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Streszczenie. Od 1 stycznia 2010 roku moga by¢ tworzone samorzadowe zaktady budzetowe,
ale znaczaco ograniczono uprawnienia organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorial-
nego (j.s.t.) w zakresie ich tworzenia lub przeksztatcania. Ograniczenia majg aspekt podmio-
towy oraz przedmiotowy. Celem opracowania jest analiza i ocena ustawodawstwa, orzecznictwa
sadoéw i regionalnych izb obrachunkowych, a takze dorobku doktryny prawa samorzadu tery-
torialnego i prawa finans6w publicznych dotyczacych zakresu wladztwa organéw stanowig-
cych j.s.t. w sferze tworzenia, przeksztatcania, laczenia oraz likwidowania samorzadowych
zakladow budzetowych. Pozytywnie zweryfikowano hipoteze, ze ustawodawca, wprowadzajac
podmiotowe i przedmiotowe ograniczenia w tworzeniu samorzadowych zaktadow budzeto-
wych, pozostawit jednoczesnie szeroki zakres swobody wyboru organom stanowigcym j.s.t.
migdzy forma gospodarki parabudzetowej (samorzadowy zaktad budzetowy) a forma gospo-
darki w pelni pozabudzetowej (spotka komunalna). W ten sposéb dopuszcza realizacje okre-
Slonych zadan publicznych wedtug regul obowiazujacych w sektorze finanséw publicznych
albo wedlug zasad charakterystycznych dla sektora prywatnego. W opracowaniu zastosowano
metode dogmatycznoprawna (jako metode podstawowa) oraz uzupetniajaco metodg empirycz-
no-analityczng (w szczegdlnosci w odniesieniu do dorobku orzeczniczego sadow i regional-
nych izb obrachunkowych).
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Wprowadzenie

Wejscie w zycie z dniem | stycznia 2010 roku przepisow ustawy z 27 sierpnia
2009 roku o finansach publicznych (Ustawa, 2009, dalej u.f.p.) wiaze si¢ z istotnymi
ograniczeniami w procedurze tworzenia jednej z najbardziej dotychczas rozpowszech-
nionych form gospodarki parabudzetowej, tzn. zaktadu budzetowego. Wprowadzono
bezwzgledny zakaz tworzenia panstwowych zakltadow budzetowych, natomiast dotych-
czas istniejace zlikwidowano lub przeksztalcono w inne formy gospodarki budzetowe;j
(panstwowe jednostki budzetowe) albo pozabudzetowej (agencje wykonawcze), a nawet
okreslong dziatalno$¢ przeniesiono poza sektor finanséw publicznych, przeksztatcajac
panstwowe zaktady budzetowe w spotki prawa handlowego. W odniesieniu do samorza-
dowych zakladéw budzetowych znaczaco ograniczono uprawnienia organéw stanowig-
cych j.s.t. w zakresie ich tworzenia lub przeksztatcania. Uwzgledniajac postanowienia
art. 4 ust. 2 u.f.p., nakazujace odpowiednie stosowanie przepisow tej ustawy dotyczacych
j.s.t. rowniez do zwiazkow j.s.t. oraz zwiazkow metropolitalnych, ustalenia dokonane
W opracowaniu powinny by¢ odnoszone takze do uprawnien zgromadzen tych zwigzkow
(tzn. ich organéw stanowigcych) dotyczacych tworzenia zaktadow budzetowych.

Celem opracowania jest analiza i ocena materialu normatywnego, orzecznictwa
sadow i regionalnych izb obrachunkowych, a takze dorobku doktryny prawa samorzadu
terytorialnego i prawa finanséw publicznych dotyczacych zakresu i charakterystycznych
cech wiadztwa organdéw stanowiacych j.s.t. (rady gminy, rady powiatu, sejmiku woje-
wodztwa) w sferze tworzenia, przeksztalcania, laczenia oraz likwidowania samorzado-
wych zaktadow budzetowych. Poddano weryfikacji hipotezg, wedtug ktorej ustawodawca,
wprowadzajac podmiotowe i przedmiotowe ograniczenia w tej procedurze, pozostawit
jednoczesnie wzglednie szeroki zakres swobody wyboru migdzy forma gospodarki para-
budzetowej, jaka jest samorzadowy zaktad budzetowy, a forma gospodarki w petni poza-
budzetowej, tzn. spotka komunalng. Konsekwencja tego wyboru jest albo pozostawienie
realizacji okreslonych zadan publicznych j.s.t. w Scistych relacjach z budzetem j.s.t., albo
ich wyprowadzenie poza sektor finanséw publicznych, czesto jednak z zachowaniem okres-
lonych zwiazkow finansowoprawnych z budzetem j.s.t. (np. poprzez udzielanie dotacji
budzetowych spotkom komunalnym lub stosowanie wobec nich okreslonych preferencji
w opodatkowaniu publicznym i daninami lokalnymi).

