 2020 r. poz. 476 ze zm.
13 Tekst jedn. M.P. z 2018 r. poz. 846 ze zm.
14 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1799.
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stionowang ustawe za zgodna z Konstytucja RP, Prezydent jest zobowiazany ja pod-
pisa¢. W przypadku uwzglednienia wniosku Prezydent odmawia jej podpisania,
chyba ze TK orzeknie o niezgodnosci z Konstytucja RP tylko niektérych przepisow
ustawy, uznajac, ze nie sg one nierozerwalnie zwigzane z jej caloscig. W takim przy-
padku Prezydent, po zasiggnieciu opinii marszatka Sejmu, podpisuje ustawe z po-
minigciem przepiséw uznanych za niezgodne z Konstytucja RP lub zwraca ustawe
Sejmowi w celu usuniecia niezgodnosci. Natomiast jezeli prezydent ma do uchwa-
lonej ustawy inne zastrzezenia, moze z uzasadnionym wnioskiem przekaza¢ ustawe
Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Wowczas mamy do czynienia z wetem prezy-
denckim. Sejm moze je odrzuci¢, uchwalajac ustawe ponownie wiekszoscia 3/5 glo-
s6w w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. W takim przypad-
ku Prezydent jest zobowigzany ustawe podpisa¢ w ciggu 7 dni i nie stuzy mu prawo
wystgpienia do TK.

Prezydencka kontrola ustaw moze mie¢ charakter kontroli finanséw publicz-
nych (w zaleznosci od charakteru przepisow ustawy). Zas kontrola ustawy budze-
towej (i ustawy o prowizorium budzetowym) jest zawsze kontrolg odnoszaca sie
do finanséw publicznych. Odbywa sie ona wedlug po czg¢sci odmiennych regut niz
przedstawione wyzej. Zgodnie z art. 224 ust. 1 Konstytucji RP Prezydent podpisu-
je ustawe budzetows (lub ustawe o prowizorium budzetowym) w ciagu 7 dni od jej
przedtozenia. W przeciwienstwie do ustaw uchwalonym w ,,zwyklym” trybie Prezy-
dent nie moze zastosowa¢ w ich przypadku weta prezydenckiego. Moze natomiast
zwroci¢ sie do TK w sprawie zgodnosci wymienionych ustaw z Konstytucja RP.
Trybunal ma obowigzek wyda¢ rozstrzygniecie w tym przedmiocie w ciggu 2 mie-
siecy od dnia ztozenia wniosku. Stosownie do postanowien art. 225 Konstytucji RP,
jesli w ciggu 4 miesigcy od dnia przedlozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej
nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi do podpisu, moze on w ciaggu 14 dni
zarzadzi¢ skrécenie kadencji Sejmu.

Istotng role w kontroli finansowej posiadaja réwniez Trybunal Konstytucyjny
oraz Trybunal Stanu. Uprawnienia w zakresie kontroli finansowej Trybunatu Kon-
stytucyjnego zostaly zawarte przede wszystkim w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP.
Nalezy do nich orzekanie w sprawach: zgodnosci ustaw i uméw migdzynarodowych
z Konstytucja RP; zgodno$¢ ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowy-
mi, ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie oraz zgod-
no$¢ przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe z Konstytu-
cja RP, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami. W mysl art. 190
Konstytucji RP orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego maja moc powszechnie
obowigzujacg i sg ostateczne. Oglaszane s3 w organie urzedowym, w ktérym ogtlo-
szony byt kontrolowany akt normatywny lub (przy braku stosownego ogloszenia)
w Monitorze Polskim. Utrata mocy wigzacej aktu uznanego za niekonstytucyjny
nastepuje z chwilg ogloszenia orzeczenia Trybunalu, chyba ze Trybunat okresli inny
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termin utraty mocy wigzgcej. Nie moze by¢ on dluzszy niz 18 miesiecy w przypad-
ku ustawy oraz 12 miesiecy w przypadku innego aktu prawnego. Jesli utrata mocy
wigzgcej wigze si¢ z nakladami nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej — Trybu-
nal Konstytucyjny okresla termin utraty mocy wigzacej po zapoznaniu si¢ z opinia
Rady Ministréw. Orzeczenie Trybunalu o niezgodnosci z Konstytucja, umowa mie-
dzynarodows lub z ustawg aktu normatywnego, na podstawie ktérego zostalo wy-
dane prawomocne orzeczenie sadowe, ostateczna decyzja administracyjna lub roz-
strzygniecie w innych sprawach, stanowi podstawe do wznowienia postepowania,
uchylenia decyzji lub innego rozstrzygniecia na zasadach i w trybie okreslonych
w przepisach wlasciwych dla danego postepowania.

W zakresie kontroli finanséw publicznych uprawnienia posiada réwniez Trybu-
nal Stanu. Zostaly one okreslone w Konstytucji RP (art. 198 — 201), ustawie z dnia
26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu'® oraz uchwale Sejmu z dnia 6 lipca 1982 r. w spra-
wie regulaminu czynnosci Trybunatu Stanu'®. Trybunat Stanu zajmuje sie odpowie-
dzialnoscig konstytucyjna i — w okreslonych sytuacjach - odpowiedzialnoscig karng
w stosunku do 0s6b w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swego
urzedowania. Odpowiedzialnoéci podlegaja: Prezydent RP, Prezes Rady Ministréw,
cztonkowie Rady Ministréw, Prezes NBP, Prezes NIK, cztonkowie KRRiT, osoby, kto-
rym Prezes Rady Ministréw powierzyl kierowanie ministerstwem oraz Naczelny Do-
wddca Sit Zbrojnych (powotywany na czas wojny). Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna
przed TS ponosza tez postowie w zakresie naruszenia ustawowych zakazéw prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej z osigganiem korzysci z majatku Skarbu Panstwa
lub samorzadu terytorialnego oraz nabywania tego majatku. Odpowiedzialno$¢ kar-
na lub karna skarbowa za przestepstwa lub przestepstwa karne skarbowe przed TS
ponoszona jest na zasadach okreslonych w ustawie o TS.

