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ZAKRES SAMODZIELNOSCI KOMUNALNYCH
ZAKEADOW BUDZETOWYCH

Wstep

Problematyce samodzielnoséci gospodarczej i finansowej jednostek organizacyj-
nych samorzadowego sektora finanséw publicznych — zwanych dalej w skrocie
podmiotami komunalnymi — poswigcono jak dotad w literaturze niewiele uwagi,
by¢ moze z tego wzgledu, Zze stosowane obecnie formy organizacyjno-prawne
omawianych podmiotow naktadaja silne ograniczenia na tg¢ samodzielnosc¢ (bgdzie
0 tym mowa w dalszej cze$ci artykutu). Wydaje si¢ jednak, ze w warunkach wpro-
wadzania elementow gospodarki rynkowej do dziatalno$ci gospodarczej samorza-
du terytorialnego warto podja¢ temat samodzielnosci podmiotéw komunalnych.
Dla gospodarki rynkowej charakterystyczna jest bowiem samodzielno$¢ funkcjo-
nujacych w jej obrgbie podmiotow.

Sposrod stosowanych dotad w Polsce organizacyjno-prawnych form podmio-
tow komunalnych — takich jak przedsigbiorstwa komunalne (funkcjonujace w la-
tach 1990 — 1996), zaktady budzetowe, jednostki budzetowe, gospodarstwa po-
mocnicze jednostek budzetowych i $rodki specjalne jednostek budzetowych —naj-
wigkszy zakres samodzielnos$ci posiadaty przedsigbiorstwa komunalne. Dlatego
tez samodzielnos¢ tych przedsigbiorstw bedzie tu punktem wyjscia do rozwazan
nad istota samodzielnos$ci innych rodzajow podmiotow komunalnych.

Samodzielnos¢ przedsigbiorstwa komunalnego w najszerszym znaczeniu nalezy
rozpatrywac z punktu widzenia wszystkich rol i funkcji, realizowanych przez te przed-
sigbiorstwa. Jesli chodzi o ich rolg gospodarcza, to wiaze sig z nig funkcja wytwarza-
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nia produktéw i $wiadczenia ustug oraz funkcja zapewnienia rozwoju i innowacyj-
nosci. W ramach spolecznej roli przedsigbiorstwa komunalnego wymienia sig funk-
cj¢ tworzenia motywacji wewnetrznej (pracowniczej) oraz funkcj¢ oddzialywania
na otoczenie, zwiazana z ochrong srodowiska 1 ze $wiadczeniami na rzecz infrastruk-
tury jednostki samorzadu, na obszarze ktorego dziata przedsigbiorstwo'.

Wydaje si¢ jednak, ze powyzszy wykaz funkcji, w kontekscie ktorych nalezy
rozpatrywa¢ samodzielno$¢ przedsigbiorstwa komunalnego, trzeba uzupeinic¢
o funkcjg finansowania dziatalnosci, zlokalizowana w ramach roli gospodarczej
przedsigbiorstwa. Samodzielno$¢ przedsigbiorstwa w tym zakresie (zwana dalej
samodzielnoscia finansowa) polega nie tylko na pokrywaniu wydatkow w sferze
dzialalno$ci biezacej i rozwojowej z wlasnych przychodow i na swobodnym dys-
ponowaniu pozostawiong przedsigbiorstwu nadwyzka przychodow nad wydatka-
mi, ale réwniez na mozliwosci doboru — w ramach obowiazujacych rozwiazan
systemowych — zewngtrznych zrodet finansowania dziatalnosci 1 na swobodzie
dysponowania pochodzacymi z tych zrodet srodkami.

Samodzielno$¢ przedsigbiorstwa komunalnego we wszystkich tych obszarach
1 plaszczyznach nalezy dodatkowo rozwaza¢ w dwoch jej aspektach: samodziel-
nosci decyzyjnej 1 samodzielnosci operatywne;j. Ta pierwsza oznacza, ze kierow-
nictwo przedsigbiorstwa podejmuje w zasadzie wszelkie decyzje dotyczace rdl spel-
nianych przez przedsigbiorstwo (z wyjatkiem decyzji zwiazanych z uprawnienia-
mi organizacyjnymi samorzadowych organdéw zalozycielskich nadzorujacych przed-
sigbiorstwo, a wigc decyzji dotyczacych tworzenia, likwidacji, podziatu i prze-
ksztatcenia przedsigbiorstwa). Samodzielnos¢ operatywna wiaze si¢ z kolei ze
swoboda wyboru metod 1 sposobow realizacji wspomnianych wyzej decyzji w prak-
tyce dzialalnosci przedsigbiorstwa.

Traktujac samodzielno$¢ przedsigbiorstwa komunalnego jako punkt wyjscia dla
rozwazan nad samodzielno$cia innych samorzadowych jednostek organizacyjnych,
mozna zastanawiac sig z kolei, na czym polega i czym si¢ od niej rozni samodziel-
nos¢ podmiotow funkcjonujacych w innych formach organizacyjno-prawnych.
W niniejszym artykule analizowane beda charakter i zakres samodzielno$ci zakta-
dow budzetowych jako formy, ktorej pewne cechy (takie jak np. powiazanie przy-
chodo6w z rozchodami, zalazki osobowosci prawnej, uprawnienia planistyczne itp.)
wydaja si¢ sprzyjac¢ samodzielnosci ich dziatania. GIowna uwaga zwrdocona bedzie
przy tym na samodzielno$¢ finansowa komunalnych zaktadow budzetowych, kto-
re odgrywaja najwigksza rolg wsrdd tzw. podmiotow gospodarki pozabudzetowej?.

' M. Wymink o, Gospodarowanie wltasnosciq komunalnq, Wydawnictwa Specjalistyczne ,, TITI
Holding”, Gdansk 1993, s. 30.
? Z. Gilowska podkresla np., ze w ostatnich kilku latach przy wyborze przez wiadze samorzado-
we organizacyjno-prawnych form realizacji zadan preferowano jednostki gospodarki pozabudzeto-
wej w postaci zaktadéw budzetowych (zob. Z. Gil o w s k a, System ekonomiczny samorzqdu teryto-

rialnego w Polsce, Wyd. Municipium, Warszawa 1998, s. 174).
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W szczegolnosei poddany zostanie analizie wptyw wywierany na wspomniang sa-
modzielno$¢ przez organy samorzadowe, ktore maja szerokie uprawnienia do in-
gerowania w gospodarke rzeczowa i finansowa zaktadow budzetowych. W zwiaz-
ku z tym najwigcej miejsca po§wigcono w opracowaniu charakterystyce zasad
gospodarki finansowej tych zakladow, z wyeksponowaniem rozwiazan systemo-
wych i czynnikow, ktore moga ograniczac ich samodzielnos¢ finansowa badz sprzy-
jaé tej samodzielnosci.

