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Budzetowe formy
organizacyjno-prawne prowadzenia dzialalnosci
w sferze uzytecznos$ci publicznej przez gminy

1. Wprowadzenie — charakterystyka projektow
ustaw regulujacych kwesti¢ form
organizacyjno-prawnych prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej w sferze uzytecznos$ci publicznej przez
przedsi¢biorcow komunalnych, poprzedzajacych
uchwalenie ustawy o gospodarce komunalnej

Kiedy w marcu 1990 r. dokonano reformy ustrojowej organow lokalnych
i reaktywowano instytucje¢ samorzadu terytorialnego, gminy zostaty wyposazone
w mienie komunalne, ktore miato umozliwi¢ realizacj¢ powierzonych im zadan
gospodarczych pod wzgledem organizacyjnym. Sposoby nabycia mienia komu-
nalnego okreslata ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym'.

Mienie komunalne powstato poprzez wydzielenie odpowiednich sktadnikow
majatkowych z mienia og6élnonarodowego na podstawie ustawy z dnia 10 maja
1990 r. — przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych?. Na mocy art. 8 ust. 2 ww. ustawy — przedsig-
biorstwa panstwowe, dla ktérych funkcje organu zatozycielskiego petity tereno-
we organy administracji panstwowej, staly si¢ z mocy ustawy przedsiebiorstwa-
mi komunalnymi, zachowujac osobowo$¢ prawna. Jednoczesnie na podstawie
art. 2 i 2a ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce

' Dz. U.Nr 16, poz. 95 ze zm.
2 Dz. U.Nr 32, poz. 191 ze zm.
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gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci® grunty znajdujace si¢ w zarzadzie tych
przedsiebiorstw staty si¢ z mocy prawa przedmiotem ich uzytkowania wieczyste-
go, za$ budynki i lokale znajdujace si¢ na tych gruntach przedmiotem wtasnosci
przedsigbiorstw. Ponadto na gminy natozono obowiazek wyboru formy organi-
zacyjno-prawnej prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez przedsigbiorstwa
komunalne. Do chwili wyboru formy organizacyjnej przedsi¢biorstwa komunal-
ne stosowaly przepisy ustawy z dnia 25 wrzes$nia 1981 r. o przedsigbiorstwach
panstwowych?.

Wybdr formy organizacyjno-prawnej ustawodawca pozostawit swobodnemu
uznaniu organom uchwatodawczym gmin. W zwiazku z tym, gmina mogla wy-
bra¢ dowolng forme najwlasciwsza z punktu widzenia realizacji poszczegdlnych
zadan publicznych, ktore zamierzala wykonywac. Przeksztatcenie przedsigbior-
stwa komunalnego w zaktad budzetowy lub likwidacja przedsigbiorstwa w celu
wyodregbnienia §rodkow specjalnych lub utworzenia gospodarstwa pomocnicze-
go wymagato uzyskania zgody wojewody".

Komentujac powyzsze rozwigzania prawne, w doktrynie zwracano uwage, na
fakt, ze automatyzm powstania kategorii przedsigbiorstw komunalnych spowo-
dowal, ze w$rdd nich znalazty si¢ byte przedsigbiorstwa terenowe, stuzace reali-
zacji zadan rad narodowych, ktore nie w pelni pokrywaly si¢ z zadaniami gmin.
Zdaniem C. Kosikowskiego cze$¢ z tych przedsigbiorstw nie miata racji bytu
jako przedsiebiorstwa komunalne i powinna zosta¢ definitywnie zlikwidowana.
Niestety gminom trudno byto rozstac si¢ z niepotrzebnymi im przedsiebiorstwa-
mi komunalnymi®.

Ponadto problem stanowito takze dokonanie wyboru odpowiedniej formy
organizacyjno-prawnej dla przejetych przedsigbiorstw. Podejmujac tego rodza-
ju decyzje, gminy czesto kierowaty si¢ interesami samych przedsigbiorstw i ich
pracownikéw, a nie wlasnymi i swoich mieszkancéw. W zwiazku z tym, jesli
wybor formy organizacyjno-prawnej nie byl catkowicie przypadkowy, to czgsto
opierat si¢ jedynie na doraznych korzysciach, np. forme¢ zaktadu budzetowego
wybierano ze wzgledu na pozbycie si¢ obowiazkéw podatkowych i eliminacjg
samorzadu pracowniczego’.

W 1991 roku powstal projekt ustawy o dzialalno$ci gospodarczej gmin,
ktory w kwestii sposobu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej przyjmowat,
ze gmina moze utworzy¢ wilasne przedsigbiorstwo lub powierzy¢ wykonywanie
okreslonych zadan innym podmiotom gospodarczym. Zasada swobody wyboru
form dotyczyta takze — z ograniczeniami wynikajagcymi z przepisow ustawy —

3 Dz. U.Nr 79, poz. 464.

4 Tekst jedn. Dz. U. z 1991 r. Nr 18, poz. 80 ze zm.

C. Banasinski, Komunalna administracja gospodarcza, [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia
administracyjnoprawne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 1996, s. 105-106.

¢ Zob. C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2002, s. 294.

C. Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2005, s. 226.
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wyboru przez gminy form organizacyjno-prawnych realizacji ich zadan w dro-
dze prowadzenia przedsigbiorstw komunalnych. W projekcie znalazta si¢ przed-
miotowa definicja przedsigbiorstwa komunalnego, okreslajaca przedsi¢biorstwo
jako dziatalno$¢ gospodarcza prowadzong przy pomocy zespotu sktadnikow
materialnych i niematerialnych w rozumieniu art. 55' K.c. Celem takiego ujgcia
definicji przedsigbiorstwa przez projektodawcow byto odejscie od konstrukeji
podmiotowej tej definicji, ktora zawezataby sfere swobody gmin do jednej formy
organizacyjno-prawnej. Tym samym, uchwalenie projektu ustawy zmieniloby
w zasadniczy sposob znaczenie terminu ,,przedsi¢biorstwo”, zawartego w usta-
wie o samorzadzie terytorialnym.

W mysl art. 2 ust. 2 projektu ustawy o dziatalnosci gospodarczej gminy,
przedsigbiorstwa komunalne moglyby by¢ prowadzone w formie jednostek orga-
nizacyjnych dziatajacych na podstawie prawa budzetowego, spotek prawa han-
dlowego oraz komunalnych os6b prawnych.

