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Wstep

Ustawa o samorzadzie gminnym stanowi w art. 9 ust. 1, ze gmina w celu
wykonywania swoich zadan moze tworzy¢ jednostki organizacyjne. W przepi-
sie tym nie okre$la sie, o jakiego typu jednostki organizacyjne chodzi. Art. 24a
ust. 2 tejze ustawy zawiera przepis: ,Radny nie moze pelni¢ funkcji kierownika
gminnej jednostki organizacyjnej oraz jego zastepcy.” Z kolei art. 24b ust. 1 poda-
je: ,Osoba wybrana na radnego nie moze wykonywac pracy w ramach stosunku
pracy w urzedzie gminy, w ktdrej uzyskala mandat, oraz wykonywac funkgji kie-
rownika lub jego zastepcy w jednostce organizacyjnej tej gminy”.

Taka niejednolitos¢ terminologiczna rodzi w praktyce wiele probleméw. Pro-
be ich rozwigzania podejmowal Naczelny Sad Administracyjny na kanwie poje-
dynczych przypadkow. Przykladem moze by¢ wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego w Warszawie z dnia 15 lipca 2009 r., II OSK 664/09, LEX nr 552881:
~Pojecie jednostki organizacyjnej oznacza wigc podmiot posiadajacy okreslong
strukture organizacyjna. W tym rozumieniu gminna jednostka organizacyjna jest
jednostka, ktéra zostala utworzona przez gming, czy w ktérej gmina ma udziaty
lub, ktéra korzysta z finansowych srodkéw gminy.

Pojecie «gminnej jednostki organizacyjnej» obejmuje zaréwno jednostki orga-
nizacyjne gminy oraz gminne osoby prawne. Kazdy z tych podmiotéw spelnia
bowiem kryteria pozwalajace na objecie go mianem jednostki organizacyjne;j.
Wykonuje on zadania publiczne, jest uprawniony do nawigzywania stosunkéw
administracyjnoprawnych, zostal wyposazony w zesp6t sktadnikéw osobowych,
rzeczowych itd.

Pojecie «jednostka organizacyjna gminy» oznacza gminng jednostke organiza-
cyjna, ktéra dodatkowo spelnia warunek bycia czescig struktury organizacyjnej
gminy (np. jako zaklad czy jednostka budzetowa). Zdaniem Sgdu «gminna oso-
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ba prawna» to gminna jednostka organizacyjna, ktéra zostala utworzona przez
gmine i ma nadany przymiot osobowosci prawnej, ponadto ma ona mozliwosci
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakte-
rze uzytecznosci publicznej. Jest to podmiot wydzielony organizacyjnie, posia-
dajacy odrebne skladniki majatkowe i osobowe, realizujacy zadania okreslone
odpowiednimi przepisami.

Nalezy stwierdzi¢, ze kazda jednostka organizacyjna gminy jest gminna jed-
nostka organizacyjng, ale nie kazda gminna jednostka organizacyjna jest jednost-
ka organizacyjng gminy:. [...]

Wedlug art. 24a ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) «Radny nie moze pelni¢ funkcji
kierownika gminnej jednostki organizacyjnej oraz jego zastepcy». Wprowadzo-
ne ograniczenie uprawnien radnych przez zakaz pelnienia funkcji kierownika
gminnej jednostki organizacyjnej oraz jego zastepcy ma znaczenie prawne gwa-
rancji realizacji zasad konstytucyjnych, zapisanych wartosci juz w preambule
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — gwarancji rzetelnosci dzialania instytu-
¢ji publicznych, w tym jednostek samorzadu terytorialnego. Jego funkcja jako
gwarangji antykorupcyjnych w dzialaniu organéw samorzadu terytorialnego
i gminnych jednostek organizacyjnych nie budzi watpliwosci. Nie do pogodze-
nia z konstytucyjng wartoscig rzetelnosci, sprawiedliwosci instytucji publicznej
sa takie rozwiazania, w ktérych dopuszcza sie podwdjna role oséb w sprawowa-
niu funkcji publicznych. To warto$¢ konstytucyjna rzetelnosci wladzy publicznej
musi by¢ wartoscig, ktéra nalezy uwzgledni¢ w wykladni art. 24a ust. 2 powota-
nej ustawy o samorzadzie gminnym. Jak zasadnie przyjeto w zaskarzonym wy-
roku oraz wywodzono w skardze kasacyjnej, powolana ustawa o samorzadzie
gminnym nie definiuje pojecia gminnej jednostki organizacyjnej. Z art 18 ust. 2
pkt 9 lit h tej ustawy, a zatem z przepisu prawnego okreslajacego kompetencje
stuzace na zasadzie wylacznodci radzie gminy, wynika, ze do wlasciwosci rady
gminy nalezy: «tworzenie, likwidacja i reorganizacja przedsiebiorstw, zakladéw
iinnych gminnych jednostek organizacyjnych oraz wyposazenie ich w majatek».
Daje to podstawe do przyjecia, ze gminna jednostka organizacyjna to jednostka
utworzona na podstawie uchwatly rady gminy, przy czym nie ma znaczenia, czy
jednostka ta na podstawie przepiséw szczegdlnych bedzie miata przyznang oso-
bowos¢ prawna. Przy okreéleniu zatem zakresu pojecia «gminnej jednostki orga-
nizacyjnej» przesadzajace znaczenie ma utworzenie przez gmine na podstawie
uchwaly rady gminy oraz powiazanie organizacyjne z gming”.

