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PRAWNO-FINANSOWE ASPEKTY ZARZADZANIA
MIENIEM KOMUNALNYM
W SWIETLE USTAWY O SAMORZADZIE TERYTORIALNYM
ORAZ PRAWA BUDZETOWEGO*

Artykul poswigcony jest roli norm prawa finansowego, a wigc prawa
publicznego — w zakresie statuowania komunalnych jednostek organizacyjnych
oraz okreSlania ich uprawnien do zarzadzania mieniem komunalnym.
Oznacza¢ by to moglo, iz przedmiotem rozwazan sa raczej wyjatki niz
zasada — prawo publiczne nie powinno zasadniczo wkracza¢ w kwestie
zarzadzania majatkiem bez konstytucyjnego upowaznienia.

Podstawy prawne dla wszystkich rodzajow komunalnej dziatalnosci
gospodarczej — zarobkowej i uzytecznosci publicznej — sa obecnie jednolite.
Sa nimi:

— ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym' (zwana dalej
ustawa samorzadowa);

— ustawa z 10 maja 1990 r., przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i o pracownikach samorzadowych?;

— ustawa z 5 stycznia 1991 r. prawo budzetowe?®;

— ustawa z S5 stycznia 1991 r. o przedsigbiorstwach panstwowych?;

— ustawa z 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsigbiorstw pafnstwowych?;

— rozporzadzenie Prezydenta RP z 27 czerwca 1934 r. — kodeks hand-

lowy;

— rozporzadzenie Prezydenta RP z 24 pazdziernika 1934 r. — prawo
upadlosciowe.

* Stan prawny z pazdziernika 1992 r.

! Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, DzU, nr 16, poz. 95, zm. 1990,
nr 34, poz. 199 i nr 43, poz. 253.

2 DzU, nr 32, poz. 191, zm. nr 43, poz. 253.

3 DzU, nr 4, poz. 18.

* DzU 1991, nr 18, poz. 80.

5 DzU, nr 58, poz. 298.
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Ustawa samorzadowa z punktu widzenia prowadzonych rozwazan wyréznia
nastgpujace kategorie podmiotow, zarzadzajacych mieniem gminnym (art. 48):
I — gminy i zwiazki komunalne posiadajace osobowos$¢ prawna;

II — komunalne osoby prawne, w tym przedsigbiorstwa komunalne;

III — inne podmioty, wykonujace zadania gminy w drodze umoéw (art. 9).

W grupie I szczegOlny status w zakresie prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej posiadaja:

I.1. — komunalne jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci
prawnej (art. 47),

I.2. — solectwa, dzielnice (osiedla) jako pomocnicze jednostki samorzadu
terytorialnego w zakresie zarzadzania, korzystania z mienia gminy oraz
rozporzadzenia dochodami z cze$ci przypadajacego im mienia gminnego.

Z kolei prawo budzetowe okresla formy organizacyjno-finansowe komunal-
nych jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobowos$ci prawne;j.
Zgodnie z nim dziatalno$¢ gospodarcza moze byé prowadzona w formie
komunalnych jednostek budzetowych, komunalnych zaktadow budzetowych
oraz gospodarstw pomocniczych i srodkow specjalnych przy komunalnych
jednostkach budzetowych.

Mozna zatem stwierdzi¢, iz w zakresie prowadzenia przez gminy bez-
posrednio i na wtasny rachunek dzialalnosci gospodarczej zostato
stworzone przez prawo duze bogactwo form, zapewniajac radom gmin duze
mozliwosci wyboru.

W grupie I podmiotow okreSlonych w ustawie samorzadowej przedsie-
biorstwa komunalne zajmuja pozycj¢ szczeg6lna, im tez nalezy poswigci¢
odrgbne rozwazania.

Prawo stawia przed gminami znaczne mozliwosci wyboru form or-
ganizacyjnych i finansowych, w jakich moga one prowadzi¢ dziatalnosé¢
gospodarcza zarowno zarobkowa, jak i o charakterze uzytecznos$ci pub-
liczne;.

Juz na wstgpie powstaje pytanie, czy w o g6 le dzialalno$¢ gospodarcza
winna by¢ prowadzona bezposrednioina rachunek gminy. Chodzi
bowiem o mozliwo$¢ oceny efektow ekonomicznych i racjonalnosci tej
dziatalnosci. Prawo taka dzialalnos¢ dopuszcza.

W tej dziedzinie glowny ci¢zar reglamentacji prawnej z ustawy samo-
rzadowej przesunal si¢ w kierunku prawa budzetowego, ktore wylicza
form y organizacyjno-finansowe dziatalno$ci prowadzonej w ramach mienia
gminnego, stwarzajac sui generis domniemanie prawne, iz niemozliwe jest
tworzenie na drodze prawa gminnego innych niz wyliczone w tymze prawie
gminnych jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobowosci prawnej
i reprezentowanych przez gminy.

Otoz tego rodzaju postanowienia art. 17 prawa budzetowego wydaja si¢
by¢ sprzeczne z ustawa samorzadowa w szczegOlnosci z jej art. 9 i 45, za$
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wymoOg wyrazenia zgody przez wojewode na likwidacje komunalnej osoby
prawnej i przeksztalcenie jej w tzw. jednostk¢ gospodarki pozabudzetowej
jest sprzeczny z instytucja legalnego nadzoru organéw administracji panstwowej
nad wykonywaniem zadan wlasnych przez gminy.