Natomiast przedsiebiorstwa komunalne, ktorych celem bytoby osiaganie zy-
sku, prowadzone miatyby by¢ w formach przewidzianych przez przepisy prawa
handlowego, a takze, jak wynikatoby to z interpretacji art. 2 ust. 3—4 projektu,
w formie komunalnej osoby prawnej. W zalozeniu projektodawcow bez zna-
czenia byloby, czy zadania, ktore realizuje gmina w tej formie, przedmiotowo
wykraczaja lub nie poza sfer¢ uzytecznosci publicznej. Jedynym istotnym z ich
punktu widzenia kryterium dotyczacym tej kwestii, byto faktyczne osigganie zy-
sku z prowadzonej przez gmine dzialalnosci. Komentujac powyzsze rozwigzania
umieszczone w projekcie ustawy, C. Banasinski uznat, ze zastuguja one w pelni
na aprobate, gdyz dzialalno$¢ o charakterze uzytecznosci publicznej nie jest row-
noznaczna z dziatalno$cig nierentownag?®.

Przedstawiony wyzej projekt ustawy o dzialalno$ci gospodarczej gminy zo-
stal w dniu 9 pazdziernika uchwalony przez Sejm, jednak nie wszedt nigdy w zy-
cie, poniewaz nie uzyskat akceptacji Senatu. Nastapito to za przyczyna liberatow,
ktorzy byli nastawieni negatywnie do wszelkich form dziatalnosci gospodarcze;j
gminy. Za ich przyczyng wprowadzono zmiang w art. 9 ust. 2 ustawy o samorzg-
dzie terytorialnym®, polegajaca na zakazaniu gminie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publiczne;.

Liberalowie blokowali takze prace w Sejmie nad projektem ustawy o przed-
siebiorstwach komunalnych uzyteczno$ci publicznej, przyjetym w styczniu
1993 1. przez sejmowa Komisj¢ Samorzadu Terytorialnego. W mysl tego projektu
rady gmin, ktére dokonywatyby wyboru formy organizacyjno-prawnej dla pro-
wadzonej przez nie dziatalno$ci (wodociagowo-kanalizacyjnej, lokalnego trans-
portu zbiorowego), mogtyby wybra¢ formg¢ przedsiebiorstwa komunalnego uzy-
tecznosci publicznej. Ponadto projekt ten okreslat zasady tworzenia, organizacji,

8 C. Banasinski, Uwagi do poselskiego projektu ustawy o dziatalnosci gospodarczej gmin, Samo-
rzad Terytorialny 1994, Nr 5, s. 45-46.
% Zob.Dz. U.z 1992 r. Nr 100, poz. 499.
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przeksztatcania, kontroli i nadzoru, finansowania i likwidacji przedsigbiorstw ko-
munalnych uzyteczno$ci publicznej'®. Ostatecznie projekt ten zostat odrzucony.

Kolejnym projektem podejmujacym probe uregulowania kwestii formy or-
ganizacyjno-prawnej prowadzenia przez gming dziatalnosci gospodarczej byt
projekt ustawy o przedsiebiorstwach komunalnych uzytecznos$ci publicznej.
Jego tworcami byli C. Kosikowski i E. Wojciechowski. Zasadniczym celem pro-
jektu byto stworzenie normatywnej kategorii przedsigbiorstw komunalnych uzy-
tecznos$ci publicznej, ktore miatyby stuzy¢ rozwigzaniu istniejagcych problemow
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w tej sferze przez gminy.
Projekt ustawy okreslal zasady tworzenia, taczenia i podziatu przedsiebiorstw
oraz ich organizacj¢ i zasady dziatania. W zwigzku z rozwigzaniem parlamentu
przez Prezydenta RP, rowniez ten projekt nie zostat uchwalony, chociaz spotkat
si¢ z aprobatg wielu srodowisk samorzadowych, przedsigbiorstw i zwigzkoéw za-
wodowych!!,

W sierpniu 1993 r. w Biurze Reformy Administracji Publicznej Urzgedu Rady
Ministrow powstal kolejny projekt ustawy o przedsiebiorczosci komunalnej.
Projekt ten zakladal powstanie nowej jakosciowo formy prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej gminy w sferze uzytecznosci publicznej w postaci komunalnego
zaktadu uzytecznosci publicznej, wyposazonego w osobowos¢ prawng. Projek-
todawcy przewidywali rOwniez pewne rozwigzania ekonomiczno-finansowe, do-
stosowane do specyfiki dziatalnosci wykonywanej przez ten zaktad.

Zaktad uzyteczno$ci publicznej prowadzitby dzialalno$¢ polegajaca na tech-
nicznej obstudze gmin z mozliwoscia swiadczenia ustug publicznych ze sfery
infrastruktury spotecznej, przy czym rada gminy posiadataby uprawnienie do
utworzenia zaktadu uzytecznos$ci publicznej oraz wyposazenia go w prawa rze-
czowe i majatkowe nalezgce do gminy'2.

Ponadto w mysl tego projektu, gminy mogtyby prowadzi¢ dziatalno$¢ go-
spodarcza na zasadach prawa budzetowego, w formie zakladéw komunalnych
iprzedsigbiorstw uzytecznos$ci publicznej oraz w formie spolek z udziatem gminy
i poprzez udzielenie innym podmiotom koncesji lub zlecanie im zadan do realiza-
¢ji na podstawie umowy'®. Jednak takze ten projekt nigdy nie zostat uchwalony.

W styczniu 1994 r. do Sejmu zostal wniesiony kolejny projekt ustawy
o dzialalno$ci gospodarczej gmin regulujacy kwestie prowadzenia przez nie
dziatalno$ci gospodarczej. Miat on na celu catkowitg likwidacje funkcjonujace;j
w obrocie prawnym kategorii przedsigbiorstw komunalnych. Jednoczesnie po-
zostawial gminom swobod¢ wyboru formy organizacyjno-prawnej prowadzonej

10 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2002, s. 294.

' E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997,
s. 53, M. Baldyga, Gospodarka komunalna — aspekty prawne, Ostrotgka 2004, s. 20.

12 E. Wojciechowski, op. cit., s. 53, zob. tez C. Banasinski, M. Kulesza, Wigcej swobody dla gmin,
Rzeczpospolita 1994, Nr 122.

13 C. Kosikowski, op. cit., s. 294-295.
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przez nie dziatalnos$ci gospodarczej sposrod: zaktadu budzetowego, spotki prawa
handlowego, umow prawa cywilnego. Projekt ten przewidywat takze formy ad-
ministracyjno — prawne (koncesj¢ komunalng) realizacji zadan gminy. Jednakze
projekt ten spotkat si¢ z duza krytyka przedstawicieli doktryny i w znacznym
stopniu zostat zmieniony'*. Ostatecznie uchwalono go w dniu 20 grudnia 1996 r.
jako ustawe o gospodarce komunalnej'®, ktora obowiazuje od dnia 20 lutego
1997 r. do chwili obecne;.