Nalezy rowniez podkresli¢ znaczenie sadowej kontroli finanséw publicznych.
Kontrolg stosowania prawa finansowego zajmuja si¢ przede wszystkim sady admi-
nistracyjne, w wezszym zakresie sady powszechne (SN) oraz sady wojskowe. Od
dnia 1 stycznia 2004 r. dziataja one jako sady dwuinstancyjne: wojewddzkie sady
administracyjne w I instancji i Naczelny Sad Administracyjny jako sad odwolaw-
czy. Ich dzialalno$¢ reguluja: ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdow
administracyjnych!’, ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi'® oraz ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prze-
pisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych i ustawe
— Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi'®. W mysl art. 3 ustawy

15 Dz.U.z2019r. poz. 2122.

16 M.P.z 1982 r. Nr 17, poz. 135.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1267 ze zm.
18 Dz.U. 22002 r. Nr 153, poz. 1271.

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2026 r. poz. 143.
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- Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi sady administracyjne
sprawuja kontrole dziatalnosci administracji publicznej i stosuja srodki okreslone
w ustawie. Kontrola dzialalnosci administracji publicznej przez sady administracyj-
ne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na: a) decyzje administracyjne, b) posta-
nowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo
koniczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do isto-
ty, ¢) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym,
na ktore stuzy zazalenie, z wylaczeniem postanowien wierzyciela o niedopuszczal-
nosci zgloszonego zarzutu oraz postanowien, przedmiotem ktdérych jest stanowi-
sko wierzyciela w sprawie zgloszonego zarzutu, d) inne niz okreslone wyzej akty lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw prawa, z wylaczeniem okreslonych aktéw lub czynno-
$ci, e) pisemne interpretacje przepisoéw prawa podatkowego wydawane w indywi-
dualnych sprawach, opinie zabezpieczajace i odmowy wydania opinii zabezpiecza-
jacych, f) akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organéw administracji rzadowej, g) inne akty organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, podejmowane w sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej, h) akty nadzoru nad dzialalnoscig organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, i) bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania
w przypadkach okreslonych w ustawie. Sady administracyjne orzekaja takze w spra-
wach, w ktérych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja sadowq kontrole i stosu-
ja $rodki okreslone w tych przepisach. Ta generalna zasada powszechnosci kontro-
li sydowoadministracyjnej ma jednak swoje wyjatki. Na gruncie prawa finansowego
warto zwlaszcza pamigta¢ o niedopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego
w sprawach karnych finansowych, karnych skarbowych oraz (z pewnymi wyjatka-
mi) w sprawach z zakresu zamoéwien publicznych.

Innym rodzajem kontroli jest tzw. kontrola quasi-sadowa. Przyktadem tego ro-
dzaju kontroli s3 w Polsce komisje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Zwrot ,,dyscyplina finanséw publicznych” wystepuje w pol-
skim ustawodawstwie, nie jest jednak zdefiniowany. Skupiono si¢ bowiem na odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ktérej poswiecona
jest odrebna ustawa®. Mozna przyjaé, ze ,naruszeniem dyscypliny finanséw pu-
blicznych jest popelnianie czynu ja naruszajacego przez okreslony podmiot, przy
uwzglednieniu obowigzujacych zasad odpowiedzialnoéci™?!. Mozna wskazaé, ze
doktrynalnie czyny naruszenia dyscypliny finanséw publicznych dzieli si¢ na kilka

20 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 1484).
21 E. Ruskowski, Kontrola ..., op. cit., s. 64—65.
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rodzajow??. Za trafny nalezy uzna¢ podziat zaproponowany przez M. Winiarza, bo-
wiem najlepiej nawigzuje do tresci ustawy, jednoczesnie oddajac wielorodzajowos¢
naruszen dyscypliny finanséw publicznych. Zgodnie z jego pogladem do naruszen
dyscypliny finanséw publicznych naleza czyny: dotyczace pobierania $rodkéw pu-
blicznych, zmian budzetu i planu finansowego, wydatkowania $rodkéw publicz-
nych, zaciggania i realizowania zobowigzan, wykonywania obowiazkéow w zakresie
przeprowadzania i rozliczania inwentaryzacji, sprawozdawczosci, zamoéwien pu-
blicznych, koncesji na roboty budowlane i ustugi, kontroli zarzadczej i audytu we-
wnetrznego®.

Z kontroli o charakterze zawodowym (kontrole profesjonalne) na szczegdlng
uwage zastuguje kontrola zarzadcza oraz audyt wewnetrzny. Stosownie do postano-
wien art. 68 u.f.p.: ,,1. Kontrole zarzadczg w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych stanowi ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. 2. Celem kontroli
zarzadczej jest zapewnienie w szczegdlnosci: 1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami
prawa oraz procedurami wewnetrznymi; 2) skutecznosci i efektywnosci dzialania;
3) wiarygodno$ci sprawozdan; 4) ochrony zasobdw; 5) przestrzegania i promowa-
nia zasad etycznego postepowania; 6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu infor-
macji; 7) zarzadzania ryzykiem”. Natomiast zgodnie z trescig art. 272 u.f.p.: ,,Audyt
wewnetrzny jest dzialalno$cig niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie
ministra kierujacego dzialem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan
przez systematyczng oceng kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. 2. Ocena,
o ktérej mowa w ust. 1, dotyczy w szczegélnoséci adekwatnosci, skutecznosci i efek-
tywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej lub jednostce”.

B. Przykladowe rozwigzanie kazusu

Tres¢ kazusu

Naczelnik urzedu skarbowego wszczat w stosunku do Jana Kowalskiego (kon-
trolowany) kontrole podatkowa, majaca na celu sprawdzenie, czy podatnik pra-
widlowo rozliczyt podatek dochodowy od 0so6b fizycznych za 2025 rok w zwigzku
z prowadzong przez niego dziatalnoscig gospodarcza w zakresie sprzedazy lapto-
péw oraz komputeréw stacjonarnych, jak réwniez toneréw do drukarek lasero-

22 Zob. J. M. Salachna, Dyscyplina finanséw publicznych w Polsce (ewolucja rozwigzarn prawnych), [w:] Nauka fi-
nanséw publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa Profesor
Alicji Pomorskiej, red. J. Gtuchowski, C. Kosikowski, J. Szotno-Koguc, Lublin 2008, s. 539; Z. Ofiarski, Prawo
finansowe, Warszawa 2010, s. 435.

