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Wstep

Zaciagniecie zobowigzan angazujacych $rodki publiczne to jeden z procesow
sktadajacych si¢ na finanse publiczne. Ma on wplyw zaréwno na biezace finan-
se samorzadu terytorialnego, jak i na przyszte, gdyz moze by¢ zrédtem dlugu
publicznego. O ile fakt istnienia dlugu publicznego nie jest krytykowany, o tyle
nadmierne zadluzenie generuje niekorzystne skutki spoteczne oraz gospodar-
cze (np. obnizona konkurencyjno$¢ gospodarki, zagrozona stabilno$¢ fiskalna)
i w skrajnej postaci prowadzi do niemoznosci obstugi diugu. Dlatego zarzadza-
nie dtugiem na kazdym szczeblu powinno odbywac si¢ w sposob najkorzystniej-
szy z ekonomicznego i spolecznego punktu widzenia', a jedna z czynnoéci skta-

' A. Badurina, S. Svaljek, Public debt management before, during and after the crisis,

“Financial Theory and Practice” 2012, vol. 36(1), s. 77; C.-F. Scarlat (Mihai), The Tax
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dajaca sie na jego powstanie, tzn. zacigganie zobowigzan, przebiega¢ powinna
zgodnie z normami prawnymi.

W zwiazku z faktem, Ze jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: JST) nale-
23 do sektora finanséw publicznych (dalej: SFP) system prawa przewiduje liczne
regulacje majace zapewnic legalne, efektywne i racjonalne gospodarowanie mie-
niem publicznym. W wypadku nieprzestrzegania zasad zawartych — w odnie-
sieniu do samorzadu terytorialnego — w ustawie o finansach publicznych® oraz
ustawach ustrojowych® przewidziane sg rozne konsekwencje, réwniez dyscypli-
narne, zgodnie z unormowaniami zawartymi w ustawie o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®.

Przedstawione zagadnienia sg przedmiotem rozwazan w niniejszym artyku-
le, ktérego celem jest ukazanie rodzajéw i zakreséw upowaznien do zaciagania
zobowigzan w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz mozliwych proble-
mow powstajacych przy niezgodnym z prawem zacigganiu zobowiazan w dzia-
taniach administracji samorzadowej. Opracowanie przedmiotowo odnosi sie¢ do
zobowigzan, a podmiotowo do samorzadu terytorialnego, nawet przy szerszym
brzmieniu analizowanych artykutow ustaw. W artykule przyjeto teze, ze niezgod-
ne z prawem przedmiotowe lub podmiotowe upowaznienie do zaciggania zobo-
wigzan prowadzi do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. W opracowa-
niu uwzgledniono stan prawny obowiazujacy 30 czerwca 2023 r.

Autorzy wykorzystali dwie metody badawcze: w czgéci teoretycznej metode
analizy i krytyki pi$miennictwa, w cze¢$ci empirycznej za$ studia przypadku.

Zaciaganie zobowigzan w zarzadzaniu jednostka samorzadu terytorialnego
czy samorzadowa jednostka organizacyjng jest procesem skomplikowanym, co
potwierdza np. liczebnos$¢ orzeczonych naruszen dyscypliny finanséw publicz-
nych z tego tytulu. Z analizy sprawozdania Giéwnej Komisji Orzekajacej (dale;j:
GKO) za rok 2021 wynika, ze na 32 czyny zawarte w ustawie o odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, uszeregowane pod wzgledem
czestosci, te z art. 15 — omdwionego w dalszej czesci — w 2019 r. byly na 3. miejscu,
a w 2020 r. — na 4. Natomiast w czesci poswigconej istotnym zagadnieniom po-
ruszonym w orzecznictwie GKO w 2021 r. zawarto odniesienie do dwoch kwestii,
w tym jedna z nich po$wigcona byla naruszeniom dyscypliny finanséw publicz-

System And Public Debt Management At European Level, “Annals — Economy Series”
2022, vol. 3, s. 82.
> Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tj. Dz.U. 2022, poz. 1634,
ze zm.; dalej: u.f.p.
Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2023, poz. 40, ze zm.;
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1526,
ze zm.; ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U. 2022,
poz. 2094, ze zm.
Ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, t.j. Dz.U. 2021, poz. 289, ze zm.; dalej: u.o.n.d.f.p.
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nych z art. 15 ust. 1°. Przyktady powyzsze obrazujg ztozono$¢ procesu zaciggania
zobowigzan przez JST, ktore w literaturze okreslane jest mianem jednego z najbar-
dziej dyskusyjnych elementéw gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego®.

