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WSTĘP

Przedmiotem niniejszej publikacji jest przedstawienie obszarów aktyw-
ności działalności jednostek finansów publicznych sektora samorzą-
dowego w powiązaniu z analizą istotnych problemów zaczerpniętych 
z praktyki funkcjonowania tych podmiotów.

Obszarami tymi są: organizacja jednostek, gospodarka komunalna, 
rachunkowość jednostek, gospodarka środkami trwałymi, zagadnie-
nie odsetek oraz pozostałe problemy finansów charakterystyczne dla 
jednostek sektora publicznego.

Analizie zagadnień prawnych w tych obszarach towarzyszą przedsta-
wione w formie hasłowej, ubrane w konkretne pytania, problemy wy-
stępujące w praktyce funkcjonowania jednostek finansów publicznych 
sektora samorządowego.

Niezaprzeczalnym atutem publikacji jest jej aktualność, co pozwala 
wykorzystać ją przy rozwiązywaniu konkretnych problemów prawnych 
i organizacyjnych tych podmiotów.
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Rozdział 1

ORGANIZACJA JEDNOSTEK FINANSÓW 
SAMORZĄDOWYCH I SPÓŁEK 

KOMUNALNYCH

1.1. Organizacja jednostek finansów 
samorządowych 

Podstawowym aktem prawnym regulującym organizację i zasady dzia-
łania jednostek finansów samorządowych jest ustawa o finansach pub-
licznych.

Przepisy tej ustawy stosuje się do jednostek sektora finansów publicz-
nych oraz innych podmiotów w zakresie, w jakim wykorzystują środki 
publiczne lub dysponują tymi środkami.

Następuje to zgodnie z zasadą wyrażoną w art. 8 u.f.p., który nakazuje 
tworzenie jednostek sektora finansów publicznych jedynie w formach 
określonych w rozdziale 3 tej ustawy lub na podstawie odrębnych ustaw. 
Mając na uwadze tę zasadę, jednostki sektora finansów publicznych 
mogą być tworzone tylko w formach i na zasadach przewidzianych 
przepisami prawa.

Ustawa o finansach publicznych w swej materii dotyczy także jedno-
stek finansów publicznych sektora samorządowego w zakresie, w jakim 
wykorzystują środki publiczne lub dysponują tymi środkami. Przepisy 
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dotyczące jednostek samorządu terytorialnego stosuje się odpowiednio 
do związków metropolitalnych oraz związków gmin i powiatów (art. 4 
ust. 2 u.f.p.).

Ustawa o finansach publicznych określa zgodnie z art. 1 pkt 1, 3, 7, 9 
i 10 m.in. zakres i zasady działania oraz organizację jednostek budże-
towych i samorządowych zakładów budżetowych, zasady funkcjono-
wania jednostek sektora finansów publicznych w zakresie gospodarki 
finansowej, zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania wieloletniej 
prognozy finansowej jednostki samorządu terytorialnego, zakres i szcze-
gółowość oraz zasady i tryb planowania, uchwalania i wykonywania 
budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz szczególne zasady 
rachunkowości, planowania i sprawozdawczości obowiązujące w sek-
torze finansów publicznych.

Regulacje zawarte w omawianej ustawie dotyczą więc zarówno finansów 
jednostek samorządu terytorialnego, do których należą gminy, powiaty, 
województwa samorządowe, jak i innych podmiotów. Władze samorzą-
dowe mogą utworzyć samorządową jednostkę organizacyjną, która ma 
pełnić określone, powierzone im do wykonywania zadania, lecz do tego 
muszą określić ich formę organizacyjną.

Katalog dostępnych form działalności w sektorze samorządowym zamy-
ka się w dopuszczalnych przez ustawodawcę formach organizacyjnych 
określonych w ustawie o finansach publicznych, ale także innych aktach 
prawnych. Zaliczamy do nich jednostki budżetowe, zakłady budżetowe, 
instytucje kultury, samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej.

Dwie pierwsze formy uregulowane są przepisami ustawy o finansach 
publicznych.

Organizację i zasady finansowania samorządowych instytucji kultury 
określa ustawa o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej.

Funkcjonowanie i finansowanie samodzielnych publicznych zakładów 
opieki zdrowotnej regulują z kolei przepisy ustawy o działalności lecz-
niczej.
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Ustawa o finansach publicznych reguluje kwestie tworzenia, łączenia 
i likwidacji jednostek budżetowych, tworzenia, łączenia i likwidacji sa-
morządowych zakładów budżetowych oraz zasad gospodarki finansowej 
samorządowych zakładów budżetowych. Ustawodawca zagadnieniu 
temu poświęcił przepisy art. 11–17 u.f.p.

1.2. Jednostki budżetowe 

Jednostki budżetowe, z zastrzeżeniem odrębnych ustaw, tworzą, łączą 
i likwidują ministrowie, kierownicy urzędów centralnych, wojewodowie 
oraz inne organy działające na podstawie odrębnych ustaw (państwowe 
jednostki budżetowe), a także organy stanowiące jednostek samorządu 
terytorialnego (gminne, powiatowe lub wojewódzkie jednostki budże-
towe).

Podmiot uprawniony tworząc jednostkę budżetową, zazwyczaj nadaje 
jej statut oraz określa mienie przekazywane tej jednostce w zarząd.

