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SŁOWO WSTĘPNE

Opracowanie omawia zagadnienia dotyczące pozycji prawnej skarb-
nika jednostki samorządu terytorialnego poprzez przedstawienie po-
szczególnych kluczowych elementów jego statusu prawnego, w  tym 
kwestii dotyczących wyboru, odwołania, zadań i kompetencji oraz jego 
odpowiedzialności prawnej.

Rozdział pierwszy książki prezentuje wymagania kwalifikacyjne na 
stanowisko skarbnika. Przedstawiono zasady jego obsadzania i odwo-
ływania. Przybliżona została kwestia podległości służbowej skarbnika 
oraz ograniczenia w jego pracy wraz z problematyką ciążącej na nim 
odpowiedzialności, jaką ustawodawca zakreślił w aktualnych przepi-
sach prawnych. Odrębnie zostało omówione zagadnienie dotyczące 
wynagrodzenia zasadniczego skarbnika oraz dodatków, jakie mu przy-
sługują.

Rozdział drugi opracowania jest poświęcony wybranym zagadnieniom 
dotyczącym zadań skarbnika jako głównego księgowego budżetu. 
Omówione zostały m.in. obowiązki w zakresie prowadzenia rachunko-
wości jednostki i wykonywania dyspozycji środkami pieniężnymi oraz 
zagadnienie kontrasygnaty skarbnika, ze szczególnym uwzględnieniem 
jej charakteru prawnego oraz formy i skutków w przypadku jej braku. 
W rozdziale tym przedstawiono również zadania skarbnika w zakresie 
kontroli zarządczej.

Następny rozdział przybliża problematykę innych zadań i kompetencji 
skarbnika, mających znaczenie dla jego pozycji prawnej. Rozdział ten 
obejmuje rozważania o roli skarbnika w procesie inwentaryzacji oraz 
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w  organizowaniu centrum usług wspólnych. Przedstawiona została 
kwestia odpowiedzialności skarbnika za naruszanie dyscypliny finan-
sów publicznych jako ważny element mający wpływ na działania podej-
mowane przez skarbnika we wspólnocie samorządowej.

Uwagi końcowe, jako czwarty rozdział książki, stanowią refleksję o cha-
rakterze syntezy dotyczącej zagadnień przedstawionych w  poszcze-
gólnych rozdziałach oraz zawierają propozycje rozwiązań w zakresie 
najistotniejszych instytucji, przesądzających o charakterze prawnym 
funkcji skarbnika.

Materia została zaprezentowana w ujęciu teoretycznym i praktycznym, 
wzbogacona licznymi przykładami i propozycjami rozwiązań. Całość 
przedstawionej problematyki wieńczą w rozdziale piątym wzory doku-
mentów z komentarzem w zakresie poruszanej w opracowaniu proble-
matyki prawnej.

Książka uwzględnia poglądy wyrażone w doktrynie, orzecznictwie są-
dowoadministracyjnym oraz w piśmiennictwie prawa administracyj-
nego i finansowego. Opracowanie obejmuje stan prawny na 1.04.2020 r.



 

Rozdział II

SKARBNIK – GŁÓWNY KSIĘGOWY 
 BUDŻETU. WYBRANE ZAGADNIENIA

2.1. Prowadzenie rachunkowości jednostki 
samorządu terytorialnego… oraz wykonywanie 
dyspozycji środkami pieniężnymi

Zgodnie z art. 54 ust. 8 u.f.p. regulacje normatywne dotyczące główne-
go księgowego „stosuje się odpowiednio do głównego księgowego bu-
dżetu państwa, głównego księgowego części budżetowej oraz skarbnika 
 (głównego księgowego budżetu jednostki samorządu terytorialnego)”. 
Oznacza to, że skarbnik gminy, powiatu i samorządu województwa jest 
pracownikiem, któremu kierownik danej jednostki powierza obowiąz-
ki w zakresie prowadzenia rachunkowości jednostki i wykonywania 
dyspozycji środkami pieniężnymi. Do jego zadań należeć będzie rów-
nież dokonywanie wstępnej kontroli zgodności operacji gospodarczych 
i finansowych z planem finansowym oraz kompletności i rzetelności 
dokumentów dotyczących operacji gospodarczych i finansowych. Po-
wierzenie przedmiotowych obowiązków o  charakterze finansowym 
rodzi równocześnie odpowiedzialność po stronie skarbnika jednostki 
samorządu terytorialnego jako księgowego budżetu.