W obecnie obowigzujacym stanie prawnym w mysl art. 2 ustawy o gospo-
darce komunalnej gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez gming
w szczegdlnosci w formach: samorzadowego zaktadu budzetowego lub spotek
prawa handlowego.

W literaturze przedmiotu podnosi sig, ze zawarte w tym artykule okresle-
nie ,,w szczegolnosci” poza tym, ze zaktada, iz dopuszczalne sg takze inne for-
my wykonywania dzialalno$ci gospodarczej przez gming oproécz wymienionych
W ustawie, oznacza rowniez, ze wyliczenie w nim dwoch form: samorzadowego
zaktadu budzetowego i spolek prawa handlowego swiadczy o szczegdlnej roli,
jaka maja one odegra¢ w zakresie gospodarki komunalnej'c.

W rzeczywistos$ci, chociaz brzmienie tego przepisu sugeruje, ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego moga postugiwac si¢ praktycznie wszystkimi formami
organizacyjnymi funkcjonujagcymi w naszym porzadku prawnym, to jednak juz
sama ustawa o gospodarce komunalnej wprowadza istotne ograniczenia okre-
slonej przez nig swobody wyboru formy organizacyjno-prawnej wykonywania
gospodarki komunalnej przez gminy. Ograniczenia te maja charakter zarowno
podmiotowy, jak i przedmiotowy'’.

Jednoczesnie podnosi si¢, ze przepis art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej
jest ,,merytorycznie pusty”, poniewaz sformutowanie, ze gospodarka komunalna
jest prowadzona ,,w szczego6lnosci” w dwdch formach o niczym nie przesadza's.

Zgodnie z art. 7 ww. ustawy, dziatalno$¢ wykraczajaca poza zadania o cha-
rakterze uzytecznos$ci publicznej nie moze by¢ prowadzona w formie samorzado-
wego zaktadu budzetowego. Komentujac ten przepis, C. Banasinski i M. Kulesza
zwracajg uwage, na fakt, Ze jest on oparty na konstrukcji negatywnej, co oznacza,
ze okresla wylacznie, w jakiej formie nie moze by¢ prowadzona dziatalno$¢ wy-

14 Zob. Baldyga, op. cit., s. 21, C. Kosikowski, op. cit., s. 295.

15 Tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236 ze zm.

Zob. M. Ciepiela, Formy komunalnej dziatalnosci gospodarczej, Przeglad Ustawodawstwa Go-
spodarczego 2001, Nr 6, s. 20, C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej
oraz wzory aktow gminy dotyczqce przeksztatcen przedsiebiorstw komunalnych, £.6dz — Zielona
Gora 1997, s. 24, C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2002, s. 33., L. Kieres, Wolnos¢ gospodarcza w dziatalnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego, s. 325, [w:] Instytucje wspoiczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa prof. J. Filipka, 1. Szydto — Niznik, P. Dobosz, M. Smaga, Krakow 2001.

17" C. Banasinski, M. Kulesza, op. cit., s. 33-34.

18 Ibidem.
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kraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Natomiast a con-
trario z jego tresci wynika, ze do wykonywania zadan o charakterze uzytecznos$ci
publicznej gminy moga tworzy¢ i wykorzystywaé wszelkie formy organizacyj-
no-prawne dopuszczalne przez prawo'.

2. Wykonywanie dzialalnos$ci uzytecznos$ci
publicznej przez gminne jednostki organizacyjne
nie posiadajace osobowosSci prawnej

Od dnia 1 stycznia 2010 r. problematyke budzetowych form gospodarki ko-
munalnej reguluje ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?®.
Ustawa ta zawiera katalog form organizacyjno-prawnych dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Do jednostek organizacyjnych gminy nie posiadaja-
cych osobowosci prawnej, ktore wykonuja zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej w mysl art. 9 ustawy o finansach publicznych zaliczamy: jednostki
budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe.

2.1.Samorzadowe zaklady budzetowe

Samorzadowy zaktad budzetowy w rozumieniu prawa finansowego oznacza
sposob powigzania finansowego danej jednostki organizacyjnej z budzetem jed-
nostki samorzadu terytorialnego, polegajacy na faczeniu si¢ saldem: jednostka
organizacyjna pokrywa swoje wydatki z osigganych dochodéw, a w razie nad-
wyzki dochodow odprowadza je do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Natomiast w sytuacji odwrotnej uzyskuje srodki z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego na pokrycie niedoboru®'.

Zgodnie z art. 9 ustawy o finansach publicznych samorzadowy zaktad bu-
dzetowy jest zaliczany do sektora finansow publicznych. Samorzadowe zaktady
budzetowe moga by¢ powolywane przez gminy w celu wykonywania zadan wta-
snych w zakresie:

1. gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi,

2. drég, ulic, mostdéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

3. wodociggow i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sani-
tarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energie elektryczng i cieplng oraz gaz,

4. lokalnego transportu zbiorowego,

. targowisk i hal targowych,

9]

1 Ibidem.
20 Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.

21 J. Bo¢, Organizacja prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2005, s. 171.
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6. zieleni gminnej i zadrzewien,

7. kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymania terenow rekreacyjnych i urza-
dzen sportowych,

8. pomocy spotecznej, reintegracji zawodowe;j i spotecznej oraz rehabilitacji za-
wodowej i spotecznej 0sob niepetnosprawnych,

9. utrzymania réznych gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym
w szczegblnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginieciem,
w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wyst¢powania,

10. cmentarzy.

Katalog zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ktdére moga by¢
wykonywane w formie samorzadowych zaktadow budzetowych zostat wprowa-
dzony na mocy art. 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych. Obowigzujaca wczesniej ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych?® nie zawierata katalogu zadan wiasnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego, ktore moga by¢ wykonywane w formie samorzadowych zaktadow
budzetowych. W zwigzku z tym istniata pelna swoboda wyboru tej formy orga-
nizacyjno-prawnej prowadzenia dziatalnosci komunalnej w sferze uzytecznosci
publiczne;j.

Samorzadowe zaktady budzetowe odplatnie wykonuja wyodrebnione zada-
nia i pokrywaja koszty swojej dziatalnosci z przychodéw wtasnych. Jednoczes$nie
podmioty te moga korzysta¢ z budzetowych dotacji przedmiotowych, celowych
i podmiotowych. Przy czym dotacje celowe moga zosta¢ przekazane na:

— finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji,

— zadania biezace finansowane z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi §rodkdéw z pomocy udzie-
lanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu oraz z innych $rodkow pochodzacych ze zrédet zagranicznych nie-
podlegajacych zwrotowi.

