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Przekroczenie upowaznienia

Odpowiedzialnos¢
za zaciggniecie zobowigzania

W sektorze finanséw publicznych zobowiazanie angazujace srodki pu-
bliczne mozna zaciagna¢ tylko na podstawie upowaznienia wynikajacego
z przepiséw prawa lub zdarzefi prawnych. Jego zakres nalezy rozpatrywac
m.in. w ujeciu przedmiotowym, ktéry wyznacza wysoko$¢ wydatkéw
zaplanowanych w budzetach lub planach finansowych. Przekroczenie
tego zakresu jest dziataniem bezprawnym i podlega ocenie m.in. z punk-
tu widzenia zasad dyscypliny finanséw publicznych. Stwierdzenie na-
ruszenia wymaga jednak kazdorazowego odniesienia sie do przepiséw,
w ramach ktérych powinna by¢ prowadzona gospodarka finansowa okre-
Slonej jednostki. Regulacje w tym obszarze pozostaja niejednoznaczne,
a w doktrynie pojawiaja sie spory dotyczace wyktadni. Autorzy scharak-
teryzowali przestanki tej odpowiedzialnosci i odpowiedzieli na pytanie
0 jej dopuszczalno$¢ i granice, konfrontujac przy tym stanowiska komisji
orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

TOMASZ SOBECKI, MICHAL TREMPALA

Reguty fiskalne
zaciaggania zobowigzan

Zachowanie dyscypliny finanséw pu-
blicznych wymaga przestrzegania regul
fiskalnych dotyczacych m.in. zaciggania
zobowiazan. Wynika to z istoty prawa

publicznego, pozwalajacego na podejmo-
wanie czynnosci z zakresu gospodarki fi-
nansowej jedynie w przypadkach wyraznie
okreslonych przepisami prawa. Ustawa
o finansach publicznych (dalej takze uofp)*
ma na celu zapobiezenie nadmiernemu
obcigzeniu zobowiazaniami finansowymi
budzetéw w kolejnych latach?.

! Ustawa z 27.8.2009 (Dz.U. z 2023 r. poz. 1270, ze zm.).
2 |. Kotakowski: Zaciaganie zobowiazan wykraczajacych poza rok budzetowy (wieloletnich) a zasada roczno-
Sci budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,

»Finanse Komunalne” nr 1-2/2018, s. 52.
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Organ wykonawczy jednostki samorza-
du terytorialnego (dalej takze JST) reali-
zuje ustawowe obowiazki w porozumie-
niu z organem stanowigcym. Przystugu-
je mu pewna swoboda w dysponowaniu
$rodkami w ramach budzetu, jednak musi
przestrzegal trzech podstawowych regut:
* dziata¢ w granicach upowaznienia wy-
danego przez rade powiatu/sejmik woje-
woédztwa,

* zaciggac zobowigzania tylko na podsta-
wie prawa,

* zaciagac zobowigzania podlegajace spta-
cie w roku budzetowym.

Zaciaganie zobowiazan
w sektorze publicznym

Artykul 46 ust. 1 uofp wskazuje, ze jed-
nostki sektora finanséw publicznych
moga zacigga¢ zobowigzania wymaga-
jace sfinansowania w danym roku, do wy-
sokosci wynikajacej z planu wydatkéw
lub kosztéw jednostki. Limit, o ktérym
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stanowi norma pomniejszaja wydatki
o szczegdlnym statusie®. Konsekwencja
regulacji jest to, ze zakres przedmiotowy
upowaznienia do zaciggania zobowigzan
powinien mieé kazdorazowo pokrycie
w planie finansowym zgodnie z datg
ich powstania*.

Nie oznacza to zarazem zakazu zaciaga-
nia zobowiazan wieloletnich. Konstruk-
cja przepisu nie daje podstaw, aby wnio-
skowa¢, ze zacigganie w danym roku
budzetowym tego rodzaju zobowigzan
jest zabronione. Zreszta wprowadzanie
takiego zakazu byloby dziataniem nie-
zasadnym?®. Zawieranie uméw wielolet-
nich jest mozliwe na podstawie uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finan-
sowej (dalej takze WPF) JST. Jej ele-
mentem jest zalacznik specyfikujacy
przedsiewziecia®, ktéry zawiera limity
ustalonych zobowigzai. WPF nie moze
jednak odnosi¢ sie do tych, ktérych re-
alizacja wykracza poza samg uchwale’.

3 Do ktérych naleza wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubezpieczenie spoteczne i Fundusz
Pracy, inne sktadki i optaty obligatoryjne oraz ptatnosci wynikajace ze zobowiazan zaciagnietych w latach
poprzednich. Dotyczy ich reguta pierwszenstwa realizacji. Nie oznacza to, ze moga by¢ one ponoszone w do-
wolnej wysokosci. Szczegdlny status wiaze sie jedynie z tym, ze w sytuacji, gdy pozostajace do dyspozycji
jednostki sektora finanséw publicznych $rodki nie wystarcza do pokrycia wszystkich wydatkéw, w pierwszej
kolejnoéci pokrywa sie wspomniane wydatki.

* Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 24.3.2011, BDF1,/4900/6/7/RN-2/11/256.

> Szerzej na ten temat por. np. Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, W. Misiag (red.), Legalis/el., Warszawa 2019.

5 Zgodnie z trescia art. 226 ust. 3 u.f.p. w zataczniku do uchwaty w sprawie WPF nalezy okresli¢ odrebnie
dla kazdego przedsiewziecia m.in. okres realizacji, taczne naktady finansowe oraz limity wydatkéw w po-
szczegolnych latach, przy czym w dalszej czesci, w ust. 4, wyjasniono, ze pod pojeciem , przedsiewziecia”
rozumie¢ nalezy wieloletnie programy, projekty lub zadania, a wiec takie, ktérych czas realizacji przekracza
jeden rok i mozna okresli¢ limity wydatkéw ustalone na poszczegdlne lata.

” Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 12.6.2017, BDF1.4800.19.2017. Komisja wskazata, ze cho¢ WPF
umozliwiajac znacznie elastyczniejsze zasady planowania budzetowego przez przesuniecie horyzontu cza-
sowego z rocznego budzetu na okres wieloletni, dotyczy¢ moze wytacznie zobowiazan w okresie, na jaki
WPF jest uchwalona. Przywotata przy tym poglad P. Walczaka, ze uchwata w sprawie WPF ma charakter
aktu normatywnego wewnetrznego, obok norm prognostycznych zawiera takze pewne elementy dyrektyw-
ne (zob. P. Walczak [w:] Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzadzania finansami lokalnymi,
Warszawa 2015, s. 3).
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Podstawg gospodarki finansowej JST
jest roczna uchwata budzetowa®. Taki plan
finansowy musi by¢ uprzednio zatwierdzo-
ny, aby mégt stac sie podstawa wykonania
okreslonych w nim zadari’. Budzet stuzy
podziatowi srodkéw publicznych, pozo-
stajacych w dyspozycji JST, nie jest na-
tomiast prawna (merytoryczng) podsta-
w3 upowaznienia do dokonania wydatku
ze srodkéw publicznych. Ta bowiem musi
okresla¢ na rzecz kogo, w jakiej wysokosci
oraz w jakim terminie moze zosta¢ doko-
nany konkretny wydatek!®.

Limit zobowigzan budzetowych

Limit wydatkéw ponoszonych w roku
budzetowym ma charakter wigzacy nie
tylko co do ustalonej w nim wartosci.
Artykut 44 ust. 1 pkt 2 i 3 uofp wska-
zuje, ze wydatki ponoszone s3 na cele
i w wysokosciach ustalonych w doku-
mentach planistycznych. Zapisanie w pla-
nie finansowym jednostki konkretne;
kwoty wydatkéw w okreslonej podziatce

8 Por. art. 211 uofp.

klasyfikacji budzetowej przesadza za-
réwno o kierunkach, jak i zakresie dzia-
alnosci rzeczowej'!.

W doktrynie mozna odnalez¢ rozbiezne
stanowiska na temat zakresu podmiotowe-
go stosowania regut okreslonych w art. 46
ust. 1 uofp. M. Bitner, E. Kowalczyk
i B. Kucia-Gusciora wskazuja, ze limit
zobowigzaf do sfinansowania w danym
roku budzetowym dotyczy wszystkich
jednostek sektora finanséw publicznych'?.
Z kolei P. Walczak twierdzi, ze nie obej-
muje on JST i samorzadowych jednostek
budzetowych, dla ktérych ustalono odreb-
ne zasady zaciagania zobowigzani'®. Nalezy
jednak podkresli¢, ze skoro prawodawca
stanowi ogdlnie o jednostkach sektora fi-
nanséw publicznych, to nie wylacza zasto-
sowania tego przepisu wzgledem zadnejich
kategorii. Prowadzi to do wniosku, ze ad-
resatami s wszystkie jednostki sektora
finans6w publicznych z tym ze niektérych
znich mogg dotyczy¢ takze dodatkowe za-
sady okres$lane w odrebnych przepisach'.

 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z8.10.2013, Il GSK 914/12, Biul. NDFP 2014, nr 1, poz. 8.

= 3

Szerzej por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 17.5.2010, ZDB-4100-3-22/2009.
Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 23.1.2020, BDF1.4800.86.2019.

I~}

M. Bitner [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. Komentarz, W. Misiag (red.), Warszawa 2017, s. 171; E. Kowalczyk [w:] Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, A. Mikos-Sitek, R. Bucholski (red.), 2017, Legalis/el.; A. Mierzwa [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, P. Smolen (red.), 2014, Legalis/el.

Stosownie do art. 261 uofp, kierownik samorzadowej jednostki budzetowej, w celu realizacji zadan, moze
zaciagac zobowiazania pieniezne do wysokoséci kwot wydatkéw okreslonych w zatwierdzonym planie finan-
sowym jednostki, natomiast organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego zaciagaja zobowia-
zania na podstawie postanowien uchwaty budzetowej i uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finanso-
wej, w ramach zawartych w tych aktach limitéw i upowaznien. Szerzej na ten temat P. Walczak [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzadowych, P. Walczak (red.), Legalis 2017.

Tak tez P. Manczyk [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Z. Ofiarski (red.), Lex/el, 2021. Przy-
ktadowo w orzecznictwie Gtéwnej Komisji Orzekajacej wyrazono poglad, ze przepis art. 261 uofp. stanowi
wyjatek od reguty okreslonej w art. 46 ust. 1 tej ustawy. Tym samym na zasadzie wyjatkéw ograniczenie
zaciagania zobowigzan w samorzadowych jednostkach budzetowych dotyczy tez zobowiazan wynikajacych
ze stosunku pracy. Tak tez M. Stawinski, op.cit.