1. Charakterystyka zasad funkcjonowania i zasad gospodarki
finansowej zaktadow budietowych

1.1. Status prawny oraz zakres i przedmiot dzialalnosci zaktadow budzetowych

Najaktualniejsza definicj¢ zaktadu budzetowego zawiera ustawa o finansach pu-
blicznych®. W $wietle jej przepisow zakladami budzetowymi sa takie jednostki
sektora finansow publicznych, ktore:

a) odptatnie wykonuja wyodrgbnione zadania;

b) pokrywaja swe rozchody z przychodow wiasnych, z mozliwoscia uzupeinie-
nia tych przychodow dotacjami z budzetu, z ktorym powiazany jest dany zaktad
budzetowy;

c) sa tworzone, faczone i likwidowane przez :

- ministrow, kierownikow urzedow centralnych lub wojewodow (dotyczy to
panstwowych zakltadow budzetowych),

- organy stanowigce samorzadu terytorialnego (dotyczy to gminnych, powiato-
wych 1 wojewodzkich zaktadow budzetowych).

Przytoczona definicja zaktadu budzetowego nie jest jednak kompletna, nie uwy-
pukla wszystkich istotnych cech zaktadu budzetowego jako organizacyjno-praw-
nej formy podmiotow sfery budzetowej, wymaga wigc dodatkowego skomentowa-
nia i uzupetnienia.

Do ukazania specyfiki zaktadu budzetowego niezbedne jest przede wszystkim
okreslenie typu dziatalno$ci gospodarczej, w obrgbie ktorej zaktad budzetowy po-
winien realizowac zadania powierzone mu przez wladze samorzadowe. Formg za-
ktadu budzetowego stosuje si¢ tam, gdzie zasadne 1 mozliwe jest uzaleznienie roz-
chodéw od wpltywow z tej dziatalnosci, a jednoczesnie nie jest wskazane nadanie
prowadzacemu ja podmiotowi postaci przedsigbiorstwa. W zwiazku z tym forma
zaktadu budzetowego jest przydatna do §wiadczenia ustug czgsciowo lub catkowi-

3 Ustawa z 26 listopada 1998 o finansach publicznych, DzU nr 155, poz. 1014, art. 19.
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cie odplatnych, ktore sa powszechne 1 powtarzalne. W przeciwienstwie do ustug
jednostek budzetowych ustugi zaktadow budzetowych maja charakter indywidual-
ny 1 adresowany. Dlatego tez forma zaktadu budzetowego znajduje zastosowanie
przede wszystkim do wykonywania zadan ze sfery uzytecznosci publiczne;j. Usta-
wa z roku 1996 o gospodarce komunalnej zakazuje wrecz tworzenia zakfadow
budzetowych poza sfera uzytecznosci publicznej*.

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze obszar dziatalnosci uzytecznosci pu-
blicznej obejmuje roézne dziedziny infrastruktury technicznej oraz ustug spotecz-
nych. Jesli chodzi o gal¢zie infrastruktury technicznej, to w aspekcie komunalnym
bedzie to lokalna komunikacja i transport, produkcja i1 dostarczanie energii elek-
trycznej, cieplnej, gazowej oraz wody, gospodarka publicznymi zasobami miesz-
kaniowymi, ustugi w zakresie oczyszczania miasta, wysypisk odpadow, odprowa-
dzania $ciekow, utrzymania i o§wietlenia drog, melioracji, konserwacji i rozbudo-
wy terenoéw zieleni. Poza infrastrukturalnymi obszarami uzytecznosci publiczne;j
w jej ramy wchodza rowniez ustugi spoteczne, §wiadczone przez urzadzenia i in-
stytucje stuzby zdrowia, opieki spotecznej, system edukacji, placowki kulturalne
oraz placowki rekreacji i wypoczynku.

Druga, wazna do pelnego zdefiniowania zaktadu budzetowego, kwestia jest spre-
cyzowanie charakteru jego finansowych powiazan z budzetem tego samorzadu te-
rytorialnego, na ktorego rzecz zaktad budzetowy realizuje zadania. W sferze dzia-
falnosci biezacej przychody uzyskiwane przez zaklad (w postaci optat za ushugi,
przychodow ze sprzedazy wyrobow czy z innych tytutéw) przeznaczone sa na po-
krycie kosztow jego dziatalno$ci. W zalezno$ci od poziomu opfat i cen pobiera-
nych przez zaktad budzetowy oraz od poziomu rozchodéw, wynik finansowy za-
ktadu jest dodatni lub ujemny, i w obu wypadkach zaktad zobowigzany jest rozli-
czy¢ sig z catosci tej nadwyzki (niedoboru) z wlasciwym budzetem. Dla egzysten-
cji zaktadu budzetowego nie jest zatem konieczne osiaganie nadwyzki przycho-
dow nad rozchodami, nie jest ona glownym celem dziatalnosci zaktadu budzeto-
wego, mimo ze dodatni wynik finansowy jest korzystny z punktu widzenia budze-
tu samorzadowego, z ktorym zaktad budzetowy jest powiazany.

Podsumowujac powyzsze uwagi, komunalny zaktad budzetowy (a wigc zaktad
podporzadkowany wtadzom samorzadowym) nalezy okresli¢ jako jednostke orga-
nizacyjng sektora finansow publicznych prowadzaca dziatalno$¢ o charakterze
uzyteczno$ci publicznej, ktorej przedmiot i zakres dziatalno$ci umozliwia pobie-
ranie oplat (cen) za ushugi, wspoimiernych do kosztow dziatalnosci biezacej zakta-
du. Oznacza to zorganizowanie jego gospodarki finansowej na zasadzie powiaza-
nia przychodoéw z rozchodami 1 rozliczanie wyniku dzialalnodci zaktadu metoda
netto, ktora dopuszcza mozliwos$¢ dofinansowania zaktadu ze srodkéw budzetu
samorzadowego za posrednictwem roéznych form dotacji.

4 Ustawa z 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej, DzU 1997 nr 9, poz. 43.
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Zdefiniowane powyzej zaktady budzetowe nie maja osobowosci prawnej. Ozna-
cza to, ze kierownicy zaktadow budzetowych (powotywani i odwolywani przez
organy wykonawcze samorzadu terytorialnego) dzialaja w granicach pelnomoc-
nictwa, udzielonego im przez organ wiladny do powolywania zaktadow budzeto-
wych, ktory to organ ponosi odpowiedzialno$¢ prawna za zobowiazania zaktadu®.
Jest to pelnomocnictwo ogolne, obejmujace umocowanie do czynno$ci zwykltego
zarzadu®. Dziatania prawne sa zatem podejmowane przez kierownika zaktadu
W imieniu i ze skutkiem prawnym dla gminy czy innej jednostki samorzadu teryto-
rialnego jako osoby prawnej’.