Kolejne bardzo istotne kwestie — to dopuszczalno$¢ traktowania w sposob
jednolity form organizacyjnych gospodarki budZetowej panstwa i gminy.
Moim zdaniem stanowi to naruszenie prawa gminy do tworzenia — w granicach
ustaw — takich form gospodarki budzetowej, ktore uznaje ona za najbardziej
racjonalne. Panstwowe prawo budzetowe winno w tym zakresie spelniac
tylko funkcje pomocnicze.

Jesli chodzi o komunalne jednostki budzetowe — to w mysl art. 15 prawa
budzetowego (w zwiazku z art. 17) sa to jednostki organizacyjne, a zarazem
podmioty w rozumieniu prawa budzetowego, ktore pokrywaja swoje wydatki
bezposrednio z budzetu gminy, a uzyskane dochody odprowadzaja do
tegoz budzetu. Skutki ich dzialalno$ci gospodarczej sa zarachowane na
poczet dochodow i wydatkow gminy.

W grupie komunalnych jednostek budzetowych wskaza¢ nalezy na dwa
szczegoOlnie przez prawo traktowane typy jednostek. Sa to jednostki
budzetowe tzw. jednostek pomocniczych samorzadu terytorialnego oraz
jednostki budzetowe, tworzace gospodarstwa pomocnicze i srodki specjalne.

W pierwszym rzedzie omOwi¢ nalezy status pomocniczych jednostek
samorzadu terytorialnego. Jak wiadomo, nie posiadaja one osobowosci
prawnej i w zakresie spelniania zarowno funkcji publicznych, jak i dziatalnosci
gospodarczej sa w calos§ci reprezentowane przez gminy. Ustawa samo-
rzadowa dla uniknigcia wszelkich nieporozumien co do mozliwosci tworzenia
nizszego ,konkurencyjnego” szczebla samorzadu terytorialnego expressis
verbis zakazuje tworzenia wlasnych budzetow przez te jednostki. Wyklucza
tym samym ustawa wszelkie mozliwosci odpowiedniego stosowania
przepisow budzetowych odnos$nie gmin, do wchodzacych w ich sklad osiedli,
solectw lub dzielnic — jako pomocniczych jednostek samorzadu terytorialnego.

Budzet gminy, ktorej statut przewiduje tworzenie lub istnienie takich
jednostek (solectw) — nie jest i nie moze by¢ budzetem zbiorczym gminy
— ktorego wszystkie dochody i wydatki bylyby podwdjnie uchwalone przez
rade¢ jednostki pomocniczej, a nastgpnie przez rad¢ gminy. Przedstawicielstwa
w jednostkach pomocniczych moga tylko przedstawia¢ projekt wiasnego
planu finansowego odpowiednim organom gminy, odpowiedzialnym za
opracowanie i uchwalenie budzetu. Dochody i wydatki tych jednostek
pomocniczych znajduja si¢ odpowiednio po stronie dochodowej i wydatkowe;j
budzetu gminy. Ustawa samorzadowa zakazuje tworzenia funduszy poza-
budzetowych w gminie — nie jest zatem takze mozliwy pozabudzetowy
fundusz celowy — uchwalony wraz z budzetem gminy na potrzeby tych
jednostek pomocniczych.
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Jednakze zgodnie z art. 51 ust. 3 ustawy samorzadowej solectwa i dzielnice
posiadaja uprawnienia do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budZetu gminy — okreslone odrgbnie przez statut gminy. Oznacza to, iz ich
sytuacja statutowa jest odmienna niz sytuacja innych jednostek budze-
towych w gminie.

W dziedzinie majatkowej t¢ odmienno$C poglgbia i wyjasnia zarazem
art. 48 ustawy. Mowa tu jest o dwu sytuacjach prawnych. Jesli chodzi
o mienie, ktore juz wczesniej przypadalo solectwom, to rada gminy nie
moze uszczupli¢ dotychczasowych praw solectw do tego mienia bez zgody
zebrania wiejskiego. W tej sytuacji solectwa korzystaja z przypadajacego im
dotychczas mienia, zarzadzaja nim oraz rozporzadzaja dochodami
z tego zrodla w zakresie okreSlonym statutem.

Przepisy te stwarzaja podstawy prawne dla wyodrgbnienia ex lege
dzialalno$ci gospodarczej solectw w zwiazku z przypadajacymi im dotych-
czasowo majatkiem, nadajac im prawo do zarzadzania tym majatkiem
i pobierania dochodow zen plynacych. Wszystkie te czynnosci musza jednak
odbywa¢ si¢ w ramach budzetu gminy, za$ statut moze interpretowac
rozszerzajace lub zwezajace prawo do rozporzadzania dochodami pltynacymi
z tej czgsci majatku gminy. Statut gminy nie moze jednak catkowicie
wykluczy¢ tego prawa.

Oznacza to, iz ustawa samorzadowa przewiduje tworzenie sui generis
celowego funduszu majatkowego solectw wewnatrz budzetu gminy.
Dochody plynace z majatku gminy musza bowiem (w stopniu mniejszym
lub wigkszym) by¢ przeznaczone na potrzeby wsi lub na te potrzeby, ktore
zostana przez solectwo wskazane.

