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Podstawe gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego stano-
wi ich budzet, obejmujacy zestawienie przewidywanych dochodéw i wydatkow
oraz przychodow i rozchoddw, ujetych w odpowiednim stopniu szczegdlowosci
i w okreslonym przedziale czasowym, jakim jest rok kalendarzowy!. Cechy wy-
rozniajace ten plan sposrod innych plandéw finansowych i przesadzajace o jego
randze to przede wszystkim jego zakres podmiotowy i przedmiotowy, sposob
jego skonstruowania (struktura) oraz forma, w jakiej jest uchwalany?. Budzet,
jako podstawowy plan finansowy, wymaga ze strony organdow stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego autoryzacji politycznej w formie uchwaty
budzetowej. Z chwilg uchwalenia budzetu staje si¢ on aktem wigzacym organy
samorzadowe, ktore sa zobowiazane do jego wykonania. Ostateczny ksztalt bud-
zetu jest wynikiem kompromisu mi¢dzy wtadzg uchwalodawcza a wykonawcza
oraz grupami interesow?.

Budzet, jak kazdy plan, odnosi si¢ do przyszlosci, stad ujete w nim wiel-
kosci dochodow i przychodoéw maja charakter prognozy, ktora obcigza ryzyko
niepelnej jej realizacji zwigzane migdzy innymi z brakiem dostatecznej wiedzy
o uwarunkowaniach gospodarczych i spotecznych, ktore determinujg wielkos¢
srodkow finansowych wplywajacych do budzetu. Natomiast ujete w budzecie

I Zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 49 nn.; L. Kurowski,
Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1976, s. 78; C. Kosikowski, Pojecie i charakter
budzetu panstwa, [w:] A. Borodo et al., Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski,
E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 301 nn.

2 Zob. J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Zielona
Gora 2002, s. 17 nn.

3 A. Komar, Finanse publiczne, Warszawa 1994, s. 66.
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wydatki oraz faczne rozchody stanowig nieprzekraczalny limit. Zestawienie pro-
gnozowanych dochodéw danej jednostki samorzadu terytorialnego z wydatkami
koniecznymi do wykonania przypisanych tej jednostce zadan pozwala na usta-
lenie wyniku budzetu. Gdy dochody budzetu sa wyzsze niz wydatki — mamy
do czynienia z nadwyzka budzetowa, natomiast w sytuacji odwrotnej — powsta-
je deficyt budzetowy. Nadwyzka budzetowa zaplanowana w budzecie danego
roku jest przeznaczana przede wszystkim na pokrycie rozchodéw zwigzanych
z zaciagnietymi przez jednostke samorzadu terytorialnego dtugoterminowymi
zobowigzaniami finansowymi, to znaczy na splate kredytow i pozyczek oraz
wykup papierow wartosciowych czy ewentualnie na sfinansowanie pozyczek
udzielanych przez jednostkg samorzadu terytorialnego. Sfinansowaniu deficytu
budzetowego, czyli tej czesci wydatkow, ktora nie znajduje pokrycia w planowa-
nych dochodach, stuza przychody okreslone w art. 217 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych*. Przychody mogg tez shuzy¢ sfinansowaniu rozchodéw budzetu
w razie braku mozliwo$ci wygospodarowania nadwyzki budzetowej na splate
wczesniej zaciggnietych zobowigzan.

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego, jako publiczny plan finansowy,
jest opracowywany, uchwalany i wykonywany w sposob przewidziany prawem
i z poszanowaniem okreslonych wymogow odnoszacych si¢ do szczegdlnych
jego wlasciwosci 1 pozadanych cech. Przepisy prawa dziela uprawnienia do po-
dejmowania okreslonych czynnosci w toku procedury budzetowej miedzy organ
stanowiacy a organ wykonawczy. Mamy tu do czynienia z przemiennoscia kom-
petencji w trakcie podstawowych faz procedury budzetowej®. Przygotowanie
projektu budzetu nalezy do kompetencji organu wykonawczego, jego uchwa-
lenie w formie uchwaly budzetowej — do organu stanowigcego, wykonywanie
za$ — do organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. Rozdzie-
lenie kompetencji nie ma jednak charakteru pelnego w tym znaczeniu, Ze prze-
pisy regulujace procedurg budzetowa przewiduja w okreslonych przypadkach
ograniczenia uprawnien organu odgrywajacego najwazniejszg role w danej fa-
zie na rzecz drugiego organu. Mianowicie organ stanowigcy nie moze uchwali¢
budzetu z deficytem wigkszym niz zaprojektowany przez organ wykonawczy,
a uprawnienia organu wykonawczego w wykonywaniu budzetu ulegaja ograni-
czeniu przez organ stanowigcy w zwigzku z dokonywaniem okreslonych zmian
w budzecie.

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.) (dalej jako u.fp.).

5 Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie
decentralizacji i regionalizacji finansow publicznych, [w:] T. Debowska-Romanowska et al., Sy-
stem prawa finansowego, t. 2. Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, red. E. Ruskowski,
Warszawa 2010, s. 257.

Przeglad Prawa i Administracji 86, 2011
© for this edition by CNS



WYKONYWANIE BUDZETU JEDNOSTKI SAMORZADU TERY TORIALNEGO 265

1. PODSTAWY PRAWNE WYKONYWANIA BUDZETU

Proces wykonywania budzetu obejmuje catoksztatt czynnosci faktycznych
i prawnych, ktorych przedmiotem jest realizacja zadan ujetych w budzecie®. Czyn-
nosci te sg zroznicowane i obejmujg zarowno czynnosci o charakterze instrumen-
talnym, zmierzajace posrednio do zapewnienia realizacji dochodéw i wydatkow
oraz przychodow i rozchodéw ustalonych w budzecie, jak i czynnosci polegaja-
ce na gromadzeniu dochodow i przychoddéw budzetowych oraz na dokonywaniu
wydatkow ze $srodkéw zgromadzonych w budzecie i dokonywaniu rozchodow.
W ramach czynnosci instrumentalnych mozna wyodrebni¢ czynnosci polegajace
na planowaniu wykonywania zadan ustalonych w budzecie i dotycza one’:

1) przygotowania planu wykonawczego budzetu;

2) opracowania planu finansowego zadan z zakresu administracji rzadowe;j
oraz innych zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego ustawami;

3) organizowania i koordynacji procesu pobierania dochodow i dokonywania
wydatkoéw budzetowych (opracowanie harmonogramu realizacji dochodow i wy-
datkow budzetu), oraz

czynno$ci majace przeciwdziata¢ ujemnym skutkom deformacyjnego dziata-
nia uptywu czasu w stosunku do zaplanowanych w budzecie zadan, usuwac skut-
ki spowodowane btgdnym ustaleniem zadan budzetowych, a takze uwzglednia¢
skutki zmian natury organizacyjnej. CzynnoS$ci tego rodzaju maja na celu korygo-
wanie zadan ustalonych w budzecie i znajdujg wyraz w takich instytucjach, jak:

1) przenoszenie wydatkéw budzetowych;

2) rezerwa budzetowa;

3) blokowanie wydatkow budzetowych,
oraz czynnos$ci obstugi kasowej budzetu, ktorych zakres jest szerszy niz tylko
przyjmowanie wptat i dokonywanie wyplat pieni¢znych z rachunkéw, na ktoérych
gromadzone sg $rodki budzetowe.