Stosownie do art. 15 ust. 6 ustawy o finansach publicznych tgczne dotacje dla
samorzadowego zaktadu budzetowego nie moga przekroczy¢ 50% kosztow jego
dziatalnos$ci. Jednak nie dotyczy to kwot uzyskanych w ramach dotacji celowych.
Samorzadowy zaklad budzetowy dokonuje wptat do budzetu gminy nadwyzek
srodkow obrotowych, ustalonych na koniec okresu rozliczeniowego, chyba ze
rada gminy postanowi inaczej i pozostawi nadwyzke do dyspozycji samorzado-
wego zaktadu budzetowego.

Podstawa gospodarki finansowej samorzadowego zaktadu budzetowego
jest roczny plan finansowy, ktory obejmuje: przychody, w tym dotacje z budze-
tu gminy, koszty i inne obcigzenia, stan srodkéw obrotowych, stan nalezno$ci
i zobowiazan na poczatek i koniec okresu oraz rozliczenia z budzetem jednost-

2 Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.
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ki samorzadu terytorialnego. W szczegolnie uzasadnionych przypadkach w pla-
nie finansowym samorzadowego zaktadu budzetowego mogg by¢ dokonywane
zmiany w ciggu roku, jezeli nie spowoduje to zmniejszenia wplat do budzetu
ani zwigkszenia dotacji budzetowych?. Plan finansowy samorzadowego zaktadu
budzetowego podlega zatwierdzeniu przez rad¢ gminy w ramach uchwalania jej
budzetu.

W obecnie obowigzujacym stanie prawnym samorzadowy zaklad budzetowy
nie ma odregbnej osobowosci prawnej i nie nalezy tez do tzw. ulomnych oséb
prawnych?*, o ktorych mowa w art.33(1) Kodeksu cywilnego, gdyz nie posiada
on zdolno$ci prawnej nadanej mu na mocy odregbnej ustawy, co jest warunkiem
uzyskania przez jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci prawnej
statusu ulomnej osoby prawnej. Jednak nalezy zauwazy¢, ze przed wejsciem
w zycie ustawy z dnia 14 lutego 2003 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz niektorych innych ustaw* w doktrynie przyjmowano, ze zaktad budzetowy
jest tzw. utomng osoba prawna”, czyli moze wystgpowa¢ w obrocie prawnym
samodzielnie jedynie w granicach udzielonych mu pelnomocnictw przez organ,
w ktorego imieniu podejmowane sg czynnosci prawne i ktory ponosi odpowie-
dzialno$¢ prawng za zobowigzania zaktadu budzetowego®’. W obecnym stanie
prawnym poglad ten w mojej opinii stracit na aktualnosci.

Samorzadowy zaktad budzetowy wystepuje w obrocie gospodarczym w imie-
niu gminy i na jej rachunek, w granicach udzielonego mu pelnomocnictwa. Dzia-
la jako niesamoistna forma organizacyjno-prawna gospodarki komunalnej w ra-
mach osobowo$ci prawnej gminy?.

Samorzadowe zaktady budzetowe tworzy, laczy, przeksztatca w inng forme
organizacyjno-prawna i likwiduje rada gminy w drodze uchwaly, co powoduje,
ze gmina ma nad nimi kontrole i moze oceni¢ ich optacalno$¢. Ponadto zobowia-
zania samorzadowego zaktadu budzetowego sa zobowiazaniami gminy, ktora od-
powiada za nie wlasnym mieniem?®’. Takie stanowisko w przedmiotowej sprawie
zajat Sad Apelacyjny w wyroku z dnia 25 czerwca 1997 1.3, w ktorym przyjat, ze

2 Zob. art. 15 ust. 8 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

24 Tnaczej zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 336.

% Dz. U. Nr 49, poz. 408.

26 Zob. E. Wojciechowski, op. cit. s. 47, podobnie C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospo-
darce komunalnej oraz wzory aktow gminy dotyczqce przeksztatcen przedsiebiorstw komunal-
nych, op. cit., s. 26.

C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, op. cit., s. 299.

28 Zob. art. 331 k.c. w brzmieniu nadanym przez ustawe z dnia 14 lutego 2003 r. 0 zmianie ustawy
— Kodeks cywilny oraz niektoérych innych ustaw, Dz. U. Nr 49, poz. 408, inaczej K. Strzyczkow-
ski, op. cit, s. 336.

K. Strzyczkowski, op. cit., s. 336.

30 M. Ciepiela, op. cit., s. 21.

31 TACA 87/97.

27

29
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na podstawie art. 49 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym*
gmina ponosi odpowiedzialno$¢ za zobowigzania swojej jednostki organizacyj-
nej.

Tworzac samorzadowy zaklad budzetowy, rada gminy wyposaza go w sktad-
niki majatkowe z wlasnych zasobow 1 w zwigzku z tym stanowig one mienie gmi-
ny. Wyposazenie majatkowe gminnych zaktadéow budzetowych ze wzgledu na
brak posiadania przez nie osobowosci prawnej — zgodnie z art. 43 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami** — polega m.in. na oddaniu
im nieruchomos$ci w trwaly zarzad.

Trwaty zarzad jest forma prawna wladania nieruchomoscia przez komunalng
jednostke organizacyjng nie posiadajaca osobowosci prawnej. Jednostka organi-
zacyjna, ktorej oddano nieruchomo$¢ w trwaty zarzad, ma prawo do korzysta-
nia z nieruchomosci w celu prowadzenia dziatalnosci nalezacej do zakresu jej
dziatania®**. W opinii G. Bienka trwatly zarzad jest to ,,prawna forma posiadania
nieruchomosci, przy czym ta forma wtadania ma okreslong tres¢, przede wszyst-
kim zwigzang z mozliwoscig korzystania z nieruchomosci”®. Kwesti¢ korzysta-
nia z nieruchomosci, stanowigcych wlasnos¢ gminy, precyzuje art. 43 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, na podstawie ktorego rada gminy moze wydac
uchwale okreslajaca szczegdtowe warunki korzystania z nieruchomosci odda-
nej w trwaly zarzad jednostce organizacyjnej. Trwaly zarzad moze przystugiwac
tylko panstwowej lub komunalnej jednostce organizacyjnej nie posiadajacej 0so-
bowosci prawnej. Przy czym nieruchomosci Skarbu Panstwa moga by¢ oddane
w trwaty zarzad wylacznie panstwowym jednostkom organizacyjnym, natomiast
nieruchomosci stanowigce wlasno$¢ gminy — komunalnej jednostce organizacyj-
nej*. Oddanie w trwaly zarzad jest rowniez mozliwe, gdy dana nieruchomo$¢
pozostaje we wladaniu Skarbu Panstwa lub gminy*’.

