
 
 

Adam Błaszko

Jednostki sektora 
samorządowego
Organizacja, rachunkowość 

i sprawozdawczość

Jednostki sektora sam
orządow

ego  
O

rganizacja, rachunkow
ość i spraw

ozdaw
czość 

Adam
 Błaszko

W publikacji poddano analizie m.in. zagadnienia: organizacji jednostek 
sektora samorządowego, gospodarki komunalnej, rachunkowości, gospo­
darki środkami trwałymi, odsetek, a także kwestie finansów charaktery­
stycznych dla jednostek sektora publicznego.

Wskazano podstawy prawne dla konkretnych rozwiązań, jak również wy­
jaśniono zawiłą problematykę finansów publicznych oraz specyfikę dzia­
łalności sektora samorządowego.

Książka jest przeznaczona dla pracowników administracji i działów finanso­
wych jednostek samorządu terytorialnego. Będzie cennym źródłem wiedzy 
dla członków organów stanowiących i wykonawczych tych jednostek oraz 
członków organów spółek komunalnych. Zainteresuje także radców praw­
nych, doradców podatkowych, ekonomistów oraz księgowych.

Adam Błaszko – doktor nauk prawnych; radca prawny; członek Kolegium 
Regionalnej Izby Obrachunkowej; zajmuje się szeroko rozumianymi finan­
sami publicznymi w aspekcie nadzoru nad budżetami samorządów teryto­
rialnych, podatkami oraz pozostałymi zagadnieniami z zakresu działalności 
samorządu terytorialnego i finansów; autor publikacji z dziedziny finansów 
publicznych, m.in. komentarza do ustawy o finansach publicznych oraz 
publikacji Obowiązki finansowo-księgowe w jednostce sektora finansów 
publicznych (2017).

CENA 129 ZŁ (W TYM 5% VAT) 

zamówienia:
infolinia: 801 04 45 45
zamowienia@wolterskluwer.pl
www.profinfo.pl

Kup e­book i czytaj
w aplikacji Smarteca

Jednostki sektora samorzadowego g14.indd   2-3Jednostki sektora samorzadowego g14.indd   2-3 20/12/2022   10:1220/12/2022   10:12



WARSZAWA 2023

Adam Błaszko

Jednostki sektora 
samorządowego
Organizacja, rachunkowość 

i sprawozdawczość

Zamów książkę w księgarni internetowej

http://www.profinfo.pl/?skad=pdf


Stan prawny na 1 stycznia 2023 r.

Wydawca 
Grzegorz Jarecki

Redaktor prowadzący 
Kinga Zając

Opracowanie redakcyjne 
Trzy kropki Joanna Maź

Projekt okładek serii 
Wojtek Janikowski, Przemek Dębowski

Ta książka jest wspólnym dziełem twórcy i wydawcy. Prosimy, byś przestrzegał przysługujących  
im praw. Książkę możesz udostępnić osobom bliskim lub osobiście znanym, ale nie publikuj  
jej w internecie. Jeśli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich treści i koniecznie zaznacz,  
czyje to dzieło. A jeśli musisz skopiować część, rób to jedynie na użytek osobisty.

Szanujmy prawo i własność 
Więcej na www.legalnakultura.pl 
Polska Izba Książki

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z o.o., 2023

isbn 978-83-8286-890-6

Wolters Kluwer Polska Sp. z o.o. 
Dział Praw Autorskich
01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 728 313 462
e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

księgarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TREŚCI

Wykaz skrótów ..................................................................................  15

Wstęp ...................................................................................................  19

Rozdział 1
Organizacja jednostek finansów samorządowych i spółek 
komunalnych .....................................................................................  21

1.1. Organizacja jednostek finansów samorządowych ............  21
1.2. Jednostki budżetowe ..............................................................  23
1.3. Samorządowe zakłady budżetowe .......................................  24
1.4. Sposób prowadzenia gospodarki finansowej 

samorządowych jednostek budżetowych, w tym  
sposób i tryb sporządzania planów finansowych  .............  28

1.5. Projekty planów finansowych jednostek budżetowych  .....  30
1.6. Projekty planów dochodów samorządowych 

oświatowych jednostek budżetowych .................................  32
1.7. Problemy praktyczne w organizacji i funkcjonowaniu 

jednostek sektora finansów publicznych ............................  33
1.7.1. Instrukcja kancelaryjna w zakładzie budżetowym .... 33
1.7.2. Odpłatna działalność fundacji i organizacji 

pożytku publicznego ...................................................  35
1.7.3. Udział pracownika wydziału finansowego 

w komisji inwentaryzacyjnej ......................................  37
1.7.4. Opłacanie przez państwowe jednostki budżetowe 

i jednostki samorządu terytorialnego wydatków 
związanych z przeciwdziałaniem COVID-19 
z tego rachunku............................................................  38