)
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Zobowiazania wedtug ustawy
o finansach publicznych

Ustawa o finansach publicznych nie zawie-
ra odrebnej definicji poje¢: zobowigzanie
czy zobowiazanie pieniezne. Znalazty sie
one w ustawie o rachunkowosci'>, niemniej
w rozwazanym kontekscie nie sg przydat-
ne'®. W doktrynie i judykaturze prezento-
wane jest jednolite stanowisko, ze s3 to po-
jecia nalezace pierwotnie do zakresu prawa
cywilnego, zatem w tej gatezi prawa na-
lezy poszukiwac ich znaczenia". Zgodnie
zart. 353 § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964 r.
—Kodeks cywilny'®, zobowiazanie jest sto-
sunkiem prawnym, w ktérym wierzyciel
moze zada¢ od dtuznika $wiadczenia,
a dtuznik ma obowiazek to $wiadczenie
spetnié. Biorac pod uwage, ze art. 46 uofp
dotyczy zaciagania zobowigzan wynika-
jacych z planu wydatkéw lub planu kosz-
téw, na zakres przedmiotowy tego prze-
pisu sktadaja sie zobowiazania polegajace
na spetnieniu przez dtuznika (w tym wy-
padku JST) $wiadczenia pienieznego. Za-
ciagniecie zobowigzania do sfinansowa-
nia to kazda czynnos¢ konwencjonalna,
ktéra kreuje stosunek prawny skutkujacy
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obowiazkiem zaplaty okreslonej kwoty
pienieznej. Taka definicja pozwala obja¢
trescia przepisu zaréwno cywilnoprawne
umowy zawierane przezjednostki sektora
finanséw publicznych, jak tezich decyzje
administracyjne, na podstawie ktérych
dokonuje sie wydatkéw z budzetu jednost-
ki'. Poza zakresem przedmiotowym po-
zostaja natomiast zobowiazania powstate
na skutek innych zdarzen (np. zwiazane
z odpowiedzialnoscia odszkodowawcza).

Warto zarazem podkresli¢ réznice po-
miedzy zacigganiem zobowigzan a doko-
nywaniem wydatkéw. Nie nalezy utoz-
samiac¢ tych poje¢?. Zaciagniecie zobo-
wigzania poprzedza dokonanie wydatku,
ajego zasady wynikaja z odrebnych prze-
piséw uofp. Uzasadnienie dokonania wy-
datku przez jednostke sektora finanséw
publicznych musi wynikna¢ z wczeséniej
istniejacego zobowigzania?!, jest zara-
zem jego spetnieniem. W. Robaczyniski
wskazuje, ze dbato$¢ o stan finanséw pu-
blicznych musi polega¢ przede wszystkim
na przestrzeganiu dyscypliny zaciggania
zobowiazaf, a nie dokonywaniu wydat-
kéw, gdy dochodzi do terminu dokonania

15 Tj. ustawie z 29.9.1994 (Dz.U. z 2023 . poz. 120, ze zm.). Patrz art. 3 pkt 20 i 27 ustawy.

&

Tak tez. T. Robaczynski, P. Gryska: Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2006, Legalis/

el. a takze L. Lipiec-Warzecha: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komen-

tarz, wyd. Il, Warszawa 2012, Lex/el.

17 Por. np. W. Misiag op.cit. Zob. np. orzeczenia Gtéwnej Komisji Orzekajacej: z 23.10.2008, DF/
GKO/4900/52/51/08/2018 czy z 15.10.2012, BDF1,/4900,/69/69/12/2054.

18 Dz.U.z2022r. poz. 1360, ze zm.

19 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 22.1.2018, BDF1.4800.70.2017. Szerzej na ten temat tak-
ze P. Manczyk, op.cit.

2 Por. np. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 23.5.2014, RKO-522,/13/14. Wskazano w nim, ze do-
konanie wydatku to rozchdd z kasy lub rachunku bankowego, a wiec rzeczywisty wyptyw $rodkéw z jednostki.

2l Wynika to z art. 44 ust. 3 pkt 3 uofp, zgodnie z ktérym wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w wyso-

kosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnietych zobowiazan. Szerzej na ten temat: W. Robaczyn-

ski [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych. Komentarz, W. Misiag (red.), Wyd. 3, Warszawa 2019, Legalis/el.
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wydatku jest juz bowiem za p6zno na re-
akcje, nieprawidlowo zaciagniete zobo-
wigzania maja za$ w zasadzie takie same
skutki finansowe dla publicznego dtuznika,
jak zobowigzania zaciagniete prawidlowo??.

Upowaznienie
do zaciagania zobowiazan
Przez upowaznienie do dokonania okre-
$lonej czynnosci w sferze dysponowania
srodkami publicznymi nalezy rozumie¢
kompetencje, wynikajaca z przepiséw
prawa lub zdarzef prawnych, do dokona-
nia wydatku lub zaciggniecia zobowigzania
angazujacego te srodki’®. Upowaznienie
nie moze by¢ jednak udzielone post factum,
dorozumianie czy tez dopiero planowane.
Musi zarazem wynika¢ z planu finansowe-
go, okresla¢ przeznaczenie (cel), wysokoé¢
srodkéw wynikajaca z ustalonych planéw
finansowych i wielkosci okreslone w od-
powiednich podziatkach klasyfikacji bu-
dzetowej oraz termin, do ktérego mozna
je rozdysponowacé?*. W przeciwnym razie
$wiadczenia wynikajacego zzobowiazania
nie mozna byloby odnie$¢ do jakiegokol-
wiek aktu prawnego okreslajacego jego
zakres i tym samym nie byloby mozliwe
uznanie, ze takie zobowiazanie zostato za-
ciagniete z przekroczeniem zakresu upo-
waznienia®.

Zakres przedmiotowy art. 46 uofp jest
okreslony réwniez za pomoca kryterium

o

2 |bid.

czasowego. Zobowiazania do sfinansowa-
nia w danym roku stanowia wszystkie zo-
bowigzania pieniezne, ktére powinny by¢
wnim uregulowane, bez wzgledu na termin
ich zaciagniecia. Nie obejmuje on zatem
zobowiazan, ktére zaciggane s3 w danym
roku, ale termin ich zaptaty przypada do-
piero za rok lub latach kolejnych?.