Utomna osobowo$¢ prawna powoduje rowniez, ze majatek uzytkowany przez
zaklad budzetowy nie jest jego wiasno$cig. Zaktad sprawuje jedynie zarzad nad
tym majatkiem i tylko w tym sensie mozna mowic¢ o wyodrgbnieniu majatku zakta-
du w stosunku do mienia komunalnego.

Obecnie w formie komunalnych zaktadow budzetowych dzialaja podstawowe
jednostki organizacyjne gospodarki komunalnej (np. zaktady wodociagowo-kana-
lizacyjne, zaktady oczyszczania miasta, zaklady komunikacji lokalnej, administra-
cje budynkéw komunalnych), osrodki sportowo-wypoczynkowe, wigkszo$¢ przed-
szkoli oraz niektore instytucje kultury. W roku 1997 liczba komunalnych zakla-
déw budzetowych szacowana byta na ponad 80008, szacunki te nie moga by¢ jed-
nak zbyt precyzyjne z uwagi na wielo$¢ czynnikow, wywierajacych wplyw na licz-
bg funkcjonujacych zaktadow. Do chwili wejscia w zycie ustawy o gospodarce
komunalnej wystepowal przyrost komunalnych zaktadow budzetowych, spowo-
dowany inspirowanym przez ustawodawce przeksztatcaniem przedsigbiorstw ko-
munalnych w zaklady budzetowe. Wspomniana ustawa zahamowata jednak ten
proces, preferujac przeksztalcenia przedsigbiorstw komunalnych w spotki gminy.

W spotki gminy moga by¢ rowniez przeksztalcane zaktady budzetowe, co z ko-
lei przyczynia si¢ do zmniejszenia ich liczby. Tempo przeksztalcania zaktadow
budzetowych w spotki gminy jest jednak skutecznie hamowane przepisami podat-
kowymi, poniewaz aporty rzeczowe wnoszone przez samorzad do spotki (w posta-
ci majatku zaktadu budzetowego) sa traktowane jako czynno$¢ prawna podlegaja-
ca opodatkowaniu podatkiem od towar6éw i ustug’.

> Organem tym jest organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, a wigc — stosownie do
szczebla samorzadu — rada gminy, rada powiatu badz sejmik wojewodzki.

¢ Przez czynno$ci zwyklego zarzadu nalezy rozumie¢ zalatwianie spraw biezacych, zwiazanych
z utrzymaniem jednostki organizacyjnej w ruchu tak, aby mogta ona wykonywacé przypisane jej zada-
nia, oraz spraw dotyczacych eksploatacji majatku rzeczowego zgodnie z jego przeznaczeniem i utrzy-
maniem w stanie niepogorszonym (zob. W. M ie mi e ¢, Struktura budzetu gmjny, w: Samorzqdowy
poradnik budzetowy na 1997 r., red. W. Miemiec i B. Cybulski, Municipium, Warszawa 1997, s. 290).

7 Tamze, s. 290.

8 E.Malinowska, W.Misiag, A.Niedzielski,J. Pancewicz, Zakres sektora pu-
blicznego w Polsce, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 1999, s. 600.

% Tamaze, s. 48.
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Innym czynnikiem, powodujacym wzrost liczby komunalnych zaktadow bu-
dzetowych, jest wprowadzenie w Polsce nowych szczebli struktury samorzado-
wej. Powiaty 1 wojewddztwa moga powotywaé — do realizacji swych zadan —
zaklady budzetowe, brak jednak jak dotad danych statystycznych w tym zakre-
sie.

1.2. Plan finansowy jako podstawa gospodarki finansowej
zaktadow budzietowych

Gospodarka finansowa zaktadu budzetowego powinna by¢ podporzadkowana trzem
celom: utrzymaniu ptynnosci finansowej zaktadu, optymalizacji jego przychodow
1 rozchodow, zabezpieczeniu interesow budzetu samorzadowego'®.

Plynnoé¢ finansowa zaktadu budzetowego (zdolno$¢ do terminowego regulo-
wania zobowigzan z réznych tytuldw) mozliwa jest do zachowania pod warun-
kiem: utrzymywania niezbgdnego zapasu $rodkow obrotowych, terminowe;j reali-
zacji planowanych przychodéw, wlasciwego rozlozenia w czasie wpltywow z ewen-
tualnych dotacji budzetowych, mozliwosci korzystania przez zaktad z kredytu ban-
kowego na dziatalnos$¢ biezaca.

Optymalizacja przychod6w zakladu wyraza si¢ w pobieraniu przez zaklad optat
za $wiadczone ustugi zgodnie z obowiazujacymi stawkami (taryfami), bez daze-
nia do maksymalizacji tych dochodow kosztem podmiotéw, korzystajacych z ustug
zaktadu budzetowego. Zawyzanie oplat (z powodu wykorzystywania cz¢sto wy-
stgpujacej w praktyce pozycji monopolistycznej zaktadu budzetowego) byloby
niekorzystnym zjawiskiem spotecznym, z uwagi na to, ze zaklady budzetowe
dziataja w sferze uzytecznosci publicznej. Optymalizacja rozchodoéw nastg¢puje
w drodze eliminowania kosztow zbednych oraz wystrzegania si¢ marnotrawstwa
1 niegospodarno$ci. Optymalizacja przychodow i rozchodéw oraz prawidlowe
rozliczanie si¢ z budzetem samorzadowym w sferze dzialalnosci biezacej zakta-
du budzetowego prowadza z kolei do zabezpieczenia intereséw budzetu, z kto-
rym powiazany jest zaktad''.

Podstawa gospodarki finansowej zaktadu budzetowego jest obligatoryjnie spo-
rzadzany roczny plan finansowy, obejmujacy przychody i rozchody zwiazane
z jego dziatalnoscia, oraz stan $rodkéw obrotowych i rozliczenia z budzetem.
Zawiera on w swej konstrukcji rowniez pewne elementy planu rzeczowego za-
ktadu. Plany finansowe zakladow budzetowych sa $cisle powiazane z planem
budzetowym samorzadu, ktérego zadania zaklad realizuje, poniewaz niektore
pozycje planu finansowego zaktadu (np. wynik finansowy zaktadu, dotacje z bu-

1" G. Strojna, Opracowanie projektu oraz uchwalanie budzetu gminy, Samorzqdowy poradnik
budzetowy na 1999 r.,, wyd. cyt., s. 300.
! Tamze.
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dZetu samorzadowego na rzecz zaktadu) musza by¢ uwzglednione w budzecie
samorzadu. Koordynacj¢ planéw zaktadéw budzetowych z budzetem samorza-
dowym umozliwia wymog stosowania zasad klasyfikacji budzetowej przy opra-
cowywaniu zaréwno budzetu samorzadowego, jak i planéw finansowych zakta-
déw budzetowych.