Funkcja czynnosci instrumentalnych jest stworzenie warunkow niezbednych
do prawidlowego prowadzenia procesu wykonywania budzetu, gtownie za$ okres-
lenie ram dziatalno$ci jednostek budzetowych realizujacych dochody i wydatki
budzetowe. Obowiazek ten spoczywa na zarzadzie jednostki samorzadu teryto-
rialnego jako wykonawcy budzetu i jednocze$nie sprawujacym og6lny nadzor nad
realizacja okreslonych uchwalg budzetowa dochodéw i wydatkéw, przychodow

6 Zob. szerzej J. Glumifiska-Pawlic, K. Sawicka, op. cit., s. 221 nn.; E. Kornberger-Soko-
towska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Prawo finansowe, red. E. Chojna-Duch,
H. Litwinczuk, Warszawa 2010, s. 185 nn.; K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogolny, Warsza-
wa 1970, s. 248 nn.; E. Ruskowski, Zasady wykonywania budzetow samorzgdowych, [w:] A. Borodo
etal., op. cit., s. 367 nn.; J. Salachna, Odpowiedzialnosc za nieprzestrzeganie procedury tworzenia
i wykonywania budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 251 nn.

7 Zob. szerzej A. Kostecki, Wykonywanie budzetu, [w:] System instytucji prawno-finansowych
PRL, t. 2. Instytucje budzetowe, cz. 1, red. M. Weralski, Ossolineum 1982, s. 476 nn.
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i rozchodow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawe prawng po-
dejmowania czynno$ci instrumentalnych i czynnosci zwigzanych bezposrednio
z wykonywaniem budzetu stanowig przepisy ustaw o ustroju samorzadu tery-
torialnego oraz ustawy o finansach publicznych (zwtaszcza rozdziat 4 Wykony-
wanie budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego dziatu V Budzet, wieloletnia
prognoza finansowa i uchwata budzetowa jednostki samorzqdu terytorialnego,
przy uwzglednieniu ogolnych zasad gospodarowania $srodkami publicznymi, ure-
gulowanych w rozdziale 5 Przepisy ogélne dziatu | Zasady finansow publicznych),
1 przepisy wykonawcze do ustawy, a takze przepisy ustaw szczegétowych okresla-
jace tytuty prawne do pobierania dochodow ze zrddet przypisanych jednostkom
samorzadu terytorialnego poszczego6lnych szczebli i do dokonywania wydatkow
zaplanowanych w budzecie na konkretne zadania. Przepisy te w swoim caloksztat-
cie okreslaja zasady, instytucje i procedury obowigzujace w toku wykonywania
budzetu. Regulacje ustawy o finansach publicznych odnosza si¢ w gldwnej mierze
do dokonywania wydatkoéw budzetowych, poniewaz ustalanie, pobieranie i odpro-
wadzanie dochodow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nastepuje na za-
sadach i w terminach wynikajacych z przepisow ustaw szczegotowych. Obowigz-
ki podmiotow wykonujacych budzet w zakresie zarowno gromadzenia dochodow,
jak 1 dokonywania wydatkow budzetowych wynikajace z norm budzetowych spla-
tajg si¢ z obowigzkami wynikajacymi z przepisow prawnych, na ktorych opieraja
si¢ tytuty prawne poszczegolnych rodzajow dochodow i wydatkow. Wykonawcy
budzetu sg zatem zwigzani podwojnie — po pierwsze normami budzetowymi,
a po drugie normami prawa powszechnie obowiazujacego.

Wykonywanie budzetu jest gldownym etapem prowadzenia przez jednostke sa-
morzadu terytorialnego gospodarki finansowej na jego podstawie. Sposéb wyko-
nywania budzetu, oprocz racjonalnego planowania, ma decydujacy wptyw na po-
ziom efektywnosci wykorzystania srodkow publicznych bedacych w dyspozycji
samorzadu terytorialnego oraz jest waznym instrumentem zarzadzania finansami
lokalnymi (regionalnymi). Dlatego prawnie okre$lone zasady oraz tryb wykony-
wania budzetu powinny stuzy¢ racjonalnej i efektywnej gospodarce budzetowe;.

2. ZASADY WYKONYWANIA BUDZETU

Zasady obowiazujace w toku wykonywania budzetu to okreslone reguly po-
stepowania, wyrazone najczesciej w formie nakazéw prawnych dotyczacych
pobierania dochodéw i dokonywania wydatkow oraz realizacji samego planu fi-
nansowego, jakim jest budzet, adresowane do wykonawcow budzetu®. Podstawo-
we zasady gospodarki finansowej obowiazujace w toku wykonywania budzetu zo-

8 Zob. Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 376 nn.; E. Ruskowski, op. cit.,
s. 367 nn.
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staty zawarte migdzy innymi w przepisach art. 254, 256 oraz 264 ust. 1 i 2 ustawy
o finansach publicznych. Zgodnie z przyjetymi regulacjami:

— ustalanie, pobieranie i odprowadzanie dochodéw budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego nastgpuje na zasadach i w terminach wynikajacych z obo-
wigzujacych przepisow. Przepisami tymi sa w szczegodlnosci ustawy, z ktorych
wynikajg tytuly prawne do pobierania dochodéw ze zrodet okreslonych dla po-
szczegblnych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Normy dotyczace ustalania, pobierania i od-
prowadzania dochodéw moga tez okresla¢ uchwaty organow stanowiacych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, bedace aktami prawa miejscowego, na przyktad
w zakresie podatkow i oplat lokalnych. Do ustalania i pobierania wszystkich do-
chodow o charakterze publicznym maja rowniez zastosowanie przepisy ordynacji
podatkowej jako regulacje o charakterze ogdélnym. Ujecie w budzecie dochodow
z okre$lonych Zrodet naktada na wykonawcow budzetu obowigzek podejmowania
takich dziatan, aby nalezne z danego zrdédta srodki pieniezne zostaly zgromadzone
w zaplanowanej wysokosci i terminowo. Zaplanowane w budzecie wielkosci do-
chodow stanowig tylko ich prognoze, co wiaze si¢ miedzy innymi z tym, ze zrodta,
z ktorych dochody te sa pobierane, pozostaja niezalezne od wykonawcow budzetu,
a o ich wydajnos$ci decyduje nie tylko prawidlowe ustalanie dochodéw i ich po-
bor, ale tez wiele innych zlozonych czynnikow, na ktore wykonawca budzetu ma
wplyw ograniczony badz w ogole jest go pozbawiony. Nie zwalnia to jednak pod-
miotow odpowiedzialnych od czuwania nad prawidlowg realizacja dochodow dla
zapewnienia rownowagi budzetowej. Przestrzeganie zasad gospodarki finanso-
wej obowigzujacych w toku wykonywania budzetu w zakresie dochodow wy-
maga prawidtowego ustalania naleznosci budzetowych z poszczegdlnych tytutow
prawnych, pilnowania terminowej wplaty tych naleznosci i w razie koniecznos$ci
ich egzekwowania;

— pelna realizacja zadan nastgpuje w terminach okreslonych w przepisach
1 harmonogramie realizacji budzetu, jesli zostal on opracowany. W budzecie
s okreslone tylko limity wydatkéw na poszczegdlne zadania, terminy ich pono-
szenia za$ wynikaja albo z przepiséw (jako przyklad mozna podaé terminy wy-
ptaty wynagrodzen i dokonywania wptat sktadek z tytutu ubezpieczenia spotecz-
nego czy zdrowotnego), albo — jesli wydatki nie majg ustalonych w przepisach
termindw ich realizacji — z postanowien zawartych umow oraz harmonogramu
realizacji budzetu. Obowigzek dotrzymania termindéw realizacji zadan budzeto-
wych wigze si¢ z prawidlowym wykonywaniem zobowigzan jednostki samorzadu
terytorialnego oraz ma wptyw na zachowanie rownowagi budzetowej;