Przekroczenie
zakresu upowaznienia
Ochrona tadu finanséw publicznych

Przekroczenie upowaznienia do dokony-
wania okreslonych czynnosci w obszarze
finanséw publicznych moze by¢ podstawa
odpowiedzialnosci karnej lub karno-skar-
bowej, cywilnej, stuzbowej, politycznej,
ale przede wszystkim odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Jesli chodzi o te ostatnig, trzeba
rozwazac ja w dwdch ujeciach: przedmio-
towym, w ktérym zakres upowaznienia
stanowi podstawe dokonywania wydat-
kéw i zaciggania zobowiazati ze Srodkéw
publicznych oraz w ujeciu podmiotowym,
ktérego zakres upowaznienia (powierzenia
wykonywania okreslonych obowiazkéw
w odniesieniu do §rodkéw publicznych)
stanowi podstawe odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych przez pracownikéw jednostki?’.

Zgodnie zart. 15 ustawy o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw

2 L. Lipiec-Warzecha [w:] Petnomocnictwa i upowaznienia w sektorze publicznym, B. Jakacka-Sitek (red.),

Warszawa 2016, s. 23.

* Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 18.6.2001, DF/GKO/Odw.62/83-84/01.
% Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 18.7.2016, BDF1.4800.29.2016.

% P Manczyk, op.cit., A. Mikos-Sitek, op.cit.
7 Por. L. Lipiec-Warzecha, op.cit., s. 24.
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publicznych?® (dalej takze uondfp), zacia-
gniecie zobowigzania z przekroczeniem
zakresu upowaznienia jest karalne. Nie
ma tu znaczenia, czy zobowigzanie spo-
wodowato uszczerbek w finansach pu-
blicznych. Karalne jest samo naruszenie
prawa, a nie skutek materialny. Dobrem
chronionym w przepisach regulujacych
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych jest przede
wszystkim fad prawny systemu finanséw
publicznych?. Ewentualne skutki eko-
nomiczne naruszen stanowig kryterium
oceny szkodliwo$ci czynu.

Wszystkie naruszenia dyscypliny finan-
séw publicznych zostaty przez ustawodaw-
ce uznane za szkodliwe dla tadu prawne-
go®. Z tych tez wzgledéw szkodliwos¢
dla finanséw publicznych moze przejawia¢
sie w naruszaniu procedur wydatkowania
srodkéw publicznych. Odniesienie jej wy-
tacznie do finansowego wymiaru czynu by-
toby btedem?'. Szkodliwo$¢ jest pojeciem
szerszym, w ktérym obok szkody w rozu-
mieniu materialnym bierze sie pod uwage
wage naruszonych obowiazkéw, sposéb
i okoliczno$ci naruszenia®?. Warunkiem
stwierdzenia deliktéw nie jest jedynie
wymierna szkoda dla budzetu.
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Lekcewazenie norm okre$lajacych spo-
s6b dziatania wtadzy publicznej prowadzi
do podwazenia zaufania obywateli do pan-
stwa i samorzadu — takie czyny w samym
zatozeniu sa skierowane przeciw istnieja-
cemu porzadkowi spofecznemu i zasadom
konstytucyjnym regulujacym kompetencje
podmiotéw publicznych®. Niewatpliwie
nalezy zgodzi¢ sie z teza, ze naruszenie
okreslone wart. 15 uondfp jest szkodliwe
dlatadu finanséw publicznych ze wzgledu
na naruszenie zasady planowosci jako jed-
nej z podstawowych rzadzacych finansa-
mi publicznymi®*. Nie oznacza to jednak,
ze w tych sytuacjach nie mozna powo-
tywac sie na art. 28 ust. 1 uondfp wyta-
czajacy dochodzenie odpowiedzialnosci
w przypadku znikomego stopnia szko-
dliwosci naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych®.

Powstanie odpowiedzialnosci

Do przypisania odpowiedzialno$ci na pod-
stawie art. 15 uondfp konieczne jest za-
istnienie przestanki podmiotowej — osoba
zaciagajaca zobowigzanie jest do tego upo-
wazniona oraz przedmiotowej —zobowig-
zanie zostalo zaciggniete z przekrocze-
niem zakresu upowaznienia®®. Ponadto

28 Tj. ustawy z 17.12.2004 (Dz.U. 2 2021 r. poz. 289, ze zm.).
2 Szerzej na ten temat m.in. Odpowiedzialnos$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz,

A. Koécinska-Paszkowska (red.), LEX/el.

30 Por. np. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 19.11.2012, RKO.5011.167.2012.

31 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 9.11.2017, BDF1.4800.39.2017.

32 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 23.1.2020, BDF1.4800.89.2019.

3 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 15.5.2017, BDF1.4800.16.2017.

3 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej Orzeczenie z 17.9.2018, BDF1.4800.59.2018. Zob. tez orze-
czenie Regionalnej Komisji Rozstrzygajacej z 4.2.2016, RIO/KO/4111/45/2015.

3 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 14.12.2015, BDF1.4800.139.2015.

% Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 25.9.2006, DF/GKO-4900-48/61/RN-25,/06/1364, Biul.