Uchwata o utworzeniu samorzadowego zakladu budzetowego moze przewi-
dywa¢ prowadzenie dzialalno$ci przez wyodrgbnione organizacyjnie oddziaty
samorzadowego zaktadu budzetowego ze wskazaniem ich liczby i lokalizacji®®.
W razie Iaczenia lub likwidacji samorzadowego zaktadu budzetowego organ za-
tozycielski okre$la przeznaczenie mienia likwidowanego zaktadu.

Forma samorzadowego zaktadu budzetowego ma obecnie szerokie zasto-
sowanie w realizacji przez gming zadan o charakterze uzyteczno$ci publiczne;.

32 Poglad aktualny na bazie obecnie obowigzujacej ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. Nr 594, ze zm.

3 Tekst jedn. Dz. U. 22010 r., Dz. U. Nr 102, poz. 651 ze zm.

3 Art. 43 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

3 @G. Bieniek w: G. Bieniek, A. Hopter, L. Marmej, E. Mzyk, R. Zrobek, Komentarz do ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, t. 1, Warszawa—Zielona Gora 1998, s. 188.

36 Art. 43 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

37 @G. Bieniek, op. cit., s. 192.

3% C. Banasinski, M. Kulesza, op. cit., s. 71.
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Zdaniem C. Kosikowskiego wynika to ze znacznego stopnia samodzielnosci go-
spodarczej i finansowej, w jaka jest on wyposazony®. Forma ta jest wlasciwa
wszedzie tam, gdzie przychody z prowadzonej dziatalnosci w duzym stopniu
pokrywaja jej koszty, lecz nie moga by¢ ze wzgledow spotecznych maksymali-
zowane. Natomiast pelne pokrycie kosztow wymaga wsparcia w postaci dotacji
budzetowych. W zwigzku z tym forma zaktadu budzetowego powinna by¢ brana
pod uwage wtedy, gdy nie jest uzasadnione zastosowanie innych form, czyli np.
do prowadzenia dziatalno$ci w zakresie gminnych drég, ulic, mostow, placow,
wodociggow i kanalizacji, lokalnego transportu zbiorowego, administracji bu-
dynkow mieszkalnych, ogrodéw botanicznych i zoologicznych, osrodkow kultu-
ry 1 kultury fizycznej oraz turystyki, itp.*

2.2.Spory w orzecznictwie wokol kwestii dotyczacej
zdolnoSci sadowej zakladéw budzetowych

W latach 90. w orzecznictwie Sadu Najwyzszego wystepowala znaczna
rozbieznos¢ pogladow dotyczaca kwestii zdolnosci sadowej jednostek organi-
zacyjnych 0sob prawnych w $wietle art. 4797 K.p.c. W mysl tego artykutu w po-
stepowaniu przed sadem gospodarczym zdolnos$¢ sadowa miaty takze podmioty
gospodarcze*' bedace jednostkami organizacyjnymi, nie majacymi osobowosci
prawnej, utworzonymi zgodnie z przepisami prawa, jezeli ich przedmiot dzia-
lania obejmowat prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej. Sformutowany w ten
sposob przepis budzit wiele watpliwosci interpretacyjnych i w zwiazku z tym
mozna bylo spotka¢ si¢ dwoma rodzajami pogladéw dotyczacych tego zagad-
nienia. Niektorzy przedstawiciele judykatury przyjmowali, ze w §wietle art. 4797
k.p.c. jednostki organizacyjne oséb prawnych posiadaja zdolnos¢ sadowa, pozo-
stali byli odmiennego zdania. Ponizej zostang zaprezentowane argumenty, ktory-
mi poslugiwano si¢, uzasadniajac przedstawione wyzej tezy.

Sposrdd orzecznictwa sagdowego przyjmujacego, ze jednostki organizacyjne
0s0b prawnych w $wietle art. 4797 K.p.c. nie posiadaja zdolnos$ci sadowej na
uwage zashuguje m.in. postanowienie Sadu Apelacyjnego z 9 kwietnia 1993 r.*%,
w ktorym Sad przyjal, ze w obrocie cywilnoprawnym i w procesie jednostki
organizacyjne gminy — stationis municipii — dziataja w zastepstwie gminy, po-
niewaz zdolno$¢ prawng i zdolno$¢ sadowa posiada jedynie gmina jako osoba

3 C. Kosikowski, op. cit., s. 299.

4 Tbidem.

4 Podmiotem gospodarczym w rozumieniu nicobowigzujacej obecnie ustawy z dnia 23 grudnia
1988 1. o dziatalnos$ci gospodarczej okreslano kazdy podmiot, ktéry zostat dopuszczony do pro-
wadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez odrgbne przepisy. Pojgcie podmiotu gospodarczego
zostalo zastgpione pojeciem przedsigbiorcy na podstawie przepisow wprowadzajacych ustawe
z dnia 20 sierpnia 1997 1. o0 Krajowym Rejestrze Sagdowym (Dz. U. Nr 121, poz. 770, zmiana nr
114\2000, poz. 1194).

2 TACz200/93 OSA.
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prawna. W zwigzku z tym w opinii Sadu w procesie jako powoda lub pozwanego
nalezy wskaza¢ gming, gdyz to ona jest strong procesu. Ponadto Sad przyjat, ze
,jezeli dochodzone roszczenie jest zwigzane z dziatalno$cig wyodrebnionej jed-
nostki organizacyjnej gminy, mozna takze — obok gminy — wskaza¢ t¢ jednostke
jako statio municipii”. Jednocze$nie Sad podkreslil, ze w zawislej sprawie w ro-
zumieniu art. 4797 K.p.c. strong powodowa pozostaje gmina, poniewaz Miejski
Zarzad Mienia Komunalnego w B., bedacy zaktadem budzetowym, nie posiada
zdolnosci sadowe;.

Sad wyjasnit tez, ze chociaz na podstawie art. 4797 K.p.c. ,,w postepowaniu
przed sadem gospodarczym zdolnos$¢ sadowa maja takze podmioty gospodarcze
bedace jednostkami organizacyjnymi, nie posiadajacymi osobowosci prawnej,
utworzone zgodnie z przepisami prawa, jezeli ich przedmiot dziatalno$ci obej-
muje prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej. Niezbedne jednak jest ich dosta-
teczne wyodregbnienie i «usamodzielnieniey». Natomiast Miejski Zarzad Mienia
Komunalnego w B. dziata jako zaktad budzetowy na rachunek gminy. W obsza-
rze prawa cywilnego dziata w zastgpstwie gminy. Jego kierownik jest zaledwie
pelnomocnikiem. Zarzad nie posiada zadnego «wtasnego majatkuy», a gospoda-
ruje mieniem komunalnym”*.