Jesli chodzi o majatek przekazany solectwom juz pod rzadami ustawy
samorzadowej oraz majatek przekazany innym pomocniczym jednostkom
samorzadowym, tzn. dzielnicom lub osiedlom, to zakres praw do tego
majatku, tzn. do zarzadzania nim, korzystania zen oraz rozporzadzania
dochodami zen plynacymi okre$la statut. W tym przypadku ustawa samo-
rzadowa zezwala na tworzenie funduszu majatkowego wewnatrz budzetu
gminy na zasadach okreslonych przez statut. Statut gminy moze w ogole
wykluczyé mozliwo$¢ zarzadzania majatkiem gminy lub rozporzadzania
dochodami zen plynacymi, moze tez nadaé¢ solectwom, osiedlom i dzielnicom
pelni¢ praw dopuszczanych przez ustawe.

Sytuacje te stwarzaja wiele problemow, jesli chodzi o dostosowanie
instytucji budzetowych (w szczegblnosci klasyfikacji budzetowej, procedury
budzetowej) do potrzeb tak skonstruowanej sui generis ,,specjalnej zdolnosci
prawnej” jednostek pomocniczych w zakresie prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej. Zmiana ustawodawstwa budzetowego w tym zakresie wymaga
jeszcze specjalnych prac studialnych i badawczych — gdyz aktualny stan
prawny stwarza zbyt wiele niejasnosci.
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W szczegolnosci trudno jest wypowiadaC si¢ na temat przydatnosci
wewnatrzbudzetowego funduszu celowego jako formy prawnoorganizacyjnej
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez pomocnicze jednostki samorzadu
terytorialnego. Ogolnie mozna stwierdziC, iz zagadnienie odpowiedzialnosci
ekonomicznej, prawnej i politycznej za skutki takiej dzialalnosci zostato tak
skonstruowane, iz podmiotem odpowiedzialnym sa jedynie organy
gminy, szczegOlnie jej rada. Nie zachg¢ca to z pewnoscia to tworzenia
statutowych uprawnien majatkowych dla jednostek pomocniczych ze strony
rady gminy. Trudno tez si¢ dziwi¢, iz gospodarka budzetowa oraz zarzadzanie
majatkiem nawet w najwigkszych gminach (jak np. L6dz) jest bardzo
zcentralizowane i skoncentrowane wewnegtrznie. Gminy
nieskore sa do przekazywania swych uprawnien majatkowych do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej jednostkom pomocniczym. Takie zreszta bylo takze
zamierzenie ustawodawcy.

W gminach wiejskich, gdzie de facto dzialalnos¢ taka jest prowadzona
obowiazkowo, wszgdzie tam gdzie istniat juz majatek, przypadajacy dotychczas
sotectwom, wystepuje znaczaca dekoncentracja. Solectwa na ogo6t samodzielnie
wykorzystuja przypadajace im budynki, organizujac r6znego rodzaju imprezy,
za§ dochody stad plynace wykorzystuja na wilasne potrzeby. Rady gmin
wykazuja takze sklonnos¢ do przekazywania solectwom czgsci wplywow
z podatku rolnego. Solectwa czgsto samodzielnie dysponuja majatkiem
przekazanym przez inne podmioty (np. maszynami rolniczymi). Pojawiaja
si¢ nawet w ramach planow finansowych solectw naklady inwestycyjne.

Rozwiazanie takie ma swoje zalety — z punktu widzenia politycznego
(upodmiotowienie zbiorowosci lokalnej na najnizszym szczeblu wspolnotowym)
i ekonomicznego (podnoszenie poziomu rozwoju poszczegdlnych wsi). Ma tez
swoje wady — dekoncentracja i rozbicie gospodarki finansowej gminy wiejskiej®.

Odrgbny problem — a zarazem typ komunalnej jednostki budzetowej
— to jednostka, przy ktorej prowadzone jest gospodarstwo pomocnicze lub
ktora posiada uprawnienia do tworzenia §rodkéw specjalnych’.

Zgodnie z art. 16 prawa budzetowego gospodarstwa pomocnicze i srodki
specjalne — to dzialalno$¢ uboczna lub czg$¢ dziatalnosci podstawowej
jednostki budzetowej, ktoéra jest finansowana z dochod6w uzyskiwanych
z tej dzialalnoSci®.

Gospodarstwa pomocnicze sa wyodrgbnione zaréwno z punktu widzenia
organizacyjno-finansowego, jak i administracyjnego. Srodki specjalne to

¢ Por. E. RuSkowski, Centralistyczne zapedy, ,,Przeksztaicenie” 1991, nr 22.

" Por. T. Augustyniak-G 6rna, Podmiotowosé¢ finansowo-prawna jednostek budzetowych,
»Zeszyty Naukowe UL 1979, S. 1, z. 65.

*T. Augustyniak-Gérna, T. Debowska-Romanowska, Wybrane problemy

prawne funkcjonowania terenowej gospodarki parabudzetowej, ,Problemy Rad Narodowych”
1979, nr 45.
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wyodrebnienie jedynie o charakterze rachunkowo-finansowym. Gospodarstwo
powoluje rada gminy na wniosek zarzadu lub kierownika komunalnej
jednostki budzetowej, gdy koszty dzialalno$ci gospodarstwa pokrywane sa
w pelni z przychodow wilasnych z produkcji i ustug. Uchwala rady gminy
o powolaniu gospodarstwa okresla jego nazwe i siedzibg, przedmiot wy-
odrgbnionej dzialalnosci gospodarczej, skladniki majatkowe przydzielone
gospodarstwu przez jednostke budzetowa. Nowo powotanemu gospodarstwu
moze by¢ przyznana jednorazowa dotacja z budzetu na pierwsze wyposazenie
w $rodki obrotowe. Jest to wigc swego rodzaju akt statuujacy gospodarstwo
pomocnicze.