NDFP 20086, nr 4, poz. 13.
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niezbedne jest skonkretyzowane ustalenie,
wskutek jakiego zachowania do tego do-
szfo, co jest zresztg uprzednim obowiaz-
kiem rzecznika dyscypliny finanséw pu-
blicznych?¥. Znamiona deliktu zwiazanego
z przekroczeniem upowaznienia wypet-
niaja rézne zachowania w tym np.:

* zaciagniecie zobowigzania (dokonanie
zakupu, zawarcie umowy na Swiadczenie
ustug) nieznajdujacego pokrycia w limicie
wydatkéw ustalonym na to zadanie w ra-
mach dziatu klasyfikacji budzetowe;j;

* niesplacenie w rachunku biezagcym kre-
dytu wedtug stanu na koniec roku, zacia-
gnietego na pokrycie przejsciowego defi-
cytu budzetowego®’;

* zawarcie przezjednostke samorzadu te-
rytorialnego umowy ze sp6tka, na mocy
ktérej zobowigzuje sie ona do zrestruktu-
ryzowania zadtuzenia jednostki przez przy-
jecie obowiazku splaty dtugu, bez wpro-
wadzenia srodkéw, z ktérych dokonano
zaptaty (od spétki) do budzetu jednostki®?;

* zawarcie umowy z bankiem prowadza-
cym obstuge budzetu zsaldem debetowym
przekraczajacym upowaznienie wynika-
jace z uchwaty budzetowe;j;

* przesuniecie pierwotnych terminéw
platnosci (wynikajacych z faktur) pro-
wadzace w efekcie do obcigzenia budze-
tu roku nastepnego*'.

Uzycie liczby pojedynczej (zobowiaza-
nie) wskazuje na koniecznos¢ okreslenia
kazdorazowo wszystkich przypadkéw za-
ciagniecia zobowiazan z przekroczeniem
zakresu upowaznienia i w stosunku do kaz-
dego znich zbadanie okolicznosci oraz usta-
lenie winy*?. Nie ma przy tym znaczenia,
czy zaciggniete zobowigzanie jest wyma-
galne, czy tez stanie sic wymagalne w przy-
sztosci®®. Odpowiedzialno$¢ wiaze sie
zmomentem powstania zobowigzania*,
a nie z datg jego wymagalnosci. Nawet
wtedy, gdy zobowigzanie przestanie istnie¢
przed uptywem terminu wymagalnosci,
wcigzkonkretna osoba jest odpowiedzialna

37 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 21.1.2010, BDF1,/4900/75/76/RN-14,/09/2739.

Analiza orzeczen dot. art. 15 uondfp znajdujacych sie w bazach informacji prawnej (wedtug stanu na 2.10.2023

— LEX — 146 orzeczen, Legalis — 49) wykazata, ze przekroczenie zakresu upowaznienia do zaciggania zo-

bowiazan jednostki wynikajacego z granicy planu finansowego jest najczesciej spotykanym deliktem.

Na temat konstrukcji tego przewinienia por. np. orzeczenia Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 14.5.2018,

BDF1.4800.89.2016 czy z 17.9.2018, BDF1.4800.59.2018 lub Regionalnej Komisji Orzekajacej z 4.2.2016,

RIO/KO/4111/45/2015.

Por. wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach nr WK.60.21.2021 z 22.7.2021

<https://bip.kielce.rio.gov.pl/temp/zdjecia_art/3706/%C5%81ag%C3%B3w_21_2021_D.pdf>.

Por. wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21.3.2018, V SA/Wa 940/17, Legalis

nr 1838780.

41 bid.

42 L. Lipiec-Warzecha: Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, wyd. |l
Warszawa 2012, Lex/el.

* Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 12.7.2021, BDF1.4800.8.2021.

* Momentem naruszenia dyscypliny finanséw publicznych z art. 15 jest moment zaciagniecia zobowigzania
z przekroczeniem zakresu upowaznienia. Zaciagniecie zobowiazania nastepuje w momencie ztozenia sto-
sownych oswiadczen woli przez strony stosunku prawnego. Zobowiazanie tworzy sie juz w chwili podpisania
umowy, a nie w chwili rozpoczecia realizacji wynikajacych z umowy $wiadczen. Por. wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 3.12.2010, V SA/Wa 1566/10, a takze np. orzeczenie Gtéwnej
Komisji Orzekajacej z 8.11.2010, DF1,/4900/88,/99/10/2396.

w
&

w
<}

A

S

S

66 KONTROLA PANSTWOWA - 572 -



Odpowiedzialno$¢ za zaciagniecie zobowiazania

za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych*. W konsekwencji nie mozna
zatem unikna¢ odpowiedzialnosci, dyspo-
nujac stosownym upowaznieniem dopiero
w momencie, gdy zobowigzanie stanie sie
wymagalne?®.

Powstanie zobowigzania, jak wskaza-
no wczesniej, moze wynikac z czynno-
$ci prawnej, z ustawy, z orzeczenia sadu
lub z decyzji organu administracji. Od-
powiedzialno$¢ z art. 15 ust. 1 uondfp
dotyczy wylacznie sytuacji zaciggniecia
zobowigzania, a wiec czynno$ci prawnej
dokonanej przez strone stosunku zobo-
wigzaniowego. Przestanek tego dzialania
nie wypelnia powstanie stosunku praw-
nego zinnego zrédla (np. zdarzenia rodza-
cego odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg
po stronie jednostki sektora finanséw pu-
blicznych). W literaturze wyraznie pod-
kresla sie ograniczenie mozliwosci uka-
rania za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych z tego tytulu jedynie do po-
wstania zobowigzan na skutek ztozenia
o$wiadczen woli przez osobe powotana
do reprezentacji jednostki na zewnatrz*.