Takie samo stanowisko, dotyczace braku posiadania zdolnosci sadowe;j za-
ktadu budzetowego, odnajdujemy takze w wyroku Sadu Apelacyjnego z dnia
25 czerwcea 1997 r.*. W wyroku tym czytamy, iz zdolno$¢ wystepowania w pro-
cesie jako strona ma jedynie gmina jako osoba prawna. Natomiast Miejskie
Przedsigbiorstwo Komunikacyjne — Zaktad Budzetowy, bgdacy jednostka orga-
nizacyjng gminy ze wzgledu na to, Ze nie posiada osobowosci prawnej, nie moze
dziata¢ w procesie cywilnym jako strona we wlasnym imieniu.

W przedmiotowej sprawie na uwage zastuguje rowniez uchwata Sadu Naj-
wyzszego z dnia 25 kwietnia 1996 r.*°, w ktorej Sad uznatl, ze zaktad budzeto-
wy gminy oraz gospodarstwo pomocnicze panstwowej jednostki budzetowej nie
majg zdolnosci sagdowej w postgpowaniu przed sadem gospodarczym. W uza-
sadnieniu ww. uchwaty Sad wyjasnit, ze ,,art. 4797 K.p.c. jest przepisem szcze-
gbélnym w stosunku do art. 64 K.p.c. i uzupetnia zawarte w nim uregulowania,
przyznajace zdolno$¢ sadowa osobom fizycznym i prawnym oraz organizacjom
spotecznym, stanowiac ze w postepowaniu przed sagdem gospodarczym zdolnos¢
sadowa majg takze podmioty gospodarcze bedace jednostkami organizacyjnymi
nie majacymi osobowosci prawnej, utworzone zgodnie z przepisami prawa, jeze-
li ich przedmiot dziatania obejmuje prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej. Jako
przepis szczegbdlny nie moze by¢ interpretowany rozszerzajgco.”*.

4 TACz200/93 OSA — zob. uzasadnienie wyroku.
“ TACA87/97.

4 11 CZP 34/ 96, OSNC 1996/7-8/103.

4 11 CZP 34/ 96, OSNC 1996/7-8/103.
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Ponadto Sad podkreslit, ze ,,w postgpowaniu przed sagdem gospodarczym
zdolno$¢ sadowg ma osoba prawna bedaca podmiotem gospodarczym w rozu-
mieniu art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarcze;j
(...), jednostka organizacyjna takiej osoby prawnej ma tylko zdolnos¢ czastkowa
w takim znaczeniu, ze reprezentujgc w procesie siebie sama, jednocze$nie re-
prezentuje czastke osoby prawnej. Tak wigc wystgpowanie w charakterze prze-
ciwstawnych stron procesu jednostek organizacyjnych tej samej osoby prawnej
godzitoby w podstawowg zasade dwustronno$ci procesu, a nie sposob przyjacé
zatozenia, ze jednostka organizacyjna osoby prawnej ma zdolno$¢ sadowa wow-
czas, gdy po przeciwnej stronie procesu nie wystepuje druga jednostka organiza-
cyjna tej samej osoby prawnej”’.

Podobne stanowisko na temat braku posiadania zdolnosci sadowej zaktadu
budzetowego odnajdujemy w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 14 pazdziernika
1994 r.%8 w ktorej uzasadnieniu Sad podkreslit m.in., Ze przyjmowanie zdolnosci
sadowej jednostek organizacyjnych Skarbu Panstwa jest trudne do pogodzenia
z zasadami prawa materialnego, zgodnie z ktérymi tylko podmioty prawa cy-
wilnego moga by¢ stronami stosunkéw cywilnych, w tym stosunkow wystepuja-
cych w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. W opinii Sagdu brzmienie
art. 33 K.c. przesadza, ze podmiotowo$¢ prawna jest cecha normatywng nada-
wang przez ustawodawce. Zatem jezeli wedtug art. 34 K.c. Skarb Panstwa jest
w stosunkach cywilnoprawnych podmiotem praw i obowigzkoéw, ktore dotycza
mienia panstwowego nie nalezacego do innych panstwowych oséb prawnych, to
kazda czynno$¢ cywilnoprawna panstwowej jednostki organizacyjnej jest de iure
civili czynnoscig Skarbu Panstwa, poniewaz jednostki te dziatajg na rachunek
Skarbu Panstwa, a przysporzenie majatkowe moze nastgpi¢ tylko na rzecz Skar-
bu Panstwa.

Ponadto Sad podkreslil, ze jednostka organizacyjna Skarbu Panstwa ma tylko
zdolno$¢ czastkowa a jej funkcja jest jedynie reprezentowanie interesoOw Skarbu
Panstwa i podejmowanie za niego czynnosci. Zdaniem Sadu uznanie jednostek
organizacyjnych Skarbu Panstwa za podmioty gospodarcze w istocie prowa-
dzitoby do przyznania im zdolno$ci prawnej, w zakresie czynno$ci zwigzanych
z dzialalnoscig gospodarczg, co bytoby powrotem do zasady specjalnej zdolno-
$ci prawnej, od ktorej ustawodawca odstapil uchylajac art. 36 K.c. W zwigzku
z tym, w opinii Sadu nie do przyjecia jest wprowadzenie dualizmu, polegajacego
na tym, ze dana jednostka organizacyjna w zwyktej sprawie cywilnej jedynie
reprezentowataby Skarb Panstwa, a w sprawie gospodarczej miataby niezalezng
zdolnos¢ sadowsq. Takie rozwigzanie prowadzitoby do koniecznosci akceptacji
dualizmu zdolno$ci prawnej prawa materialnego i podwazaloby zasade jednosci

47 11 CZP 34/ 96, OSNC 1996/7-8/103.
4 TII CZP 16/94, OSNC 1995/3/40.
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prawa cywilnego, w mysl ktorej nie moze by¢ rozrézniana zdolno$¢ prawna pra-
wa gospodarczego i zdolno$¢ prawna prawa cywilnego.

W orzecznictwie sadow polskich z lat 90. mozna rowniez odnalez¢ argu-
menty przemawiajace za uznaniem zdolno$ci sadowej jednostek organiza-
cyjnych Skarbu Panstwa lub gminy. Znajduja si¢ one m.in. w uchwale Sadu
Najwyzszego z dnia 18 czerwca 1991 1., w ktérej Sad, odnoszac sie do kwestii
zdolnosci sadowej jednostek organizacyjnych Skarbu Panstwa, uznat, ze ,,rejony
drog publicznych sa podmiotami gospodarczymi posiadajacymi w postgpowaniu
przed sadem gospodarczym zdolno$¢ sadowa w zakresie prowadzonej przez nie
dziatalnosci gospodarczej (art. 4797 K.p.c.)”.