Interpretacja pojec ,,zobowigzanie”
oraz ,zacigganie zobowigzania”

Proces zaciggania zobowigzan angazujacy srodki publiczne jest czescig nor-
matywnego pojecia finanséw publicznych. W definicji finanséw publicznych
sformutowanej w art. 3 u.fp. zawarto stwierdzenie, ze zacigganie zobowigzan
angazujacych $rodki publiczne to jeden z proceséw sktadajacych sie na pojecie fi-
nanséw publicznych. Mimo to ani w powyzszej ustawie, ani w innych przepisach
dotyczacych finanséw czy ustroju samorzadu terytorialnego nie sformutowano
definicji tego pojecia. Zgodnie z Miedzynarodowymi Standardami Rachunko-
wosci 37 (MSR 37, IAS 37), unifikujacymi sposéb prezentacji danych finanso-
wych organizacji oraz zasad prowadzenia w nich rachunkowosci, ,,zobowigzanie”
to obecny, wynikajacy ze zdarzen przeszlych obowigzek jednostki, ktérego wy-
pelnienie, jak sie¢ oczekuje, spowoduje wyplyw z jednostki srodkéow zawieraja-
cych w sobie korzy$ci ekonomiczne’.

»Zacigganie zobowigzan” to takze skladowa realizacji zadan, gléwnie inwe-
stycyjnych, a poziom zobowigzan to jeden z przejaw6w stabilnoéci finansowej®.
Istniejace poczatkowo w polskim systemie samorzadowym obostrzenia, ograni-
czajace mozliwos¢ zaciggania zobowigzan, byly przez srodowiska samorzadowe
krytykowane jako zbyt restrykcyjne i uznawane za bariery w korzystaniu ze $rod-
kéw zewnetrznych®. Zmiany poczynione na przestrzeni lat dla wigkszosci jedno-

®  Sprawozdanie z dziatalno$ci Gtéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie z dzialalnosci komisji
orzekajacych pierwszej instancji w 2021 r., BDF1.4812.1.2022, s. 15-16.

¢ W. Kaczkowski, Zacigganie zobowigzan diugoterminowych przez jednostki samorzgdu
terytorialnego przy budzecie nadwyzkowym. Czy mogg by¢ zaciggane zobowigzania
niemajgtkowe?, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 4, s. 60-66 [dostep LEX].

7 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1126/2008 z 3 listopada 2008 r. przyjmujace okre-
$lone miedzynarodowe standardy rachunkowosci zgodnie z rozporzagdzeniem (WE)
nr 1606/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz.Urz. UE L 320 z 2008 r,, s. 1,
ze zm.); F. Maitland-Smith, Government financial liabilities beyond public sector net
debt, “Economic & Labour Market Review” 2009, vol. 3, no. 7, s. 44.

® L. Vasa, S. Hegedds, C. Lentner, Debt Dynamics Among European Municipalities and

Their Organizations: Comparative Analysis with Focus on Hungary, “European Re-

search Studies Journal” 2021, vol. XXIV, no. 1, s. 623.

H. Dzwonkowski, Skutki prawne zaciggania przez samorzqgdy terytorialne kredytow

konsolidacyjnych w swietle obowigzujgcych regulacji ustawy o finansach publicznych
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stek uelastycznily te limity. Warto doda¢, ze rozwigzania ograniczajace mozliwo-

$ci zadluzania obowigzuja nie tylko w Polsce'®.

Skoro w polskim publicznym prawie finansowym nie opracowano odrebnej
definicji zobowigzania, a jest to pojecie nalezace pierwotnie do zakresu prawa
cywilnego, to w tej galezi prawa nalezy poszukiwac jego interpretacji. Na gruncie
prawa cywilnego ,,zobowigzanie” jako prawna relacja miedzy stronami polega
na tym, ze wierzyciel moze zada¢ od dluznika $wiadczenia, a dluznik powinien
$wiadczenie spetni¢''. Prawo zadania spelnienia okreslonego $wiadczenia to
uprawnienie wierzyciela, a obowiazek spelnienia tego swiadczenia przez dzia-
tanie lub zaniechanie cigzy na dtuzniku. Uprawnienie po stronie wierzyciela jest
zatem skorelowane z obowigzkiem oznaczonego dzialania lub zaniechania po
stronie dtuznika'?. Oznacza to, ze dla zaistnienia zobowigzania muszg wystg-
pi¢ tacznie trzy elementy: podmioty, miedzy ktérymi zobowigzanie istnieje, jego
przedmiot oraz tre§¢ zobowigzania okreslajaca jego istotne elementy, zwlaszcza
kwote i termin realizacji.