Zakres podmiotowy naruszenia

Strone podmiotowa naruszenia dyscypli-
ny okreslonego w art. 15 ust. 1 uondfp
nalezy rozpatrywac w $wietle regulacji

kontrola i audyt

art. 4. Wskazuje on, ze popelnic¢ je moze
osoba, ktéra posiada kompetencje do za-
ciggania zobowiazaf, czyli kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych.
Zakres podmiotowy upowaznienia wy-
znacza réwniez ogélna norma kompeten-
cyjnazart. 53 ust. 1 uofp, zgodnie z ktéra
kierownik jednostki sektora finanséw pu-
blicznych odpowiada za catos¢ gospodarki
finansowej. Jego uprawnienia do zaciagania
zobowigzan wynikajg przede wszystkim
z przepiséw ustawowych i aktéw wyko-
nawczych, z aktéw prawa wewnetrznego
lub z pelnomocnictw udzielonych na pod-
stawie Kodeksu cywilnego*®.

Nalezy podzieli¢ utrwalony juz w orzecz-
nictwie poglad*, ze osoby na stanowiskach
kierowniczych odpowiedzialne za gospo-
darke finansowa powinny same wykazy-
wac niezbedng wiedze i orientacje prawna
w podstawowych uregulowaniach praw-
nych, ktére wiagza sie z funkcjonowaniem
kierowanej przez nie jednostki. Dotyczy
to zwlaszcza przepiséw, na podstawie kté-
rych dokonywane sa wydatki publiczne®.
Ponadto osoba petnigca funkcje kierownicza
w jednostce sektora finanséw publicznych
jest zobligowana do szczegdlnej starannosci®'.

Inne osoby (pracownicy jednostki, pet-
nomocnicy) moga ponosi¢ odpowiedzial-
nos$¢ wylacznie za czynnosci, ktére zostaly

4 Por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 25.3.2013 (ZDB-4100-3/2013), Legalis nr 1350380.
4 Por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 13.11.2012, DFP-RKO-540-15/13/12. Tak tez T. Roba-
czynski, P. Gryska: Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2006, Legalis/el.

47

T. Robaczynski, P. Gryska, op.cit.

8 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 6.6.2002, DF/GKO/Odw.12/14,/2002.

49

Wa 1730/04, LEX 831416.

o

Woyrazony chociazby w wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8.2.2005, Il SA/

0 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 12.7.2021, BDF1.4800.8.2021.

31 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 2.1.2020, BDF1.4800.89.2019.

-573 -

Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2023 67



kontrola i audyt

Tomasz Sobecki, Michat Trempata

im w sposéb skuteczny powierzone®?.
Tylko w wyraznie przekazanych i przy-
jetych przez pracownika sprawach moga
by¢ oni ukarani na podstawie uodfp®?.
Zgodnie zart. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy odpo-
wiedzialnosci podlegaja osoby, ktérym po-
wierzono okreslone obowigzki w zakresie
gospodarki finansowej jednostki. W kon-
sekwenciji bez stosownego powierzenia,
wynikajacego badz wprost z przepiséw
prawa badz odrebnego imiennego upo-
waznienia albo wskazania w regulaminie
organizacyjnym jednostki, nie jest mozli-
we przekroczenie zakresu upowaznienia
do zaciagania zobowigzan angazujacych
srodki publiczne, nawet jezeli juz do nich
doszto™.

Prawnofinansowego upowaznienia do za-
ciggania zobowigzaf nie nalezy utozsa-
miac z prawem reprezentowania jednostki
w stosunkach z osobami trzecimi, wynika-
jacym z regulacji cywilnych®. O ile osoba
zaciggajaca zobowiazania w imieniu jed-
nostki sektora finanséw publicznych po-
winna by¢ upowazniona do jej reprezen-
towania, o tyle reprezentujaca jednostke

nie zawsze musi posiada¢ upowaznienie
do zaciggania konkretnych zobowiazan
czy dokonywania okreslonych wydatkéw?.
Konsekwencje dzialania bez umocowa-
nia okreslaja przepisy Kodeksu cywilnego.
W zaleznosci od sytuacji moze chodzic¢
o bezskuteczno$¢ lub niewazno$¢ czyn-
noSci prawnej. Zazwyczaj nie dochodzi
woéwezas do skutecznego zaciagniecia zo-
bowiazania ze wzgledu na sankcje niewaz-
nosci czynno$ci prawnej. To za$ powoduje,
ze nie mozna ich rozpatrywac z punktu
widzenia odpowiedzialnosci okreslonej
w art. 15 uondfp.

Zawinione
przekroczenie upowaznienia

Zgodnie z art. 19 ust. 2 uondfp odpo-
wiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych ponosi osoba, kt6-
rej mozna przypisa¢ wine w czasie popet-
nienia naruszenia. Ma to miejsce wéwczas,
gdy nie dala ona postuchu normie praw-
nej, majac mozliwo$¢ zachowania zgod-
nego z prawem®’. Konstrukcja ta opiera
sie na koncepcji zindywidualizowanej

2 Warunkiem odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przez pracownika (lub petno-
mocnika) JSFP jest to, aby do powierzenia obowiazkéw doszto w sposoéb skuteczny, tj. spetniajacy tacznie
wszystkie warunki okre$lone w przepisach ustawy. Niespetnienie cho¢by jednej z przestanek, np. nie dos¢
precyzyjne okreslenie powierzanych obowiazkéw, niedochowanie ustawowo wymaganej formy lub nieprzy-
jecie obowiazkdéw przez pracownika jednostki oznacza, ze nie doszto do skutecznego powierzenia obowiaz-
kéw, co powoduje brak podmiotowej zdolnosci do ponoszenia odpowiedzialno$ci.