Ze wzgledu na wage aktu wydaje si¢, iz wigkszo$¢ zarzadoéw nie tylko
matych, lecz i $rednich gmin zastrzeze prawo skladania do rady gminy
wnioskow o powolanie gospodarstwa dla siebie, nie cedujac go na rzecz
kierownikow jednostek budzetowych.

W zasadzie gospodarstwa pomocnicze winny by¢ dochodowe, choc
prawo budzetowe dopuszcza dotowanie na zasadach okreSlonych przez
rad¢ gminy, za§ zarzad gminy moze ustali¢c w granicach uchwatl rady gminy
dowolne zasady planowania, rozliczen zysku i dotowania gospodarstw
z budzetu gminy.

Gospodarstwa pomocnicze’ prowadza produkcje i §wiadcza ustugi zarébwno
dla realizacji zadan statutowych komunalnej jednostki budzetowej, ktore
najczesciej sa celami uzytecznosci publicznej, jak i w celu osiagania zysku.
Podlegaja opodatkowaniu na zasadach ogolnych, posiadaja odrgbny rachunek
bankowy. Jednakze nie dokonuja one odpisow amortyzacyjnych, mimo iz
maja wyodrebnione $rodki trwale i obrotowe.

Kierownika gospodarstwa pomocniczego (je§li rozmiary dziatalnosci
uzasadniaja powolanie go) mianuje zarzad lub za jego zezwoleniem kierownik
,,macierzystej” jednostki budzetowej. Kierownik gospodarstwa zawiera
umowy zwiazane z dzialalnosScia gospodarstwa, jesli posiada takie pelno-
mocnictwo udzielone mu przez zarzad gminy (art. 47 ust. 1) ustawy samo-
rzadowej.

Podstawa dzialalnosci gospodarstwa jest roczny plan finansowy, zatwier-
dzony przez zarzad lub kierownika macierzystej jednostki budzetowe;.
W obrocie zewngtrznym dziala ono jak wszystkie inne podmioty gospodarcze,
cho¢ w obrotach z macierzysta jednostka budzetowa moze $wiadczy¢ ushugi
nieodplatnie.

Sumujac uzna¢ mozna, iz gospodarstwa pomocnicze — to forma stuzaca
zar6wno dzialalnosci zarobkowej, jak i o charakterze uzytecznosci publicznej
w gminie. Wyraznie rysuje si¢ jej posredni charakter pomigdzy przedsig-

® Por. rozporzgdzenie Ministra Finanséw z 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw
pomocniczych i jednostek budzetowych, DzU, nr 42, poz. 185.
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biorstwem komunalnym nastawionym na osiaganie zysku a komunalnym
zakladem uzytecznosci i jednostka budzetowa wypelniajaca zadania statutowe.
Rozwigzania majatkowe sa niejasne. Posiada ono bowiem znaczng samo-
dzielno$¢ organizacyjna i finansowa, lecz samodzielno§¢ ta w kazdej chwili
moze by¢ cofni¢ta decyzja zarzadu gminy lub kierownika macierzystej
jednostki budzetowej. Niejasne sa takze zasady dopuszczajace dotowanie
gospodarstwa jako stalego elementu planowania jego dzialalnosci. Po-
krywanie powstalych w trakcie roku strat jest bowiem obowigzkiem
gminy, jak rowniez i likwidacja takiego gospodarstwa. Duza role w prak-
tycznym ksztalceniu statusu komunalnych gospodarstw pomocniczych odegra
prawo gminne.

Komunalne jednostki budzetowe posiadajace gospodarstwa moga miec
mozliwos¢ lepszego wypelniania swych zadan statutowych. Prawo do dys-
ponowania zyskiem gospodarstw zalezne jest od uchwal rady gminy oraz
jej zarzadu.

Jesdli chodzi o $rodki specjalne'®, to przepisy okreslity zrodla, z ktorych
te srodki moga by¢ przez rad¢ gminy na wniosek jej zarzadu lub kierownika
odpowiedniej jednostki budzetowej tworzone. W zakresie tworzenia srodkow
specjalnych wyrazniej zaznacza si¢ charakter quasi funduszu wewnatrz-
budzetowego, tworzonego na potrzeby realizacji zadan uzytecznosci publicznej
(zbieranie dobrowolnych daréw i wplat, wplaty jednostek uczestniczacych
we wspolnych akcjach gospodarczych). To rézni je od gospodarstw pomoc-
niczych, do ktorych poza tym sa bardzo zblizone. Srodki specjalne nie moga
by¢ tworzone rownolegle z gospodarstwami dla realizacji tych samych zadan.