W opracowaniu jako podstawowa zastosowano metod¢ dogmatycznoprawng oraz
uzupetniajagco metod¢ empiryczno-analityczng (w szczegolnosci w odniesieniu do
dorobku orzeczniczego sadoéw i regionalnych izb obrachunkowych). Oceny i wnioski
koncowe odnoszg si¢ nie tylko do aktualnie obowiazujacego stanu prawnego (wnioski
de lege lata), lecz takze do postulowanych zmian ustawodawstwa majacych poprawié
przejrzystos¢ obowiazujacych regulacji prawnych (wnioski de lege ferenda). Problem
ten nie byt marginalny, poniewaz w 2009 roku dotyczyt ok. 2900 samorzadowych
zaktadow budzetowych, w ktérych zatrudniano ok. 82 000 os6b (uzasadnienie projektu
ustawy 2009). Na dzien 31 grudnia 2012 roku funkcjonowato tylko 796 samorzadowych
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zaktadow budzetowych (Departament Analiz Ministerstwa Skarbu Panstwa, 2013, s. 7),
natomiast na dzien 31 grudnia 2015 roku byto 779 samorzadowych zakladéw budzeto-
wych (Departament Analiz Ministerstwa Skarbu Panstwa, 2016, s. 4). Od dnia 1 stycznia
2017 roku zniesiono obowigzek prezentowania takich informacji, uchylajac art. 69 ustawy
7 30.08.1996 roku, na ktorego podstawie wajt lub burmistrz (prezydent miasta), starosta,
marszatek wojewodztwa oraz organ wykonawczy zwiazku jednostek samorzadu teryto-
rialnego byt obowiazany do sktadania ministrowi wtasciwemu do spraw Skarbu Panstwa
informacji dotyczacych przeksztatcen i prywatyzacji mienia komunalnego, w tym takze
wykazu jednostek organizacyjnych.

Zmniejszenie liczby samorzadowych zaktadow budzetowych po 1 stycznia 2010 roku
zwigzane jest przede wszystkim z ich przeksztalcaniem w samorzadowe jednostki budze-
towe lub w spétki komunalne. Ze wzgledu na rodzaje zadan publicznych realizowanych
w samorzadowych zaktadach budzetowych wspotczesnie jest to kwestia o istotnym zna-
czeniu spotecznym, gdyz odnosi si¢ do problemu zaspokajania elementarnych potrzeb
spoteczno$ci lokalnych, czgsto o charakterze egzystencjalnym. Pelna komercjalizacja
tych potrzeb nie jest wskazana z uwagi na wzglednie niski poziom zamoznosci cztonkow
spotecznosci lokalnych.

1. Zadania witasne j.s.t. podstawg kompetencji do tworzenia
samorzgdowych zaktadéw budzetowych

Uprawnienie do tworzenia samorzadowych zaktadéw budzetowych zwigzane jest
tylko z realizacja zadan wilasnych j.s.t., przy czym w art. 14 u.f.p. pojgcie ,,zadania wta-
sne” zastosowano w sposob ogolny, tzn. bez podziatu na zadania obligatoryjne oraz fakul-
tatywne. Umozliwiono w ten sposob tworzenie samorzadowych zaktadow budzetowych
do realizacji zadan wlasnych j.s.t. zarowno o charakterze obligatoryjnym, jak i fakulta-
tywnym. Katalogi zadan wlasnych j.s.t. odmiennie okreslono w ustrojowych ustawach
samorzadowych (Ustawa 1990, dalej u.s.g.; Ustawa o samorzadzie powiatowym, 1998,
dalej u.s.p.; Ustawa o samorzadzie wojewodztwa, 1998, dalej u.s.w.) oraz w art. 14 u.f.p.
W ustrojowych ustawach samorzadowych sa to katalogi otwarte, ich wyliczenia bowiem
poprzedzono zwrotem ,,w szczegdlnoséci”. Powinny one by¢ analizowane z uwzglednie-
niem ogdlnych zatozen ustawodawcy wyznaczajacych granice aktywno$ci odpowiednio
gmin, powiatow oraz wojewodztw.

Zgodnie z art. 6 u.s.g. zakres dziatania gminy obejmuje wszystkie sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow. Przepis
ten wprowadza domniemanie kompetencji gminy w realizacji zadan ukierunkowanych
na zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnej. Jego uzupetieniem jest
art. 7 ust. 1 u.s.g., w ktérym sformutowano otwarty katalog 22 kategorii zadan wtasnych
gminy. Potrzeby wspoélnoty lokalnej moga by¢ takze zaspokajane jednocze$nie na obsza-
rze kilku gmin, np. poprzez utworzony w tym celu zwigzek miedzygminny (Bakowski,
2012, s. 46). Odrgbne ustawy okreslaja, ktore zadania wlasne gminy maja charakter
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obligatoryjny, od ktorych realizacji gmina nie moze si¢ uchyli¢. Pozostale zadania gminy
maja charakter fakultatywny, ale nie mogg by¢ dowolnie wykreowane przez samorzad
gminny. Musza by¢ to zadania zobiektywizowane, tzn. majace podstawe prawnag i, przy
braku wyraznie wskazanego w ustawie podmiotu wladnego do ich realizacji, mozliwe do
realizacji przez gming na podstawie ogdlnego domniemania jej kompetencji. Nie moga
by¢ samodzielng podstawa zadnych dziatan wtadczych organu gminy ani art. 6 ust. 1,
ani art. 7 u.s.g., ktore wprowadzaja wylacznie normy o charakterze zadaniowym, nie za$
kompetencyjnym (Wyrok WSA w Poznaniu z 16.07.2014).