23 M. Winiarz, Ochrona prawidfowo$ci gospodarowania $rodkami publicznymi w samorzadzie na przyktadzie
dziatalnosci Regionalnej Izby Orzekajgcej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy
Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Krakowie, ,Polskie Towarzystwo Ekonomiczne Zeszyty Naukowe” 2011,
nr 10, s. 336-337.
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wych. Kontrolowanemu zostalo doreczone zawiadomienie o zamiarze wszczecia
kontroli podatkowej w dniu 22 lipca 2025 roku, natomiast kontrolujacy weszli do
sklepu, w ktorym prowadzil swoja dzialalno$¢ gospodarcza, w dniu 28 lipca 2025 r.
Jan Kowalski w protokole z kontroli podatkowej wnidst uwage, iz kontrola podatko-
wa zostala wszczeta przed ustawowym terminem, dlatego materialy i oceny doko-
nane w jej wyniku nie moga by¢ podstawa do dalszych prowadzonych w stosunku
do niego czynnodci faktycznych i prawnych.

Bedac w roli naczelnik urzedu skarbowego, prosze oceni¢ pod katem praw-
nym prawidlowos¢ wszczecia kontroli w stosunku do kontrolowanego.

Przykladowe rozwigzanie kazusu

Stosownie do postanowien art. 281 o.p. organy podatkowe pierwszej instan-
cji przeprowadzajg kontrole podatkowa u podatnikéw, platnikéw, inkasentéw oraz
nastepcow prawnych. Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolo-
wani wywiazuja sie z obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego.
W mysl art. 282b § 1 o.p. organy podatkowe zawiadamiajg kontrolowanego o zamia-
rze wszczecia kontroli podatkowej, z zastrzezeniem art. 283 c o.p. Kontrole wszczy-
na si¢ nie wcze$niej niz po uplywie 7 dni i nie p6zniej niz przed uptywem 30 dni od
dnia doreczenia zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli. Jezeli kontrola nie
zostanie wszczeta w terminie 30 dni od dnia doreczenia zawiadomienia, wszczecie
kontroli wymaga ponownego zawiadomienia (art. 282b § 1 o.p.).

W przedstawionym stanie faktycznym kontrola w stosunku do Jana Kowalskie-
go zostala wszczeta nieprawidtowo, poniewaz nie zachowano 7-dniowego terminu
o zamiarze wszczgcia kontroli podatkowej. Kontrolowanemu zostato dor¢czone za-
wiadomienie o zamiarze wszczgcia kontroli podatkowej w dniu 22 lipca 2025 roku,
natomiast kontrolujacy weszli do sklepu, w ktorym prowadzit swojg dziatalno$¢ go-
spodarcza, w dniu 28 lipca 2025 r. Najwczesniej kontrolujacy mogli wejs¢ do skle-
pu, w ktérym prowadzil swoja dzialalnos¢ gospodarcza, w dniu 29 lipca 2025 1.

C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania

Kazus 1

W stosunku do Jana Kowalskiego, prowadzacego kantor, pracownicy NBP,
zwani kontrolerami, wszczeli kontrole dewizows, stwierdzajac nieprawidlowosci
w zakresie rejestrowania sprzedazy niektorych walut, w tym amerykanskich dola-
row oraz euro. Kontrola zostala zakonczona w dniu 20 marca 2026 r. Jan Kowalski
wniodst zastrzezenia do zakonczonej kontroli dewizowej w dniu 20 kwietnia 2026 r.
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Bedac w roli Prezesa NBP, prosze¢ ocenic, czy wniesione zastrzezenia do za-
konczonej kontroli dewizowej przez Jana Kowalskiego moga podlega¢ meryto-
rycznej ocenie.

Kazus 2

Naczelnik urzedu celno-skarbowego wszczal w stosunku do pewnej sp. z o.o.
kontrole celno-skarbowa z urzedu na podstawie upowaznienia do jej przeprowadze-
nia. Kontrola ta zostata wszczeta ad hoc, wylacznie na podstawie legitymacji stuzbo-
wej, bez wezesniejszego zawiadomienia kontrolowanego o zamiarze wszczecia kon-
troli. Prezes sp. z 0.0. wniodst zastrzezenia do protokotu kontroli, wskazujac na brak
weze$niejszego zawiadomienia kontrolowanego o zamiarze wszczecia kontroli.

Bedac w roli naczelnik urzedu celno-skarbowego, prosze dokonac oceny,
czy zastrzezenia w tym zakresie sg zasadne.

Kazus 3

Po wszczeciu kontroli w urzedzie gminy inspektor do spraw kontroli gospo-
darki finansowej RIO zazadal dostepu do danych osobowych dotyczacych kwali-
fikacji i uposazenia pracownikéw zatrudnionych w urzedzie gminy. Wéjt odmowit
inspektorowi dostepu do danych osobowych dotyczacych kwalifikacji i uposazenia
pracownikéw zatrudnionych w urzedzie gminy.

Bedac w roli prezesa RIO, prosze dokona¢ oceny zachowania wojta.

Kazus 4

Zgodnie z ustawg o NIK organ ten dokonuje kontroluje corocznie cato$¢ gospo-
darki finansowej panstwa w celu sporzadzenia ,,Analizy wykonania budzetu i zalozen
polityki pieni¢znej” oraz ,,Opinii w przedmiocie absolutorium dla rzadu”. Prezes NIK,
po sporzadzeniu ,,Analizy wykonania budzetu i zalozen polityki pieniezne;j” i przed-
tozeniu jej Sejmowi odmowit podania tresci do publicznej wiadomosci.

Prosze oceni¢ zachowanie Prezes NIK odno$nie do odmowy podania tresci
»Analizy wykonania budzetu i zalozen polityki pieni¢znej” do publicznej wia-
domosci.

Kazus 5

Zgodnie z przepisem zawartym w art. 224 ust. 1 Konstytucji RP Prezydent
RP podpisuje ustawe budzetowa (lub ustawe o prowizorium budzetowym) w cia-
gu 7 dni od jej przedlozenia. W przeciwienstwie do ustaw uchwalonych w ,,zwy-
ktym” trybie, Prezydent nie moze zastosowa¢ w ich przypadku weta prezydenckie-
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go. Moze natomiast zwrdci¢ si¢ do TK w sprawie zgodnosci wymienionych ustaw
z Konstytucja. Trybunal Konstytucyjny ma obowigzek wyda¢ rozstrzygniecie w tym
przedmiocie w ciaggu 2 miesiecy od dnia ztozenia wniosku przez Prezydenta RP.