Przy interpretowaniu przepisu art.  54  u.f.p. należy odnieść dotych-
czasowe uwagi poczynione w  doktrynie i  judykaturze do terminu 
„odpowiednie stosowanie”. Podkreślenia wymaga, że  „odpowiednie 
stosowanie przepisów prawa polega na zwykłym stosowaniu wprost 
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określonych przepisów odniesienia, z tym jednak, że całkowicie nie ma-
ją zastosowania bądź też w pewnej części swej treści ulegają zmianie te 
(i tylko te) spośród nich, które ze względu na treść swych postanowień 
są bezprzedmiotowe lub całkowicie sprzeczne z przepisami normują-
cymi dane stosunki, do których mają być one zastosowane (J. Nowac-
ki, Odpowiednie stosowanie przepisów prawa, «Państwo i Prawo» 1964, 
nr 3, s. 372–373). Przy dokonywaniu wykładni przepisów odpowied-
nio stosowanych konieczne jest zachowanie odpowiedniej sekwencji; 
w pierwszej kolejności przepisy odniesienia powinny być stosowane 
wprost, w dalszej – gdy ich stosowanie in extenso nie jest możliwe czy 
celowe – mają one zastosowanie z niezbędnymi modyfikacjami dosto-
sowującymi je do przepisów odesłania, dopiero zaś w przypadku, gdy 
stosowanie przepisów odniesienia byłoby całkowicie niemożliwe lub 
bezcelowe – nie mają one zastosowania (zob. S. Gajewski, A. Jakubow-
ski, Odpowiednie stosowanie Kodeksu postępowania administracyjnego 
do postępowania nadzorczego prowadzonego przez wojewodę, «Przegląd 
Prawa Publicznego» 2012, nr 6, s. 56–57)”1.

Pierwszy przypadek będzie miał miejsce przy zastosowaniu prze-
pisów art.  54 ust.  2 u.f.p., które dotyczą wymagań wob ec głównego 
księgowego i odpowiednio skarbnika gminy, powiatu lub samorządu 

1 Zob. wyrok  NSA z  16.07.2019  r., I  OSK 2417/17, LEX nr  2715244. Podobnie 
wyrok NSA z 7.03.2019 r., I OSK 2643/17, LEX nr 2646196, który orzekł: „Zagadnie-
nie «odpowiedniego» stosowania przepisów było wielokrotnie przedmiotem rozważań 
sądów administracyjnych obu instancji, a także piśmiennictwa prawniczego. Przykła-
dowo Naczelny Sąd Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z 12.01.2011 r., I OSK 
1076/10, wyjaśnił, że «odpowiednie stosowanie» może mieć różną postać. Ze względu 
na rezultat tego zabiegu można wyróżnić trzy grupy przypadków. Pierwszą grupę stano-
wią przypadki, w których wskazane przepisy prawa bez żadnych zmian w ich dyspozycji 
znajdują zastosowanie do drugiego zakresu odniesienia (są stosowane wprost). Grupa 
druga obejmuje przypadki, w których przepisy odniesienia wymagają przy ich stoso-
waniu w nowym zakresie odpowiednich zmian, tak aby były adekwatne do charakteru 
i  rodzaju sprawy. Trzecia grupa to przypadki, gdy określony zakres normy stosowa-
nej odpowiednio nie znajduje zastosowania w ogóle do drugiego zakresu odniesienia. 
Zgodnie ze stanowiskiem literatury przedmiotu stosowanie odpowiednie oznacza nie-
zbędną adaptację (i  ewentualnie zmianę niektórych elementów) normy do zasadni-
czych celów i form danego postępowania oraz wynikających stąd różnic w stosunku 
do uregulowań, które mają być zastosowane (por. G. Łaszczyca, Kodeks postępowania 
administracyjnego)”.
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województwa. Drugi – w zakresie np. obowiązków głównego księgowe-
go (odpowiednio skarbnika, mając na uwadze art. 54 ust. 1 u.f.p.), w za-
kresie uprawnień, przyznanych mu w celu realizacji tych obowiązków 
(art. 54 ust. 7 u.f.p.)2.