Zadania publiczne powiatu w mysl art. 4 u.s.p. maja charakter ponadgminny, uzu-
petniajacy i wyrdwnawczy oraz tworza katalog obejmujacy 24 kategorie zadan. Nie jest
to katalog zamknigty, poniewaz inne ustawy moga rowniez okre$la¢ zadania powiatu
(np. w art. 19 ustawy z 12.03.2004 roku wymieniono zadania wtasne powiatu, ktorymi sg
m.in.: prowadzenie o$rodkow interwencji kryzysowej, udzielanie informacji o prawach
i uprawnieniach, szkolenie i doskonalenie zawodowe kadr pomocy spotecznej z terenu
powiatu, utworzenie i utrzymywanie powiatowego centrum pomocy rodzinie, natomiast
zgodnie z art. 180 pkt 5 ustawy z 9.06.2011 roku zadaniem powiatéw jest prowadzenie
placowek opiekunczo-wychowawczych oraz placowek wsparcia dziennego o zasiggu
ponadgminnym). W art. 4 ust. 6 u.s.p. sformutowano istotng regute, wedtug ktorej zadania
powiatu nie mogg naruszac¢ zakresu dzialania gmin. Odmiennie niz w przypadku gminy,
powiat moze wykonywac tylko zadania wyraznie okreslone przez ustawodawce (Wyrok
WSA w Gliwicach z 3.06.2008). W razie powstania watpliwosci w pierwszej kolejnosci
nalezy badac, czy okreslone zadanie moze by¢ wykonywane przez gming, tzn. czy ma
charakter lokalny (Bator, 2010, s. 82).

Wedhug art. 2 ust. 2 u.s.w. samorzad wojewodztwa wykonuje zadania publiczne
o charakterze wojewodzkim niezastrzezone ustawami na rzecz organdw administracji rza-
dowej. Wyrazono w ten sposob ogolna zasade kompetencyjna samorzadu wojewodztwa
oparta na domniemaniu kompetencji wojewddztwa w sferze zadan publicznych o charak-
terze wojewodzkim, ktore obejmuja takze zadania rzadowe, ale niezastrzezone ustawami
na rzecz organdw administracji rzadowej. Zadania o charakterze wojewddzkim, zgodnie
z zasadg pomocniczo$ci, nie moga lub nie powinny by¢ realizowane na nizszych stopniach
struktury administracji publicznej. Wazniejsze z tych zadan wymieniono w art. 14 ust. 1
u.s.w. 1 nie tworza one katalogu zamknigtego (Wyrok WSA w Warszawie z 2.12.2009),
obejmujac 17 rodzajow zadan publicznych poprzedzonych zwrotem ,,w szczegdlnosci”.
Uzupehienie tego otwartego katalogu mozliwe jest dopiero po dokonaniu szczegdtowej
analizy tresci odrgbnych ustaw wyznaczajacych zakres dziatania samorzadu wojewodztwa.

Reasumujac, konstytucyjne i ustawowe okreslenie zadan wilasnych j.s.t. w ustrojo-
wych ustawach samorzadowych obejmuje wszystkie zadania, bez wzglgdu na ich naturg
(obligatoryjne lub fakultatywne) stuzace zaspokojeniu potrzeb okreslonej wspdlnoty
samorzadowej, tzn. lokalnej (gminnej lub powiatowej) lub regionalnej (wojewodzkiej).
,,Potrzeby te nie musza mie¢ charakteru zbiorowego, jednak powinny by¢ potrzebami
powszechnymi lub dominujgcymi, realizujacymi wspolne interesy tej spolecznosci,
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stajagc si¢ tym samym potrzebami o charakterze publicznym” (Stec, 2017, s. 41-42).
Sformulowana w ten sposdb uniwersalna koncepcja zadan wtasnych j.s.t. nie stanowi
jednak wystarczajacej podstawy do tworzenia samorzadowych zaktadéw budzetowych.