W uzasadnieniu w/w uchwaly Sad Najwyzszy uznat, iz podstawowa trudno-
$cig przy objasnianiu zdolnos$ci sgdowej wynikajgcej z przepisu art. 4797 K.p.c.
jest kwestia, czy w przepisie tym chodzi wylacznie o odrebne, samodzielne jed-
nostki organizacyjne, jak np. spotka cywilna lub spotka jawna, czy tez o wszyst-
kie jednostki organizacyjne nie majgce osobowos$ci prawnej, niezaleznie od
stopnia ich samodzielno$ci i odrebno$ci. Analizujac t¢ kwesti¢, Sad Najwyzszy
zwrocil uwage na fakt, ze art. 479’ K.p.c. — w swej treSci normatywnej — nie czy-
ni w omawianym zakresie zadnych rozréznien. Zatem, w opinii Sadu, dokony-
wanie jakichkolwiek dystynkcji bytoby zabiegiem wykraczajacym poza wyniki
wyktadni jezykowe;.

Ponadto Sad Najwyzszy podkreslit, ze regulacja ujeta w art. 4797 K.p.c. ma
charakter odrebnosci proceduralnej jak wszystkie przepisy zawarte w tytule VII
ksiggi pierwszej K.p.c., dlatego tez, interpretujgc ten przepis, nie nalezy odno-
si¢ sie do argumentu, ze w art. 4797 K.p.c. nie chodzi o jednostki organizacyjne
Skarbu Panstwa, bo te nie majg zdolnosci sadowej zastrzezonej na rzecz osoby
prawnej jako catosci (art. 67 §2 K.p.c.). Zdaniem Sadu pozbawiony stusznosci
jest rowniez poglad, ze ,,dopuszczenie do procesu — po przeciwnych stronach —
dwéch jednostek organizacyjnych danej osoby prawnej wywotywaloby paradok-
salny efekt jednoczesnego wygrania i przegrania sprawy przez t¢ osobe™°.

Uzasadniajac t¢ tezg, Sad stwierdzit rowniez, ze juz sam fakt przyznania
zdolnosci sadowej jednostkom organizacyjnym osoby prawnej powoduje, ze
uzyskuja one status stron procesu, ktore sa z jednej strony niezalezne od siebie
a z drugiej strony niezalezne od ,,macierzystej” osoby prawnej. W zwiazku z tym
zasada dwustronnosci pozostaje nienaruszona. Sad zaznaczy! rowniez, ze udziat
jednostek organizacyjnych Skarbu Panstwa zostatl dopuszczony takze na grun-
cie art. 479?33 K.p.c., czyli w postepowaniu przed Sagdem Antymonopolowym®!,
gdzie po jednej stronie procesu wystepuje Urzad Antymonopolowy™ a po drugiej

4 1II CZP 40/91, OSNC 1992/2/17.

50 Zob. uzasadnienie uchwaty SN III CZP 40/91 OSNC 1992/2/17.
1 Czyli obecnie Sagdem Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

52 Obecnie Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
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stronie inna statio fisci — panstwowa jednostka organizacyjna prowadzaca dzia-
talno$¢ gospodarczg.

Poglad nadajacy jednostkom organizacyjnym samodzielng zdolno$¢ sagdowa,
niezalezng od ,,macierzystej” osoby prawnej, jaka jest gmina, przyjat rowniez
Sad Apelacyjny w postanowieniu z dnia 17 lipca 1992 r.%. Sad uznat w nim, ze
Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w R. posiada zdolno$¢ sadowa
w postepowaniu odrebnym, dotyczacym spraw gospodarczych, poniewaz przed-
miot jego dzialania obejmuje prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, mimo iz
od strony strukturalnej jest gminna jednostkg organizacyjna nie posiadajaca od-
rgbnej od gminy osobowosci prawnej i w sprawach cywilnych ,,zwyktych” nie
posiada zdolnosci sagdowe;j.

Podobny poglad nadajacy jednostkom organizacyjnym samodzielng zdolno$¢
sadowa, niezalezng od ,,macierzystej” osoby prawnej, jaka jest Skarb Panstwa,
w zakresie prowadzonej przez nie dziatalnosci gospodarczej w postgpowaniu
przed sadem gospodarczym, odnajdujemy rowniez w postanowieniu Sadu Ape-
lacyjnego z dnia 24 czerwca 1992 r.>.

W obecnie obowigzujacym stanie prawnym powyzszy spor generalnie stracit
na aktualnosci, poniewaz art. 4797 K.p.c., ktory wyraznie okreslat, ze ,,w poste-
powaniu przed sadem gospodarczym zdolno$¢ sadowa maja takze przedsiebiorcy
bedacy jednostkami organizacyjnymi, nie majacymi osobowos$ci prawnej, utwo-
rzonymi zgodnie z przepisami prawa, jezeli ich przedmiot dziatania obejmuje
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej” zostat uchylony z dniem 3 marca 2012 .
na podstawie ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw™. Jednak tres¢ argumen-
tacji przytoczonej w wyzej przedstawionym orzecznictwie sagdowym obrazuje
ztozonos¢ problemow interpretacyjnych, z jaka mamy do czynienia, analizujac
sytuacje¢ prawng samorzadowych zaktadéw budzetowych.

2.3. Jednostki budzetowe gminy

Kolejng forma, w ktérej gminy mogg realizowaé zadania o charakterze uzy-
tecznosci publicznej sg jednostki budzetowe traktowane jako nizsza forma orga-
nizacji zadan gospodarczych®. Charakterystyczng cechg jednostek budzetowych
jest sposob ich powigzania z budzetem gminy. Planowane dochody i wydatki
jednostek budzetowych sa w petnych kwotach ujete w budzecie gminy. Zatem
jednostka budzetowa na pokrycie swoich wydatkow wykorzystuje zasoby budze-
towe, a w sytuacji gdy osigga dochody, jest zobowigzana przekazaé¢ je w catosci

53 TACZ 234/92 OSA 1992/11/82.
3 TACZ 269/92 OSA 1993/1/4.

5% Dz. U. Nr 233, poz. 1381.

¢ E. Wojciechowski, op. cit., s. 45.
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na rachunek $rodkow budzetowych. Ta metoda powigzania z budzetem nazywa
sie budzetowaniem brutto (tj. pelnymi kwotami dochodow i wydatkow)*’.