Réwniez pojecie ,,zaciggania zobowigzan” nie jest definiowane przez szeroko
pojete prawo finansowe, cho¢ jego interpretacja ksztaltuje si¢ na gruncie orzecz-
nictwa. Jedng z nich wskazala GKO, stwierdzajac, zZe zobowigzanie to stosunek
prawny, z ktdrego wynika obowigzek okreslonego zachowania, konkretnie za-
platy okreslonej kwoty pieni¢znej, a uprawniony moze domagaé si¢ wykonania
tego obowigzku w sposdb wynikajacy z przepiséw prawa. Natomiast zaciggniecie
zobowigzania to zachowanie (np. zawarcie umowy, wydanie decyzji administra-
cyjnej) uzewnetrzniajace wole zaciagajacego, ktéoremu prawo przypisuje okreslo-
ne skutki w postaci powstania takiego zobowigzania. Zaciggnigcie zobowigzania
oznacza czynnos¢, ktora powoduje powstanie obowigzku wyplacenia okreslonej
kwoty srodkéw publicznych. Powyzsza definicja dotyczy zaréwno cywilnopraw-
nych uméw zawieranych przez jednostki SFP, jak tez ich decyzji administracyj-
nych, na podstawie ktérych dokonywane sg wydatki z budzetu jednostki'’.

wraz z oceng mozliwosci dokonania zmian w tym zakresie, ,,Zeszyty Prawnicze BAS”

2018, nr 3(59), s. 189.

1% P. Hauser, Private Enforcement of the German Debt Brake, “The Economists’ Voice’
2022, vol. 19, no. 1, s. 87-95; A. Vuongova, Limitation of public debt on the verge of
financial crisis, “Financial Law Review” 2020, vol. 20(4), s. 105-117; E. Korcsmaros,
R. Machova, Z. Seben, T. Zsigmond, The Regional Innovations Governance: Slovakia
with Regard to Convergence Criteria, “Marketing and Management of Innovations”
2021, vol. 1, s. 170-180.

" Art. 353 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1360,

Z€ Zm.

A. Cempura, A. Kasolik, Pojecie stosunku zobowigzaniowego [w:] Metodyka sporzg-

dzania uméw gospodarczych, red. A. Cempura, A. Kasolik, Warszawa 2020 [dostep

LEX].

> Orzeczenie GKO z 22 stycznia 2018 r., BDF1.4800.70.2017, LEX nr 2527397.

>
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Biorac pod uwage okres, na jaki zaciggane sa zobowigzania, nalezy je podzie-
li¢ na:
= obcigzajace dany rok budzetowy, tj. rok, w ktérym nastgpito zaciggniecie zo-

bowigzania,
= wieloletnie, z ktérych wynikajace platnosci obcigzaja lata nastepne, tj. wy-

kraczaja poza rok ich zaciagniecia; przy czym do wieloletnich nalezy zaliczy¢
zobowigzania o okresie trwania ponizej roku, lecz obejmujace przetom da-
nych lat.

Na marginesie powyzszych rozwigzan warto podkresli¢, ze dokonywanie wy-
datkéw srodkéw publicznych jest czyms$ innym niz zacigganie zobowiazan anga-
zujacych $rodki publiczne. Zacigganie zobowigzan kojarzone jest z zadluzaniem
sie. Poprzedza ono dokonanie wydatku. Procesy te regulujg odrebne przepisy
ustawy o finansach publicznych'*.

Upowaznienie do zaciggania zobowigzan — zakres przedmiotowy

W SFP zobowigzanie angazujagce $rodki publiczne moze by¢ co do zasady za-
ciggniete na podstawie stosownego upowaznienia. Upowaznienie to wynikajg-
ca z przepiséw prawa lub zdarzen prawnych kompetencja - w odniesieniu do
przedmiotu rozwazan - do zaciggania zobowigzan angazujacych $rodki pub-
liczne'®. Zakres upowaznienia nalezy rozpatrywaé w ujeciu podmiotowym oraz
przedmiotowym. Zakres podmiotowy, szczegétowo omoéwiony dalej, z punktu
widzenia poruszanego w artykule zagadnienia odnosi si¢ do 0s6b zaciagajacych
zobowigzanie w imieniu JST'®. Zakres przedmiotowy upowaznienia okreslony
jest wysokoscig wydatkéow zaplanowanych w odpowiednim budzecie JST (pla-
nie finansowym). Maksymalny limit ustalajacy granice, ktorej przekroczenie
jest niedopuszczalne w odniesieniu do wydatkéw (a takze rozchodow), to za-
sada dyrektywnego charakteru wydatkéw'’, w przeciwienstwie do dochodéw
(i przychoddw), ktére majg charakter prognostyczny'®. Zapisanie w okreslonej
podzialce klasyfikacji budzetowej jednostki konkretnej kwoty wydatkéw przesa-

' Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, 2021, LEX.

'* L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011 [do-
step LEX].