Ocena $rodkow specjalnych moze by¢ analogiczna jak ocena gospodarstw
pomocniczych. Podnie$é jednak nalezy ich swoiste zalety. Srodki specjalne
wypelniaja luk¢ prawna, jaka stworzyl fakt likwidacji funduszow celowych
w lokalnej gospodarce budzetowej. Sa one silniej zwiazane z ta gospodarka.
Nosza wyraznie wewnetrzny charakter. Daja one takze pewna mozliwos¢
laczenia §rodkow finansowych z roznych zrodet. Nie jest to jednak — wedtug
mnie dobra forma — dla realizacji przedsigwzigC uzytecznos$ci publicznej
o charakterze mieszanym gminno-spolecznym, takich jak np. czyny spoleczne
czy inne spoleczno-gminne przedsigwzigcia inwestycyjne, gdyz uniemozliwiaja
cialom spolecznym pelniejsza kontrol¢ nad wykorzystaniem zasobow finan-
sowych.

Zaklady budzetowe'' stanowia odrgbny podmiot w strukturze budzetu
gminy — tak jak komunalne jednostki budzetowe. Zaklad budzetowy jest
gminng jednostka organizacyjna nie posiadajaca osobowosci prawnej, pro-

1% Por. rozporzadzenie Ministra Finansow z 8 maja 1991 r. w sprawie §rodkow specjalnych
jednostek budzetowych, DzU, nr 42, poz. 184.

1 Por. rozporzadzenie Ministra Finansoéw z 8 maja 1991 r. w sprawie zakladow budzetowych,
DzU, nr 42, poz. 183.
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wadzaca dzialalno$¢ gospodarcza na zasadzie odplatnosci i pokrywajaca
wzasadzie koszty z dochodow wlasnych, choé rada gminy moze dopuscic¢
dotacje jako zrodio finansowania statutowej dzialalnosci zakladu.

Zaklady — rada gminy tworzy w wyniku przeksztalcenia jednostek
budzetowych lub komunalnych os6b prawnych. Zaklady moga miec¢ oddzialy.

Uchwala gminy powolujaca zaklad okresla jego siedzibe i nazwe, przedmiot
dziatalnosci, zrédla przychodéw oraz przeznaczenie rozchodow, stan wypo-
sazenia w s$rodki obrotowe. Nowo utworzonemu zakladowi moze byc
przyznana jednorazowa dotacja na wyposazenie w $rodki obrotowe. Zaklad
budzetowy posiada odrgbny rachunek bankowy oraz prawo rozliczania si¢
do wysokosci srodkow na tym rachunku bankowym zgromadzonych.

Podstawe¢ jego dzialalno$ci stanowi plan finansowy zatwierdzany przez
zarzad lub kierownika, a sporzadzony i wykonany wedlug zasad klasyfikacji
budzetowej i procedury budzetowej. Zmiany, ktére moga by¢ dokonywane
w planie finansowym zakladu w trakcie roku, nie moga spowodowa¢ zmniejsze-
nia planowych wplat do budzetu lub zwigkszenia dotacji. Oddzialy zakladu
budzetowego moga posiada¢ odrgbne plany finansowe i rachunki bankowe.
Plany tych oddzialéw zatwierdza kierownik zaktadu. Poniesienie nieplanowanej
straty przez zaklad skutkuje obowigzkiem jego likwidacji lub przeksztalcenia
w jednostke budzetowa. Zaklady budzetowe podlegaja rygorom prawa budzeto-
wego w zakresie opracowywania planow finansowych oraz ich wykonywania.

Jednakze znaczaca rolg¢ w okresleniu ich statusu speilnia¢ beda przepisy
gminne (dopuszczalnos¢ i zasady dotowania, zasady zwigkszania wynagrodzen
pracownikow zakladow) oraz decyzje zarzadu (planowanie i rozliczenie
srodkow obrotowych, wplaty do budzetu nadwyzek).

Ocena przydatnosci formy organizacyjno-finansowej zakltadu budzetowego
dla potrzeb prowadzenia przez gminy dzialalnosci gospodarczej wydaje si¢
by¢ obecnie jeszcze znacznie utrudniona i przedwczesna.

Organy gminy na drodze tworzenia prawa oraz podejmowania uchwal
o charakterze administracyjnym o jego stosowaniu utworza de facto status
tych podmiotéw. One to bowiem begda przesadzac o dopuszczalnosci dotowania
zakladow, zasadach przekazywania nadwyzek do budzetu, okreslania wyna-
grodzen pracownikOw — czyli najistotniejszych zagadnien prawno-finansowych
i majatkowych.

Forma zakladu wydaje si¢ by¢ przede wszystkim przydatna do realizacji
zadan wlasnych w zakresie uzytecznosci publicznej o charakterze obligatoryjnym
lub prowadzonych w mniejszym rozmiarze. Zapewnia ona gminom peiny
wplyw na realizacj¢ zadan wiasnych, kontrol¢ i nadzor nad gospodarka
zakladu. Nalezy natomiast uchyli¢ art. 17 ust. 3 pkt 7 prawa budzetowego
jako sprzeczny z ustawa samorzadowa, wyrazniej okresli¢c zasady fnansowania
inwestycji zaktadow budzetowych oraz pomocniczo okresli¢ w prawie
budzetowym zasady ich dotowania, jesli rada gminy dopusci taka mozliwosc.
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W zakonczeniu analizy form organizacyjnych prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez gminy bezposrednio i we wlasnym imieniu nalezy
wskazaé na brak wyksztalconych form mieszanych prowadzenia dzialalnosci
niezarobkowej — takich, ktore nie bylyby kosztowne i skomplikowane oraz
odbywaly si¢ bez powolywania specjalnych, odrgbnych komunalnych oséb
prawnych lub tez spolek kapitalowych o kapitale gminno-spolecznym.
Istniejace w tym zakresie formy prywatnoprawne (spolki kodeksu cywilnego
i handlowego) nie wydaja si¢ przydatne ze wzgledu na ich zorientowanie
na dzialalno$¢ zarobkowa oraz staly charakter prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej.