6 Spis treści

1.7.5. Finansowanie ze środków PFRON wydatków 
związanych z organizacją transportu 
niepełnosprawnych pracowników zakładu 
aktywności zawodowej w ramach kosztów 
działania takiego zakładu  ..........................................  40

1.7.6. Sprawozdania roczne w centrum usług  
wspólnych .....................................................................  43

1.7.7. Oświadczenie o odpowiedzialności majątkowej 
pracownika zatrudnionego na stanowisku kasjera 
i obsługującego terminal płatniczy do transakcji 
bezgotówkowych  .........................................................  44

1.7.8. Zawarcie porozumienia na prowadzenie obsługi 
kasowej gminnego centrum usług wspólnych 
dla placówek oświatowych gminy .............................  46

1.7.9. Podstawa prawna prowadzenia obsługi kasowej 
jednostek organizacyjnych gminy w postaci 
jednostek budżetowych i samorządowych 
instytucji kultury .........................................................  48

1.7.10. Zmiana planu finansowego przez samodzielny 
publiczny zakład opieki zdrowotnej .........................  49

1.7.11. Kontrola formalno-rachunkowa 
oraz merytoryczna dowodów księgowych 
w małej jednostce instytucji kultury ........................  50

1.7.12. Przyjmowanie w szkole wpłat pieniężnych 
w gotówce ......................................................................  52

1.7.13. Obowiązek kontrasygnaty skarbnika .......................  54
1.7.14. Zakupy dokonywane ze środków Zakładowego 

Funduszu Świadczeń Socjalnych  ..............................  55
1.7.15. Jeden księgowy w kilku jednostkach sektora 

finansów publicznych  .................................................  56
1.7.16. Forma zatrudnienia głównego księgowego 

w instytucji kultury .....................................................  58
1.7.17. Współpraca gminy z ośrodkiem pomocy 

społecznej  .....................................................................  59
1.7.18. Kontrasygnata skarbnika a ugoda .............................  62
1.7.19. Wewnętrzne regulacje w samorządowej  

jednostce organizacyjnej ............................................  63



Spis treści 7

1.7.20. Umowa użyczenia pomiędzy dwoma urzędami .....  64
1.7.21. Odrębne rachunki dla obsługi Funduszu  

Pomocy ..........................................................................  66
1.7.22. Zarządzenie kryzysowe a pomoc obywatelom 

Ukrainy .........................................................................  68
1.7.23. Ośrodek kultury jako organizator projektu 

społecznego ..................................................................  69

Rozdział 2
Gospodarka komunalna  .................................................................  73

2.1. Zasady gospodarki komunalnej ...........................................  73
2.2. Porozumienia komunalne  ....................................................  77
2.3. Samorządowe zakłady budżetowe .......................................  78
2.4. Spółki z udziałem jednostek samorządu  

terytorialnego .........................................................................  79
2.5. Gospodarka komunalna poza sferą użyteczności 

publicznej.................................................................................  80
2.6. Organy spółek komunalnych ...............................................  81
2.7. Rady nadzorcze i zarządy w spółkach zależnych  

od spółek z udziałem jednostek samorządu 
terytorialnego  .........................................................................  85

2.8. Wnoszenie wkładów oraz obejmowanie udziałów  
i akcji ........................................................................................  87

2.9. Zbycie akcji i udziałów w spółkach samorządowych .......  88
2.10. Regulamin korzystania z usług publicznych 

świadczonych przez spółki samorządowe  .........................  91
2.11. Przekształcenia przedsiębiorstw komunalnych ................  91
2.12. Reprezentowanie gminy w spółkach i rada nadzorcza ....  92
2.13. Status pracowników w spółkach powstałych 

z przekształcenia przedsiębiorstw komunalnych .............  93
2.14. Likwidacja samorządowego zakładu budżetowego 

w celu utworzenia spółki samorządowej  ...........................  94
2.15. Problemy praktyczne gospodarki komunalnej jednostek 

samorządu terytorialnego ....................................................  95
2.15.1. Prowadzenie ksiąg rachunkowych w spółce 

komunalnej ................................................................  95



8 Spis treści

2.15.2. Spółka z ograniczoną odpowiedzialnością 
ze 100% udziałem gminy jako jednostka 
sektora MŚP ...............................................................  96