J. Perucka, Zasady zaciggania zobowigzan w samorzgdzie terytorialnym a ustalenia
kontroli regionalnej izby obrachunkowej, ,Finanse Komunalne” 2011, nr 4, s. 59-67.
K. Sawicka, Samodzielnos¢ wydatkowa jednostek samorzqdu terytorialnego na tle od-

16

17

powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséow publicznych, ,Finanse Komunalne”

2015, nr 7-8, 5. 7-17.
Prawo finansow publicznych z kazusami i pytaniami, red. W. Miemiec, Warszawa 2020,
s. 76.
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dza zaréwno o kierunkach, jak i zakresie dzialalnosci rzeczowej w obrebie roku
budzetowego.

Dyrektywny charakter oznacza mozliwos$¢ zaciggania zobowiazan jedynie
w granicach limitéw oraz zgodnie z zawartymi w uchwale budzetowej upowaz-
nieniami. W przypadku zobowigzan zacigganych w zwigzku z wykonywaniem
budzetu czy planu finansowego w ramach danego roku budzetowego dopusz-
czalng wysoko$¢ tych zobowigzan limituje plan wydatkow, co oznacza, ze suma
wydatkéw i zobowigzan nie moze przekroczy¢ wysokosci zapisanej w planie. Pla-
nowos$¢ i rocznosé¢ budzetu wyznaczajg ponadto granice czasowa zaciggania zo-
bowigzan i realizacji wydatkéw pokrywajaca sie z rokiem kalendarzowym roku
budzetowego. Po jego uptywie budzet traci swg autoryzacyjng moc, co skutkuje
wygasnieciem niezrealizowanych kwot wydatkéw oraz brakiem mozliwosci za-
ciggania zobowiazan. Wyjatkiem od tej zasady jest mozliwo$¢ ustanowienia tzw.
wydatkéw niewygasajacych. Kwestie wydatkdw budzetu JST, ktore nie wygasaja
z uplywem roku budzetowego, reguluje art. 263 u.f.p. Zgodnie z jego trescia, na
zasadzie wyjatku, w sytuacji przesuniecia platnoséci na rok przyszly organ sta-
nowiacy JST, po spelnieniu warunkéw okreslonych we wspominanym artykule,
moze w drodze uchwaly ustali¢ wykaz wydatkéw, ktore niezrealizowane do kon-
ca danego roku nie wygasaja. Ostateczny termin dokonania wydatkéw, ktore nie
wygasaja z uplywem roku budzetowego, mija 30 czerwca roku nastepnego.

Generalna zasada okreslajaca zakres powstawania zobowigzan w sferze finan-
s6w publicznych zostata wyrazona w art. 46 ust. 1 u.f.p. Wedlug tego przepisu
jednostki SFP moga zaciaga¢ zobowigzania do sfinansowania w danym roku do
wysokosci wynikajacej z planu wydatkéw lub kosztéw jednostki, pomniejszonej
o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubezpieczenie spoleczne
i Fundusz Pracy, inne sktadki i optaty obligatoryjne oraz platnosci wynikajace ze
zobowigzan zaciggnietych w latach poprzednich, z zastrzezeniem art. 136 ust. 4
iart. 153 u.f.p.

Analiza przytoczonego przepisu prowadzi do sformutowania kilku istotnych
kwestii, z ktorych pierwsza jest oméwione wczesniej wyznaczenie limitu zacigg-
nietych zobowigzan do granicy planu wydatkow badz kosztow jednostki.

Ponadto przepis ten ma zastosowanie do zobowigzan, z ktérych wynika ko-
nieczno$¢ finansowania w roku, ktérego dotyczy plan wydatkéw lub kosztow
jednostki'’. Nie obejmuje wiec zobowigzan, ktére zaciggane sg w danym roku,
jednak ich skutek finansowy nastapi dopiero w roku nastepnym lub kolejnych
latach. Oczywiscie nie stanowi takze zakazu zaciggania zobowigzan wieloletnich.
Jezeli zobowigzanie ma minimum dwuletni horyzont czasowy, czyli ma wielolet-
ni charakter, wynikajace z niego obcigzenia w kolejnych latach limitujg wysokos¢
zobowigzan do sfinansowania, odpowiednio, w tym i latach nastepnych. Usta-

¥ M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych,
Wroclaw 2010, s. 142.
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lony w ten spos6b mechanizm ma sprzyjaé eliminowaniu sytuacji powstawania
w SFP zobowiazan wymagalnych?® oraz zapobiega¢ niekontrolowanemu zadtu-
zeniu jednostki w kolejnych latach.