Prosze dokonac oceny sytuacji pod wzgledem prawnym, w ktdérej Trybunal
Konstytucyjny nie wydal rozstrzygniecia w tym przedmiocie w ciagu 2 miesiecy
od dnia zloZenia wniosku przez Prezydenta RP.

Kazus 6

Zgodnie z ustawg z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. z 2022 r.
poz. 762 z poézn. zm.) Trybunal Stanu jest sadem pierwszej instancji oraz sadem
drugiej instancji. W pierwszej, instancji Trybunal Stanu orzeka w skladzie: prze-
wodniczacy i 4 czlonkdéw, zas w drugiej Trybunal Stanu orzeka w skladzie: prze-
wodniczacy i 6 cztonkéw, z wylaczeniem sedziow, ktorzy uczestniczyli w rozpa-
trzeniu sprawy w pierwszej instancji. Termin do wniesienia apelacji wynosi 30 dni
i biegnie dla kazdego uprawnionego od daty dore¢czenia mu odpisu wyroku z uza-
sadnieniem, za$ termin do wniesienia zazalenia wynosi 14 dni.

Prosze wyjasni¢, czy od wyroku Trybunalu Stanu wydanego w drugiej in-
stancji przysluguje kasacja.

Kazus 7

Jan Kowalski wnio6st skarge do WSA na decyzje dyrektora izby administracji
skarbowej. Skarga zostala zlozona bezposrednio w biurze podawczym WSA jeden
dzien przed obowigzujagcym 30-dniowym terminem. WSA przestal skarge do dy-
rektora izby administracji skarbowej, lecz juz po uptywie 30-dniowego terminu do
jej wniesienia. Dyrektor izby wni6st do WSA pismo o odrzucenie skargi jako wnie-
sionej po uptywie 30-dniowego terminu do jej wniesienia.

Bedac w roli sedziego WSA, prosze wydac orzeczenie w tej sprawie.
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Rozdzial X

Ewa Lotko

Odpowiedzialno$¢ w prawie finansow publicznych.
Znaczenie dyscypliny finansow publicznych

A. Wprowadzenie merytoryczne

Dyscypling finanséw publicznych nalezy rozumie¢ jako katalog zasad odno-
szacych si¢ do prawidlowego gospodarowania srodkami publicznymi, sformuto-
wanych w obowiazujacych przepisach regulujacych nie tylko prawo finansowe, ale
takze system zamowien publicznych czy zasady rachunkowosci'. Celem dyscypliny
finanséw publicznych jest wiec ochrona fadu finanséw publicznych poprzez prze-
strzeganie prawidtowosci proceséw i norm zwigzanych z gromadzeniem i rozdy-
sponowaniem $rodkow publicznych. W sytuacji dzialania lub zaniechania niezgod-
nego z zasadami prawidtowego gospodarowania $rodkami publicznymi mamy do
czynienia z naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych.

Odpowiedzialno$¢ w prawie finanséw publicznych zostata uregulowana w spo-
so6b kompleksowy w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych?. Ustawa okre$la zasady i zakres odpowiedzialnoéci, tryb po-
stepowania oraz organy wlasciwe w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych.

Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych wyznaczajg art. 4 v.on.d.fp. (podmioty odpowiedzialne za naruszenia

1 L. Lipiec-Warzecha, [w:] Odpowiedzialno$c¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, \War-
szawa 2021, art. 1.
2 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

(Dz.U. z 2025 . poz. 1484) — dalej powotywana jako: u.o.n.d.f.p.
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zwigzane ze $rodkami publicznymi panstwowymi i samorzagdowymi) i 4a u.o.n.d.f.p.
(podmioty odpowiedzialne za naruszenia zwigzane ze srodkami publicznymi unijny-
mi i zagranicznymi). Co istotne, odpowiedzialnosci nie ponosza ani jednostki orga-
nizacyjne, ani osoby prawne zaliczane do SPE a osoby fizyczne w zwigzku z pelniong
funkcja i dzialajace w ramach swoich kompetencji. Oznacza to, ze odpowiedzialno$¢
zawsze ma charakter indywidualny.

Osoba, ktora najczesciej ponosi odpowiedzialno$¢ z tytutu naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych, jest kierownik JSPE, pracownicy JSPF i inne osoby
upowaznione do wykonywania zadan w danej jednostce, ktérych niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie stanowi czyn naruszajacy dyscypling finanséw publicznych.
Odpowiedzialno$¢ ponosza takze osoby wchodzace w sktad organéw wykonuja-
cych budzet lub plan finansowy jednostki SFP oraz osoby wykonujace w imieniu
podmiotu niezaliczanego do SFP, ktéremu przekazano do wykorzystania lub dys-
ponowania $rodki publiczne, czynnosci zwiazane z wykorzystaniem tych srodkéw
lub dysponowaniem tymi $rodkami.

Zasady odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
zostaly uregulowane w art. 19-30 u.o.n.d.f.p. Do zasad tych zalicza si¢: a) zasade
okreslonosci czynu, zgodnie z ktora odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
mozna ponosi¢ tylko wowczas, gdy popetniony zostal czyn okreslony ustawa. Ka-
talog takich czynow okreslaja przepisy art. 5-18c u.o.n.d.f.p. Czyny te maja cha-
rakter blankietowy, co oznacza, ze ich zastosowanie nalezy zawsze powigza¢ z na-
ruszeniem przepisu prawa materialnego. Przy tym, zgodnie z przepisami art. 26
ust. 1 u.o.d.f.p., nie stanowi naruszenia dyscypliny dzialanie lub zaniechanie, kto-
rego przedmiotem sg $rodki finansowe nieprzekraczajace jednorazowo, a w przy-
padku wiecej niz jednego dzialania lub zaniechania objetego ta sama kwalifikacja
prawng - facznie w roku budzetowym, kwoty minimalnej (tj. kwoty przecietne-
go miesiecznego wynagrodzenia). Dlatego tez spod dochodzenia odpowiedzial-
nos$ci wylaczone sg czyny, ktorych szkodliwos¢ dla finanséw publicznych jest zni-
koma; b) zasad¢ stosowania nowej ustawy, jezeli w czasie orzekania obowigzuje
ustawa inna niz w czasie popelnienia czynu. Woéwczas stosuje si¢ nowa ustawe,
z tym ze nalezy stosowac ustawe obowigzujaca w czasie popetnienia czynu, jezeli
jest ona wzgledniejsza dla sprawcy (obwinionego); ¢) zasade winy, zgodnie z kto-
ra osoba ponosi odpowiedzialnos¢ tylko wowczas, gdy mozna przypisac jej wing
w chwili dokonania czynu naruszajacego dyscypling. Nie mozna przypisa¢ winy,
jezeli naruszenia nie mozna byto unikna¢ mimo dolozenia starannosci wymaga-
jacej od naruszajacego; d) zasad¢ powigzania daty naruszenia z datg dziatania lub
zaniechania sprawcy, bowiem naruszenie dyscypliny finanséw publicznych uwa-
za si¢ za popelnione w czasie, w ktérym sprawca dziatal lub zaniechat dziatania,
do ktérego byt obowigzany. Za czas, w ktorym sprawca zaniechal dziatania, uwaza
sie dzien nastepujacy po uplywie terminu, w ktérym okreslone dziatanie powin-