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 14.3.2011, BDF1,/4900/4/4-5/11/163.

L. Lipiec-Warzecha, op.cit.

Odmienne znaczenie ma upowaznienie do sktadania o$wiadczen woli w imieniu jednostki sektora finanséw
publicznych w rozumieniu prawa cywilnego (prawo do reprezentowania), a inne upowaznienie do zaciagania
w jej imieniu zobowiagzan (prawo do dysponowania majatkiem).

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 22.6.2006, DF/GKO-4900-43/56,/06/1249). Osoba zacia-
gajaca zobowiazania w imieniu jednostki sektora finanséw publicznych, ktéra nie ma prawa reprezentowania
jednostki, nie moze odpowiadac¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, gdyz te odpowiedzialno$¢
ponosi¢ moga tylko osoby upowaznione do dysponowania $rodkami finansowymi jednostki i reprezentowa-
nia jej w stosunkach zewnetrznych.

7 Por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 3.9.2021, RIO/KO/4111/14/2021.
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staranno$ci (ostrozno$ci) wymaganej
od 0s6b wykonujacych obowiazki w za-
kresie gospodarki finansowej jednostki.
Jak wczesniej wskazano, obowiazek ostroz-
nosci musi by¢ rozpatrywany z punktu wi-
dzenia obowiazkéw zwiazanych z okre-
Slonym stanowiskiem czy wykonywang
funkcja®®.

Odpowiedzialnosci nie wylacza niedo-
bér srodkéw finansowych i ich stosunku
do faktycznych potrzeb jednostki®. Obo-
wigzkiem kierownika jest podejmowanie
dziatan, ktére dostosowywalyby zaciagnie-
te zobowigzania do mozliwoéci jednostki
wynikajacych zjej budzetu®. W mysl ogdl-
nych zalozen ten za$ powinien uwzglednia¢
jej realne zdolnosci finansowe®!. Zaplano-
wanie zbyt matych wydatkéw na pokry-
cie zobowigzan nie upowaznia kierownika
jednostki do dziatafi niezgodnych z zasada-
mi wykonywania budzetu®?. Zaciggniecie
zobowiazania w sytuacji braku w planie
finansowym wystarczajacych §rodkéw
nalezy uznac za zawinione, gdy sprawca
mégl uniknaé naruszenia dyscypliny fi-
nanséw publicznych prawidtowo stosu-
jac przepisy uofp, na biezaco analizujac
plan finansowy, ktéry powinien wskazaé
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mu na konieczno$¢ dokonania odpowied-
nich zmian w poszczegdlnych podziatkach
klasyfikacji budzetowe;.

Nastepcza zmiana planu finansowego

Dla bezprawnosci zaciggniecia zobowia-
zania bez znaczenia jest nastepcza zmiana
planu finansowego, uwzgledniajaca do-
konane juz wydatki. Wyrazenie zgody
na zmiany w dokumentach planistycz-
nych post factum jest wylacznie wyrazem
dostosowania dokumentacji do rzeczywi-
stego stanu. Warto przy tym nadmienic,
ze ustawodawca jednoznacznie wymaga,
aby przed zaciagnieciem zobowigzania
i przed dokonaniem wydatku zostaty za-
planowane okreslone srodki w budze-
cie. Odwrdcenie tej kolejnosci prowadzi
do sytuacji, w ktérej organ uprawniony
do ustalania budzetu zostaje faktycznie
pozbawiony swoich kompetencji. Pogla-
dy te podzielita Gtéwna Komisja Orze-
kajaca®, ktéra jednoznacznie wskazata,
ze zaplanowanie Srodkéw juz po zacia-
gnieciu zobowiazania, ktére nastapito
z chwilg zawarcia umowy, nie uzasad-
nia i nie uprawnia oséb reprezentujacych
jednostke sektora finanséw publicznych

8 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 24.6.2002, DF/GKO/Odw.46,/62,/2002 lub z 1.3.2004, DF/

GKO/Odw.127/163/2003.

% Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 26.1.2006, DF/GKO,/Odw.92/121,/2005/936.

% Gtéwna Komisja Orzekajaca wskazuje, ze obowiazek podjecia takich czynno$ci wynika zaréwno z ogélnych
zasad wykonywania budzetu, jak i z odpowiedzialnosci kierownika jednostki za cato$¢ jej gospodarki finan-
sowej. Por. np. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 13.1.2003, DF/GKO,/Odw.100/131132/2002.
Ne ten temat por. np. uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z9.3.2011, 33/2011,
LEX nr 1725650.

52 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 21.11.2005, DF/GKO/Odw.53/69-70,/2005/462. Takze zda-
niem Naczelnego Sadu Administracyjnego zaplanowanie zbyt matych wydatkéw nie upowaznia do naru-
szenia planu finansowego jednostki. Nalezy w takim wypadku podja¢ dziatania zmierzajace do stosownego
przeniesienia i dopiero przy odpowiedniej zmianie planu finansowego mozna zaciaga¢ zobowiazania wyzsze
niz pierwotnie planowano. Por. wyrok NSA z 12.6.2003, Ill SA 305/01, Legalis.

% Por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 24.3.2011, BDF1,/4900/6/7/RN-2/11/256.

6
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do uprzedniego zaciggania zobowiazan
pienieznych ponad ustalony plan. Dlabez-
prawno$ci zaciagniecia zobowiazania,
bezznaczenia jest nastepcza zmiana planu
finansowego, uwzgledniajaca dokonane
juz wydatki.