Zakres uprawnien organu stanowiacego j.s.t. do tworzenia samorzadowych zaktadow
budzetowych wyznacza inny katalog zadan publicznych j.s.t., tzn. nie ten, ktéry mozna
zbudowac na podstawie przepisow ustrojowych ustaw samorzadowych, lecz ten sformu-
towany w art. 14 u.f.p., majacy charakter zamkniety, a wigc wykluczajacy stosowanie
jakichkolwiek domnieman przesuwajacych granice przedmiotowe zadan publicznych
realizowanych przez gminy lub wojewodztwa (wyzej wskazano, ze domniemanie kom-
petencji do realizacji zadan nie odnosi si¢ do powiatow). Katalog ten obejmuje zadania
wlasne j.s.t., ktorych realizacja (z wykorzystaniem formy zaktadu budzetowego) powinna
zmierza¢ do zaspokojenia elementarnych potrzeb okreslonej spotecznosci (lokalnej lub
regionalnej). Katalog zadan wlasnych j.s.t. dotyczy nastepujacych obszarow dziatalnosci:
gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi; drég, ulic, mostow,
placéw oraz organizacji ruchu drogowego; wodociagdw i zaopatrzenia w wode, kanaliza-
cji, usuwania i oczyszczania Sciekdw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadow komunalnych, zaopatrzenia
w energi¢ elektryczna i cieplng oraz gaz; lokalnego transportu zbiorowego; targowisk i hal
targowych; zieleni gminnej i zadrzewien; kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania
terendow rekreacyjnych i urzadzen sportowych; pomocy spotecznej, reintegracji zawo-
dowej i spotecznej oraz rehabilitacji zawodowej i spotecznej 0s6b niepetnosprawnych;
utrzymywania réznych gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym w szczegol-
nosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginieciem, w celu ich ochrony poza
miejscem naturalnego wystepowania; cmentarzy.

2. Zakres zadan wtasnych j.s.t. przyjety w art. 14 u.f.p. a mozliwos¢
tworzenia samorzadowych zaktaddw budzetowych

Szczegdlng cechg katalogu zadan wiasnych j.s.t. sformutowanego w art. 14 u.fp
jest nie tylko jego otwarty charakter, lecz takze ogolnikowe okreslenie niektorych zadan.
Moze to by¢ przyczyna réznych watpliwosci interpretacyjnych. Powyzsza uwaga doty-
czy np. zadan wlasnych w zakresie ,,gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania loka-
lami uzytkowymi”. W szczego6lno$ci mozna postawié pytanie, czy moga to by¢ wszelkie
sprawy zawierajace si¢ w przedmiotowym obszarze zadania. W jednym z rozstrzygnieé
nadzorczych przyjgto, ze w tych ramach nie miesci si¢ zarzadzanie wspdlnotami miesz-
kaniowymi przez gminny zaktad budzetowy nawet wtedy, gdy w danej wspdlnocie
mieszkaniowej gmina jest wlascicielem czesci lokali. Nie ma réwniez znaczenia, jak
duzy jest udziat wtasnosci gminnej w catej wspolnocie mieszkaniowej (Rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Podlaskiego z 22.01.2014). Przedmiotem dziatalnosci samorza-
dowego zaktadu budzetowego nie moze by¢ prowadzenie administracji zleconej, w tym
kompleksowa obstuga wspolnot mieszkaniowych, poniewaz nie wchodzi ona w zakres
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dziatalno$ci o charakterze uzytecznoéci publicznej. Swiadczenie ushug zarzadzania lub
administrowania nieruchomosciami zleconych przez inne podmioty (wtascicieli nierucho-
mosci lub wspdlnoty mieszkaniowe) nie ma charakteru uzytecznosci publicznej oraz nie
stanowi biezacego i nieprzerwanego zaspokajania zbiorowych potrzeb ludnosci w dro-
dze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Zaspokaja jedynie potrzeby witascicieli
innych nieruchomosci lub witascicieli lokali tworzacych dana wspdlnote mieszkaniowa,
ktorzy zlecili wykonywanie komercyjnej ustugi. Taka dziatalno$¢ nie stuzy wykonywaniu
zadan wilasnych gminy. Nie nalezy do zakresu tych zadan obshugiwanie cudzych nieru-
chomosci, w tym $wiadczenie ustug zarzadzania czy administrowania na rzecz odrgbnych
podmiotdw, ktorymi sa wspolnoty mieszkaniowe i to niezaleznie od tego, czy gmina jest
jednym z cztonkow wspolnoty mieszkaniowej (Wyrok WSA w Gliwicach z 13.11.2017).
Katalog zadan wiasnych j.s.t. wymienionych w art. 14 u.f.p., ktére moga by¢ reali-
zowane z wykorzystaniem formy organizacyjno-prawnej samorzadowego zaktadu budze-
towego, jest wezszy od poszczegdlnych zakresow zadan wilasnych gmin, powiatow lub
wojewodztw wyznaczonych w ustrojowych ustawach samorzadowych. W odniesieniu do
gmin oraz powiatow nie mogg by¢ tworzone gminne lub powiatowe zaktady budzetowe
w celu wykonywania zadan np. z zakresu telekomunikacji, edukacji publicznej, kultury lub
ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej. Nie moga by¢ rowniez tworzone powia-
towe zaktady budzetowe w celu realizacji zadan z zakresu np. promocji i ochrony zdrowia,
geodezji, kartografii i katastru lub rolnictwa, lesnictwa i rybactwa srédladowego. Podobnie
szerszy jest katalog zadan wlasnych wojewodztwa od dopuszczalnego zakresu przedmio-
towego dopuszczajacego tworzenie wojewodzkich zaktadow budzetowych, np. nie mozna
tworzy¢ takich zaktadow w celu wykonywania zadan dotyczacych modernizacji terenow
wigjskich, zagospodarowania przestrzennego lub bezpieczenstwa publicznego.
Wyznaczenie przedmiotowych granic tworzenia samorzadowych zaktadow budzeto-
wych wymaga rdwniez analizy przepiséw ustawy o gospodarce komunalnej (Ustawa 1996),
dalej u.g.k. Istotny jest przede wszystkim art. 7 u.g.k. stanowiacy, ze dziatalno§¢ wykra-
czajagca poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej nie moze by¢ prowadzona
w formie samorzadowego zaktadu budzetowego. Mozliwo$¢ dodatkowego $wiadczenia
ustug komercyjnych posiada jedynie spotka prawa handlowego. Samo stwierdzenie, ze
okreslona ustuga ma charakter uzytecznosci publicznej, stanowi warunek sine qua non do
tego, aby taka ustuga mogta by¢ wykonywana przez samorzadowy zaktad budzetowy, ale
nie jest to warunek jedyny. Nalezy roéwniez uwzglednia¢ ograniczenia wynikajace z art. 14
u.f.p. (Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z 18.05.2011), bedace efektem
wyznaczonego przez ustawodawce przedmiotowego zakresu zadan wilasnych j.s.t., ktore
moga by¢ realizowane w ramach samorzadowego zaktadu budzetowego.
Uszczegotowieniem zakresu regulacji art. 14 u.f.p. sa postanowienia odr¢gbnych ustaw
dopuszczajace prowadzenie okreslonej dziatalnosci w ramach samorzadowego zaktadu
budzetowego, np. wedtug art. 19 ust. 2 ustawy z 16.12.2010 roku o publicznym transpo-
rcie zbiorowym j.s.t., jako organizator publicznego transportu zbiorowego na wyznaczo-
nym obszarze, moze realizowaé przewozy w ramach publicznego transportu zbiorowego
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w formie samorzadowego zaktadu budzetowego. Organizator moze samodzielnie realizo-
wacé przewozy w ramach publicznego transportu zbiorowego jedynie w formie samorza-
dowego zaktadu budzetowego (Uzasadnienie wyroku WSA we Wroctawiu z 24.05.2017).
Ponadto, wedtug art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z 13.06.2003 roku o zatrudnieniu socjalnym,
centrum integracji spotecznej moze by¢ tworzone przez j.s.t. w formie jednostki budzeto-
wej lub samorzadowego zaktadu budzetowego.