Po reaktywowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce sytuacj¢ przedsig-
biorstw komunalnych okresla rozdz. 5 ustawy samorzadowej, poswigcony
mieniu samorzagdowemu. Artykul 43 tej ustawy stwierdza, iz ogo6l praw
majatkowych (mienie komunalne) przypada gminom i ich zwiazkom lub
innym komunalnym osobom prawnym, w tym przedsigbiorstwom. Na mienie
komunalne sklada si¢ prawo wlasnosci i wszelkie inne prawa majatkowe
przypadajace tym podmiotom.

Artykut ten, przede wszystkim w zakresie interpretacji praw majatkowych
przypadajacych danym przedsigbiorstwom panstwowym, ktore zostaly prze-
kazane gminom, nastrecza wiele trudnosci i watpliwosci interpretacyjnych'?.

W pierwszym rzedzie wyjasnic¢ nalezy pojgcie gminnej (komunalnej) osoby
prawnej, inaczej niz sama gmina lub zwiazki gmin. Wedle jakich kryteriow
podzial ten nastapil?

Wydawaé by si¢ moglo, iz chodzi o odrdznienie tych podmiotow
komunalnych, ktore sa uprawnione do wykonywania funkcji publicznych
w rozumieniu art. 6 i 8 oraz laczenia tych funkcji z funkcjami podmiotow
obrotu gospodarczego — od innych podmiotow komunalnych, ktére wypelniac
maja jedynie zadania gospodarcze w rozumieniu art. 7 i 9 ustawy. Nie jest
jednak do konca jasne, czy jest to expressis verbis zakaz wydzielania
z majatku gminy i tworzenia oddzielnej osoby prawnej dla spelniania czesci
funkcji publicznych gmin, przez t¢ osobg. Wydawaloby si¢ to logiczne,
bowiem spelnienie funkcji publicznych odbywac si¢ moze tylko w imieniu
gminy i na jej rachunek, co czyni wyodrgbnienie prawno-majatkowe jej
agendy administracyjnej bezcelowe. Wobec jednak post¢pujacej tendencji do
komercjalizacji wszelkich dzialan samorzadu'’, w tym takze i publicz-
no-administracyjnych, trudno wykluczy¢ mozliwo$¢ powolania odrgbnej
komunalnej osoby prawnej zajmujacej si¢ wydawaniem w trybie admini-
stracyjnym zezwolen budowlanych, paszportow, dokonujacych wpisow w do-

12 Por. T. D ybinski, Komunalizacja przedsiebiorstw, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 5.
3 K. Bobinska, Konkurencja w brytyjskiej gospodarce komunainej, ,,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 4.
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wodach osobistych itd., jesliby uzyskaly one od gminy prawo do zarachowania
czeéci oplat administracyjnych za te dzialania na poczet swoich dochodow.

O interpretacji rozszerzajacej lub zwgzajacej si¢ w tym przedmiocie mowic
byloby w Polsce jeszcze za wczeSnie. Brak jest praktyki w zakresie wy-
dzielania i prywatyzacji mienia komunalnego w dziedzinie stricte gospodar-
czo-ustugowej, a co dopiero w zakresie funkcji publicznych gminy. Ogolnie
zatem mozna w okresie wstegpnym przyja¢, iz komunalne osoby prawne,
inne niz gminy i ich zwiazki, to osoby nie wypelniajace funkcji publicznych
gminy.

W grupie komunalnych oséb prawnych wyr6znione zostaly szczegblnie
przedsigbiorstwa, przez co ustawodawca chce podkreslic szczeg6lne znaczenie
tej wlasnie kategorii podmiotow. Z przepisow wynika, iz nie moga dzialaé
inne niz przedsigbiorstwa komunalne osoby prawne, np. komunalne zaklady
uzytecznosci publicznej, posiadajace osobowos$¢ prawna, oraz ze dla przed-
sigbiorstw komunalnych forma ich prowadzenia jest zawsze komunalna
osoba prawna. Przedsi¢gbiorstwem komunalnym w rozumieniu art. 43 ustawy
nie moze zatem by¢ — inaczej niz w okresie migdzywojennym — podmiot
nie wyodregbniony majatkowo, chocby prowadzil dzialalno$¢ gospodarczo-
-zarobkowa!.

Wiystepuje zatem dychotomiczny podzial pomigdzy gminnymi jednostkami
organizacyjnymi reprezentowanymi przez gming¢ a przedsigbiorstwem komunal-
nym. Nic dziwnego skoro z utworzeniem przedsigbiorstwa laczy si¢ przekazanie
mu wszelkich praw majatkowych do przydzielonej mu czesci mienia
komunalnego. Ustawa nie pozostawia w tym wzgledzie zadnych watpliwosci.
Jest to rozwiazanie analogiczne do art. 128 k.c.