Punktem wyjscia przy sporzadzaniu planu finansowego komunalnego zaktadu
budzetowego sa parametry przekazywane kierownikowi zaktadu przez organ nad-
zorujacy dziatalno$¢ zaktadu. Obligatoryjny charakter maja jednak tylko takie
wskazniki, jak ogdlna kwota przychodow i rozchodéw zaktadu oraz te parametry
planu finansowego, ktore sa niezbgdne dla zapewnienia jego zgodnosci z uchwala
budzetowa wilasciwego samorzadu (tzn. planowana wptata do budzetu, limity wy-
datkéw na wynagrodzenia, kwota dotacji na inwestycje)'2.

Przy konstruowaniu planu finansowego zakladu budzetowego powinny by¢
uwzglednione nastgpujace elementy:

— stan $rodkow obrotowych zaktadu na poczatek roku jako wyjsciowa pozycja
planu;

— okreslone wskazniki, wynikajace z planu rzeczowego realizowanego przez
zaktad oraz z ustalen jednostek nadrzgdnych (w tym normatyw zapaséw materia-
towych);

— wielko$¢ przychodow, ujetych w poszczegoélnych paragrafach klasyfikacji
budzetowej, z wyodrebnieniem dotacji z budzetu samorzadowego, dobrowolnych
wplat dokonywanych przez osoby fizyczne i prawne oraz innych przelewdw redy-
strybucyjnych;

— wielkos¢ rozchodoéw z podziatem na poszczegolne paragrafy klasyfikacji bu-
dzetowej, z wyodregbnieniem wplaty do budzetu;

— stan $rodkéw obrotowych na koniec roku'?.

Pozycjami planu, do ktorych ustawodawca przywiazuje szczeg6lna wage
(wymieniono je bowiem w ustawie o finansach publicznych) sa przychody
wlasne zaktadu budzetowego, dotacje z budzetu samorzadowego, wydatki na
wynagrodzenia i sktadniki naliczane od wynagrodzen oraz wydatki inwesty-
cyjne'

Charakterystyczna cecha planowania finansowego podmiotow sfery budzeto-
wej —a wige nie tylko zaktadéw budzetowych — jest obowiazek normowania zapa-
sow. Normowaniu podlegaja materialy, produkcja w toku, wyroby gotowe (np.
paliwo, oleje, czg$ci zamienne i inne materiaty potrzebne do funkcjonowania za-
ktadu). Celem normowania zapasoéw jest niedopuszczenie do nadmiernego groma-

2 'W.Misiag, Finanse publiczne w Polsce — przewodnik, Presspublica, Warszawa 1996, s. 43.
¥ Rozporzadzenie ministra finansow z 8 maja 19991 roku w sprawie zaktadéw budzetowych,

DzU nr 42, poz. 183, § 5.
14 Ustawa z 26 listopada 1998 roku o finansach publicznych, art. 19 p. 12.
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dzenia zapaso6w w magazynach, ustalenie zapasow na poziomie niezbgdnego mini-
mum, zapewniajacego ciagtos¢ dziatalnosci zaktadu przy najmniejszych kosztach
zaopatrzenia 1 sktadowania, oraz przestrzeganie wskaznikow rotacji zapasow dla
poszczegblnych ich grup. Normatyw srodkow pieni¢znych (a wigc Srodkow na
rachunkach bankowych, gotowki w kasie, nadwyzki stanu naleznosci nad zobo-
wigzaniami) stanowi 1/12 planowanych rocznych wynagrodzen i pochodnych od
wynagrodzen.

Obowiazek wydawania wytycznych, dotyczacych ustalenia normatywu zapa-
sOw materiatowych, ciazy na zarzadzie jednostki samorzadu terytorialnego. Nato-
miast sam normatyw zapasOw materialowych ustala kierownik zaktadu budzeto-
wego, kierujac si¢ wytycznymi zarzadu w tym zakresie.

Planowany stan $rodkéw obrotowych zakladu na koniec roku nie moze prze-
kroczy¢ normatywu $rodkéw obrotowych, powigkszonego nie wigcej niz o 1/12
czgs$¢ rocznych planowanych kosztow wynagrodzen oraz pochodnych od wyna-
grodzen. Ewentualna nadwyzka pomigdzy faktycznym a planowanym stanem $rod-
kow obrotowych zaktadu budzetowego podlega na koniec roku wptacie do budze-
tu. W sytuacji, gdy zaktad budzetowy korzysta z dotacji, nie musi przekazywac
budzetowi wspomnianej nadwyzki. Kwoty nalezne z tego tytutu sa bowiem potra-
cane w catosci z naleznych zaktadowi budzetowemu dotacji na II kwartat (ewentu-
alnie za dalsze kwartaty).

Zarzad gminy moze ustali¢ dla podleglych mu zaktadéw budzetowych inne za-
sady planowania i rozliczania $rodkéw obrotowych niz te, o ktérych byta mowa
powyzej.

Plan finansowy zakladu budzetowego zatwierdza jego kierownik, o ile organy
wykonawcze samorzadu terytorialnego nie zastrzega sobie uprawnien w tym za-
kresie (zarzad gminy moze bowiem zastrzec dla siebie wszelkie uprawnienia i obo-
wiazki, przypisane kierownikom zaktadéw budzetowych').

W planie finansowym zaktadu budzetowego moga by¢ dokonywane w ciagu
roku zmiany badz tez moga by¢ realizowane wyzsze przychody i rozchody bez
zmiany planu pod warunkiem, ze nie spowoduje to zmniejszenia planowanych
wplat do budzetu ani tez zwigkszenia dotacji z budzetu, z ktorym zaktad jest
powiazany. Jesli ten warunek nie jest spetniony, zmiany planu finansowego za-
ktadu budzetowego moga by¢ dokonane wylacznie po uprzednim wprowadzeniu
zmian w odpowiednim budzecie samorzadowym na zasadach okreslonych w pra-
wie budzetowym. Ponadto zmiany w planie finansowym zaktadu budzetowego
nie moga spowodowaé¢ wzrostu planowanych wynagrodzen w danym zakta-
dzie.

15 Rozporzadzenie ministra finanséw z 8 maja 1991 roku w sprawie zaktadow budzetowych, § 5
1181121
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L.3. Przychody, rozchody i wynik dzialalnosci zaktadéw budzietowych

Do przychodéw zaktadu budzetowego zalicza sie przychody z dziatalno$ci wia-
snej zaktadu — ze sprzedazy ustug i produktow, okre$lane w ustawie o finansach
publicznych jako przychody wiasne, dotacje z budzetu samorzadowego, kredyty,
darowizny itp.; w planie finansowym po stronie przychodéw ujmuje si¢ rowniez
stan srodkéw obrotowych na poczatek roku.