126



Odpowiedzialnos¢ w prawie finanséw publicznych. Znaczenie dyscypliny finansow...

no nastapic; e) zasade niezaleznosci odpowiedzialnosci, zgodnie z ktérg odpowie-
dzialnos$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest niezalezna od od-
powiedzialnos$ci okreslonej innymi przepisami prawa.

Katalog czynéw stanowiacych naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
jest zamkniety i wyznaczajg go przepisy art. 5-18c v.o.n.d.f.p. Do czyndéw tych za-
licza sig: a) czyny zwigzane z gromadzeniem $rodkéw publicznych; b) czyny zwia-
zane z wydatkowaniem $rodkéw publicznych; ¢) czyny zwigzane z wydatkowa-
niem $rodkow publicznych w zwiazku z finansowaniem projektow lub programow
z udziatem bezzwrotnych srodkéw europejskich; d) czyny zwigzane z zacigganiem
i wykonywaniem zobowigzan; e) czyny zwigzane z udzielaniem zamdwienia pu-
blicznego lub zawierania umoéw o koncesje; f) czyny zwigzane z przeprowadzaniem
obowigzkow inwentaryzacyjnych i sprawozdawczych; g) czyny dotyczace przepro-
wadzania kontroli zarzadczej oraz audytu wewnetrznego.

Przepisy u.o.n.d.fp. okreslaja katalog sankecji za naruszenie dyscypliny. Sa to:
upomnienie, nagana, kara pieni¢zna (w wysokosci od 0,25 do pieciokrotnosci mie-
siecznego wynagrodzenia osoby odpowiedzialnej) i zakaz pelnienia funkeji zwia-
zanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi (nakladana na czas okreslony od
roku do 5 lat). Komisje orzekajgce wymierzajg kare w granicach okreslonych w usta-
wie z uwzglednieniem stopnia szkodliwosci dla finanséw publicznych, uwzgledniajac
réwniez m.in. motywy i sposob dziatania czy okolicznosci dziatania lub zaniechania.

Postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest
dwuinstancyjne. W pierwszej instancji organami wydajacymi rozstrzygniecie sa
nastepujace komisje orzekajace: wspdlna komisja orzekajaca, miedzyresortowe ko-
misje orzekajace, komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
oraz regionalne komisje orzekajace. Organem drugiej instancji jest Gtowna Komi-
sja Orzekajaca. Organami wilasciwymi do prowadzenia postepowania wyjasniaja-
cego w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz wypelnianiu
funkcji oskarzyciela w pierwszej instancji sg rzecznicy dyscypliny finanséw pu-
blicznych (oraz ich zastepcy). W drugiej instancji organem wlasciwym jest Gtéwny
Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych.

B. Przykladowe rozwiazanie kazusu

Tres$é kazusu

W gminie doszlo do sprzedazy nieruchomosci gminnych (5 dzialek). Kontro-
la gospodarki finansowej przeprowadzona w gminie wykazata, ze dzialki te zostaty
sprzedane z zanizeniem kwot. Lacznie ceny wywolawcze nieruchomosci na sprze-
daz zostaly ustalone na kwote 0 96.704,54 zI nizszg od wartosci ustalonych w opera-
tach szacunkowych. Z ustalen kontroli wynika, Ze zanizenie to spowodowane bylo
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po pierwsze obnizeniem ceny wywotawczej nieruchomosci wzgledem ich wartosci
ustalonej w operacie szacunkowym, mimo braku podstawy prawnej do obnizenia
ceny, i po drugie traktowaniem kwoty wylicytowanej w przetargu jako kwoty brut-
to (zawierajacej podatek VAT). Transakcje zbycia nieruchomosci odbyly si¢ w dniu
21 czerwca 2024 r. W ogloszeniu o sprzedazy z dnia 15 maja 2024 r. dziatki okreslo-
no jako ,wystawione do przetargu po raz pierwszy”. Z dokumentacji zebranej przez
kontrolujacych wynika jednak, ze nieruchomosci te byly wczesniej przedmiotem
przetargéw zakonczonych wynikiem negatywnym, odpowiednio w dniach: 25 lute-
g0 2023 r. 1 30 wrzeénia 2023 r.

Prosze ustali¢, czy w podanej sytuacji doszlo do naruszenia dyscypliny fi-
nansow publicznych? Kto w tej sytuacji powinien ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?

Przykladowe rozwiazanie kazusu

W opisanym stanie faktycznym doszto do sprzedazy nieruchomosci gminnych
w drodze kolejnego przetargu. Ogloszenie o przetargach na zbycie nieruchomo-
$ci obarczone bylo nieprawidlowosciami w zakresie wysoko$ci ceny wywotawczej,
co skutkowalo ich zbyciem po wadliwie ustalonej cenie, ktéra okazala si¢ nizsza
0 96.704,54 zl niz wynikajaca z prawidlowego obliczenia.