Z kolei likwidując jednostkę budżetową, organ właściwy określa prze-
znaczenie mienia znajdującego się w zarządzie tej jednostki. W konse-
kwencji tych procesów pozostałe po jednostce należności i zobowiązania 
likwidowanej gminnej, powiatowej lub wojewódzkiej jednostki budżeto-
wej przejmuje urząd odpowiedniej jednostki samorządu terytorialnego. 
W przypadku jednostki organizacyjnej samorządu gminnego jest to więc 
odpowiedni urząd gminy. Identyczne zasady stosowane są w przypadku 
połączenia jednostek budżetowych. Procedura likwidacyjna uregulowa-
na w ustawie o finansach publicznych przewiduje możliwość utworzenia 
w to miejsce jednostki o innej formie organizacyjno-prawnej decyzją 
organu tworzącego. W przypadku tym organ może również zdecydować 
o przejęciu należności i zobowiązań likwidowanej jednostki budżetowej 
przez nowo utworzoną jednostkę.

 Regulacje dotyczące powyższych kwestii zawarte są w art. 11 
i 12 u.f.p.
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1.3. Samorządowe zakłady budżetowe 

Samorządowe zakłady budżetowe to jednostki sektora finansów pub-
licznych wykonujące zadania własne samorządu terytorialnego. Usta-
wodawca w art. 14 u.f.p. określił wyraźnie katalog zadań własnych jed-
nostek samorządu terytorialnego, które mogą być wykonywane przez 
samorządowe zakłady budżetowe.

Do zadań tych należą:
1) gospodarka mieszkaniowa i  gospodarowanie lokalami użytko-

wymi;
2) drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja ruchu drogowego;
3) wodociągi i zaopatrzenie w wodę, kanalizacja, usuwanie i oczysz-

czanie ścieków komunalnych, utrzymanie czystości i  porządku 
oraz urządzeń sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwianie odpa-
dów komunalnych, zaopatrzenie w energię elektryczną i cieplną 
oraz gaz;

4) lokalny transport zbiorowy;
5) targowiska i hale targowe;
6) zieleń gminna i zadrzewienia;
7) kultura fizyczna i sport, w tym utrzymywanie terenów rekreacyj-

nych i urządzeń sportowych;
8) pomoc społeczna, reintegracja zawodowa i społeczna oraz rehabi-

litacja zawodowa i społeczna osób niepełnosprawnych;
9) utrzymywanie różnych gatunków egzotycznych i  krajowych 

zwierząt, w tym w szczególności prowadzenie hodowli zwierząt 
zagrożonych wyginięciem, w celu ich ochrony poza miejscem na-
turalnego występowania;

10) cmentarze.

Zgodnie z wolą ustawodawcy jednostki samorządu mogą, ale nie muszą, 
realizować powyższe zadania w formie zakładu budżetowego. W prak-
tyce niektóre z tych zadań realizowane są również przez urzędy jed-
nostki samorządu terytorialnego, a zadania w tym zakresie wykonują 
pracownicy tych urzędów zatrudnieni w odpowiednich komórkach 
organizacyjnych.
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W odniesieniu do katalogu zadań możliwych do wykonywania w tej 
formie organizacyjnej jednostek sektora samorządowego należy przy-
jąć w mojej ocenie, że jest to katalog zamknięty, co oznacza, iż tylko te 
zadania mogą być wykonywane przez samorządowe zakłady budżetowe.

Warto jednak zwrócić uwagę, że świadczenie usług polegających m.in. na 
dostawie wody, odprowadzaniu ścieków przez zakład, jako wchodzących 
w zakres zadań własnych (zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g.), będzie pod-
legać regulacjom określającym zasady funkcjonowania samorządowego 
zakładu budżetowego, zawartym w ustawie o gospodarce komunalnej 
oraz w ustawie o finansach publicznych.

Samorządowy zakład budżetowy tworzony jest przez organ stanowiący 
jednostki samorządu terytorialnego, poprzez wydzielenie z majątku 
tej jednostki i przekazanie temu zakładowi mienia do użytkowania oraz 
wyposażenie w środki obrotowe oraz składniki majątkowe, stanowiące 
cały czas własność gminy. Zakład jest formą organizacyjno-prawną 
sektora finansów publicznych. Podmiot ten odpłatnie wykonuje wyod-
rębnione zadania własne tworzącej go jednostki z zakresu gospodarki 
komunalnej (nie mogąc jednocześnie realizować innych czynności), 
a koszty działalności pokrywa – co do zasady – z przychodów własnych, 
z możliwością wspierania dotacjami z budżetu jednostki samorządu 
terytorialnego.

Wykorzystywanie przez jednostki samorządu terytorialnego zakładów 
budżetowych jest uzasadnione głównie w tych dziedzinach, gdzie przy-
chody z prowadzonej działalności pokrywają w dużym stopniu koszty 
tejże działalności, choć równocześnie nie mogą być ze względów społecz-
nych maksymalizowane i muszą być uzupełniane dotacjami z budżetu. 
Muszą to być przy tym wyłącznie dziedziny o charakterze użyteczności 
publicznej. Do wykonywania zadań o charakterze użyteczności publicz-
nej jednostki samorządu terytorialnego mogą wykorzystywać i tworzyć 
wszelkie dopuszczalne przez prawo formy organizacyjne, w tym zarówno 
formy przewidziane przepisami ustawy o finansach publicznych, jak 
i inne. Podsumowując, wykorzystując tę formę organizacji gospodar-
ki komunalnej, jednostka samorządu musi stosować przepisy prawa 
i działać zgodnie z powierzonym jej katalogiem zadań w tym zakresie.
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