— dokonywanie wydatkow z budzetu nastgpuje w granicach kwot okreslo-
nych w planie finansowym z uwzglednieniem prawidlowo dokonanych przenie-
sien 1 zgodnie z planowanym przeznaczeniem, w sposob celowy i oszczedny,
z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow. Sa
to podstawowe reguty dokonywania wydatkow z budzetu jednostki samorzadu
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terytorialnego, z ktoérych wynika nakaz kierowania $rodkow pieni¢znych z bu-
dzetu na realizacj¢ zadan ujetych w planie finansowym, a wigc zgodnie z ich pla-
nowanym przeznaczeniem, zakaz przekraczania ustalonych wielkosci wydatkow
zuwzglednieniem prawidlowo dokonanych przeniesien oraz nakaz respektowania
zasady gospodarnosci przy wykorzystywaniu srodkéw budzetowych. Zakaz prze-
kraczania wydatkow budzetowych oznacza nie tylko zakaz dokonywania wyptat
z budzetu przekraczajacych kwote wydatku, ale rowniez zakaz angazowania $rod-
kéw budzetowych przez zaciaganie zobowigzan na poczet tych srodkow powyzej
ustalonej ich wysokos$ci. Oszczedne i celowe wydatkowanie srodkoéw budzeto-
wych wigze si¢ z nakazem uwzgledniania kryteriow ekonomicznych przy realiza-
cji zadan finansowanych z budzetu, co ma skutkowac¢ osiggnigciem najlepszych
efektow z poniesionych naktadow i w konsekwencji optymalizacja wydatkow bu-
dzetowych. Wydatkowanie srodkoéw budzetowych zgodnie z ich przeznaczeniem
1w zaplanowanej wysokosci nie musi by¢ rownoznaczne z celowym i oszczgdnym
ich wykorzystaniem. Postepowanie zgodnie z zasada gospodarnos$ci wymaga bo-
wiem szerszej oceny przestanek ekonomicznych podejmowanych decyzji, rzutu-
jacych na wydatki ponoszone z budzetu,

— zlecanie zadan finansowanych ze $rodkow budzetu innym podmiotom po-
winno nastgpowac na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty z uwzglgdnieniem
przepisow o zamowieniach publicznych, a w odniesieniu do organizacji pozarza-
dowych — z odpowiednim zastosowaniem art. 43 i art. 221 ustawy o finansach
publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego maja obowiazek wyboru najko-
rzystniejszej oferty wykonania ich zadan oraz stosowania jasnych i przejrzystych
procedur i kryteriow wyboru sposobu realizacji tych zadan. Sposob postepowania
jest rozny w zalezno$ci od rodzaju podmiotu, ktoremu zadanie jest zlecane. Jesli
s to podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, zlecenie powinien otrzymacé
ten podmiot, ktory przedstawi najkorzystniejsza ofertg realizacji zadania w trybie
ustawy Prawo zamowien publicznych. Jesli za$ sg to organizacje pozarzadowe
prowadzace dziatalno$¢ pozytku publicznego i nienastawione na zysk, zlecenie
zadania powinien otrzymac¢ podmiot, ktory ztozyl najkorzystniejsza ofertg zgod-
nie z zasadami uczciwej konkurencji, gwarantujaca wykonanie zadania w sposob
efektywny, oszczedny i terminowy (art. 47 u.f.p.);

— wydatki nieprzewidziane, ktoérych obowigzkowe ptatnosci wynikajg z ty-
tutéw wykonawczych, wyrokow sadowych lub ugéd, moga by¢ dokonywane bez
wzgledu na poziom $rodkow finansowych zaplanowanych na ten cel. Zasada
ta tworzy podstawe nie tylko przekroczenia limitu wydatkow na okreslony cel,
ale rowniez dokonania wydatkow na obowigzkowe ptatnosci wynikajace ze wska-
zanych tytuldow w sytuacji niezaplanowania tego rodzaju wydatkow w budzecie.
Wydatki te sa ponoszone w celu wykonania zobowigzan jednostki samorzadu te-
rytorialnego, ktore staly si¢ przedmiotem egzekucji albo tez zostaty potwierdzo-
ne wyrokiem sagdowym badz zawartg ugoda. Poniesienie tego rodzaju wydatkow,
jesli nie zostaty w ogole zaplanowane w budzecie badz tez zostaly zaplanowane
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w niedostatecznej wysokosci, powoduje koniecznos¢ dokonania w budzecie zmian
sankcjonujgcych te wydatki. Odpowiednia zmiana planu wydatkéw budzetu po-
winna nastapi¢ w trybie przeniesien wydatkéw z innych podzialek klasyfikacji
wydatkow lub z rezerw budzetowych;

— wykonywanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego odbywa sig
za posrednictwem rachunkow bankowych. Obstuge bankowa budzetu danej jed-
nostki wykonuje bank wybrany na zasadach okreslonych w przepisach ustawy Pra-
wo zamoéwien publicznych. Zasady wykonywania za$§ obstugi bankowej okresla
umowa zawarta migdzy zarzadem jednostki samorzadu terytorialnego a bankiem.
Wszystkie dochody i wydatki budzetu sg realizowane za posrednictwem dwoch
glownych typoéw rachunkow — rachunku biezacego budzetu oraz rachunkow bie-
zacych jednostek budzetowych. Wydatki jednostek wykonujacych budzet moga
by¢ dokonywane tylko do wysokosci aktualnego stanu rachunku biezacego tych
jednostek. Bank nie zrealizuje wydatkéw ponad wielko$¢ srodkoéw zgromadzo-
nych na rachunku bankowym, zabezpieczajac tym samym réwnowage budzetowa
na etapie wykonywania budzetu. Dokonywanie operacji finansowych wytacznie
za posrednictwem rachunkow bankowych ma takze istotne znaczenie dla okresle-
nia prawidlowego wyniku wykonania budzetu, ktory jest ustalany na podstawie
kasowego wykonania dochodow i1 wydatkéw w roku budzetowym. Dla kazdego
rachunku biezacego jednostki budzetowej prowadzi si¢ szczegdlowa ewidencje
dochodéw i wydatkdow zgodnie z ich klasyfikacja budzetowa, odrgbnie dla docho-
dow i wydatkow. Na podstawie tej ewidencji jest sporzadzana sprawozdawczo$¢
budzetowa umozliwiajaca analize¢ i kontrolg prawidlowosci gospodarowania srod-
kami budzetowymi®,

— niezrealizowane kwoty wydatkow budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego wygasajg z uptywem roku budzetowego. Stosowanie tej reguty jest konse-
kwencja zasady rocznosci budzetu. Budzet jest bowiem rocznym planem finanso-
wym uchwalanym na rok budzetowy, ktory pokrywa si¢ z rokiem kalendarzowym.
Uchwata budzetowa jest zatem aktem o ustalonym z goéry okresie obowiazywa-
nia. Z dniem 31 grudnia ustaje prawo do dokonywania wydatkow budzetowych
na dany rok kalendarzowy. Podobnie z dniem 31 grudnia ustaje prawo do zara-
chowania dochodow jednostki samorzadu terytorialnego na poczet roku budzeto-
wego, ktory sie¢ skonczyl, niezaleznie od tego, czy tytul prawny do jego poboru
powstat w roku ubieglym, czy jeszcze wczesniej. Budzety jednostek samorzadu
terytorialnego sa budzetami przynaleznosci kasowej: tracag one moc z chwilg za-
mkniecia kasy dnia 31 grudnia. Nie oznacza to jednak, ze uchwata budzetowa,
ktora przestata obowiazywac, nie wywoluje w dalszym ciaggu skutkéw prawnych,
na przyklad w zakresie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych czy udzielenia absolutorium zarzadowi jednostki samorzadu teryto-

9 Zob. G. Kulikowska, Wykonywanie budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Samo-
rzqdowy poradnik budzetowy na 2004 r., red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 2004, s. 165 nn.
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rialnego. Zasada wygasania niezrealizowanych kwot wydatkoéw z koncem roku
budzetowego nie ma jednak charakteru bezwzglednie obowigzujacego. Wyjatek
od tej zasady stanowi instytucja wydatkow niewygasajacych. Za niewygasajace
mogg by¢ uznane tylko wydatki zwigzane z realizacjag umow w sprawie zamowie-
nia publicznego badz zawartych w wyniku zakonczonego postgpowania o udzie-
lenie zamowienia publicznego, w ktorym dokonano wyboru wykonawcy. Decyzja
w tej kwestii nalezy do organu stanowiacego, ktory ustala, w drodze uchwaty,
wykaz wydatkow oraz okre$la ostateczny termin dokonania kazdego wydatku uje-
tego w wykazie w nastgpnym roku budzetowym. Termin ten nie moze by¢ jednak
dhuzszy niz do dnia 30 czerwca roku nastgpnego.