Organizowane przetargi, ze wzgledu na czas ich przeprowadzenia, zgodnie
z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami® mialy cechy przetargu pierw-
szego. Zgodnie z art. 67 ust. 2 pkt 1 ustawy cene wywolawcza w pierwszym prze-
targu ustala si¢ w kwocie nie nizszej niz jej warto$¢ ustalona w operacie szacunko-
wym. Mozliwo$¢ obnizenia ceny ponizej jej wartosci przewiduje art. 39 ust. 1 oraz
art. 67 ust. 2 pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ale tylko w przypadku
przeprowadzenia przetargu w terminie nie krétszym niz 30 dni, ale nie dtuzszym
niz 6 miesigcy, liczac od dnia zamkniecia pierwszego przetargu. W analizowanym
stanie faktycznym od zamkniecia poprzednich przetargéw do czasu przeprowa-
dzenia przetargéw skutkujacych zbyciem nieruchomosci mingto odpowiednio 16
i 9 miesigcy, stad prawidiowe byto postugiwanie si¢ przez organizatora pojeciem
pierwszego przetargu, zatem nie byto prawnej mozliwosci zastosowania obnizenia
ceny wywolawczej. Ponadto ceny wywolawcze nieruchomosci zawieraly juz 23%
VAT. Zgodnie z art. 67 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami operaty sza-
cunkowe okreslajg warto$¢ netto 1 wartos¢ ta stanowi podstawe ustalenia ceny wy-
wolawczej. Stad tez najpierw powinno bylo dojs¢ do wylicytowania kwot, do kto-
rych dopiero zostatby doliczony 23% VAT.

3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2026 r. poz. 399).
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W zwiazku z powyzszym doszlo do popelnienia czynu okres§lonego w art. 5
ust. 1 pkt 1 vw.o.n.d.f.p., ktéry stanowi, ze naruszeniem dyscypliny jest nieustalenie
naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki
sektora finanséw publicznych albo ustalenie takiej naleznosci w wysokosci nizszej
niz wynikajaca z prawidtowego obliczenia.

Zakres odpowiedzialnosci w analizowanej sprawie nalezy przypisa¢ woéjtowi
gminy. Wynika on z przepiséw art. 53 ust. 1 u.f.p., art. 60 ust. 1 w zw. z art. 30 ust. 2
pkt 3 u.s.g. oraz art. 38 ust. 1 w zw. z art. 4 pkt 9 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami. Powolane przepisy jednoznacznie okreslaja, ze organem odpowiedzialnym
za calo$¢ gospodarki finansowej jednostki, w tym za prawidlowe gospodarowanie
mieniem komunalnym i podejmowaniem czynnos$ci zawigzanych z oglaszaniem,
organizowaniem i przeprowadzaniem przetargow, jest organ wykonawczy JST, czy-
li wojt. W zwigzku z powyzszym pelna odpowiedzialnos¢ za powstala nieprawidto-
wos¢ ponosi wojt gminy, i to w stosunku do niego nalezy przypisa¢ naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych.

C. Kazusy do samodzielnego rozwiazania

Kazus 1

Jak Kowalski pelnigcy po raz trzeci funkcje burmistrza gminy zostat uznany
winnym naruszenia dyscypliny finanséw publicznych przez brak ustalenia nalez-
nosci gminy w kwocie 46.508 zI z tytutu kar umownych przewidzianych w zawar-
tej umowie na realizacje zadania inwestycyjnego ,,Przebudowa ul. Sfonecznej - etap
IT”. Obwinionemu zarzucono naruszenie art. 5 ust. 1 pkt 1 w.o.n.d.f.p. w zwiazku
z naruszeniem art. 42 ust. 5 u.f.p. Regionalna komisja orzekajaca wymierzyla ob-
winionemu kare pieni¢zng w wysokosci dwukrotnosci wynagrodzenia miesieczne-
go, motywujac tym, iz doszto do razgcego naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych. Na niekorzys¢ obwinionego przemawial réwniez fakt, iz w czasie pelnienia
swojej pierwszej kadencji zostata wobec niego orzeczona kara za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych.

Prosze ocenic, czy doszlo do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,
jezeli tak, czy obwinionemu zostala wymierzona wlasciwa kara.

Kazus 2

Burmistrz gminy powierzyl sekretarzowi gminy sprawy dotyczace zawierania
umow najmu nieruchomosci gminnych. Jedng z tych uméw podpisat burmistrz.
Okazalo si¢ jednak, ze zawarcie umowy nastgpilo z naruszeniem prawa, mianowi-
cie zastosowano stawki najmu nizsze niz okreslone w uchwale rady gminy.

Ktory z organéw poniesie odpowiedzialno$¢ za wskazany czyn?
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Kazus 3

Podpisujac umowe na budowe szkoly wraz z hala sportowa, burmistrz gminy
zaciaggnal zobowigzanie na kwote 25 mln zI. Zgodnie z postanowieniami uchwaly
budzetowej na te cel mozna byto przeznaczy¢ kwote 21 mln zt. Dla waznosci umo-
wy zostala ona kontrasygnowana przez skarbnika gminy.

Czy w zwiazku z tym, Ze skarbnik potwierdzil istnienie sSrodkow finanso-
wych w budzecie gminy na przedmiotowy cel, burmistrz poniesie odpowiedzial-
nos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?

Kazus 4

Po przeprowadzonej kontroli finansowej RIO skierowala zawiadomienie do
rzecznika dyscypliny o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych przez bur-
mistrza gminy, polegajacym na udzieleniu zamoéwienia z naruszeniem przepisow
zwigzanych z mozliwoscia zastosowania trybu z wolnej reki. Tymczasem burmistrz
dysponowal rekomendacjami pracownikéow gminy, ktérzy uznali ten tryb udziele-
nia zamowienia za wlasciwy i zgodny z przepisami obowigzujacego prawa.

Czy w tej sytuacji odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow pu-
blicznych poniesie burmistrz czy moze pracownicy urzedu gminy?

Kazus 5

Prezesowi sadu okregowego postawiono zarzut naruszenia dyscypliny finan-
séw publicznych z zwigzku z nieterminowym rozliczeniem inwentaryzacji srodkéw
trwalych droga spisu z natury, co uniemozliwito terminowe dokonanie rozliczenia
réznic inwentaryzacyjnych.

Czy w zwiazku z chronigcym sedziego immunitetem dopuszczalne jest do-
chodzenie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
i wymierzenie mu kary?

Kazus 6

Kierownik jednostki SPF popelnit kilkanascie czynéw kwalifikowanych jako
trzy rézne naruszenia wskazane w przepisach u.o.n.d.f.p., tj.: wydatkowanie bez
upowaznienia w planie finansowym na Iaczng kwote 6.800 zl (czyn z art. 11 ust. 1
u.o.n.d.f.p.); nieoplacenie w terminie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne pracow-
nikéw na faczng kwote 12.730 zt (czyn z art. 14 pkt 2 w.o.n.d.f.p.) i zaciagniecie
zobowigzania z przekroczeniem upowaznienia wynikajacego z planu finansowego
na kwote 32.000 zt (czyn z art. 15 ust. 1 w.o.n.d.f.p.).