Giéwnym czynnikiem oddziatujacym na poziom przychodéw zaktadu budzeto-
wego — a posrednio na jego rozliczenia z budzetem samorzadowym — jest wyso-
ko$¢ oplat za ushugi lub produkty wytwarzane przez zakltad. Regulowanie wysoko-
Sci tych optat nalezy do kompetencji organéw samorzadowych, ktére maja tym
samym do dyspozycji dodatkowy instrument oddziatywania na wielkos$¢ przepty-
wOw pienigznych pomig¢dzy zaktadem budzetowym a budzetem samorzadu teryto-
rialnego.

Znaczaca pozycja przychodow samorzadowych zaktadéw budzetowych sa do-
tacje przekazywane im z roéznych tytutéw i w roznych formach przez wilasciwy
budzet'®. Zaktad budzetowy moze otrzyma¢ z budzetu dotacje przedmiotowa, a w za-
kresie okreslonym w odrebnych przepisach (ktérych jak dotad nie wydano) zaktad
moze otrzymywac dotacj¢ podmiotowa lub dotacjg celowa na dofinansowanie kosz-
tow realizacji inwestycji. Ponadto nowo tworzonym zaktadom moze by¢ przyzna-
na jednorazowa dotacja na pierwsze wyposazenie w $rodki obrotowe!’.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze dotacje udzielane przez organy samorza-
dowe ze $srodkow budzetu samorzadowego sa o wiele skuteczniejszym instrumen-
tem oddzialywania niz narz¢dzia podatkowe, pozwalaja bowiem bezposrednio re-
gulowac¢ sytuacje¢ finansowa zaktadu budzetowego, jak rowniez wptywacé na sto-
pien realizacji wykonywanych przez zaklad zadan (w razie dotacji celowych) lub
tez oddziatywacé na jego mozliwosci rozwojowe (w razie dotacji inwestycyjnych).
Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze wielko$¢ wszystkich tych dotacji nie moze by¢
nieograniczona. £acznie dotacje na rzecz zaktadu budzetowego nie moga przekro-
czy¢ 50% jego wydatkow, nie liczac wydatkéw inwestycyjnych'®.

Do rozchodow zaktadu budzetowego zalicza si¢ wydatki zwigzane z jego dzia-
talnoscia biezaca, $wiadczenia uiszczane na rzecz budzetu panstwa oraz budzetu
samorzadowego, przelewy redystrybucyjne. W planie finansowym zaktadu po stro-
nie rozchodow ujmuje si¢ takze stan srodkéw obrotowych na koniec roku.

Na wydatki zwiazane z dziatalno$cia biezaca sktadaja si¢ wynagrodzenia i zwia-
zane z nimi $wiadczenia, nagrody, wydatki na podroze stuzbowe itp. oraz wydatki

¢ Przyktadowo w roku 1996 gminne zaklady budzetowe pokrywaty z ddtacji budzetow gminy
prawie 40% swych rozchodéw (zob. Z. Gil o w sk a, System ekonomiczny samorzqdu terytorialne-
go w Polsce, wyd.cyt., s. 82).

17 Ustawa z 26 listopada 1998 o finansach publicznych, art. 19.

18 Zmiana ustawy z 26 listopada 1998 o finansach publicznych, DzU 1999 nr 49, poz. 485.
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rzeczowe (zakup materiatdw instalacyjnych i wyposazenia, oplaty za energig elek-
tryczna, cieplna, gaz, wodg, optacanie ustug obcych itp.).

W zakladach budzetowych do kosztow rzeczowych nie zalicza si¢ amortyzacji
$rodkow trwatych. Zaktady budzetowe nie amortyzuja bowiem $rodkéw trwatych,
a jedynie je umarzaja. Warto$¢ rozliczonego umorzenia obciaza tzw. fundusz za-
sadniczy zakfadu budzetowego'®. Natomiast srodki trwate o niskiej wartosci (tzw.
wyposazenie w uzytkowaniu) sa umarzane jednorazowo w kosztach dziatalnosci,
w momencie przyj¢cia ich do uzytkowania.

Zaktady budzetowe pokrywaja koszty swej biezacej dzialalnosci z uzyskiwa-
nych w danym roku przychod6w, a rozliczeniu z budzetem podlega réznica pomig-
dzy przychodem a rozchodami (wynik finansowy zaktadu). W razie nadwyzki przy-
choddéw nad rozchodami podlega ona przekazaniu na rachunek budzetu samorza-
dowego, w razie niedoboru — zaktad otrzymuje z budzetu srodki na pokrycie tego
niedoboru. Scislej moéwiac, jako wplate do budzetu zaktad budzetowy odprowadza
roznicg pomigdzy suma planowanych przychodow (powigkszonych o planowany
stan $rodkow obrotowych na koniec roku) a suma planowanych rozchodéow (po-
wigkszonych o planowany stan srodkéw obrotowych na koniec roku)®. Na mocy
specjalnej uchwaty rady gminy nadwyzka zaktadu moze by¢ pozostawiona do jego
dyspozycji, jednakze zmniejsza si¢ wowczas odpowiednio wysokos¢ udzielonych
zaktadowi dotacji z budzetu.

Swiadczenia na rzecz budzetu panstwa i budzetu samorzadowego w postaci
podatkow i oplat jako skiadnik rozchodéw zostana oméwione w punkcie 1.5. opra-
cowania.

Obowiazek przekazywania przez zaktad budzetowy na rzecz wlasciwego bu-
dzetu catej nadwyzki finansowej powoduje, ze w zakladzie budzetowym nie wy-
stepuja bodzce zwigzane z wynikiem finansowym. W funkcjonujacych do niedaw-
na przedsigbiorstwach komunalnych mozliwo$¢ przeznaczenia cz¢sci zysku na cele
rozwojowe i premiowe mogta sktania¢ do podnoszenia efektywnosci dziatania dla
osiagniecia lepszego wyniku finansowego. Natomiast w zakladzie budzetowym
tego typu bodZcow nie mozna uruchomi¢, co najwyzej fakt powiazania rozchodow
zaktadu z jego przychodami moze sktania¢ kierownictwo zaktadu do poszukiwa-
nia nowych zrodet przychoddw, jesli zmierza ono do rozszerzenia skali dziatalno-
$ci zaktadu.