3. PODMIOTY WYKONUJACE BUDZET

Uchwalony przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego bu-
dzet jest wykonywany, zgodnie z art. 247 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych,
przez zarzad i pod jego nadzorem. Organ wykonawczy ponosi odpowiedzialnosc¢
za prawidtowe wykonanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Organowi
temu przystuguje, zgodnie z art. 70 ust. 2 ustawy o samorzgdzie wojewodztwa'?,
art. 60 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym!! oraz art. 60 ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie gminnym!'2, wylgczne prawo do:

1) zaciggania zobowigzan majacych pokrycie w ustalonych w uchwale bu-
dzetowej kwotach wydatkow w ramach upowaznien udzielonych przez organ sta-
nowiacy;

2) emitowania papierow warto§ciowych w ramach upowaznien udzielonych
przez organ stanowiacy;

3) dokonywania wydatkow budzetowych;

4) zgtaszania propozycji zmian w budzecie;

5) dysponowania rezerwa budzetowa;

6) blokowania srodkow budzetowych w przypadkach okreslonych w ustawie
o finansach publicznych.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego jest dysponentem gtownym
(pierwszego stopnia) srodkow budzetowych. Realizuje on zadania w zakresie wy-
konywania budzetu przy pomocy urzedu oraz bezposrednio podlegtych jednostek
organizacyjnych. Jednostki te moga by¢ dysponentami drugiego lub trzeciego

10 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.) (dalej
jako u.s.w.).

11 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.) (dalej
jako u.s.p.).

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) (dalej jako
u.s.g.).
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stopnia. Dysponenci drugiego stopnia petnig rol¢ ogniwa posredniego, dokonujg-
cego dalszego podziatu §rodkow budzetowych, otrzymanych od dysponenta glow-
nego, dla okreslonych jednostek budzetowych. Dysponentami za$ trzeciego stop-
nia sg takie jednostki, ktore nie majg prawa do dalszego przekazywania srodkow
otrzymanych od dysponentdéw wyzszego stopnia. Otrzymane $rodki wydatkuja
bezposrednio na zadania okreslone w ich planie finansowym, a $rodki niewyko-
rzystane do konca roku odprowadzaja na rachunek biezacy budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego, jako wykonawca budzetu, ma
okreslone obowiazki i uprawnienia z tym zwigzane. W pierwszej kolejnosci po-
winien proces ten zorganizowa¢ w sposob, ktory zabezpieczy pelna realizacje
dochodow i wydatkéw, przychodéw i rozchodow budzetu oraz zminimalizuje ry-
zyko wystapienia zaklocen w prowadzeniu gospodarki finansowej, zwigzanych
z uczestnictwem wielu podmiotow w wykonywaniu budzetu!3. Zadania zarzadu
wynikajace z tego obowigzku dotycza w szczegdlnosci:

— opracowania planu wykonawczego budzetu, przekazania podlegltym jed-
nostkom organizacyjnym informacji o ostatecznych kwotach ich dochodow i wy-
datkéw oraz wysokos$ci dotacji 1 wptat do budzetu (art. 249 ust. 1 pkt 1 u.f.p.);

— opracowania planu finansowego zadan z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami (art.
249 ust. 1 pkt 2 u.f.p.);

— ewentualnie opracowywania harmonogramu realizacji budzetu i poinfor-
mowania o nim podlegltych i nadzorowanych jednostek (art. 249 ust. 6 u.f.p.).

Do obowigzkéw zarzadu zwigzanych z wykonywaniem budzetu nalezy takze
wskazanie cztonkéw zarzadu uprawnionych do dokonywania czynnos$ci prawnych
polegajacych na zaciaganiu kredytow i pozyczek, udzielaniu pozyczek, poreczen
1 gwarancji oraz emisji papierOw wartosciowych (art. 262 ust. 1 u.f.p.) czy zawar-
cie z bankiem wybranym na zasadach okreslonych w przepisach o zaméwieniach
publicznych umowy okreslajacej zasady wykonywania obstugi kasowej budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego.

Uprawnienia zarzadu zwigzane z wykonywaniem budzetu jednostki samorzg-
du terytorialnego wynikaja nie tylko z przepisoOw ustawy o finansach publicznych,
lecz takze z upowaznien organu stanowigcego. Do tej pierwszej grupy nalezg mig-
dzy innymi uprawnienia dotyczace wystepowania z inicjatywg w sprawie zmian
w uchwale budzetowej, ktora jest wylaczna kompetencja zarzadu (art. 233 pkt 3
u.f.p.), dokonywania zmian w planie dochodéw i wydatkow budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego w zakresie okreslonym w art. 257 ustawy o finansach
publicznych, blokowania planowanych wydatkéw budzetowych (art. 260 u.f.p.)

13 Por. W. Witalec, Zasady gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w swiet-
le ustawodawstwa reformujgcego administracje publiczng, ,,Finanse Komunalne” 1999, nr 1, s. 39.
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czy dysponowania rezerwami budzetowymi (art. 222 ust. 4 u.f.p.). Drugg gru-
p¢ stanowig uprawnienia, w ktore organ wykonawczy moze zosta¢ wyposazony
na podstawie upowaznienia organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorial-
nego. Organ stanowigcy moze upowazni¢ zarzad do dokonywania zmian w planie
wydatkow innych niz te, do ktorych jest upowazniony z mocy prawa, z wylacze-
niem jednak przeniesien wydatkéw miedzy dziatami (art. 258 ust. 1 pkt 1 u.f.p.)
oraz przekazania niektorych uprawnien do dokonywania przeniesien planowanych
wydatkéw innym jednostkom organizacyjnym jednostki samorzadu terytorialne-
go (art. 258 ust. 1 pkt 2 u.f.p.), zaciggania kredytéw i pozyczek oraz emitowania
papierow warto$ciowych w granicach limitow okre§lonych w uchwale budzeto-
wej (art. 212 ust. 2 pkt 1 u.f.p.) czy lokowania wolnych srodkow budzetowych
na rachunkach w innych bankach niz bank prowadzacy obstuge kasowa budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego lub w formie depozytu u ministra finansow
(art. 264 ust. 3 u.f.p.).

Przyjecie uchwaty budzetowej wymaga podjgcia wielu czynnosci niezbed-
nych do okreslenia podstaw wykonywania budzetu przez poszczegdlnych dys-
ponentow srodkow budzetowych. Obowiazki z tym zwiazane cigza na zarzadzie
jednostki samorzadu terytorialnego i kierownikach jednostek organizacyjnych.
Dotycza one glownie dostosowania projektow planéw finansowych jednostek or-
ganizacyjnych do uchwaty budzetowej oraz opracowania planu finansowego za-
dan z zakresu administracji rzadowej 1 innych zadan zleconych jednostce samorza-
du terytorialnego odrgbnymi ustawami. Natomiast opracowanie harmonogramu
realizacji budzetu ma charakter fakultatywny i w kazdym przypadku o potrzebie
jego sporzadzenia bedzie decydowat zarzad jednostki samorzadu terytorialnego.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego opracowuje plan wykonawczy bu-
dzetu w podziale na dzialy, rozdziaty i paragrafy dochodéw i wydatkow; dochody
1 wydatki zaplanowane w budzecie przypisuje wszystkim podleglym jednostkom
organizacyjnym, przy ktorych udziale sa realizowane zadania jednostki samorza-
du terytorialnego. W terminie dwudziestu jeden dni od dnia podjecia uchwaty bud-
zetowej zarzad przekazuje poszczegdlnym jednostkom budzetowym informacje
o ostatecznych kwotach ich dochodow i wydatkéw. Informacje te stajg si¢ podsta-
wa do opracowania plandéw finansowych tych jednostek przez ich kierownikow.
Cato$¢ dochodow i wydatkow jednostek budzetowych stanowi element sktadowy
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz sa one finansowane z budzetu
W sposob brutto. W przypadku samorzadowych zaktadow budzetowych informa-
cje te dotycza jedynie zaplanowanej dla nich w budzecie ostatecznej wielkosci
dotacji i wptat do budzetu. Zaktady budzetowe sg bowiem finansowane z osiag-
nigtych przychodéw z prowadzonej przez nie dziatalno$ci, a tacza si¢ z budzetem
wynikowo, w sposob netto, dotacjg z budzetu lub wptata do budzetu.