Jednostki budzetowe ze wzgledu na rodzaj swiadczonych przez nie ustug
posiadaja najczesciej duza przewage wydatkéw nad dochodami. Jednoczesnie
nalezy pamieta¢ o tym, ze jednostka budzetowa nie moze wykorzystywac gro-
madzonych przez nig dochodéw na wydatki. Gospodarka finansowa jednostek
budzetowych charakteryzuje si¢ mata elastyczno$cia oraz malg sktonnoscia do
oszczednosci wydatkowanych Srodkdéw i podejmowania staran do zwigkszenia
dochodow?®.

Zdaniem S. Redeta ,,sposob finansowania jednostek budzetowych, (ktory
nie zache¢ca 1 nie zmusza do efektywnego gospodarowania, a moze sktania¢ do
nieefektywnych gospodarczo zachowan czy umozliwia¢ je) stanowi zasadnicze
przeciwwskazanie do wyboru tej formy organizacyjno-prawnej do dziatalnosci
gospodarczej samorzadu terytorialnego, gdyz w znacznym stopniu przeczytoby
to istocie i celowi dziatalnosci gospodarczej™.

Jednostki budzetowe sg tworzone, laczone i likwidowane przez organy sta-
nowigce gminy®. Rada gminy, likwidujac jednostke budzetowa, okresla przezna-
czenie mienia znajdujacego si¢ w zarzadzie danej jednostki®'. Podstawa gospo-
darki finansowej jednostki budzetowej jest plan dochodow i wydatkow nazywany
planem finansowym®.

Jednostki budzetowe nie posiadajg odrebnej od gminy osobowosci prawnej
ani zdolnos$ci sadowej, natomiast korzystaja z osobowosci prawnej gminy. Po-
dobnie jak samorzadowych zaktadow budzetowych nie zaliczamy ich tzw. utom-
nych 0sob prawnych, gdyz nie posiadaja zdolnosci prawnej®. W zwiazku z po-
wyzszym podmioty te nie mogg samodzielnie uczestniczy¢ w obrocie prawnym
oraz odpowiada¢ samodzielnie za zaciggnigte zobowigzania. Ponadto nie majg
rowniez samodzielnych odrebnych od gminy organdw, poniewaz stojacy na ich
czele kierownicy sg powolywani przez organ wykonawczy danej gminy, a zakres
ich dziatania wynika z udzielonego im pelnomocnictwa®.

Gospodarka jednostek budzetowych jest typowa dla dziatalno$ci admini-
stracyjnej, co pozbawia osoby kierujace nimi samodzielnosci w podejmowaniu
decyzji gospodarczych. Ich rola polega przede wszystkim na biezagcym admini-
strowaniu podleglych sobie jednostek organizacyjnych. W konsekwencji sposob

7 B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, op. cit., s. 60—61.

% Tbidem, s. 61.

% S. Redet, Formy organizacyjno-prawne gospodarki komunalnej, [w:] Prawo gospodarki
komunalnej, K. Byjoch, S. Redel, Warszawa 2000, s. 106.

8 Art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.

1 Art. 12 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

62 Art. 11 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

6 Zob. wyrok z dnia 25 listopada 2010 r. Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu, I SA/
Op 557/2010, LexPolonica 2512437.

6 Art. 47 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
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zarzadzania tymi jednostkami jest mato elastyczny, przy czym gmina ma peiny
wplyw na realizacj¢ zadan wykonywanych przez te jednostki oraz koordynuje ich
przedsiewziecia®.

W zwiazku z konstrukcja prawna jednostek budzetowych przewidziana
w ustawie o finansach publicznych, forma ta moze znalez¢ zastosowanie w nie-
licznych sytuacjach zwiazanych zwtlaszcza z realizacjg zadan nieprodukcyjnych
o charakterze administracyjnym, np. przy powotywaniu réznego rodzaju zarza-
dow budynkow mieszkalnych, zieleni miejskiej, lokalnej komunikacji, drog, mo-
stow. Do zadan tego rodzaju zarzadu nalezaloby projektowanie, koordynowanie
i kontrola dziatalno$ci wykonywanej przez inne podmioty w sferze zadan gospo-
darczych gminy®.

Jednostki budzetowe sa najczesciej wykorzystywane przy prowadzeniu przez
gminy dzialalno$ci w sferze uzytecznosci publicznej, czyli przy realizacji tych
zadan wlasnych gminy, w ktorych uzaleznienie wydatkow od przychodow nie
jest istotne badz w ogdle mozliwe np. urzedy, szkoty, instytucje kultury®’.

Streszczenie

Do jednostek organizacyjnych gminy nie posiadajacych osobowos$ci prawnej, ktore wy-
konuja zadania o charakterze uzytecznosci publicznej zaliczamy: jednostki budzetowe
i samorzadowe zaklady budzetowe.

Samorzadowy zaklad budzetowy wystepuje w obrocie gospodarczym w imieniu gminy
ina jej rachunek, w granicach udzielonego mu petnomocnictwa. Dziata jako niesamoist-
na forma organizacyjno-prawna gospodarki komunalnej w ramach osobowos$ci prawnej
gminy.

Jednostki budzetowe takze nie posiadaja odrgbnej od gminy osobowosci prawnej ani
zdolnosci sadowej, natomiast korzystaja z osobowosci prawnej gminy. W zwiazku z po-
wyzszym podmioty te nie moga samodzielnie uczestniczy¢ w obrocie prawnym oraz
odpowiada¢ samodzielnie za zaciagnigte zobowigzania.

Stowa kluczowe: gospodarka komunalna, gmina, samorzadowy zaktad budzetowy, jed-
nostki budzetowe, sfera uzytecznos$ci publicznej, zadania uzytecznosci publiczne;j.

Summary

The organizational units of the municipality without legal personality to do the work of
public utility are: budgetary units and local government budgetary establishments.
Self-government is the financial institution in business on behalf of the municipality and
on its behalf, within the limits of his power of attorney. Acts as organizational and legal
form of public utilities in the unincorporated community.

6 S. Redet, op. cit., s. 106, podobnie M. Baldyga, op. cit., s. 55.

% C. Kosikowski, Budzetowe i pozabudzetowe formy organizacyjno-prawne realizacji zadan gmi-
ny, [w:] Dziatalnosé gospodarcza gmin. Podstawy prawne, ,,Gospodarka Komunalna” 1994,
z. 1, s. 63, B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, op. cit., s. 60.

7 S. Redet, op. cit., s. 107.
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Budgetary units also do not have a separate legal personality from the municipality or
judicial capacity, and the use of the legal personality of the village. Therefore, this can
not be independently participate in legal transactions and respond solely responsible for
its liabilities.

Key words: public utilities, Community, local government budgetary, budgetary units,
sphere of public utilities, tasks of the public.
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