[stota sporzadzenia planu finansowego

jest jego odzwierciedlenie w formie umoz-
liwiajacej zapoznanie sie z nim, aby zgodnie
z zasadami okre§lonymi w ustawie o fi-
nansach publicznych mdgt stanowi¢ pod-
stawe gospodarki finansowej jednostki®*.
Forma pisemna obowiazuje na kazdym
etapie przygotowania i zatwierdzania planu
finansowego. Wynika to z samej wyktadni
jezykowej przepiséw dotyczacych budze-
tui planéw finansowych, w ktérych usta-
wodawca postuguje sie takimi okreslenia-
mi, jak ,wysokos¢ wydatkéw okreslonych
w planie finansowym” czy ,ujete w planach

finansowych kwoty wydatkéw

”65

Gdyby celem ustawodawcy byto do-

puszczenie innego rozwigzania, wyraznie
by je wskazal. Ponadto planowanie i doko-
nywanie zmian planu finansowego w for-
mie pisemnej ma réwniez fundamentalne
znaczenie dowodowe (w kazdej jednostce
dokumentuje sie w szczegdlnosci czyn-
nosci wywolujace wazkie skutki prawne)
ijest zgodne z ogdlna i nieckwestionowang
zasada pisemnosci obowiazujaca w calej
administracji publiczne;j.

64
65
66
67
68
69

Podsumowanie

Orzecznictwo komisji orzekajacych w spra-
wach naruszenia art. 15 uondfp odnosi
sie do zasady wywiedzionej z art. 7 Kon-
stytucji RP%®, zgodnie z ktérg dozwolone
jest tylko to, na co przepis zezwala, co za$
nie jest prawnie dozwolone, jest zabronio-
ne®’. Zaciagniecie zobowiazania powyzej
limitéw okreslonych w planie finansowym
stanowi przekroczenie zakresu upowaz-
nienia, jest dziataniem bezprawnym i skut-
kuje naruszeniem dyscypliny finanséw
publicznych®.

Zasady prawidlowego gospodarowania
$rodkami publicznymi okreslaja, ze bu-
dzetowy plan wydatkéw jednostki sek-
tora finanséw publicznych stanowi nie-
przekraczalny limit i moze ona zaciggac
zobowigzania jedynie do wysokos$ci kwot,
jakie zostang jej przyznane w tym planie.
W swietle tez z orzecznictwa komisji orze-
kajacych plan finansowy wydatkéw jed-
nostki jest nie tylko limitem wydatkéw
na dany rok, lecz takze limitem zobowia-
zafi, w granicach ktérego dopuszcza sie
ich zacigganie®. Taka regulacja ma za-
bezpiecza¢ poszczegdlne jednostki i caly
sektor finanséw publicznych przed nie-
oczekiwanymi stanami nieréwnowagi’’.
Uondfp jest aktem chronigcym budzet
przed nieodpowiednimi, niezgodnymi
z prawem dziataniami jednostek sektora.

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 11.1.2018, BDF1.4800.120.2015.
Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 23.1.2020, BDF1.4800.86.2019.

Tj. ustawy z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 22.1.2004, BDF/GKO/Odw.83)111,/2003.
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Odpowiedzialno$¢ za zaciagniecie zobowiazania

Warto przy tym podkredli¢, ze planowanie
izaciagganie zobowigzan przez JST jest nie-
zwykle istotne, cho¢by dlatego, ze ich dtug
jest elementem panistwowego dtugu pu-
blicznego.

Ztamanie reguly, zgodnie z ktérg wydat-
kowanie §rodkéw publicznych lub zacia-
ganie angazujacych je zobowiazan moze
nastapic jedynie na podstawie waznego upo-
waznienia i wylacznie w jego granicach,
stanowi czyn naruszajacy dyscypline fi-
nanséw publicznych, niezaleznie od tego,
czy dziatanie to bylo racjonalnie uzasadnio-
ne. Cho¢ nieprawidlowosci te maja charak-
ter formalny, s3 jednoznacznym narusze-
niem zasad gospodarowania publicznymi
srodkami pienieznymi. Swiadcza o niedo-
chowaniu staranno$ci wymaganej od oséb
petnigcych kierownicze funkcje w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych.
Organ wykonawczy JST ma obowiazek re-
alizacji uchwalonego budzetu, odpowie-
dzialny jest zarazem za cato$¢ gospodarki

kontrola i audyt

finansowej. Przekroczenie limitéw ustalo-
nych w uchwale budzetowej oznacza prze-
kroczenie zakresu prawnofinansowego upo-
waznienia do zaciggania zobowiazafi anga-
zujacych $rodki publiczne. Ustawodawca
zdecydowal bowiem o ochronie prawnej
dokumentéw planistycznych zatwierdzo-
nych w ramach procedur. Uwzglednianie
normatywnie okreSlonych zasad i trybu
zaciagania zobowiazafi ma przy tym cha-
rakter obligatoryjny.
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ABSTRACT

Responsibility for Liabilities Incurred — Exceeded Authorisation

Appropriate processes related to incurring liabilities are extremely important from
the perspective of financial management rules. In the public finance sector, liabilities
concerning public funds can be incurred only on the basis of an authorisation based on
the legal regulations or legal events. Its scope has to be considered, among others, in
subject matter terms, which — according to the regulations — sets the limit for expen-
diture planned in budgets or financial plans. Exceeding of this scope is illegal and is
assessed, among others, from the perspective of the public finance discipline. A rela-
ted breach calls for, every time, reference to the regulations that govern the financial
management of a given unit. Regulations in the area are ambiguous, and there are
disputes in the doctrine as for their interpretation. The authors of the article aim at
characterising the reasoning behind this responsibility and at answering the question
about its acceptability and limits, at the same time confronting the stances of com-
missions that make judgements as for public finance discipline breaches.
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