2.15.3. Umowa z firmą audytorską na badanie 
sprawozdania finansowego ......................................  97

2.15.4. Termin sporządzenia sprawozdania finansowego 
w spółce z ograniczoną odpowiedzialnością ........  99

2.15.5. Status jednoosobowej spółki jednostki 
samorządu terytorialnego ........................................  100

2.15.6. Poręczenie wekslowe spółki komunalnej ..............  101
2.15.7. Bierne rozliczenia międzyokresowych kosztów 

w spółce komunalnej ................................................  103
2.15.8. Potrącenia wzajemnie zasądzonych należności 

pomiędzy gminą a spółką  .......................................  106

Rozdział 3
Rachunkowość jednostek sektora finansów publicznych .........  109

3.1. Podstawy prawne rachunkowości jednostek sektora 
finansów publicznych ............................................................  109

3.2. Szczególne zasady rachunkowości dla jednostek sektora 
finansów publicznych ............................................................  110

3.3. Zasady dotyczące planów finansowych ..............................  111
3.4. Problemy praktyczne rachunkowości jednostek sektora 

finansów publicznych ............................................................  115
3.4.1. Nota księgowa z tytułu rozliczenia CO ....................  115
3.4.2. Wyżywienie w bilansie jednostki ..............................  116
3.4.3. Krajowy Fundusz Szkoleniowy .................................  118
3.4.4. Księgowanie należności z tytułu opłaty 

za przekształcenie prawa wieczystego 
użytkowania gruntów .................................................  119

3.4.5. Środki z rezerwy subwencji ogólnej 
z przeznaczeniem na dofinansowanie 
inwestycji drogowej .....................................................  119

3.4.6. Aktualizacja polityki rachunkowości .......................  120
3.4.7. Opłata prolongacyjna od należności ........................  122
3.4.8. Paragraf 905 klasyfikacji budżetowej .......................  123



Spis treści 9

3.4.9. Inwentaryzacja magazynu żywności 
w przedszkolu ...............................................................  124

3.4.10. Rezerwa na wypłatę odszkodowania za szkodę 
powstałą w wyniku wypadku na terenie  
jednostki budżetowej ..................................................  126

3.4.11. Ostateczny termin zakończenia inwentaryzacji ....  127
3.4.12. Koszty zastępstwa procesowego ................................  128
3.4.13. Umorzenie subwencji z PFR w części dotyczącej 

wykazania straty gotówkowej ....................................  129
3.4.14. Księgowanie nadpłaty za energię w szkole 

dotyczącej roku ubiegłego ..........................................  132
3.4.15. Ewidencja pozabilansowa umowy najmu ................  133
3.4.16. Księgowanie opłaty za zajęcie pasa drogowego .......  134
3.4.17. Dowód księgowy MT ..................................................  135
3.4.18. Zwrot kosztów poniesionych na naprawę 

samochodu w księgach rachunkowych ....................  136
3.4.19. Konto syntetyczne 300 wykazujemy w rocznym 

sprawozdaniu Rb-28S .................................................  137
3.4.20. Księgowanie wynagrodzenia dla ZAiKS .................  140
3.4.21. Księgowanie faktury za uruchomienie sieci 

punktów dostępu do Internetu ..................................  141
3.4.22. Zestawienie przychodów i kosztów 

oraz zestawienie przepływów pieniężnych ..............  143
3.4.23. Okres rozliczenia kosztów w czasie ..........................  146
3.4.24. Obowiązek prowadzenia ksiąg  

rachunkowych  .............................................................  148
3.4.25. Rozliczenia pomiędzy gminą a jednostką 

organizacyjną gminy ...................................................  150
3.4.26. Prawidłowe zastosowanie klasyfikacji  

budżetowej ....................................................................  151

Rozdział 4
Środki trwałe w gospodarce finansowej jednostek sektora 
finansów publicznych  ......................................................................  153

4.1. Środki trwałe w ustawie o rachunkowości i ustawach 
podatkowych  ..........................................................................  153

4.2. Wycena środków trwałych ...................................................  157



10 Spis treści

4.3. Amortyzacja środków trwałych  ..........................................  158
4.4. Szczególne zasady dotyczące ujmowania w księgach 

rachunkowych środków trwałych .......................................  160
4.5. Problemy praktyczne dotyczące ujmowania  