Istotng rolg¢ w wykonywaniu budzetu spetnia urzad kazdej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Zajmuje on szczegdlne miejsce posrod innych jednostek
organizacyjnych samorzadu terytorialnego. Stuzy bowiem zarzadowi jednostki
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samorzadu terytorialnego do wykonywania jego zadan oraz tych zadan samo-
rzadu terytorialnego, ktore nie zostaty przypisane do innych jednostek budzeto-
wych. Urzad prowadzi gospodarke finansowa na zasadach wlasciwych jednost-
kom budzetowym z pewna jednak specyfikg. Specyfika ta przejawia si¢ w tym,
ze w planie finansowym urzgdu ujmuje si¢ wszystkie wydatki budzetowe nieuje¢-
te w planach finansowych innych jednostek budzetowych, w tym takze wydatki
zwigzane z funkcjonowaniem organu stanowigcego i zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego. Wydatki zaplanowane w budzecie musza by¢ przypisane do po-
szczegolnych jednostek budzetowych w powiazaniu z zadaniami, ktére jednostki
te realizuja. Z kolei plan wydatkow urzedu jednostki samorzadu terytorialnego
stanowi roznice¢ miedzy kwota wydatkow zaplanowanych w budzecie na dany rok
a sumg wydatkow przypisanych do pozostatych jednostek budzetowych. Poza tym
pewnego rodzaju wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢
ujete tylko w planie finansowym urzedu. Dotyczy to dotacji udzielanych z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, w tym dla samorzadowych zaktadow budze-
towych 1 innych jednostek samorzadu terytorialnego, wplat do budzetu panstwa
z przeznaczeniem na zwigkszenie czg¢sci subwencji ogolnej, a takze ptatnosci oraz
sktadek wptacanych na rzecz instytucji krajowych i zagranicznych.

W terminie dwudziestu jeden dni od dnia podjecia uchwaty budzetowej za-
rzad jednostki samorzadu terytorialnego jest takze zobligowany do opracowania
planu finansowego zadan z zakresu administracji rzadowej i innych zadan zle-
conych jednostce samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami. Plan ten obej-
muje dotacje przyznane w roku budzetowym i wydatki na poszczegdlne zadania
oraz zwigzane z realizacja tych zadan kwoty dochodow podlegajace przekazaniu
do budzetu panstwa. Zadania te s3 wykonywane przez rézne jednostki budze-
towe na podstawie planéw finansowych zadan zleconych sporzadzanych przez
te jednostki. Opracowany przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego plan
finansowy jest podstawg informacji przekazywanych tym jednostkom o ostatecz-
nych kwotach dotacji i wydatkow oraz o wielkosci dochodow, ktore powinny by¢
odprowadzone do budzetu panstwa.

W zalozeniu harmonogram realizacji budzetu ma sprzyja¢ prawidtowemu
i sprawnemu wykonywaniu budzetu oraz racjonalnemu wykorzystywaniu $rod-
kow publicznych'®. Podstawowym celem opracowywanego harmonogramu
jest zestawienie w okreslonych odcinkach czasowych (na przyktad miesigcznych,
kwartalnych czy potrocznych) przewidywanych dochodow, ktére powinny wpty-
ng¢ na rachunek budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, z wydatkami, ktore
w tym okresie powinny by¢ poniesione. Zestawienie to odzwierciedla stan row-
nowagi budzetowej, jak rowniez pozwala na realne okreslenie wysokosci kredy-
tow lub pozyczek, ktore zarzad powinien zaciggna¢ na pokrycie wystgpujacego
w ciaggu roku przejsciowego deficytu budzetowego, badz tez na podjgcie decyzji

14 Zob. A. Kostecki, op. cit., s. 492 nn.
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0 przesuni¢ciu pewnych wydatkow w czasie w celu zachowania réwnowagi bu-
dzetowej bez koniecznosci siggnigcia do finansowania zwrotnego, ktore generuje
dodatkowe koszty. Przez tworzenie harmonogramu mozna wplywaé¢ w pewnych
granicach na tempo realizacji wydatkéw budzetowych, dostosowujac je do roz-
miarow uzyskiwanych dochodow. Zgodnie z art. 249 ust. 6 ustawy o finansach
publicznych do uznania zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego pozostawio-
no decyzje o ewentualnym sporzadzeniu harmonogramu. Zarzad, opracowujac
harmonogram realizacji budzetu, wyznacza okresy, jakie w ramach roku budze-
towego majg by¢ objete harmonogramem, i przypisuje do nich dochody 1 wydat-
ki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Po sporzadzeniu harmonogramu
informuje o nim podlegle i nadzorowane jednostki.

W procesie wykonywania budzetu wazng role pelni tez gtowny ksiggowy
budzetu (skarbnik), a jego podstawowym zadaniem jest dbato$¢ o prawidlowe
gospodarowanie srodkami budzetowymi. Skarbnik ma wiele obowiazkow o cha-
rakterze analityczno-kontrolnym i informacyjno-sprawozdawczym!>. Jednym
z podstawowych jest obowiazek dokonywania kontrasygnaty dokumentu ujmuja-
cego czynnos¢ prawna, ktora moze spowodowac powstanie zobowigzan pienig¢z-
nych angazujacych $rodki budzetowe. Odpowiednie regulacje ustaw o ustroju
samorzadu terytorialnego wymagaja do skuteczno$ci czynnosci prawnej, z ktorej
wynika zobowigzanie pieni¢zne, kontrasygnaty skarbnika Iub osoby przez nie-
go upowaznionej (art. 46 ust. 3 i 4 u.s.g., art. 48 ust. 3 1 4 u.s.p., art. 57 ust. 3
i 4 u.s.w.). Podpis skarbnika na odpowiednim dokumencie jest formg kontroli
wstepnej samego dokumentu oraz zgodnos$ci operacji gospodarczej lub finanso-
wej potwierdzonej tym dokumentem z planem finansowym jednostki. Odmowa
podpisania przez gtdéwnego ksiegowego budzetu dokumentu poddanego przez
niego kontroli wstgpnej powoduje, Zze ujeta w nim czynnos¢ prawna jest do-
tknieta sankcja bezskutecznos$ci zawieszonej!'®. Czynnos¢ taka nie wywotuje za-
mierzonych skutkéw prawnych, a staje si¢ w pemi skuteczna dopiero z chwila
jej potwierdzenia. Natomiast jezeli skarbnik definitywnie odmowi kontrasygna-
ty, to bezskuteczno$¢ zawieszona czynnosci prawnej przeksztatca si¢ w bezsku-
teczno$¢ trwala!’. Na podstawie takiej bezskutecznej czynnosci prawnej zadna
ze stron nie moze zglasza¢ zadan, nie moze jej tez wypowiedzie¢ badz od niej
odstgpi¢. Odmiennie zostata okre$lona sankcja braku kontrasygnaty skarbnika
w stosunku do czynno$ci prawnych polegajacych na zacigganiu kredytow i po-
zyczek, udzielaniu pozyczek, porgczen i gwarancji oraz emisji papierow war-
tosciowych. W przypadku braku takiej kontrasygnaty czynnosci te sa dotkniete
sankcja niewaznosci i — w przeciwienstwie do czynnosci dotknigtych sankcja
bezskutecznos$ci — nie moga by¢ konwalidowane (ich ,,wazno$¢” nie moze by¢

15 Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek..., s. 186.