Przedstawione wyzej rozwiazania w zakresie rozliczenia nadwyzki finansowe;j
zakladu budzetowego z budzetem maja mimo wszystko swe uzasadnienie w §wie-
tle zaakcentowanego juz w punkcie 1.1. zatozenia, Ze jednostki organizacyjne dzia-
lajace w obrebie uzytecznosci publicznej (w tym rowniez zaktady budzetowe) nie

19 Fundusz ten stuzy do ewidencjonowania rownowarto$ci majatku trwalego oraz obrotowego
w zakresie podstawowej dziatalnoéci zaktadu budzetowego.
2 Rozporzadzenie ministra finanséw z 8 maja 1991 roku w sprawie zakladéw budzetowych, § 7.
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powinny kierowac si¢ dazeniem do maksymalizacji nadwyzki finansowej jako glow-
nego kryterium swej dziatalno$ci. Wynik dodatni ma w tej sferze charakter drugo-
1z¢dny, wspomagajacy tylko statutowa dziatalno$¢ omawianych podmiotow. Naj-
istotniejszym kryterium wydaje sie tu uzytkowy efekt dziatalnosci zaktadu budze-
towego, w postaci dobr 1 ustug, wytworzonych najnizszym kosztem.

1.4. Finansowanie dziatalnosci rozwojowej zaktadow budzetowych

Dziatalno$¢ rozwojowa zaktadow budzetowych finansowana jest na odrebnych —
W porownaniu z dzialalno$cia biezaca — zasadach. Wynika to z faktu, ze zaklad
budzetowy nie dysponuje Zrédlami finansowania inwestycji typowymi dla pod-
miotdw dziatajacych na zasadach komercyjnych, to znaczy nie moze wykorzystaé¢
w tym celu nadwyzki finansowej (ktora przekazuje na rzecz wlasciwego budzetu)
ani tez $rodkoéw nagromadzonych na rachunku funduszu amortyzacyjnego (ponie-
waz nie amortyzuje Srodkow trwatych).

W tym stanie rzeczy gitéwny cigzar finansowania dziatalnosci inwestycyjnej
zaktadu budzetowego spada na budzet samorzadowy. Kierownik zaktadu budzeto-
wego moze co najwyzej decydowaé o podjeciu i sfinansowaniu tzw. inwestycji
wiasnych zaktadu budzetowego, w granicach niewielkiej, $cisle okre$lonej kwoty,
z gory ustalonej przez organ stanowiacy samorzadu terytorialnego. Gtownym zro-
dtem ich finansowania sa dotacje inwestycyjne z budzetu samorzadowego lub do-
tacje celowe na dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji, pochodzace z tegoz
budzetu.

W pozostatym zakresie o inwestycjach zaktadu decyduja organy samorzadowe.
Takie inwestycje sa traktowane jako inwestycje komunalne i finansowane w ra-
mach przewidzianych na ten cel srodkow budzetowych, nie sa wigc finansowane
za posrednictwem dotacji inwestycyjnych, przyznawanych zaktadowi budzetowe-
mu. Inwestycje takie zwigkszaja majatek komunalny pozostajacy w zarzadzie za-
ktadu budzetowego.

Do dotacji udzielanych zakladom budzetowym przez budzet lokalny na cele
rozwojowe nalezy tez zaliczy¢ przyznawane jednorazowo dotacje na pierwsze
wyposazenie w §rodki obrotowe nowo uruchamianych zaktadow budzetowych.

1.5. Obciqzenia zakladow budietowych na rzecz funduszow publicznych

Oprocz opisanych juz w punkcie 1.3. rozliczen zaktadu budzetowego z budzetem
samorzadowym z tytutu wyniku finansowego zaktadu, dziatalnos$¢ biezaca zakta-
du budzetowego wiaze si¢ z dokonywaniem przez zaklad wielu innych ptatnosci
na rzecz funduszéw publicznych. Chodzi mianowicie o $wiadczenia zakladow
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budzetowych na rzecz budzetu panstwa i budzetu gminnego z tytutu podatkow
1 oplat oraz o wplaty zaktadow budzetowych na rzecz pafnstwowych funduszow
celowych.

Whbrew spotykanemu jeszcze do niedawna w literaturze twierdzeniu, ze zakla-
dy budzetowe nie uiszczaja podatkow i optat, obecnie zaklady te nie sa generalnie
zwolnione od tego typu ptatnosci. Na rzecz budzetu gminy zaklady budzetowe
wplacaja z reguly podatek od $rodkéw transportowych oraz podatek od nierucho-
mosci?l.

Jesli chodzi o §wiadczenia na rzecz budzetu panstwa, zaktady budzetowe moga
by¢ obciazone podatkiem od towardéw i ushug, z tym ze w dziatalnosci o charakte-
rze uzytecznosci publicznej — w tym réwniez w gospodarce mieszkaniowej — sa
stosowane przedmiotowe zwolnienia od tego podatku®?. Zaktady budzetowe sa tez
obcigzone podatkiem dochodowym od 0s6b prawnych, jezeli wynik finansowy
zakladu budzetowego jest dodatni i jezeli jego dziatalno$¢ nie jest objeta zwolnie-
niami przedmiotowymi od tego podatku. Zwolnione od podatku dochodowego sa
np. dochody komunalnych zaktadow gospodarki mieszkaniowej uzyskane z go-
spodarki zasobami mieszkaniowymi i z innych Zrodet przychodow — w czgsci prze-
znaczonej na cele zwigzane z utrzymaniem zasobéw mieszkaniowych?.

Zaklady budzetowe — na rowni z innymi jednostkami sektora samorzadowego —
dokonuja réznego rodzaju wplat na rachunki panstwowych funduszéw celowych.
Sa to skladki ubezpieczenia spolecznego, zasilajace Fundusz Ubezpieczen Spo-
tecznych, sktadki na Fundusz Pracy, wplaty na rzecz Panstwowego Funduszu Re-
habilitacji Os6b Niepelnosprawnych oraz optaty ekologiczne, stanowiace dochod
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej lub funduszow
funkcjonujacych w obrgbie struktury tego funduszu®.

Podatki 1 optaty lokalne uiszczane przez zaktady budzetowe, podobnie jak ich
wplaty na panstwowe fundusze celowe, traktowane sa jako rozchody zaktadu, na-
tomiast podatki centralne — w zaleznosci od rodzaju podatku — odliczane sa od
biezacych przychodow zaktadu lub jego wyniku finansowego.

2l Ustawa z 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych, DzU nr 9, poz. 31 z pdzn.
zm.

22 Ustawa z 8 stycznia 1993 roku o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym, DzU
nr 11 poz. 50, zatgcznik nr 2.

2 Ustawa z 15 lutego 1992 roku o podatku dochodowym od 0sob prawnych, jedn. tekst DzU
1993 r. nr 106, poz. 482 z pézn. zm., rozdziat 7 art. 17 ust. 1 pkt 4h.