Z analizy tresci wybranych uchwat podejmowanych przez organy stanowiace j.s.t.
wynika, ze w formie samorzadowych zaktadéw budzetowych funkcjonuja m.in. nastepu-
jace jednostki organizacyjne: centra integracji spotecznej, miejskie centra sportu i rekre-
acji, osrodki turystyki oraz sportu i rekreacji, zaktady gospodarki komunalnej, zaktady
ushug komunalnych, miejskie zaktady gospodarowania odpadami, targowiska miejskie,
zaktady oczyszczania miast, zaktady gospodarki mieszkaniowej, administracje budynkow
komunalnych, zaktady utrzymania drog i zieleni miejskiej, zaktady eksploatacji urzadzen
komunalnych, zaktady wodociagéw i kanalizacji.

Organy stanowiace zwigzkow j.s.t. tworzg z reguly jeden zaktad budzetowy w danym
zwigzku, ktéry wykonuje okreslong kategori¢ zadan publicznych np. z zakresu gospodarki
wodnej (eksploatacja, konserwacja i remonty urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wodg,
zbiorczych urzadzen kanalizacji i studni publicznych na terenie gmin czlonkow zwiazku,
zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekdw, zawieranie umoéw na
dostawe wody i odprowadzanie $ciekdw oraz pobieranie nalezno$ci, prowadzenie doku-
mentacji zwigzanej z tymi dzialaniami, egzekwowanie nalezno$ci z tytulu zbiorowego
zaopatrzenia w wodg 1 zbiorowego odprowadzania $ciekow).