środków trwałych w jednostkach sektora 
finansów publicznych ............................................................  162
4.5.1. Koszty wynajęcia lokalu na mieszkanie ...................  162
4.5.2. Koszt wykonania projektu przebudowy drogi  

oraz koszt tej przebudowy ..........................................  163
4.5.3. Klasyfikacja środków trwałych .................................  165
4.5.4. Darowizna przekazana ochotniczej straży 

pożarnej ........................................................................  166
4.5.5. Ulepszenie środka trwałego .......................................  168
4.5.6. Inwestycja w obcym środku trwałym ......................  169
4.5.7. Przekazanie fundacji zamortyzowanego 

środka trwałego ...........................................................  170
4.5.8. Księgowanie nieodpłatnie otrzymanych  

od gminy środków trwałych ......................................  170
4.5.9. Stawka amortyzacyjna dla środka trwałego 

w postaci cmentarza ....................................................  173
4.5.10. Używany pojazd jako środek trwały ........................  174
4.5.11. Obowiązek drukowania ksiąg inwentarzowych 

prowadzonych w formie elektronicznej ...................  175
4.5.12. Niesprawny klimatyzator w ewidencji 

środków trwałych ........................................................  176
4.5.13. Koszty aktu notarialnego w wartości początkowej 

środka trwałego ...........................................................  178
4.5.14. Odwodnienie na gruntach zabudowanych ..............  179
4.5.15. Koszty transportu nabytego samochodu  

a wartość początkowa środka trwałego ...................  180
4.5.16. Koszty OC i badania technicznego ...........................  181
4.5.17. Koszty wynajęcia lokalu na mieszkanie ...................  182
4.5.18. Remont pawilonów handlowo-usługowych 

będących własnością spółdzielni ...............................  184
4.5.19. Likwidacja środka trwałego i jego wykorzystanie 

w części na cele szkoleniowe ......................................  185



Spis treści 11

Rozdział 5
Odsetki w działalności jednostek sektora finansów 
publicznych ........................................................................................  187

5.1. Odsetki od zobowiązań cywilnoprawnych ........................  187
5.2. Odsetki od zobowiązań podatkowych  ...............................  188
5.3. Problemy praktyczne z naliczaniem odsetek 

w jednostkach sektora finansów publicznych  ...................  189
5.3.1. Odsetki od kwoty przypisu opłat za pobyt stały 

i wyżywienie w żłobku  ...............................................  189
5.3.2. Wysokość odsetek od nieterminowej 

zapłaty czynszu przez osobę fizyczną 
za najem pomieszczenia .............................................  190

5.3.3. Odsetki od nieterminowo wnoszonych opłat  
za pobyt pacjenta w zakładzie pielęgnacyjno- 
-opiekuńczym ..............................................................  191

5.3.4. Odstąpienie od dochodzenia należności 
cywilnoprawnych ........................................................  194

5.3.5. Koszty procesu i odsetki ustawowe  
za opóźnienie  ...............................................................  195

5.3.6. Wysokość odsetek za opóźnienie ..............................  196
5.3.7. Prawo do naliczenia odsetek  .....................................  197

Rozdział 6
Sprawozdawczość jednostek sektora finansów  
publicznych ........................................................................................  199

6.1. Zakres sprawozdawczości jednostek sektora  
finansów publicznych ............................................................  199

6.2. Sprawozdanie finansowe .......................................................  201
6.3. Skonsolidowany bilans jednostki samorządu 

terytorialnego .........................................................................  202
6.4. Bilans  .......................................................................................  202
6.5. Rok obrotowy ..........................................................................  204
6.6. Łączne sprawozdanie finansowe państwowej  

jednostki ..................................................................................  204
6.7. Zakres danych sprawozdania finansowego ........................  206



12 Spis treści

6.8. Przekazywanie sprawozdań finansowych ..........................  207
6.9. Publikacja sprawozdań finansowych ..................................  208

6.10. Problemy praktyczne sprawozdawczości finansowej 
jednostek sektora finansów publicznych ............................  209
6.10.1. Fundusz remontowy w sprawozdaniu 

finansowym  .............................................................  209
6.10.2. Podpis elektroniczny na sprawozdaniu 

finansowym  .............................................................  209
6.10.3. Dane w sprawozdaniu Rb-28S ...............................  210
6.10.4. Roczne sprawozdanie finansowe spółdzielni 

mieszkaniowej ..........................................................  211
6.10.5. Koszty upomnienia w sprawozdaniu Rb-27S ......  212
6.10.6. Sprawozdanie opisowe z wykonania budżetu  

za rok kalendarzowy szkoły  ..................................  214
6.10.7. Zakup zestawu do podpisu kwalifikowanego 

dla głównego księgowego jednostki – 
klasyfikacja budżetowa ...........................................  215