16 Por. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa
1998, s. 331 nn.

17 Zob. wyrok SN z dnia 17 lipca 2009 r., IV CSK 117/09, LEX nr 523584.
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przywrocona). Czynnos$¢ prawna niewazna jest traktowana w obrocie prawnym
jako w ogole niedokonana.

4. ZMIANY W TOKU WYKONYWANIA BUDZETU

Zmiany budzetu w trakcie roku budzetowego moga by¢ dokonywane wylacz-
nie z inicjatywy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. O koniecznosci po-
dejmowania takich dziatan decyduje wiele zr6znicowanych przestanek, takich jak
zmiana wysokos$ci dochodow przekazywanych z budzetu panstwa, zmiany natury
organizacyjnej, bledne ustalenie zadan budzetowych czy tez koniecznos$¢ korekty
tych zadan pod wplywem zmieniajacych si¢ w czasie warunkow ich realizacji.
Zmiany budzetu wymaga takze mozliwos¢ wykorzystania w roku budzetowym
dochodoéw zrealizowanych w kwocie wyzszej niz pierwotnie zaplanowana. Po-
trzeba zmiany budzetu moze tez zaistnie¢ w przypadku znacznie nizszego pozio-
mu realizacji dochodéw budzetowych w stosunku do dochodéw zaplanowanych.
W takiej sytuacji dla zachowania réwnowagi budzetowej nalezy obnizy¢ odpo-
wiednio dochody i wydatki budzetu albo tez obnizajac dochody, zwickszy¢ deficyt
budzetowy, wskazujac zrodta jego pokrycia. Powodem korekty budzetu moze by¢
ponadto koniecznos¢ sfinansowania nowych zadan, ktéra pojawita si¢ w trakcie
roku budzetowego, a uchwalona w budzecie rezerwa ogdlna jest niewystarczajaca,
aby zadania te zrealizowac, lub tez zostata juz rozdysponowana.

Zmiany budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w procesie jego wykony-
wania mogg przybiera¢ dwojaka posta¢ — moga by¢ to zmiany budzetu i zmiany
w budzecie. Zmiany budzetu dotycza zmian wysokosci zaréwno dochodow, jak
i wydatkoéw budzetowych w ich globalnym ujgciu w stosunku do wielkos$ci pier-
wotnie uchwalonych przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialne-
go w uchwale budzetowej oraz powigzanych z tymi wielko$ciami zmian wyniku
budzetu, jego przychodéw i rozchoddéw, a takze kwoty dlugu. W przypadku za$
zmian w budzecie globalna kwota uchwalonych pierwotnie dochodéw i wydatkéw
budzetowych nie ulega zmianie. Przez zmiany w budzecie koryguje si¢ wczesniej
ustalone limity na poszczeg6lne rodzaje wydatkow. Zmiany te znajduja wyraz
w takich instytucjach, jak: przenoszenie wydatkéw budzetowych, zwickszenie
wydatkéw na poszczegolne zadania w granicach ustalonych w budzecie rezerw
oraz blokowanie wydatkow budzetowych.

Zmiany budzetu, co do zasady, naleza do wlasciwosci organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego, co wynika z wylacznej kompetencji tego or-
ganu do uchwalenia budzetu. Ustawa przewiduje tez szczegolne sytuacje, kiedy
zmian budzetu dokonuje zarzad, dzialajac na podstawie wyraznego upowaznienia
ustawowego. Regulacje tego rodzaju zawiera art. 257 ustawy o finansach publicz-
nych, z ktorego wynikaja kompetencje zarzadu do zmian planu dochodow i wy-
datkow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zwigzanych ze zmiang kwot
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lub uzyskaniem dotacji, albo tez ze zwrotem dotacji wczesniej otrzymanych, oraz
do zmian planu dochodoéw, wynikajacych ze zmian kwot subwencji w wyniku po-
dziatu rezerw subwencji ogdlnej. Podobnie kompetencje do dokonywania zmian
w budzecie zostaty rozdzielone migdzy organy jednostki samorzadu terytorialne-
go. W zakresie przenoszenia wydatkéw migdzy dziatami klasyfikacji budzetowe;
wlasciwy jest organ stanowiacy, a w zakresie dokonywania innych zmian — takze
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego dziatajacy albo na podstawie upowaz-
nienia ustawowego, albo na podstawie upowaznienia udzielonego przez organ
stanowigcy w uchwale budzetowe;j.

Przenoszenie wydatkow budzetowych migdzy dzialami klasyfikacji budzeto-
wej jest najpowszechniej dokonywang w trakcie roku budzetowego zmiang w bu-
dzecie. Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego z mocy ustawy (art. 257 pkt 3
u.f.p.) uzyskat prawo do wprowadzania zmian w planie wydatkéw w ramach dzia-
tu, ale tylko w zakresie wydatkow biezacych, z wyjatkiem zmian planu wydatkow
na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrgbne przepisy nie sta-
nowig inaczej. Zgodnie z art. 258 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych
kompetencje zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego do dokonywania zmian
w planie wydatkow budzetu moga zostac¢ rozszerzone na podstawie odpowiednich
upowaznien udzielonych przez organ stanowiacy. Przedmiotem tych upowaznien
mogg by¢ inne zmiany niz okres$lone ustawowo w art. 257 ustawy o finansach pub-
licznych, z wylaczeniem przeniesien wydatkow miedzy dziatami. A zatem zarzad
moze zosta¢ upowazniony do dokonywania zmian w ramach dziatu dotyczacych
zaro6wno planu wydatkow na wynagrodzenia, jak i planu wydatkow majatkowych.

Przenoszenie wydatkow miedzy dziatami pozostaje w wylacznej kompetencji
organu stanowiacego. Organ stanowiacy, udzielajac zarzadowi jednostki samorza-
du terytorialnego upowaznienia, musi wskazac, jakiego rodzaju zmian w planie
wydatkow to upowaznienie dotyczy, i ewentualnie moze okresli¢ warunki ich do-
konywania. Zarzad moze zosta¢ upowazniony do dokonywania zmian w budzecie
polegajacych na przenoszeniu wydatkow migdzy rozdziatami i paragrafami w ob-
r¢bie tego samego dziatu klasyfikacji budzetowej, zarbwno w planie wydatkow
biezacych na uposazenia i wynagrodzenia, jak i w planie wydatkéw majatkowych
oraz migdzy planem wydatkow biezacych a planem wydatkow majatkowych.

Zmiany w formie przeniesien planowanych wydatkow budzetowych naru-
szaja pierwotng strukture wydatkow okreslona w uchwale budzetowej i dlatego
dokonywanie tego rodzaju zmian moze podlega¢ pewnym ograniczeniom. Moga
to by¢ ograniczenia dotyczace podmiotu uprawnionego do przenoszenia wydat-
koéw, przedmiotu i wysokosci kwot przeniesien oraz czasu ich dokonywania. Ogra-
niczenia o charakterze przedmiotowym wylaczaja wskazane rodzaje wydatkow
z mozliwo$ci zmiany ich kwot w drodze przeniesien. Ograniczenia te mogg doty-
czy¢ na przyktad wydatkow majatkowych przeznaczonych na programy finanso-
wane z udziatem $rodkow unijnych. Z kolei ograniczenia rozmiar6w przeniesien
polegaja na tym, ze zwickszenie lub zmniejszenie wydatkéw ta droga nie moze
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przekroczy¢ okreslonego odsetka ich pierwotnej kwoty. Wreszcie, ograniczenia
odnosnie do czasu dokonywania przeniesien dopuszczajg takie dziatania tylko
w danym okresie roku budzetowego, wprowadzajac z reguty zakaz ich podejmo-
wania na poczatku i na koncu roku budzetowego. Dokonywanie zmian w planie
okreslonych wydatkow organ stanowigcy moze uzalezni¢ od opinii wlasciwej
komisji rady (sejmiku), moze tez wprowadzi¢ obowigzek informowania komisji
do spraw budzetu o dokonanych zmianach.