Konkludujac, z wykorzystaniem formy organizacyjnej samorzadowego zaktadu
budzetowego moga by¢ wykonywane tylko takie zadania wiasne j.s.t., ktore spetniaja
facznie dwa kryteria — sa zadaniami zawierajacymi si¢ w sferze uzytecznosci publicz-
nej oraz mieszcza si¢ w katalogu zadan wymienionych w art. 14 u.f.p. (Rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 26.01.2016). Wykorzystywanie przez
j.s.t. formy zakladu budzetowego jest uzasadnione zwlaszcza w tych dziedzinach, gdzie
przychody z prowadzonej dziatalnosci pokrywaja w duzym stopniu koszty tej dziatal-
nosci, cho¢ réwnoczesnie nie moga by¢ ze wzgledéw spotecznych maksymalizowane
i muszg by¢ uzupetniane dotacjami z budzetu j.s.t. Istotne znaczenie ma zamieszczony
w art. 14 u.f.p., po wyliczeniu zadan wtasnych j.s.t., zwrot ,,moga by¢ wykonywane przez
samorzadowe zaktady budzetowe”. Oznacza to, ze nawet po zaistnieniu ww. przestanek
dopuszczajacych utworzenie samorzadowego zaktadu budzetowego, j.s.t. pozostawia si¢
wybor formy organizacyjnej niezbednej do realizacji danego rodzaju zadania wlasnego.
Do wykonywania zadan o charakterze uzytecznosci publicznej j.s.t. mogg wykorzysty-
wac 1 tworzy¢ wszelkie dopuszczalne przez prawo formy organizacyjne, w tym zarowno
formy przewidziane przepisami ustawy o finansach publicznych, jak i inne (Wyrok NSA
7 22.12.2010). W sferze uzytecznosci publicznej gospodarka komunalna moze by¢ pro-
wadzona za pomocg samorzadowych zakltadow budzetowych oraz spoétek handlowych.
Natomiast poza sferg uzytecznosci publicznej tylko za pomoca spotek handlowych
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(Ciepiela, 2001, s. 23). Oznacza to, ze swoboda wyboru formy prowadzenia gospodarki
komunalnej przez j.s.t. dotyczy wyltacznie dziatalnosci zawierajacej si¢ w sferze uzytecz-
nos$ci publicznej (Modras, 2004, s. 67).

3. Podmiot uprawniony do utworzenia samorzagdowego zaktadu
budzetowego

Aspekt podmiotowy ograniczen stosowanych w procedurze tworzenia samorzado-
wych zaktadow budzetowych zawiera si¢ w tresci art. 16 u.f.p. Wedlug tego przepisu
organ stanowiacy j.s.t. tworzy, laczy, przeksztalca w inng forme organizacyjno-prawnag
i likwiduje samorzadowy zaktad budzetowy. Jest to kompetencja wytaczna organu sta-
nowigcego j.s.t. i nie moze by¢ przez ten organ delegowana np. na organ wykonawczy
j.s.t. (1. wojta, burmistrza, prezydenta miasta, zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa).
Rozwigzanie to jest spdjne z postanowieniami ustrojowych ustaw samorzadowych oraz
z przepisami ustawy o gospodarce komunalnej. Przepisy ustawy o finansach publicznych
dotyczace j.s.t. nalezy odpowiednio stosowaé do zwigzkow j.s.t. oraz do zwigzkéw metro-
politalnych (Ustawa 2017, dalej u.z.m.), a wigc organy stanowiace tych zwiazkow (tzn.
zgromadzenia) rOwniez sg wytacznie uprawnione do tworzenia, faczenia, przeksztatcania
oraz likwidowania zaktadow budzetowych. Nie oznacza to, ze organ wykonawczy j.s.t.
lub organ wykonawczy zwigzku jest wylaczony z procesu legislacyjnego, ktorego kon-
cowym efektem ma by¢ utworzenie samorzagdowego zaktadu budzetowego. Do zakresu
kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zarzadu powiatu, zarzadu wojewodz-
twa lub zarzadu zwigzku nalezy przygotowywanie projektéw uchwal odpowiednio: rady
gminy, rady powiatu, sejmiku wojewodztwa, zgromadzenia zwiazku.

Jak wyzej zaznaczono, wytaczna kompetencja do tworzenia samorzadowych zakta-
doéw budzetowych przystuguje organowi stanowiacemu j.s.t., tzn. radzie gminy, radzie
powiatu, sejmikowi wojewddztwa oraz zgromadzeniu zwigzku. Przepis art. 16 u.f.p. jest
w tym zakresie spojny z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h) u.s.g. (stanowi o podejmowaniu uchwat
w sprawach majatkowych gminy przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotycza-
cych tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsigbiorstw, zaktadow i innych gminnych
jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek), z art. 12 pkt 8 lit. 1) u.s.p.
(stanowi o podejmowaniu uchwat w sprawach majatkowych powiatu dotyczacych two-
rzenia, przeksztalcania i likwidacji jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich
w majatek), z art. 18 pkt 19 lit. f) u.s.w. (stanowi o podejmowaniu uchwat w sprawach
majagtkowych wojewodztwa dotyczacych tworzenia, przeksztatcania i likwidowania woje-
wodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek)
oraz art. 23 pkt 8 lit. f) u.z.m. (stanowi o wylacznej wlasciwosci zgromadzenia zwigzku
w zakresie podejmowania uchwat w sprawach majatkowych zwiazku metropolitalnego
dotyczacych tworzenia, przeksztalcania i likwidowania jednostek organizacyjnych
zwigzku metropolitalnego oraz wyposazania ich w majatek). Sa to kompetencje o charak-
terze uniwersalnym, natomiast przy tworzeniu samorzadowych zakladow budzetowych
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powinny by¢ uwzgledniane przepisy odrgbnych ustaw regulujace dziedziny, w ktorych
beda one prowadzily swoja dziatalnos¢ (Jagoda, 2012, s. 226). W podjetej uchwale organ
stanowigcy j.s.t. nie moze zamieszczac przepisow zobowigzujacych kierownika zakladu
budzetowego do utworzenia okreslonych struktur i przydzielenia im okre§lonych zadan,
poniewaz o tym decyduje tylko dyrektor (kierownik) tej jednostki w drodze regulaminu
organizacyjnego (Wyrok WSA w Gliwicach z 5.02.2007).