Intencjg ustawodawcy byto sformulowanie zasady zaciggania tylko takich zo-
bowigzan, ktdre majg pokrycie w aktualnie obowigzujacym budzecie i sporza-
dzonych na jego podstawie planach finansowych. Przy czym - w zwiazku z obo-
wigzujacymi elementami planowania wieloletniego — wylaczone spod tej zasady
sg zobowigzania zaciggane na podstawie programéw wieloletnich powodujace
konieczno$¢ poniesienia wydatkéw obcigzajacych budzety na kolejne lata®'.
Zasada ta ma réwniez odniesienie do lat wczesniejszych, tzn. jezeli zaciagnie-
te zobowigzanie przewidziane bylo na wigcej niz jeden rok, wynikajace z niego
platnosci w kolejnych latach stanowig platnosci wynikajace ze zobowiazan za-
ciggnietych w latach poprzednich. Innymi stowy, w danym roku budzetowym
dopuszczalne jest zaciaganie zobowigzan wymagajacych spelnienia §wiadczenia
(dokonania wydatku) w tym roku, ktére mieszcza si¢ w limicie $rodkéw jednost-
ki pomniejszonym o kwoty, ktére w danym roku powinny by¢ wydatkowane
w zwigzku z wczesniej zaciggnietymi zobowigzaniami.

A zatem zawarte w art. 46 ust. 1 u.f.p. sformulowanie ,,zobowigzania do sfinan-
sowania w danym roku” musi uwzgledni¢ w wysokosci obcigzen wynikajacych
z zaciggnietego zobowigzania dla roku, w ktérym jest ono zaciggane, istniejace
platnosci, takie jak: wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, skladki na ubez-
pieczenia spoleczne i Fundusz Pracy, inne skfadki i optaty obligatoryjne, a takze
platno$ci wynikajgce ze zobowigzan zaciggnietych w latach poprzednich??. Zasa-
da pierwszenstwa obowigzywania realizacji zobowigzan publicznoprawnych jest
expressis verbis wyrazona w tre$ci wspomnianego artykutu®’.

Kolejna kwestia, powigzana z powyzszg, to bezwzglednie obowigzujaca zasada
pierwszenstwa realizacji zobowigzan o charakterze publicznoprawnym. Oznacza
ona, ze limit wartosci zobowigzan do sfinansowania w danym roku budzetowym
pomniejszaja wydatki szczeg6lne, wyzej przytoczone, objete pierwszenstwem ich
realizacji. Pierwszenstwo w finansowaniu wydatkéw szczegélnych nie oznacza,
ze moga by¢ ponoszone w dowolnej wysokos$ci. One réwniez objete s3 limitem
warto$ci zobowigzan ustanowionym przez komentowang regulacje. Nadanie
szczegolnego statusu tym wydatkom wigze sie z tym, Ze w sytuacji, gdy pozosta-

20

Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzgdowych, red. P. Wal-
czak, Warszawa 2021 [dostep Legalis].

W. Misiag, Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, Warszawa 2019 [dostep Legalis].

2 Ustawa o finansach publicznych, red. P. Walczak, op. cit.

#Jednostki sektora finanséw publicznych mogg zacigga¢ zobowigzania do sfinansowa-
nia w danym roku do wysoko$ci wynikajacej z planu wydatkéw lub kosztow jednostki,
pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubezpieczenie
spoleczne i Fundusz Pracy, inne skladki i optaty obligatoryjne”

21


http://mostwiedzy.pl

32

ZESZYTY PRAWNICZE = 2(78) 2023

A\ MOST

jace do dyspozycji jednostki SFP $rodki nie wystarcza do pokrycia wszystkich

wydatkow, w pierwszej kolejnosci pokrywa sie te, o szczegolnym statusie, przy

czym jednostka SFP powinna zapewni¢ mozliwos¢ realizacji tych szczegolnych
wydatkéw do korica roku budzetowego®.

Odniesienia do przedmiotowego zakresu upowaznienia do zaciagania zobo-
wigzan znajdujg sie w ust. 2 omawianego artykulu. Zgodnie z jego trescig zarzad
JST moze ustali¢ dla podlegltych lub nadzorowanych jednostek dodatkowe ogra-
niczenia zaciggania zobowigzan lub dokonywania wydatkéw. Zatem znajduje sie
w nim upowaznienie dla zarzagdéw JST do ustalenia dodatkowych, idacych dalej
niz to okreslono w art. 46 ust. 1 u.f.p., ograniczen w zacigganiu zobowigzan lub
dokonywaniu wydatkéw. Jego mocg zarzad JST moze ustali¢ dla podleglych lub
nadzorowanych jednostek dodatkowe ograniczenia o charakterze®’:

» przedmiotowym, tzn. ograniczone jest zaciaganie zobowigzan zwiazanych
z wybranymi celami, np. wylaczenie mozliwosci dokonywania wydatkéw na
zakup wskazanych rodzajow towardw i ustug,

» kwotowym, tzn. zmniejsza si¢ limit zobowigzan wynikajacy z art. 46 ust. 1 do
okreslonej wysokosci,

= czasowym, tzn. ogranicza si¢ mozliwos¢ zaciggania zobowigzan na okreslony
przedzial czasowy lub bezterminowo, np. wprowadza si¢ ograniczenia w za-
cigganiu zobowigzan skutkujacych wydatkami do zrealizowania po zakon-
czeniu roku budzetowego.