24 Rozporzadzenie ministra pracy i polityki socjalnej z 18 grudnia 1998 w sprawie szczegoto-
- wych zasad ustalania podstawy wymiaru skiadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe, DzU nr 161

poz. 1106;

Ustawa z 19 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, jedn. tekst DzU 1997
nr 25, poz. 128 z p6zn. zm.; Ustawa z 27 sierpnia 1997 o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnieniu 0s6b niepetnosprawnych, DzU nr 123, poz. 776 z pdzn. zm.; Ustawa z 31 stycznia 1980
o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska, jedn. tekst DzU 1994 nr 49, poz. 196.
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W wypadku podatkéw i optat lokalnych rada gminy moze poprzez odpowiednia
polityke podatkowa doprowadzi¢ do zmniejszenia obciazen podatkowych wszyst-
kich lub wybranych zaktadéw budzetowych, funkcjonujacych na terenie gminy.
Wiadze samorzadowe moga zwalnia¢ zaklady budzetowe od uiszczania konkret-
nych rodzajéw podatkow, stosowac ulgi podatkowe w stosunku do zaktadow bu-
dzetowych, zmniejsza¢ stawki podatkowe itp.

2. Czynniki wyznaczajqce zakres samodzielnosci
komunalnego zaktadu budzetowego

Z uwag poczynionych we Wstepie wynika, ze najszerzej pojmowana samodziel-
nos¢ gospodarcza 1 finansowa podmiotow komunalnych, mozliwa do zrealizo-
wania w przedsigbiorstwie komunalnym, polega na swobodzie podejmowania
wigkszosci decyzji dotyczacych kierunkéw i przedmiotu dziatalno$ci danego
podmiotu komunalnego, na mozliwosci przeznaczania przychodéw na pokrycie
biezacych wydatkéw i decydowania o przeznaczeniu nadwyzki finansowej, jak
réwniez na mozliwo$ci wywierania wptywu na dobor zewnetrznych zrodet fi-
nansowania dzialalno$ci i swobodnego dysponowania pochodzacymi z tych zro-
det $rodkami.

Analiza cech 1 wlasciwosci komunalnych zaktadéw budzetowych oraz zasad
ich funkcjonowania i finansowania — przeprowadzona w punkcie pierwszym opra-
cowania — wykazatla, ze tak szeroki zakres samodzielno$ci nie wystgpuje w zakta-
dach budzetowych. Wspomniana analiza ujawnia bowiem istnienie wielu czynni-
kow, powodujacych ograniczenia samodzielnosci zaktadow. Ograniczenia te wy-
nikaja bezposrednio z przepiséw prawnych, regulujacych forme¢ organizacyjno-
prawna zaktadu budzetowego, jak rowniez z uprawnien organéw samorzadowych
do ingerowania w rzeczowe i finansowe procesy gospodarowania, realizowane
w zaktadach budzetowych.

Pierwsza grupa czynnikow ksztattujacych zakres samodzielnosci komunalnych
zakladéw budzetowych wiaze sig¢ ze statusem prawnym zakladu budzetowego
i z charakterem jego powiazan administracyjnych z organami samorzadowymi. Juz
sam fakt, ze zaktad budzetowy znajduje si¢ w zarzadzie publiczno-prawnym okre-
Slonego samorzadu, rodzi okreslone konsekwencje dla jego samodzielnosci. Orga-
ny samorzadowe nie tylko decyduja o utworzeniu (lub likwidacji) zaktadu budze-
towego, ale — nadajac mu statut — przesadzaja o przedmiocie, zroédtach przycho-
doéw, kierunkach rozchodow, poczatkowym stanie wyposazenia w $rodki obrotowe
itp. Organy samorzadowe maja tez prawo do obsadzania stanowisk kxerowmczych
w zaktadach budzetowych.
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Pewne znaczenie dla zwigkszenia lub zmniejszenia (w zaleznos$ci od intencji
wiadz samorzadowych) samodzielno$ci finansowej zaktadu, ma mozliwo$é mody-
fikowania przez wiadze samorzadowe zasad rozliczefn pomigdzy zaktadem a wia-
$ciwym budzetem z tytulu wyniku finansowego zaktadu.

Do omawianej tu, pierwszej grupy czynnikow oddziatujacych na samodziel-
no$¢ zaktadu budzetowego, nalezy tez zaliczy¢ brak osobowosci prawnej; w kon-
sekwencji kierownik zakladu moze dziatac tylko na podstawie pelnomocnictwa
udzielonego mu przez zarzad gminy, powiat lub sejmik wojewddzki, a zaktad bu-
dzetowy nie moze swobodnie dysponowac uzytkowanym przez siebie majatkiem,
ktory jest czgScia mienia komunalnego.

Do drugiej grupy czynnikéw wywierajacych wpltyw na samodzielno$¢ gospo-
darcza i finansowa zaktadow budzetowych nalezy zaliczy¢ niektore rozwiazania,
stosowane w sferze planowania dziatalno$ci tych zaktadow. Plan finansowy zakta-
du budzetowego sporzadza wprawdzie i zatwierdza kierownik zaktadu, ale podsta-
wowe parametry tego planu sa okres$lane przez organy samorzadowe. Rowniez
wytyczne do ustalania planowanego normatywu zapasow materiatowych pocho-
dza od wladz samorzadowych. Do kompetencji tych wiadz nalezy rowniez zatwier-
dzanie powazniejszych zmian w planie finansowym zakltadu budzetowego, powo-
dujacych zawyzanie wptat do budzetu samorzadowego lub tez zwigkszanie dotacji
z tego budzetu. Dzigki wymienionym uprawnieniom samorzad moze wywieraé
wplyw na podstawowe decyzje, dotyczace kierunkow i zakresu dziatalno$ci zakta-
du budzetowego zardwno w blizszej, jak i dalszej perspektywie czasowe;j.

Trzecia grupa czynnikéw ograniczajacych samodzielno$¢ zaktadow budzeto-
wych wiaze si¢ z organizacja ich gospodarki finansowej w sferze dziatalnosci bie-
zacej. Na przychody zakladu budzetowego, przesadzajace jednocze$nie o wielko-
$ci jego rozchodoéw — a wigc o skali dziatalnosci zaktadu — wywieraja decydujacy
wplyw organy samorzadowe. Reguluja one nie tylko poziom wigkszos$ci optat za
podstawowe ushugi w sferze uzyteczno$ci publicznej, Swiadczone przez zaktady
budzetowe, ale oddziatuja na strukture i wielko$¢ dotacji z budzetu samorzadowe-
go, ktore sa jednym ze sktadnikow przychodow zakladu budzetowego. W rezulta-
cie wynik finansowy zaktadu w niewielkim tylko stopniu zalezy od kierownictwa
zaktadu 1 jego pracownikow, nie ponosza oni petnej odpowiedzialnosci za ten wynik.
Brak odpowiedzialnosci za efekty gospodarowania (lub znaczne ograniczenie tej
odpowiedzialno$ci) sprawia, ze trudno mowi¢ o samodzielnosci zaktadéw budze-
towych w omawianym zakresie, ktora jest z odpowiedzialno$cia nierozerwalnie
zZwiazana.