6.10.8. Informacja dodatkowa rocznego sprawozdania 
jednostki ...................................................................  217

6.10.9. Sprawozdanie organizacji realizującej zadania 
publiczne ...................................................................  218

6.10.10. Należności w sprawozdaniu Rb-27S .....................  220
6.10.11. Właściwe dane w sprawozdaniu finansowym .... 222
6.10.12. Podpis na sprawozdaniach jednostki 

budżetowej ................................................................  224
6.10.13. Poręczenie w sprawozdaniu Rb-Z  ........................  225
6.10.14. Sprawozdania w zakresie operacji finansowych .... 228
6.10.15. Sprawozdanie finansowe ośrodka 

pomocy społecznej ..................................................  230
6.10.16. Skutki decyzji umarzającej część zaległości 

w podatku od nieruchomości w sprawozdaniu 
Rb-27S i Rb-PDP ......................................................  232

6.10.17. Zasiłki ZUS w sprawozdaniu Rb-28S ...................  234
6.10.18. Płatności z wykorzystaniem karty płatniczej 

w sprawozdaniu Rb-N ............................................  234
6.10.19. Formularze sprawozdania finansowego 

samorządowej instytucji kultury ..........................  237



Spis treści 13

6.10.20. Obowiązek publikowania w BIP sprawozdań 
budżetowych ............................................................  238

6.10.21. Sprawozdania PZ-KRH oraz AZ-KRH ................  239
6.10.22. Termin na sporządzenie sprawozdania 

finansowego za rok 2021 szpitala ..........................  242
6.10.23. Sprawozdanie F-01 do GUS ...................................  243

Rozdział 7
Pozostałe problemy finansów jednostek sektora  
publicznego ........................................................................................  245

7.1. Spadki w gminie .....................................................................  245
7.2. Umowy o powierzenie realizacji zadania publicznego  ....  246
7.3. Opłata skarbowa za wydanie wypisu i wyrysu 

z miejscowego planu zagospodarowania  
przestrzennego .......................................................................  248

7.4. Dochody i wydatki za odbiór i gospodarowanie 
odpadami komunalnymi ......................................................  249

7.5. Zaspokojenie roszczeń spadkobierców przez gminę ........  253
7.6. Koszty opłaty komornika skarbowego  ...............................  254
7.7. Wynagrodzenie przewodniczącego i członka komisji 

w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych .............................................................................  255

7.8. Naruszenie dyscypliny finansów publicznych ...................  256
7.9. Środowiskowe domy samopomocy .....................................  257

7.10. Rejestr umów cywilnoprawnych od kwoty  
powyżej 500 zł ........................................................................  260

7.11. Zwolnienie z opłaty skarbowej .............................................  261
7.12. Komisja skarg wniosków i petycji  .......................................  262
7.13. Gminna Komisja Rozwiązywania Problemów 

Alkoholowych .........................................................................  265
7.14. Stwierdzenie nabycia spadku ...............................................  267
7.15. Spadek dla gminy a wymeldowanie spadkodawcy ............  268
7.16. Zwrot wypłaconego wynagrodzenia pośmiertnego .........  269
7.17. Zadanie własne gminy w zakresie wodociągów ................  271
7.18. Umowa najmu lokalu na czas nieoznaczony ......................  272
7.19. Ponadplanowe wydatki instytucji kultury .........................  276
7.20. Dotacja dla klubu sportowego ..............................................  278



14 Spis treści

7.21. Nadpłaty za wyżywienie dzieci ............................................  279
7.22. Odpowiedzialność gminy za odziedziczone długi 

spadkowe .................................................................................  281
7.23. Wpływ zwolnień podatkowych na wysokość części 

wyrównawczej subwencji ogólnej dla gmin .......................  282
7.24. Udostępnianie lokali komunalnych obywatelom 

Ukrainy ....................................................................................  283
7.25. Sprzedaż książek przez bibliotekę publiczną .....................  285
7.26. Wypłata ekwiwalentu strażakom ........................................  286
7.27. Procedura administracyjna ..................................................  288
7.28. Umarzanie należności Skarbu Państwa  .............................  289
7.29. Depozyt kwoty pieniężnej zaliczanej do spadku  ..............  290

Bibliografia  ........................................................................................  293

Wykaz aktów prawnych  ..................................................................  295

Wykaz orzecznictwa  ........................................................................  301



Wstęp 19

 

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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