Organ stanowigcy moze takze upowazni¢ zarzad do przekazania niektorych
uprawnien do dokonywania przeniesien planowanych wydatkow kierownikom
jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu terytorialnego. Udzielajac za-
rzadowi takiego upowaznienia, organ stanowigcy jest zobligowany wskazac
w uchwale budzetowej, jakiego rodzaju uprawnienia do dokonywania przeniesien
planowanych wydatkéw budzetowych moga by¢ przekazane kierownikom jed-
nostek budzetowych, okreslajac rodzaje wydatkéw i poziom klasyfikacji budze-
towej, na jakim zmiany te bedg mogly by¢ dokonywane. Ostatecznie o zakresie
przekazanych uprawnien zadecyduje zarzad, dziatajac w granicach udzielonego
mu upowaznienia. Organ ten, jako sprawujacy nadzor nad realizacjg budzetu i jed-
nocze$nie odpowiedzialny za jego wykonanie, musi mie¢ realny wptyw na prze-
bieg tego procesu. Kierownicy jednostek budzetowych dokonujacy w ramach
przyznanych im uprawnien przeniesien planowanych wydatkow maja obowiazek
wprowadzi¢ odpowiednie zmiany w planach finansowych, ktore stanowig podsta-
we gospodarki finansowej tych jednostek, i poinformowa¢ zarzad o dokonanych
przeniesieniach. Przekazywane informacje pozwalajg zarzadowi kontrolowac
zmiany w budzecie i zwigzane z tym dziatania kierownikow jednostek.

Zmiany w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego zwigzane sa row-
niez z rozdysponowaniem w trakcie roku budzetowego okreslonych w uchwale
budzetowej rezerw. W budzecie jednostki samorzadu terytorialnego tworzy si¢
rezerw¢ 0golng, ktora ma charakter obligatoryjny, oraz fakultatywne rezerwy
celowe, chyba ze obowiazek utworzenia rezerwy celowej wynika z odrgbnych
przepisow (art. 222 u.f.p.). Rezerwy zabezpieczaja $rodki finansowe na wypadek
koniecznosci poniesienia wydatkow, ktore w budzecie nie zostaty w ogole zapla-
nowane lub zostaty zaplanowane w kwocie niewystarczajgcej do petnego zreali-
zowania okreslonego zadania (rezerwa ogoélna), albo wydatkow, ktorych ogdlne
przeznaczenie jest znane, ale ich szczegdétowy podzial bedzie mogt by¢ dokonany
dopiero w trakcie roku budzetowego (rezerwy celowe). Jednostka samorzadu te-
rytorialnego decyduje o wysokosci rezerwy ogoélnej, ktora nie moze by¢ nizsza
niz 0,1% 1 nie wyzsza niz 1% wydatkoéw budzetu. Taki sposob okreslenia limitow
(minimalnego 1 maksymalnego) kwoty rezerwy ogoélnej pozwala w wyznaczo-
nych granicach dostosowac jej wysoko$¢ do potrzeb danej jednostki. Rezerwy
celowe zas mozna tworzy¢ na wydatki, ktérych szczegodtowy podziat na pozycje
klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywania budze-
tu, oraz na wydatki zwigzane z realizacjg programow finansowanych z udzialem
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srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz bezzwrotnej pomocy
udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego
Handlu. Rezerwa celowa, ktorej obowiazek utworzenia wynika z odrebnej usta-
wy, jest obecnie rezerwa na zarzadzanie kryzysowe. Przepis art. 26 ust. 4 ustawy
z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym!'® stanowi, ze w budzecie
jednostki samorzadu terytorialnego tworzy si¢ rezerwe celowa na realizacj¢ za-
dan wilasnych z zakresu zarzadzania kryzysowego w wysokosci nie mniejsze;
niz 0,5% wydatkow budzetu danej jednostki pomniejszonych o wydatki inwe-
stycyjne, wydatki na wynagrodzenia i pochodne oraz wydatki na obstuge dtugu.
A zatem, co nalezy podkresli¢, podstawa naliczania rezerwy kryzysowej zostata
uksztaltowana w sposob szczegélny, przez jej zrelacjonowanie tylko do czeg$ci
wydatkow budzetu. Maksymalna kwota rezerw celowych, z wylaczeniem rezer-
wy na wydatki zwigzane z realizacjg programow finansowanych z udziatem $rod-
kéw unijnych, nie moze przekroczy¢ 5% wydatkow budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Okre$lone ustawowo limity rezerw odnosi si¢ do planowanych
wydatkow budzetu w kwocie ogotem, a wigc wlaczajac w to takze kwoty plano-
wanych rezerw.

Szczegolny tryb tworzenia rezerwy celowej zostal uregulowany w art. 260
ust. 3 14 ustawy o finansach publicznych. Przepis ten przewiduje mozliwo$¢ prze-
niesienia do rezerwy celowej wydatkow zablokowanych przez zarzad jednost-
ki samorzadu terytorialnego oraz okresla zasady dysponowania srodkami takiej
rezerwy. Rezerwa ta moze by¢ nie tylko tworzona w trakcie roku budzetowego,
ale jej kwota moze by¢ takze powigkszana na etapie wykonywania budzetu, gdy
zarzad bedzie podejmowat kolejne decyzje o blokowaniu wydatkow.

Rezerwami utworzonymi w budzecie dysponuje organ wykonawczy jed-
nostki samorzadu terytorialnego, dokonujac ich podziatu przez odpowiednie
zmiany w budzecie, polegajace na przeniesieniu srodkow finansowych z rezerw
na zwiekszenie planu wydatkéw w okreslonych dziatach klasyfikacji budzetowe;j
badz na stworzenie planu wydatkoéw wczesniej w budzecie nieprzewidzianych,
a nastepnie wykonaniu tak zaplanowanych wydatkow. Wydatki przenoszone z re-
zerwy ogolnej nie mogg zwigksza¢ planowanych wydatkow na uposazenia i wyna-
grodzenia ze stosunku pracy, o ile odrgbne przepisy nie stanowia inaczej. Rezerwy
celowe mogg by¢ przeznaczone wytacznie na cel, w jakim zostaly utworzone, oraz
wykorzystane zgodnie z klasyfikacja budzetowa wydatkow. Zarzad moze jednak,
po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji wtasciwej do spraw budzetu organu sta-
nowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, dokona¢ zmiany przeznaczenia
rezerwy celowej (art. 259 u.f.p.).

Zmiana w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego moze nastapic tez
przez zablokowanie planowanych wydatkow budzetowych w przypadkach okres-
lonych w art. 260 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, dotyczacych naruszenia

18 Dz.U. Nr 89, poz. 590 z pdzn. zm.
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zasady gospodarnosci i prawnie okreslonych regut wydatkowania srodkow pub-
licznych. Decyzja o blokowaniu moze by¢ bowiem podjeta w razie stwierdzenia:

1) niegospodarno$ci w okreslonych jednostkach;

2) opdznien w realizacji zadan;

3) nadmiaru posiadanych srodkow;

4) naruszenia zasad gospodarki finansowej obowigzujacych w toku wykony-
wania budzetu.