Komunalne osoby prawne samodzielnie decyduja o przeznaczeniu i sposobie
wykorzystania sktadnikéw majatkowych, jednakze zbycie skladnikow mienia
komunalnego w trybie nieodplatnym oraz zmiana przeznaczenia lub zbycie
nieruchomosci stuzacej do powszechnego uzytku lub bezposredniego za-
spokajania potrzeb spolecznych — dokonywane jest w formie uchwaty rady
gminy i podlega szczegOlnemu nadzorowi wojewodzkich sejmikow samo-
rzadowych (jesli wojewoda wyrazi sprzeciw).

W okresie przejsciowym — tzn. do konca 1991 r. — przedsigbiorstwa
komunalne, powstale w wyniku przekazania gminom przedsigbiorstw pan-
stwowych, podlegalyby odpowiednio przepisom o przedsi¢biorstwach pans-
twowych. Jednakze do tego terminu rada gminy miala postanowi¢ o wyborze
organizacyjno-prawnej formy prowadzenia ich dzialalnosci, ktora dotad
prowadzona byla w formie przedsi¢gbiorstw.

" Por. T.Dgbowska-Romanowska, Metody organizacji i finansowania przedsigbiorstw
komunalnych w Polsce miedzywojennej, ,,Zeszyty Naukowe UL” 1970, S. I, z. 73 i literatura
tam podana oraz ead em, Prawno-finansowe formy oddzialywania samorzqdu terytorialnego na
gospodarke przedsiebiorstw samorzqdowych w latach 1944-1950, ibidem, 1969, S. 1, z. 62.



Prawno-finansowe zarzadzanie mieniem komunalnym 67

W ten sposéb wyjasnieniu ulegna takze stosunki wlasnosciowe, zwigzane
z przekazaniem gminom przedsi¢gbiorstw panstwowych, ktére to mienie
zgodnie z art. 5 ustawy wprowadzajacej ,stalo si¢ mieniem gmin lub
miast”'’. Wydaje si¢, iz po 1 stycznia 1992 r. ustaly spory z tym zwiazane,
gdyz mienie przedsigbiorstw przekazanych gminom stalo si¢ mieniem komunal-
nym osob prawnych lub mieniem gminy, w zaleznosci od uchwat odpowiednich
rad gminnych',

W Swietle obowiazujacego ustawodawstwa o przedsigbiorstwach panstwo-
wych, ktore zgodnie z ustawa wprowadzajaca (art. 8 ust. 2) miato odpowiednie
zastosowanie do przedsi¢gbiorstw komunalnych do konca 1991 r., przedsig-
biorstwa komunalne moga by¢ prywatyzowane przy odpowiednim
zastosowaniu zasad prywatyzacji przedsi¢gbiorstw panstwowych. W zwiazku
z tym wchodza w gre w szczeg6lnosci:

1) prywatyzacja przedsigbiorstwa komunalnego na drodze likwidacji
poprzez:

a) sprzedaz calego mienia przedsigbiorstwa,

b) oddanie mienia przedsigbiorstwa na czas oznaczony do odplatnego
korzystania,

c) wniesienie calego mienia przedsigbiorstwa do spoiki lub spolek,
podlegajacych przepisom prawa handlowego;

2) prywatyzacja przedsigbiorstwa komunalnego na drodze przeksztalcenia
go w jednoosobowa spotke¢ gminy, w celu dalszego udostgpnienia udzialéw
(akcji) tej spotki innym podmiotom gospodarczym, czyli tzw. transformacja
przedsi¢biorstwa komunalnego.

Poza zasadami prywatyzacji przedsi¢gbiorstw komunalnych, wyniklymi
z odpowiedniego stosowania ustawodawstwa o przedsigbiorstwach
panstwowych, mozliwe sa i godne rozwazenia takze i inne formy wyko-
nywania zadan gminy przez odr¢gbne podmioty na podstawie umowy. Chodzi
tu zwlaszcza o system koncesjonowania.

W $wietle przedstawionych zalozen prawnych nalezy rozwazyé, co oznacza
dokonanie wyboru formy organizacyjnej przedsi¢biorstwa komunalnego przez
rad¢ gminy. Oznacza to nadanie temu podmiotowi statusu prawnego o charak-
terze szczeg6lnym. Dla powolania bowiem innych form podstawa jest umowa
z innymi podmiotami (przedsigbiorstwa o kapitale mieszanym — spolki kapitalo-
we, spotki kodeksu cywilnego, koncesje, zlecenia i agencje) — art. 9 ustawy
samorzadowej. A contrario przedsigbiorstwo komunalne powstaje wylacznie na
drodze uchwaly rady gminy, w takim tez trybie bedzie laczone, dzielone lub
likwidowane. Domniemywac zatem mozna, iz majatek przedsigbiorstwa komu-
nalnego stanowi w calo$ci mienie komunalne'.

S Por. Dybinski, op. cit.
16 Inaczej K. Dybowski, Mienie komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2.
7 K. Dybowski, uwaza, ,,iz za przedsigbiorstwa komunalne mozna uzna¢ takze i takie,
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Stwarza to de facto i de iure skomplikowane powiazania i zaleznosci
pomi¢dzy podmiotami zarzadzajacymi przedsigbiorstwami komunalnymi
a organami gminy. Powstaje pytanie, czy dopuszczalne jest w przyszlosci
stosowanie per analogiam rozwiazan odnosnie do przedsigbiorstw panstwowych,
w szczegOlnosci odnosnie do systemu gospodarki finansowe;.