Ze wzgledu na do$¢ ogdlne brzmienie omawianego przepisu, wymienione
formy ograniczenia mogg stosowane by¢ pojedynczo lub facznie wszystkie. Jak
wynika z jego analizy, zarzady JST majg duzy wplyw na gospodarke finansows
podlegtych lub nadzorowanych przez siebie jednostek.

Upowaznienie do zaciggania zobowigzan — zakres podmiotowy

Zakres podmiotowy upowaznienia do zaciggania zobowigzan wyznacza ogdlna
norma kompetencyjna art. 53 ust. 1 u.f.p., zgodnie z ktérg kierownik jednostki
SEP jest odpowiedzialny za calo$¢ gospodarki finansowej, w tym takze za zacig-
ganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne. Kompetencje te w odniesie-
niu do kierownika samorzadowej jednostki budzetowej zostaly uszczegétowione
w art. 261 tej ustawy, zgodnie z ktérym moze on w celu realizacji zadan zaciaga¢
zobowigzania pieniezne do wysokosci kwot wydatkéw okreslonych w planie fi-
nansowym jednostki. Przytoczony przepis jednoczes$nie formuluje zakaz zacig-
gania zobowigzan pienieznych ponad kwoty wydatkéw zatwierdzonych w tym
planie. Kwoty te w trakcie roku moga ulega¢ zmianie, o ile — co jest wyrazem

24

Ustawa o finansach publicznych, red. Z. Ofiarski, op. cit.
*  Ibidem.
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samodzielnoéci finansowej samorzadu terytorialnego — zmieniony uprzednio
zostanie budzet gminy (powiatu, wojewddztwa) skutkujacy zmiang planu finan-
sowego jednostki budzetowe;j.

Ustawa o finansach publicznych mocg art. 53 ust. 2 umozliwia kierownikowi
jednostki powierzenie okreslonych obowigzkéw w zakresie gospodarki finan-
sowej (czyli takze w zakresie zaciggania zobowigzan) pracownikom jednostki.
Przyjecie obowigzkéw przez te osoby powinno by¢ potwierdzone dokumentem
w formie odrebnego imiennego upowaznienia albo wskazania w regulaminie
organizacyjnym tej jednostki. Jak wynika z powolanego przepisu, samo powia-
domienie pracownika o powierzeniu obowigzkéw z prawnego punktu widzenia
jest niewystarczajace, by ponosit on odpowiedzialno$¢. Powdd podkreslita GKO
w jednym ze swoich orzeczen®®, stwierdzajac, iz powierzenie obowigzkéw w za-
kresie gospodarki finansowej ma na celu uswiadomienie pracownikowi, ze za
ewentualne nieprawidlowosci w zakresie mu powierzonym bedzie ponosit od-
powiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, tak jakby byt
kierownikiem jednostki. W orzeczeniu tym wymieniono takze istotne warunki,
jakie muszg by¢ spelnione przy powierzaniu obowigzkéw pracownikowi:
= muszg mie$ci¢ sie w pojeciu ,,gospodarka finansowa’,
= musza by¢ jasno sprecyzowane,

» muszg zosta¢ powierzone w dokumencie o okreslonej formie, np. w odreb-
nym imiennym upowaznieniu lub w regulaminie organizacyjnym jednostki,
= powierzenia dokonuje wylacznie kierownik.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze o ile osoba zaciagajaca zobo-
wigzania w imieniu jednostki SFP powinna by¢ upowazniona do reprezentowa-
nia jednostki, o tyle osoba reprezentujaca jednostke nie zawsze musi mie¢ upo-
waznienie do zaciggania zobowigzan finansowych. Upowaznione do zaciagania
zobowigzan jednostki SFP sa osoby, ktorym je powierzono®.

W strukturze wladzy samorzadu terytorialnego prawo do zaciggania zobo-
wigzan przyznane jest organom wykonawczym. Organy te zaciagaja zobowia-
zania na podstawie postanowien uchwaly budzetowej i uchwaty w sprawie wie-
loletniej prognozy finansowej (dalej: WPF) zgodnie z zawartymi w tych aktach
limitami i upowaznieniami udzielonymi przez organ stanowigcy. W gminie
kompetencja, uregulowana w art. 60 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, dotyczy wojta (burmistrza, prezydenta miasta) - jednoosobowego orga-
nu wykonawczego. Sformutowanie, ze woéjtowi przystuguje wylaczne prawo do
»zaciagania zobowigzan majgcych pokrycie w ustalonych w uchwale budzetowej
kwotach wydatkow, w ramach upowaznien udzielonych przez rade gminy” jest
poddawane krytyce jako oczywiste i wynikajace z samej istoty budzetu, stad
niepotrzebne, gdyz wystarczajacym upowaznieniem do zaciggania tego rodzaju

¢ Orzeczenie GKO z 28 lutego 2013 r., BDF1/4900/113/111/12/3432, LEX nr 1728382.
*7 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych, op. cit.
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zobowigzan jest uchwata budzetowa okreslajgca kwoty wydatkéw na poszcze-

gblne cele?®.