Blokowanie oznacza okresowy lub obowiazujacy do konca roku zakaz dys-
ponowania przez jednostke wykonujaca budzet (jednostke budzetowa) czgscia
lub catoscia wydatkow danego rodzaju zaplanowanych dla niej w budzecie.
Decyzja o blokowaniu moze dotyczy¢ ostatecznego cofnigcia (do konca roku)
uprawnien do wykorzystania okreslonych srodkéw budzetowych w calosci lub
w czeéci. W pierwszym przypadku zablokowanie wydatkow budzetowych po-
woduje taki sam skutek jak instytucja wygasnigcia wydatkow z uplywem roku
budzetowego. W drugim zas$ przypadku nastgpuje ograniczenie zakresu uprawnien
do wykorzystania srodkow budzetowych (zmniejszenie wydatkow). Blokowanie
moze polegac takze na jedynie przejSciowym pozbawieniu dysponenta wydatkow
budzetowych uprawnien do rozporzadzania $rodkami budzetowymi, oznaczaja-
cym w praktyce zawieszenie tych uprawnien na pewien czas, po ktorego upty-
wie uprawnienia te odzyskuja swoja moc. Instytucja blokowania planowanych
wydatkow budzetowych powinna sprzyjac¢ racjonalnemu wykorzystaniu srodkow
publicznych.

Decyzje o blokowaniu wydatkéw podejmuje zarzad jednostki samorzadu te-
rytorialnego, ktory ma jednoczesnie obowigzek poinformowania o tym organu
stanowigcego. Nalozenie takiego obowiazku umozliwia biezaca kontrole przez
rade (sejmik) decyzji zarzadu podjetych w tym zakresie. Blokowanie planowa-
nych wydatkéw budzetowych jest uprawnieniem, a nie obowigzkiem zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego. Jego dziatanie powinno by¢ oparte na ocenie
gospodarki finansowej i realizacji zadan przez jednostke budzetowa, ktorej wy-
datki zostaja zablokowane, poniewaz podjeta decyzja musi mie¢ merytoryczne
uzasadnienie.

Wykorzystanie zablokowanej kwoty wydatkoéw przez zarzad bedzie mozliwe
tylko wtedy, kiedy wystapi on z inicjatywa utworzenia z tych srodkéw nowej re-
zerwy celowej na finansowanie zobowigzan jednostki samorzadu terytorialnego
1 uzyska pozytywna opini¢ komisji wtasciwej do spraw budzetu organu stanowig-
cego jednostki samorzadu terytorialnego. Utworzenie rezerwy nastapi w drodze
przeniesienia do niej przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego zabloko-
wanych wydatkow budzetowych, czyli przez dokonanie zmian w budzecie. Nato-
miast jezeli zarzad z taka inicjatywa nie wystapi albo tez nie uzyska aprobujace;j
opinii w sprawie utworzenia rezerwy celowej, kwota zablokowanych wydatkow
nie bedzie mogta by¢ wykorzystana w danym roku budzetowym, ale bedzie miata
wplyw na ostateczny wynik wykonania budzetu w tym roku.
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PODSUMOWANIE

Odpowiedzialno$¢ za wykonanie budzetu oraz nadzoér nad gromadzeniem
1 wydatkowaniem $rodkow budzetowych obcigza organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego. W procesie wykonywania budzetu istotna rola przy-
pada takze skarbnikowi oraz dysponentom srodkéw budzetowych, ktorzy sa upo-
waznieni do rozporzadzania §rodkami zaplanowanymi w budzecie na okreslone
wydatki.

Procedura wykonywania budzetu, uregulowana czeSciowo w ustawach
o ustroju samorzadu terytorialnego oraz w ustawie o finansach publicznych,
jest podporzadkowana zasadom racjonalnej i efektywnej gospodarki budzetowe;.
W procesie wykonywania budzetu nalezy przestrzegac¢ okreslonych zasad gospo-
darowania $rodkami budzetowymi, dotyczacych miedzy innymi dokonywania
wydatkow w granicach kwot wynikajacych z uchwaty budzetowej, pelnej i ter-
minowej realizacji budzetu oraz efektywnej realizacji zadan za pomocg $rodkow
budzetowych. Jednostka samorzadu terytorialnego ma obowiazek wyboru najko-
rzystniejszej oferty realizacji jej zadan oraz stosowania zwigzanych z tym wybo-
rem jasnych i przejrzystych procedur i kryteriow. Dotyczy to zwlaszcza udzielania
zamoOwien publicznych oraz zlecania realizacji zadan innym podmiotom. Wydatki
powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy i oszczedny, tak aby uzyskac jak
najlepsze efekty z danych naktadow. Szczegolny rezim dotyczy dokonywania wy-
datkow z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w formie dotacji. Zwigzany
jest on nie tylko ze stosowaniem odpowiednich procedur, ale przede wszystkim
z obowigzkiem rozliczenia wykorzystania dotacji przez jej beneficjenta i zwrotu
w sytuacji, kiedy $rodki otrzymane w tej formie zostaty pobrane nienaleznie badz
w nadmiernej wysokosci lub tez wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem.

Bardziej racjonalnemu i efektywnemu wykonywaniu budzetu stuza réwniez
te instytucje, ktore umozliwiaja dostosowanie wydatkow do tempa i wielko$ci
pozyskiwanych dochoddw, czynige tym samym gospodarke budzetowa bardziej
elastyczng. Na etapie wstgpnym rol¢ takg odgrywa opracowany przez zarzad jed-
nostki samorzadu terytorialnego harmonogram realizacji budzetu. Zestawienie
objetych harmonogramem dochodow i wydatkow odzwierciedla stan rownowagi
budzetowe;j, jak rowniez pozwala na realne okreslenie wysokosci kredytow lub po-
zyczek, ktore zarzad powinien ewentualnie zaciaggna¢ na pokrycie wystgpujacego
w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetowego, badz tez na podjgcie decyzji
o przesunigciu niektorych wydatkow w czasie. Przez opracowanie harmonogramu
mozna wptywa¢ w pewnych granicach na tempo realizacji wydatkow budzeto-
wych, dostosowujac je do rozmiarow uzyskiwanych dochodéw. Zdecydowanie
uelastycznia gospodarke budzetowa mozliwos¢ dokonywania zmian w budzecie
przez organ wykonujacy budzet. Kompetencje zarzadu jednostki samorzadu tery-
torialnego w tym zakresie zostaly do$¢ szeroko okreslone w ustawie o finansach
publicznych, a dodatkowo moga by¢ jeszcze poszerzone w drodze upowaznienia
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organu stanowiacego. Pozwala to dostosowaé rozmiary wydatkow do tempa re-
alizacji zadan oraz zmieniajacych si¢ w trakcie roku warunkow wykonywania
budzetu. Temu celowi stuzy tez pozostawienie do dyspozycji organu wykonu-
jacego budzet rezerw budzetowych oraz przyznanie kompetencji do blokowania
wydatkow budzetowych.

Uregulowane w ustawie o finansach publicznych omoéwione grupy czynnosci
instrumentalnych dotyczace wykonywania budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego sa funkcjonalnie powigzane, zazgbiajac si¢ wzajemnie, a nawet niekiedy
naktadajac si¢ na siebie. Ich funkcjg jest stwarzanie warunkow niezbednych do pra-
widlowego przebiegu procesu wykonywania budzetu, glownie za$ ram dziatalnos-
ci jednostek budzetowych realizujacych dochody i wydatki budzetowe. Wszyst-
kie czynnosci instrumentalne opieraja si¢ na tej samej podstawie prawnej, ktora
stanowig przepisy prawa budzetowego o charakterze proceduralnym. Przepisy te
w swym catoksztalcie okreslaja postepowanie budzetowe w zakresie wykonywa-
nia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
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