Prowadzenie rachunkowości jednostki samorządu terytorialnego 
obejmuje wszystkie czynności, o których mowa w art. 4 ust. 3 u.rach., tj.:

– przyjęte zasady – politykę rachunkowości3;
– prowadzenie (na podstawie dowodów księgowych) ksiąg rachun-

kowych ujmujących zapisy zdarzeń w porządku chronologicznym 
i systematycznym4;

– okresowe ustalanie lub sprawdzanie drogą inwentaryzacji rzeczy-
wistego stanu aktywów i pasywów5;

– wycenę aktywów i pasywów oraz ustalanie wyniku finansowego;

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

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

4 Zob. orzeczenie GKO z 4.11.2010 r., BDF1/4900/81/92/10/2218, LEX nr 794036: 
„Stosownie do art. 4 ust. 3 pkt 1 i 2 ustawy z 29.09.1994 r. o rachunkowości (…) ra-
chunkowość jednostki obejmuje m.in.: przyjęte zasady (politykę) rachunkowości, pro-
wadzenie na podstawie dowodów księgowych, ksiąg rachunkowych, ujmujących zapisy 
zdarzeń w porządku chronologicznym i systematycznym. Przepis art. 13 ustawy o ra-
chunkowości precyzuje, iż księgi rachunkowe obejmują zbiory zapisów księgowych, 
obrotów sum zapisów i sald, które tworzą:
– dziennik,
– księgę główną,
– księgi pomocnicze,
– zestawienia: obrotów i sald kont księgi głównej oraz sald kont ksiąg pomocniczych,
– wykaz składników aktywów i pasywów (inwentarz). Fakt zgodności lub niezgod-

ności tych danych można ustalić tylko przez porównanie danych wykazach w spra-
wozdaniu z księgami”.
5 Zob. wyrok  WSA w  Gorzowie Wlkp. z  4.11.2008  r., I  SA/Go  605/08, LEX 

nr 538947, który wskazał, że przez „inwentaryzację należy rozumieć ogół czynności 
zmierzających do ustalenia rzeczywistego stanu składników aktywów i pasywów jed-
nostki gospodarczej na określony moment. Inwentaryzacja zabezpiecza rzetelny obraz 
sytuacji majątkowej jednostki (…) Jednostka może w ramach przyjętych zasad rachun-
kowości stosować uproszczenia, jeżeli nie wywiera to istotnie ujemnego wpływu na 
realizację nadrzędnego celu rachunkowości jakim jest zabezpieczenie prawidłowe-
go i rzetelnego obrazu sprawozdania finansowego. Inwentaryzacja jest konieczna do 
dokonania wyceny rzeczowych aktywów obrotowych”.
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– sporządzanie sprawozdań finansowych6;
– gromadzenie i przechowywanie dowodów księgowych oraz pozo-

stałej dokumentacji przewidzianej ustawą7;
– poddanie badaniu, składanie do właściwego rejestru sądowego, 

udostępnianie i ogłaszanie sprawozdań finansowych w przypad-
kach przewidzianych ustawą.

Jak wskazuje M.  Bitner, prowadzenie rachunkowości nie obejmuje 
sporządzania sprawozdań z wykonywania planów finansowych jed-
nostki8.

6 Por. orzeczenie GKO z  10.01.2013  r., BDF1/4900/105/104/12/2971, LEX 
nr 1297078: „Natomiast uwzględniając charakter naruszenia określonego w art. 18 
pkt 2 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, 
należy wskazać, iż dołożenie należytej staranności wymagać będzie podjęcia działań 
zapewniających kompatybilność urządzeń księgowych wprowadzonych w systemie 
rachunkowości jednostki sektora finansów publicznych z wymaganiami wynikają-
cymi z konieczności właściwej prezentacji danych z ewidencji księgowej w sporzą-
dzanych sprawozdaniach budżetowych. Mając na uwadze obowiązki i uprawnienia 
kierownika jednostki wynikające z ustawy o rachunkowości, Główna Komisja Orze-
kająca wskazuje, iż zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy, jednostki obowiązane s ą stosować 
przyjęte zasady (politykę) rachunkowości rzetelnie i  jasno przedstawiając sytuację 
majątkową i  finansową oraz wynik finansowy. kierownik jednostki określa zasady 
prowadzenia i politykę rachunkowości jednostki. Zgodnie natomiast z art. 4 ust. 5 
ustawy o rachunkowości odpowiedzialnym za wykonywanie obowiązków w zakresie 
rachunkowości (obejmującej przyjęte zasady rachunkowości) odpowiada kierow-
nik jednostki (…). Uwzględniając charakter naruszenia określonego w art. 18 pkt 2 
ustawy z 17.12.2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów pu-
blicznych (…), należy wskazać, iż dołożenie należytej staranności wymaga działań 
zapewniających kompatybilność urządzeń księgowych wprowadzonych w systemie 
rachunkowości jednostki sektora finansów publicznych z wymaganiami wynikający-
mi z konieczności właściwej prezentacji danych z ewidencji księgowej w sporządza-
nych sprawozdaniach budżetowych”.