Nieco odmiennie ksztaltujg si¢ uprawnienia do zaciggania zobowigzan w po-
wiatach i wojewddztwach samorzadowych, co wynika z faktu rozdzielenia funk-
¢ji kierownika jednostki (odpowiednio: starosta i marszatek wojewddztwa) od
organu wykonawczego (odpowiednio: zarzad powiatu i wojewddztwa). Przy
czym to zarzagdowi (a nie jednoosobowo staro$cie czy marszalkowi wojewodz-
twa) przystuguje wylaczne prawo zaciggania zobowiagzan majacych pokrycie
w ustalonych w uchwale budzetowej kwotach wydatkéw, zgodnie z upowaznie-
niami udzielonymi przez rade powiatu badz sejmik wojewddztwa®.

Upowaznienie do zaciggania zobowigzan dla zarzadu JST, jak wynika
z art. 228 ust. 1 u.f.p., moze by¢ elementem fakultatywnym uchwaly w sprawie
WPE Udzielone jest ono przez organ stanowiacy expressis verbis w tresci uchwa-
ly, ktéra kazda jednostka samorzadu terytorialnego musi podjaé. Pomimo faktu,
Ze upowaznienie jest fakultatywne, w praktyce prawie wszystkie uchwaly je za-
wieraja, stad warto omowic je szczegdtowo. Upowaznienie to jest ograniczone
przedmiotowo do dwdch kategorii zobowigzan:

» zwigzanych z realizacjg zamieszczonych w WPF przedsiewzie¢,

» 7 tytulu umoéw, ktdrych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych
jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dzialania jednostki i z ktérych wyni-
kajace platnosci wykraczajg poza rok budzetowy.

Omawiany przepis to przyklad wyjatku od reguly zaciggania wylacznie zo-
bowigzan majacych pokrycie w budzecie na dany rok budzetowy. Jedli z da-
nej umowy zobowigzania obcigzaja rok, w ktérym zostala zawarta, oraz lata
przyszle, to upowaznienie do obciazenia roku biezagcego winno wynika¢ z obo-
wigzujacej uchwaly budzetowej (doprecyzowanej planem finansowym danej
jednostki), a zobowigzania lat przysztych winny odpowiada¢ limitom ujetym
w uchwale o WPF dla danego zadania, projektu czy programu badz ich charak-
ter wskazuje, ze sg niezbedne do zapewnienia ciaglosci dzialania jednostki. In-
nych uméw moze np. dotyczy¢, gdy ze wzgledu na specyfike zobowigzania nie
zawierajg one okreslenia kwotowego (w sensie zobowigzaniowym, poniewaz
moga by¢ ujete stawki za jednostke dostarczanej ustugi), a ponadto stuzy¢ maja
zapewnieniu ciaglosci dzialania jednostki. To umowy zwigzane z realizacjg za-
dan publicznych, ktére $wiadczone powinny by¢ na biezaco i nieprzerwanie,
ich platnosci wykraczajg poza rok budzetowy, lecz nie majg cech i nie moga
by¢ opisane jako przedsiewzigcie (sama cecha wieloletnio$ci realizacji nie prze-
sadza statusu jako przedsiewziecia), gdyz trudno przewidzie¢, jak w kolejnych

28

Ustawa o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022 [dostep LEX].
Art. 60 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie powiatowym; art. 70 ust. 2 pkt 1 ustawy
o samorzadzie wojewodztwa.
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latach ksztaltowac sie beda wydatki na ich realizacje. Maja one nastepujace
wlasnosci®:
= zwigzane sg z realizacjg zadan publicznych, cho¢ samodzielnie nie stanowia

o kierunkach i mozliwo$ciach rozwoju JST,

» finansowane sg z wydatkow biezacych jednostek, ale nie przysparzajg majat-
ku JST,

» trudny do ustalenia jest okres trwania oraz rzeczywiste koszty,

= ich zawarcie jest niezbedne.

Przykladami takimi s3 umowy dotyczace zaopatrzenia w niezbedne media
(woda, prad, cieplo itp.), przewozy pasazerskie, utrzymanie drég. Wieloletnie
umowy na ich dostawe sg korzystniejsze z ekonomicznego punktu widzenia.