Analogia w prawie publicznym powszechnie uznawana jest za zakazang.
Dotyczy to zwlaszcza dywidendy ciazacej na przedsigbiorstwach panstwowych.
Jestem takze przeciwna dopuszczalnos$ci stosowania na drodze analogii
przepisOw ustawy o gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych do
gospodarki przedsigbiorstw komunalnych. Ustawa ta opiera si¢ na niejasnych
stosunkach wlasnosciowych w obrgbie sektora panstwowego, a podzial na
fundusze: zalozycielski i przedsigbiorstwa nie laczy si¢ ze wskazaniem
i nazwaniem praw majatkowych, jakie do poszczegolnych funduszy przed-
sigbiorstwom przyshuguja.

Dlatego tez status przedsigbiorstwa komunalnego bedacy forma or-
ganizacyjno-prawng na pograniczu rozwigzan publiczno-prywatno-prawnych,
powinien by¢ traktowany jako wyjatkowy i stosowany tylko tam, gdzie
niewlasciwe wydaje si¢ dazenie do prywatyzacji, chocby nawet w formie
jednoosobowej spotki, bedacej w calosci wlasnoscia gminy. Status spoiki
kapitalowej pozwala bowiem na jasne i jednoznaczne ulozenie stosunkow
w zakresie zarzadzania przedsigwzigciem gospodarczym i odpowiedzialnosci
za wyniki gospodarcze. Gwarantuje zatem gminie pelny wplyw na dzialalnos$c
tego typu podmiotu gospodarczego.

Najwigksza przydatnos¢ dla tego rodzaju form widz¢ przy prowadzeniu
w wigkszym rozmiarze dzialalnosci gospodarczej o charakterze uzytecznosci
publicznej, nastawionej na calkowite pokrywanie kosztow z przychodow ze
sprzedazy uslug. Rada gminy moze ustalajac statut przedsigbiorstwa okreslic
stosunki wewngtrzne przedsigbiorstwa, a takze stopien jego zaleznos$ci wobec
organdw gminy, niezaleznie od tego, iz przedsi¢gbiorstwo pozostawaloby
wlascicielem przydzielonego mu mienia. W przysziosci bedzie zatem wiele
odmian przedsigbiorstw — komunalnych os6b prawnych. Ze wskazanych
wczesniej wzgledow prawo panstwowe moze w tym zakresie
odgrywac¢ jedynie rolg¢ pomocnicza. Nadmiernie reglamentacyj-
no-restrykcyjny charakter ustawy o przedsigbiorstwach komunalnych prowadzit-
by bowiem jedynie do rezygnowania przez gminy z tej formy dzialalnosci
gospodarczej i catkowitej prywatyzacji'®.

W tej sytuacji unormowania ustawowe winny co najwyzej okre§lac:
a) rodzaj praw majatkowych przystugujacych przedsi¢gbiorstwom do czesci

ktorych majatek co najmniej w 50% nalezy do samorzadu”. Nie zgadzam si¢ z ta interpretacija.
Takie przedsigbiorstwo tworzone jest na drodze umowy, a nie jednostronnego administracyjnego
nadania statutu uchwata gminy.

"* Por. przyktadowo projekt ustawy o przedsigbiorstwach komunalnych z 1991 r.
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mienia, stanowiacych ich pierwotne wyposazenie; b) strukturg¢ jego organow;
c¢) zasady podzialu zysku; d) uprawnienia organéw rady w zakresie powierzania
zadan gospodarczych gminy — przedsigbiorstwu.

Zasady dotowania w zakresie realizacji zadan gminy, jeSli gminne prawo
budzetowe je dopusci, winny by¢ jednolite dla wszystkich jednostek prowa-
dzacych dzialalno$¢ gospodarcza. Opiera¢ si¢ one winny na przyjmowaniu
ofert i przetargu (por. art. 42 ust. 1 pkt 4 prawa budzetowego). Dotyczy
to nie tylko podmiotoéw realizujacych zadania gminy na podstawie umowy
zlecenia, lecz statutowo lub w trybie administracyjnym (jak np. komunalne
zaklady budzetowe).

Teresa Debowska-Romanowska

FINANCIAL-LEGAL ASPECTS OF MANAGEMENT OF COMMUNAL PROPERTY
IN THE LIGHT OF THE LOCAL SELF-GOVERNMENT ACT
AND THE BUDGETARY LAW

The paper presents the forms of organization in which the commune is allowed to
undertake economic activity, particularly that which does not involve formation of new separate
corporations.

The Local Self-Government Act assumed a one-tier self-government. This is the commune,
managed in a concentrated and centralized way. Accessory units of the self-government may
operate only basing upon local special funds, within the budget of the commune. There is
much more freedom in stablishing units of so-called ,.extra-budgetary economy”. Although
the state determines the structure of that kind of activity, the commune can decide in its
own such major questions as the policy of salaries and investments, the admissibility and
legal forms of subsidizing, the degree of dependence of managers of the units from the organs
of the commune.

Among the organizational units mentioned above the must outstanding is the conception
of so-called ,accessory establishment”, which is a certain kind of a small enterprise with
a simplified system of management and financing, assisting the statutory activity of the mother-unit.

Formation of communal budgetary establishements serves, first of all, the purposes of
public utility, and therefore is justified when the commune performs its obligatory own tasks.

But formation of a separate communal establishement, a corporation, operating not basing
upon the norms of private law, should have an exceptional character. In that case legislation
should interfere only in the property rights serving the establishment, its organs and rules of
profit division.