Analizowany przepis art. 16 ust. 1 u.f.p. nie powinien by¢ rozumiany jako kreu-
jacy obowigzek utworzenia samorzadowego zaktadu budzetowego, nawet wtedy gdy na
danej j.s.t. spoczywa obowigzek realizacji zadania wlasnego wymienionego w art. 14
u.f.p. Organowi stanowigcemu j.s.t. pozostawiono mozliwos¢ wyboru formy organiza-
cyjno-prawne;j realizacji okreslonego zadania wtasnego. Ustawodawca ustala natomiast
standardy, jakie powinna speinia¢ uchwata w sprawie utworzenia samorzadowego
zaktadu budzetowego. Nalezy w tej uchwale zamiesci¢ elementy treS§ci wymienione
w art. 16 ust. 2 u.f.p. Organ stanowiacy j.s.t. rozstrzyga w ten sposob o: nazwie i siedzibie
zaktadu, przedmiocie jego dziatalnosci, zrodtach przychodow wilasnych zaktadu, stanie
wyposazenia zaktadu w $rodki obrotowe oraz sktadniki majatkowe przekazane zaktadowi
w uzytkowanie, terminach i sposobie ustalania zaliczkowych wptat nadwyzki srodkow
obrotowych dokonywanych przez zaktad do budzetu j.s.t. oraz sposobie i terminach
rocznych rozliczen i dokonywania wptat do budzetu, zasadach ustalania i przekazywania
z budzetu j.s.t. sSrodkow finansowych wynikajacych z rozliczenia podatku od towarow
i ustug, jezeli przewiduje przekazywanie tych srodkéw temu zaktadowi. Dopuszczenie
mozliwos$ci zlecenia samorzadowemu zaktadowi budzetowemu innych zadan do wykona-
nia niz wymienione w akcie erekcyjnym tego zakladu i w innym trybie niz zmiana tego
aktu stanowi naruszenie art. 16 ust. 1 1 2 u.f.p. oraz odpowiedniego przepisu ustrojowe;j
ustawy samorzadowej okreslajacego wytaczno$é kompetencji organu stanowiacego j.s.t.
w odniesieniu do tworzenia samorzadowych zakladéw budzetowych (Wyrok WSA we
Wroctawiu z 5.05.2011).

Czesto do uchwaty w sprawie utworzenia samorzadowego zaktadu budzetowego jest
zalgczony jego statut. Nie zawiera on norm generalnych i abstrakcyjnych, nie naktada
obowiazkow, ani nie przyznaje uprawnien nieokreslonemu kregowi odbiorcow, a wigc nie
jest aktem o charakterze ustrojowo-organizacyjnym i nie korzysta z przymiotu aktu prawa
miejscowego (Wyrok WSA w Opolu z 13.09.2011). Samorzadowy zaktad budzetowy jest
jednostka organizacyjng nieposiadajaca odrgbnej od macierzystej j.s.t. podmiotowosci
(zdolnosci prawnej). Jako niesamoistna forma organizacyjno-prawna gospodarki komu-
nalnej dziata w ramach osobowosci prawnej macierzystej j.s.t. (Kurkierewicz, Olech,
2012, s. 22-24). Kierownik zaktadu budzetowego dziata jednoosobowo na podstawie
pelnomocnictwa udzielonego przez organ wykonawczy j.s.t. W obrocie cywilnopraw-
nym kierownik nie reprezentuje zaktadu budzetowego, lecz macierzystg j.s.t. (Arominski,
2012, s. 37-45). Zobowigzania zaciaggnigte przez kierownika samorzadowego zaktadu
budzetowego obcigzaja majatek jednostki zatozycielskiej, nie bedac zobowigzaniami tego
zaktadu (Wyrok WSA w Warszawie z 14.11.2012; Wyrok NSA z 14.03.2014).
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Podsumowanie

Analiza obowigzujacego ustawodawstwa oraz wybranych orzeczen sadow
i organdw nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t. 1 ich zwigzkéw potwierdza przyjeta hipo-
tez¢ o ograniczeniach (reglamentacji) swobody j.s.t. lub zwigzkéw j.s.t. w tworze-
niu samorzadowych zaktadow budzetowych. Dopuszczalne jest ich tworzenie tylko
w celu wykonywania zadan wlasnych ww. podmiotdéw, ktorych katalog zostal tak-
satywnie okre$lony w art. 14 u.f.p. Katalog ten jest wgzszy w pordwnaniu z katalo-
gami zadan j.s.t. sformutowanych w przepisach ustrojowych ustaw samorzadowych,
a takze w przepisach odrgbnych ustaw. Ponadto z postanowien ustawy o gospodarce
komunalnej wynika, ze samorzadowe zaktady budzetowe nie moga by¢ tworzone
w celu wykonywania dzialalno$ci wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecz-
nosci publicznej.