Ktory ze wskazanych czyndéw bedzie stanowil naruszenie dyscypliny?
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Kazus 7

Burmistrz w 2025 r. nie uregulowal w terminie zobowigzania pieni¢znego wy-
nikajacego z zawartej przez gming umowy (tj. nie oplacil w terminie faktury za
energie elektryczng urzedu). Na skutek zaplaty zobowiazania po terminie gminie
naliczono odsetki. Zostaly one uregulowane w catosci wraz z naleznoscig gléwna.
Rzecznik dyscypliny otrzymal zawiadomienia od kontroleréw RIO o popelnieniu
przez burmistrza czynu z art. 16 ust. 1 v.o.n.d.f.p. W toku czynnosci sprawdzaja-
cych rzecznik dyscypliny ustalil, Ze kwota zaptaconych odsetek wyniosta 1.500 zt.

Co w powyizszej sytuacji powinien uczyni¢ rzecznik dyscypliny finansow
publicznych?

Kazus 8

Anna Nowak objela funkcje dyrektora zespotu szkdt ogélnoksztalcacych w dniu
16 grudnia 2025 r. Zarzadzeniem wydanym w dniu 21 grudnia 2025 r. zorganizo-
wala inwentaryzacje srodkow trwatych droga spisu z natury wedtug stanu na dzien
31 grudnia 2025 r. W wyniku kontroli gospodarki finansowej zespotu szkoét ogdl-
noksztatcagcych wykazano, ze poprzednia inwentaryzacja srodkéw trwatych zostala
przeprowadzona wedlug stanu na dzien 31 grudnia 2010 r. przez 6wczesnego dyrek-
tora szkoly. Stanowi to naruszenie art. 26 ust. 3 pkt 3 ustawy o rachunkowosci.

Czy i komu we wskazanej sytuacji nalezaloby przypisa¢ wine za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych i jaka kara za to naruszenie bylaby adekwatna?

Kazus 9

Jan Nowak, pelnigcy w czasie naruszenia funkcje prezesa samorzagdowego ko-
legium odwotawczego, zostal prawomocnie uznany winnym naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych poprzez przeznaczenie dochodéw uzyskiwanych przez SKO
bedace jednostka budzetowa na remont siedziby organu. Komisja orzekajaca od-
stapila jednak od wymierzenia kary. Jako motywy rozstrzygniecia wskazala m.in.
na nieposzlakowang opinie Jana Nowaka, wzorowe wypelnianie swoich obowigz-
kéw, dotychczasowa niekaralnos¢, jak i to, ze przeprowadzenie remontu bylo nie-
zbedne i zapewnilo cigglos¢ wykonywanej pracy pracownikéw kolegium.

Czy we wskazanej sytuacji doszlo do naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych? Jaki organ jest wlasciwy do wydania orzeczenia? Czy slusznie odsta-
piono od wymierzenia kary?
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Kazus 10

Ewa Kowalska, pelnigca w czasie popelnienia czynu funkcje dyrektora szkoty
podstawowej, dokonala wydatkéw w facznej kwocie 12.300,24 zt ponad ustalony li-
mit finansowy wyodrebnionego rachunku dochodéw oswiatowych szkoly. Przekro-
czenie planu wydatkow nastgpito w rozdziale 80146 w IV kwartale 2025 r. w spo-
sob nastepujacy:

— w § 4110 (Skfadki na ubezpieczenia spoleczne) na taczng kwote 2.638,82
z1, co nastgpilo w dniach: 4.12.2025 r. - 12,18 z}; 5.12.2025 r. - 1.208,97 zt
127.12.2025 r. - 1.417,67 z%;

— w § 4120 (Skladki na Fundusz Pracy Solidarno$ciowy Fundusz Wsparcia
Oso6b Niepelnosprawnych) na taczng kwote 9.661,18 zi, co nastagpilo w
dniach: - 5.12.2025 r. - 9.000 z1 i 13.12.2025 r. - 661,18 zl.

W zwiazku z powyzszym obwinionej zarzucono popelnienie czynu z art. 11
ust. 1 w.o.n.d.f.p.

Czy w powyiszej sytuacji rzeczywiscie doszlo do naruszenia dyscypliny fi-
nansow publicznych? Jezeli tak, to ktora z kar bylaby najwlasciwsza? Ktory or-
gan jest wlasciwy w sprawie wydania orzeczenia?

Kazus 11

Kontrola gospodarki finansowej w gminie wykazala, iz w 2024 r. nie zostat zre-
alizowany ustawowy obowiazek zwigzany z prowadzeniem audytu wewnetrznego
w gminie. Wnioskiem o ukaranie zostal objety kierownik jednostki, tj. wéjt. Od-
noszac si¢ do postawionego zarzutu, wojt stwierdzit, iz wyznaczony art. 54 u.f.p.
zakres obowigzkow skarbnika gminy daje podstawy do przypisania winy skarbni-
kowi, zatem to skarbnik, a nie on powinien ponosi¢ petng odpowiedzialnos¢ za nie-
dopelnienie obowigzkéw. W zwigzku z tym wojt wnidst o umorzenie postepowania
W jego sprawie i skierowanie wniosku o ukaranie skarbnika.

Kto w tej sytuacji ponosi odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych?

Kazus 12

Sekretarz miasta zostala uznana za winng naruszenia art. 11 ust. 1 v.o.n.d.f.p.
polegajacego na dokonaniu w dniach 7 i 29 grudnia 2025 r. wydatkéw z budzetu
miasta z tytutu doplaty przekazywanej na rzecz samorzadowego zaktadu gospodar-
ki komunalnej z przekroczeniem planu wydatkéw w klasyfikacji budzetowej dzial
900 - ,Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska’, rozdzial 90017 - ,,Zaklady
gospodarki komunalnej”, § 265 - dotacja przedmiotowa z budzetu dla samorzado-
wego zakladu budzetowego, o kwote 11.230,40 zt. Obwiniona dziatala z upowaz-
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nienia kierownika jednostki. We wniesionym odwotaniu obwiniona podkreslata,
ze skladajac swdj podpis na dokumentach zatwierdzajacych wydatki, opierala si¢
na przeprowadzonej uprzednio kontroli skarbnika miasta, ktéry dokonatl kontr-
asygnaty dokumentu finansowego. W ocenie obwinionej odpowiedzialnos¢ za ten
czyn spoczywala wiec na skarbniku.