Przedsiewzigcie to nazwane zamierzenie, np. program przebudowy drog lo-
kalnych w miejscowoséci®*:

» 0 zdefiniowanym celu, ktérego osiggniecie daje podstawe do stwierdzenia, ze
zostalo zakonczone, np. poprawa bezpieczenstwa w ruchu drogowym,

= 0 wyznaczonych na jego zrealizowanie parametrach kosztowych,

» o zamknietym w ramy czasowe okresie wykonywania,

» z wyznaczonymi limitami wydatkéw w okreslonych przedziatach czasowych,

»  ze wskazaniem jednostki organizacyjnej realizujacej/koordynujacej wykony-
wanie przedsiewzigcia, np. Zarzad Drég Gminnych.

Przedsiewzigcia, mimo braku definicji w ustawie o finansach publicznych
(wart. 226 ust. 3 u.f.p. przestawione sg tylko ich wtasnosci), to wykraczajace poza
rok budzetowy programy, projekty i zadania bez wzgledu na to, czy dotyczg in-
westycji lub wydatkow biezacych i bez wzgledu na zrédto finansowania. Cechom
tym odpowiada katalog przedstawiony w art. 226 ust. 4 u.f.p., w ktérym stwier-
dzono, ze to w szczegdlnosci programy, projekty lub zadania przewidziane do
realizacji w okresie dtuzszym niz rok budzetowy, w szczegdlnosci przedsiewzie-
cia realizowane z udzialem srodkéw bezzwrotnych z zagranicy (w tym z budzetu
UE lub z pomocy finansowej panstw cztonkowskich EFTA) lub przedsiewziecia
realizowane na podstawie umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym.

W razie zmian realizacji danego zadania pociagajacych za sobg przesunie-
cia platnosci pomiedzy poszczegdlnymi latami nalezy dokona¢ stosowej zmiany
uchwaty o WPF przed dokonaniem umownej zmiany stosunku zobowigzanio-
wego. W innym przypadku zaciggajacy zobowigzanie naraza si¢ na wystapienie

L. Kolakowski, Zacigganie zobowigzar wykraczajgcych poza rok budzetowy (wielolet-

nich) a zasada rocznosci budzetu jednostek samorzgdu terytorialnego w kontekscie na-
ruszenia dyscypliny finansow publicznych, ,Finanse Komunalne” 2018, nr 1-2, s. 41-
53 [dostep LEX].

P. Walczak, Zacigganie przez jednostki samorzgdu terytorialnego zobowigza# wielolet-
nich na podstawie uméw nienazwanych kreujgcych dtug publiczny w systemie odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ,Finanse Komunalne” 2015,
nr 7-8, s. 57-64 [dostep LEX].
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niezgodnosci miedzy kwotami faktycznie obcigzajagcymi dane lata a limitami wy-
datkow przewidzianymi w uchwale dla danego przedsiewziecia.

W praktyce trudnos$ci pojawiajg si¢ w sytuacjach, gdy zadanie zaplanowa-
ne do realizacji w danym roku i nieujete w wykazie przedsiewzie¢ w uchwale
o WPF z réznych przyczyn ulega wydtuzeniu na lata kolejne, co wigze si¢ z prze-
sunieciami w harmonogramach ptatnosci, czego z kolei skutkiem jest obcigze-
nie zobowigzaniami lat nastepnych. Najczesciej do takich przypadkéw dochodzi
w ostatnich miesigcach roku budzetowego na skutek wnioskéw sktadanych przez
wykonawcédw danych inwestycji/zadan, np. w ostatnich latach w czasie epide-
mii COVID-19. W takiej sytuacji nalezy uprzednio wprowadzi¢ dane zadanie
(projekt/program) do wykazu przedsiewzig¢ z odpowiednio realistycznie okre-
$lonymi limitami wydatkéw w poszczegolnych okresach realizacji, a nastepnie
dokona¢ zmiany danego zobowigzania.

Zaciagnigcie zobowigzania powinno by¢ poprzedzone kontrasygnatg skarb-
nika, czyli gléwnego ksiegowego budzetu, badz osoby przez niego upowaznione;j.
To potwierdzenie, ze zobowigzania wynikajace z operacji mieszczg si¢ w planie
finansowym jednostki, nie ma zastrzezen do przedstawionej przez wlasciwych
rzeczowo pracownikow oceny prawidlowosci samej umowy i jej zgodnosci z pra-
wem, a takze do kompletnosci oraz formalno-rachunkowej rzetelnosci i prawid-
towosci dokumentu umowy. Brak kontrasygnaty powoduje bezskutecznos¢ (ale
nie niewaznos$¢) tak zaciggnietego zobowigzania. Te bezskuteczno$¢ okresla
sie jako warunkowa, bowiem skarbnik nie jest podmiotem, od zgody ktérego
uzalezniona jest skutecznos¢ ztozone