Nie sformutowano w ustawodawstwie adresowanego do organdéw stanowigcych
j.s.t. lub ich zwiazkoéw obowigzku tworzenia samorzadowych zaktadow budzetowych
nawet wtedy, gdy zadania wlasne zawieraja si¢ w katalogu sformutowanym w art. 14
u.f.p. 1 jednoczesnie sa zadaniami o charakterze uzytecznosci publicznej. Z ustawy
o gospodarce komunalnej wynika, Ze j.s.t. pozostawiono swobod¢ wyboru formy pro-
wadzenia takiej dziatalnosci, w szczegdlnosci miedzy formg samorzadowego zaktadu
budzetowego a spotkami prawa handlowego, z tym jednak zastrzezeniem, ze dziatal-
nos$¢ wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej nie moze by¢
prowadzona w formie samorzadowego zaktadu budzetowego. O pewnej swobodzie
dziatania organdow stanowigcych j.s.t. lub ich zwigzkow stanowi art. 4 u.g.k. Wynika
z niego, ze jezeli przepisy szczegoélne nie regulujg inaczej, to organy stanowigce j.s.t.
decyduja o wyborze sposobu prowadzenia i formie gospodarki komunalnej. Spotka
prawa handlowego lub samorzadowy zaktad budzetowy sa jedynie swoistymi instru-
mentami wykorzystywanymi przez j.s.t., ktore decyduja o ich utworzeniu, przedmiocie
ich dziatalnoéci, a takze o ich likwidacji (Szczepaniak, 2014, s. 452), przy czym nie sg
to jedyne formy organizacyjne. Wniosek taki jest uzasadniony, poniewaz w art. 2 u.g.k.
uzyto zwrotu ,,w szczego6lnosci”. Pozwala to uzna¢ katalog form prowadzenia gospo-
darki komunalnej za otwarty. Dopuszczalne wobec tego jest wykonywanie gospodarki
komunalnej przez j.s.t. rowniez w innych formach np. spotdzielni czy stowarzyszenia
(Kupis 2013, s. 39).

Nalezy pozytywnie oceni¢ obowigzujace regulacje prawne, ktore pozostawiajg orga-
nom stanowigcym j.s.t. lub ich zwigzkéw wybor okreslonej formy organizacyjnej wyko-
nywania zadan wlasnych. W ten sposéb mozliwe jest utworzenie optymalnej w danych
warunkach formy organizacyjno-prawnej prowadzenia dzialalno$ci zmierzajgcej do
zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych lub regionalnych (Gluminska-Pawlic, 2009,
s. 52). Mozliwo$¢ dokonywania takiego wyboru jest konsekwencja ustawowo wyrazonej
zasady samodzielno$ci w prowadzeniu gospodarki finansowej przez j.s.t. (Jastrzebska,
2011, s. 35-42).
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SUBJECT-RELATED AND OBJECTIVE CRITERIA FOR THE RATIONING
OF THE CREATION OF SELF-GOVERNMENT BUDGETARY ESTABLISHMENTS

Keywords: territorial self-government, self-government budgetary establishment, public tasks,
budget of the local government unit

Summary. Starting from January 1, 2010, self-government budgetary establishments may be cre-
ated, but the powers of the bodies of local self-government units (units) have been significantly
reduced in terms of their creation or transformation. The restrictions are of a subjective and objective
nature. The aim of the study is to analyze and evaluate legislation, court decisions and regional
accounting chambers, as well as the achievements of the doctrine of the law of local self-government
and the law of public finances regarding the scope of the authority of the organs constituting the
municipality, with regards to creation, transformation, merger and liquidation of self-government
budgetary establishments. The hypothesis was positively verified that the legislator, introducing
subjective and objective limitations in the creation of self-government budgetary establishments,
left at the same time a wide range of freedom of choice to the authorities between the form of
a parabudget economy (local government budget plant) and the form of a fully off-budget economy
(municipal company). In this way, it allows the implementation of specific public tasks according to
the rules in force in the public finance sector or according to the principles characteristic of the pri-
vate sector. The paper uses the dogmatic method (as a basic method) and, additionally, the empirical
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and analytical method (in particular with reference to the jurisprudence of the courts and regional
chambers of auditors).
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