Kto w tej sytuacji podlega odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nanso6w publicznych i komu mozna przypisa¢ wine?

Kazus 13

Rektor uniwersytetu udzielit zaméwienia publicznego na budowe parkingu
przed budynkiem rektoratu. Zostal jednak uznany za winnego naruszenia art. 17
ust. 1 pkt 1 v.o.n.d.f.p. polegajacego na niezgodnym z przepisami o zamdéwieniach
publicznych opisaniu przedmiotu zamdwienia publicznego w sposob, ktéry moglby
utrudnia¢ uczciwg konkurencje.

Ktory organ byl wlasciwy do wydania niniejszego orzeczenia? Czy rektoro-
wi przystuguje srodek odwotawczy?

Kazus 14

Marszalek wojewddztwa zostal uznany przez regionalng komisje orzekajaca
winnym naruszenia dyscypliny finanséw publicznych poprzez nieoptacenie w ter-
minie sktadek na ubezpieczenie spoteczne pracownikéw urzedu marszatkowskiego.
Zwloka wynosita 12 dni. Komisja orzekta wobec obwinionego kare pieni¢zna w wy-
sokosci dwukrotnosci wynagrodzenia miesiecznego.

Czy doszlo do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych? Czy orzecze-
nie o ukaraniu wydal organ wlasciwy? Czy zaistnialy przeslanki do wymierze-
nia kary pienieznej?

Kazus 15

Obronca obwinionego wnidst do Giéwnej Komisji Orzekajacej odwolanie
na orzeczenie komisji pierwszej instancji. Odwotanie to jest jednak na niekorzys¢
obwinionego, ktérego ten obronca reprezentuje.

Co w takiej sytuacji powinna zrobi¢ Gléwna Komisja Orzekajaca?

Kazus 16

W czgsci budzetowej 01 - ,Kancelaria Prezydenta RP”, dzial 751 - ,Urzedy
naczelnych organéw wladzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz sadownic-
twa’, rozdziat 75103 - ,Biuro Bezpieczenstwa Narodowego” doszlo do przekrocze-
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nia zaplanowanych w ustawie budzetowej wydatkéw na $wiadczenia na rzecz os6b
fizycznych. Dysponent tej czesci budzetowej ttumaczyl to koniecznoscig zwigksze-
nia liczby zatrudnienia os6b niezbednych do opracowania dokumentéw o charak-
terze strategicznym w zakresie bezpieczenstwa narodowego.

Czy w tej sytuacji doszlo do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych?
Jezeli tak, wobec kogo nalezy dochodzi¢ odpowiedzialnosci i ktory organ jest
wlasciwy w sprawie wydania orzeczenia w sprawie naruszenia dyscypliny?

Kazus 17

Jan Nowak, bedacy starostg powiatu, zostal uznany winnym naruszenia dyscy-
pliny finanséw publicznych. Zostata orzeczona wobec niego kara zakazu pelnienia
funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi.

Czy w zwiazku z tym moze on ubiega¢ si¢ o stanowisko burmistrza miasta
w najblizszych wyborach samorzadowych?

Kazus 18

W panstwowej jednostce budzetowej doszto do dokonania wydatkéw z prze-
kroczeniem upowaznienia wynikajacego z planu finansowego. Przekroczenia o tej
samej kwalifikacji prawnej dokonywane byty od listopada 2025 r. do marca 2026 r.

W jaki sposob nalezy ustali¢, czy i kiedy mogloby dojs$¢ do naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych?

Kazus 19

W uchwale budzetowej gminy zostala utworzona rezerwa celowa na wypla-
te odpraw emerytalnych pracownikéw urzedu gminy. W trakcie roku budzetowe-
go doszlo do awarii stacji uzdatniania wody w gminie, wymagajacej natychmiasto-
wej naprawy. W planie wydatkéw gminy w rozdziale 40002 - ,,Dostarczanie wody”
nie bylo juz wystarczajacych srodkéw na oplacenie faktury za naprawe stacji. Aby
jednak fakture optaci¢ w wyznaczonym terminie i nie naraza¢ gminy na dodatkowe
koszty zwigzane z odsetkami od nieterminowej optaty, postanowiono wykorzysta¢
srodki zaplanowane w rezerwie celowej, tym bardziej ze w najblizszym czasie zaden
z pracownikow urzedu nie planowat przechodzi¢ na emeryture.

Czy w powyiszej sytuacji doszlo do naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych? Kto ewentualnie poniesie odpowiedzialno$¢ za to naruszenie?
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Kazus 20

Kierownik samorzadowego zakladu budzetowego zajmujacego si¢ organizacja
lokalnego transportu zbiorowego nie przekazatl we wlasciwym terminie nadwyzki
$rodkéw obrotowych, ustalonych na koniec okresu sprawozdawczego, na rachunek
budzetu gminy.

Czy doszlo do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych? Dlaczego?
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Prawo finanséw publicznych tradycyjnie uchodzi za skomplikowang materie
prawngq [...]. Recenzowany podrecznik z catq pewnosciq skutecznie uczy, jak
prawidtowo porusza¢ sie w owej skomplikowanej materii, czyli jak
analizowac stan faktyczny, wyszukiwa¢ wtasciwe normy prawne oraz prze-
prowadzac rzetelng subsumpcje przepisow prawa finanséw publicznych do
okolicznosci danego stanu faktycznego. [...]

Recenzowana publikacja [...] posiada charakter zupetny i niezwykle prak-
tyczny. W sposob przemyslany tqczy w sobie tresci podrecznikowe oraz tresci
kazuistyczne. Publikacja nie skupia sie na samych tresciach doktrynalnych
(teorii), jakkolwiek w rozsqdnej ilosci je zawiera, lecz przede wszystkim stawia
na umiejetnos¢ rozwiqzywania realnych problemdw, z ktérymi studenci
prawa lub administracji bedq mierzy¢ sie w swojej przysztej pracy
zawodowej.

Strukture i koncepcje recenzowanej publikacji uznaje za niemalze idealnq i
wysoko przydatnq studentowi lub aplikantowi. W szczegdlnosci czesci w
poszczegdlnych jej rozdziatach prezentujgce ,Przyktadowe rozwiqgzanie
kazuséw” nalezy uzna¢ za wyjqtkowe i, jak dotychczas nie spotykane na
wydawniczym rynku akademickim.
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