Nie sprzyja tez samodzielnosci zaktadow budzetowych sposob finansowania
ich dziatalnosci rozwojowej. Zaktadowi budzetowemu nie pozostawia si¢ $rod-
kow pochodzacych z nadwyzki finansowej, ktora jest w przedsigbiorstwach jed-
nym z gtéwnych zrodet finansowania inwestycji. Stad tez powazniejsze inwesty-
cje na rzecz zaktadow budzetowych sa traktowane jako inwestycje komunalne.
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Tym samym decyzje odnosnie do ich rodzaju i zakresu zapadaja na szczeblu orga-
noéw samorzadu terytorialnego, a $rodki na sfinansowanie inwestycji pochodza z bu-
dzetu samorzadowego. W tym stanie rzeczy strategiczne decyzje inwestycyjne,
przesadzajace o kierunkach rozwoju zaktadu budzetowego, wprowadzaniu posteg-
pu technicznego oraz o strukturze i zakresie swiadczonych w przysztosci ustug, sa
podejmowane poza zakladem budzetowym, a wigc sa wyrazem samodzielnosci
organdéw samorzadowych, a nie samodzielno$ci kierownictwa zaktadu.

Podsumowanie

Analiza ograniczen samodzielnosci gospodarczej i finansowej zaktadow budzeto-
wych, spowodowanych oddziatywaniem omowionych uprzednio czynnikéw, po-
zwala na sformutowanie koncowych wnioskow odno$nie do charakteru i zakresu
samodzielnosci tych podmiotow.

Organizacyjno-prawna forma realizacji zadan samorzadu terytorialnego w dzie-
dzinie uzytecznosci publicznej, jaka jest zaktad budzetowy, nie sprzyja samodziel-
nosci decyzyjnej funkcjonujacych w tej formie podmiotéw komunalnych. Forma
ta jest bowiem stosowana wiasnie po to, aby umocni¢ samodzielnos¢ decyzyjna
organow samorzadu terytorialnego w sferze realizacji ich zadan gospodarczych,
a nie po to, by zapewni¢ samodzielno$¢ zaktadom budzetowym. Wniosek ten znaj-
duje potwierdzenie w napotykanych w literaturze opiniach, ze gldwnym motywem
sktaniajacym samorzad do postugiwania si¢ forma zaktadu budzetowego w pro-
wadzeniu wilasnej dziatalnosci gospodarczej, bylo dazenie do uzyskania bezpo-
Sredniego wptywu na wazniejsze dziedziny niedochodowych ustug komunalnych®.

Natomiast zasady funkcjonowania i finansowania zaktadéw budzetowych po-
zostawiaja tym podmiotom znaczny zakres samodzielno$ci operatywnej, zwigza-
nej ze swoboda wyboru metod i sposobow realizacji decyzji, podejmowanych na
szczeblu organow samorzadowych. Tego rodzaju samodzielnos¢ wyplywa — uzy-
wajac jezyka prawniczego — z umocowania kierownictwa zaktadu budzetowego
do czynnosci zwyktego zarzadu. Do czynnosci zwyklego zarzadu zalicza sig — jak
Juz wspomniano w punkcie pierwszym opracowania — zalatwianie spraw bieza-
cych, zwiazanych z utrzymaniem jednostki organizacyjnej w ruchu, tak aby mogta
ona wykonywac przypisane jej zadania (a wigc zatatwianie spraw dotyczacych
eksploatacji rzeczy zgodnie z ich przeznaczeniem 1 utrzymania ich w stanie nie
pogorszonym). W pojeciu zwyklego zarzadu nie miesci si¢ natomiast podejmowa-

3 J. Adamiak, Wybrane zagadnienia dzialalnosci gospodarczej gmin, w: Samorzqdowy po-
radnik budzetowy na 1997 r., wyd. cyt., s. 207.
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nie decyzji inwestycyjnych, ktorych przedmiotem jest odbudowa, rozbudowa lub
tworzenie nowych obiektow majatku komunalnego®. Tego typu decyzje znajduja
si¢ w gestii organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, sa wyrazem
jego samodzielnosci.

W $wietle uwag poczynionych na temat zakresu samodzielnosci zaktadow bu-
dzetowych mozna zastanawiac sig jeszcze, czy miatby sens postulat poszerzenia
samodzielno$ci decyzyjnej tych zakladow. Postulat taki moglby by¢ zasadny
w zwiazku z potrzeba wprowadzania do dziatalno$ci gospodarczej samorzadu te-
rytorialnego elementow gospodarki rynkowej, ktorej podmioty cechuje petna sa-
modzielno$¢ (operatywna i decyzyjna), potaczona z odpowiedzialnoscia za podej-
mowane decyzje.

Wydaje sig, ze odpowiedz na tak sformutowane pytanie nie moze by¢ twier-
dzaca. Forma zakladu budzetowego (podobnie jak inne formy aktywnosci go-
spodarczej samorzadu) ma na tyle precyzyjna konstrukcje, ze wszelkie jej zmia-
ny, dokonane w imi¢ poszerzenia samodzielnosci decyzyjnej zaktadu budzeto-
wego, oznaczalyby de facto zmiang formy organizacyjno-prawnej, zaklad bu-
dzetowy przestalby by¢ zaktadem w dotychczasowym tego terminu znaczeniu.
Zwiegkszenie zakresu samodzielno$ci jednostki organizacyjnej dziatajacej dotad
w formie zaktadu budzetowego — o ile taki zabieg zostanie uznany przez wladze
samorzadowe za sensowny — moze nastapic, ale tylko w drodze przeksztalcenia
zaktadu budzetowego w forme dopuszczajaca samodzielno$¢ decyzyjna podmio-
tow komunalnych. W gre¢ wchodzitoby zatem przeksztalcenie zaktadu budzeto-
wego w przedsigbiorstwo komunalne (co w $wietle obowiazujacych przepisow
nie jest mozliwe) lub przeksztatcenie zakladu w jednoosobowa spotke gminy
(powiatu, wojewodztwa).
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DEGREE OF INDEPENDENCE
OF COMMUNAL BUDGET INSTITUTIONS

Summary

Communal budget institutions, whose economic and financial independence is the
subject of the article, are in Poland a commonly used form of attaining the eco-
nomic tasks of a territorial self-government. A detailed analysis of the principles
of functioning and the principles of finance management of the communal budget
institutions made it possible to differentiate the conditions and factors which influ-
ence the form and degree of independence of the budget institutions. The analysis
proves the above-mentioned factors are determined by an organisational-legal form
in which the budget institution operates and by administrative, planning and finan-
cial links of the institution with the bodies of territorial self-government. Commu-
nal budget institutions have only operational independence whereas their decision
making independence is reduced to the minimum at present. In fact, under the
present legal status there are no possibilities to widen the scope of independence of
the discussed entities.