7 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 9.10.2019 r., I SA/Lu 234/19, LEX nr 2742266.
8 Zob. M. Bitner [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. W. Misiąg, 

A. Nowak-Far, Warszawa 2015, s. 213. Autor wskazuje, że „gospodarka finansowa 
nie obejmuje sporządzania sprawozdań finansowych w rozumieniu art. 4 5 ust. 2 Ra-
chunkuU. Sporządzanie sprawozdań z wykonywania planów finansowych jest dzia-
łalnością odrębną nie tylko ze względu na zakres (nie obejmuje bilansu, rachunku 
przepływów pieniężnych itp.), ale przede wszystkim – w odniesieniu do jednostek, 
które w planach finansowych ujmują dochody i wydatki – ze względu na zasadnicze 
różnice w koncepcji operacji gospodarczych powodujących zwiększenia albo zmniej-
szenia korzyści ekonomicznych. (…). Wyrażony wyżej pogląd, zgodnie z  którym 
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Jednocześnie ustawodawca stanowi, że jednostka może w ramach przy-
jętych zasad (polityki) rachunkowości stosować uproszczenia, jeżeli nie 
wywiera to istotnie ujemnego wpływu na realizację obowiązku okreś-
lonego w ust. 1 przedmiotowego artykułu, tj. na stosowanie przyjętych 
zasad (polityki) rachunkowości, rzetelnie i jasno przedstawiając sytua-
cję majątkową i finansową oraz wynik finansowy. Z wykonywaniem 
zadań w zakresie rachunkowości wiąże się bezpośrednio kwestia odpo-
wiedzialności kierownika za te działania.

W literaturze przedmiotu  prawa finansowego wskazuje się na roz-
dzielenie kompetencji między dysponowaniem środkami publiczny-
mi i wykonywaniem dyspozycji tymi środkami. M. Bitner wskazuje, 
że „wykonanie dyspozycji środkami pieniężnymi oznacza – stosow-
nie do możliwego sensu użytych w przepisie słów – przeprowadzenie 
czynności skutkujących dokonaniem płatności zgodnie z dyspozycją. 
Wydanie dyspozycji (będące bez wątpienia najważniejszym etapem 
procedury dokonywania wydatków) jest czynnością wykonującą plan 
finansowy, natomiast wykonywanie dyspozycji jest czynnością «mate-
rialno-techniczną» (organy orzekające często używają sformułowania: 
«organizacyjno-techniczną»”9.

Warto zwrócić uwagę na orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekającej 
z 14.05.2009 r., która podniosła, że „dysponowanie oznacza najczęściej 
podejmowanie przez kierownika jednostki lub pracownika upoważ-
nionego w trybie art. 44 ust. 2 ustawy o finansach publicznych decy-
zji o wydatkowaniu środków publicznych w określonej wysokości i na 

sporządzanie sprawozdań finansowych, a szerzej prowadzenie rachunkowości – nie 
wchodzi w zakres gospodarki finansowej w rozumieniu art. 53 FinPubU, ma istotne 
znaczenie dla kwe stii ewentualnej odpowiedzialności pracowników jednostki innych 
niż kierownik, w  przypadku powierzenia im obowiązków z  zakresu prowadzenia 
rachunkowości (…). Zaliczenie sporządzenia sprawozdań z  wykonywania planów 
finansowych do gospodarki budżetowej nie oznacza automatycznie, że  obowiązki 
z tym zakresie mogą być powierzone pracownikowi jednostki na podstawie art. 53 
ust. 2: nie mogłyby zostać powierzone, gdyby przepisy p rawa powierzenie tych obo-
wiązków wykluczały” – tamże, s. 202 i n.

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