Podobne problemy wystepuja w gospodarce komunalnej. Chodzi zwlaszcza
o okreslenie zasad i form gospodarki komunalnej jednostek samorzadu tery-
torialnego, polegajacych na wykonywaniu przez te jednostki zadan wilasnych
w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej'.

I K Byjoch, S. Redel, Prawo gospodarki komunalnej, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000,
s. 9.
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Gospodarka komunalna obejmuje w szczegélnosci zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia uslug powszechnie dostep-
nych?

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym okreslaja podstawowe sposoby
realizacji zadani nalezacych do gminy. W celu wykonywania zadann wiasnych,
zleconych badz powierzonych gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne lub
zawiera¢ umowy z innymi podmiotami.

Ustawa o samorzadzie gminnym [dalej: u.s.g.] w art. 9 ust. 1 okresla podsta-
wowe sposoby realizacji zadan nalezacych do gminy. Nastepuje to poprzez two-
rzenie jednostek organizacyjnych lub zawieranie uméw z innymi podmiotami,
w tym takze z organizacjami pozarzadowymi.

Zadania gminy obejmuja wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Do zadan tych naleza za-
réwno zadania wlasne, jak i zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej
oraz z zakresu wlasciwosci powiatu lub wojewdédztwa. Gmina ma do wyboru
dwie formy realizacji tych zadan: utworzenie przez gmine jednostki organiza-
cyjnej, ktorej celem bylaby realizacja zadan albo zawarcie umowy z podmiotem
zewnetrznym. Pierwsza mozliwos¢ kreuje jednostke pozostajaca w strukturze
organizacyjnej gminy. W drugim przypadku zadania gminy beda wykonywane
przez podmiot spoza jej struktury. Ustawodawca nie preferuje zadnej z wymie-
nionych form, pozostawiajac gminie mozliwo$¢ wyboru. Dokonujac tego wyboru
gmina uwzglednia réznego rodzaju czynniki: stan rynku gospodarczego, podaz
ustug, zainteresowanie przedsiebiorcéw podejmowaniem dzialalnosci gospodar-
czej na rzecz gminy itp.?

Ustawodawca w art. 9 ust. 1 nie formuluje ograniczen co do kategorii jedno-
stek organizacyjnych tworzonych przez gmine. Przepis art. 9 ust. 2 u.s.g. regu-
luje zakres prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez gmine i gminne jed-
nostki organizacyjne. Pod pojeciem ,gminnej osoby prawnej” nalezy rozumie¢
gminng jednostke organizacyjng, utworzong przez gming i posiadajgca przymiot
osobowosci prawnej. Gminna osoba prawna to podmiot wydzielony organiza-
cyjne, posiadajacy odrebne skiadniki majatkowe i osobowe, realizujacy zadania
okreslone odpowiednimi przepisami. Szerszy zakres znaczeniowy przypisuje sie
pojeciu ,gminna jednostka organizacyjna” , ktéra obejmuje zaréwno jednostki
organizacyjne gminy jak i gminne osoby prawne. Kazdy z tych podmiotéw spel-
nia bowiem kryteria pozwalajace na objecie go mianem jednostki organizacyjnej.
Wykonuje on zadania publiczne, jest uprawniony do nawigzywania stosunkéw

2 J.Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Staiiko, Gospodarka mieniem komunalnym, wydanie pierwsze, Lexis-
Nexis, Warszawa 2008, s. 25-26.

% B. Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, A. Jochymczyk, A. Matan,
Cz. Martysz, T. Moll, A. Wierzbica, Ustawa o samorzqdzie gminnym komentarz, red. B. Dolnicki, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 172.
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administracyjnoprawnych, zostal wyposazony w zespét sktadnikéw osobowych,
rzeczowych itd. (por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 stycznia 2009 r., II SA/
Bd 878/08, LEX nr 484875).

Gmina moze tworzy¢ jednostki zaréwno pozbawione osobowosci prawnej,
jak i jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawna*. Jednostki organi-
zacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej to te, o ktérych stanowia przepisy
ustawy o finansach publicznych [dalej:u.f.p]° (art. 8-17). Na podstawie tych prze-
piséw do jednostek sektora finanséw publicznych zalicza sie jednostke budze-
towa oraz samorzadowy zaklad budzetowy®. Zasady funkcjonowania tych jed-
nostek okredlone sa w przepisach ustaw szczegélnych, np. w ustawie o pomocy
spolecznej, w ustawie o systemie o$wiaty’. Gminne jednostki i zaklady budzeto-
we sa tworzone, faczone, przeksztalcane i likwidowane przez rade gminy w dro-
dze stosownej uchwaly®. Druga grupa jednostek organizacyjnych tworzonych
w gminie sg jednostki posiadajace osobowos¢ prawna. Do tej kategorii jednostek
nalezy zaliczy¢: spotke akcyjna, spotke z ograniczong odpowiedzialnoscig, fun-
dacje, publiczne samodzielne zaklady opieki zdrowotnej, samorzadowe instytu-
cje kultury, inne gminne osoby prawne zaktadane przez gmine’.

Tworzenie jednostek organizacyjnych w gminie ma charakter fakultatyw-
ny z wyjatkiem sytuacji, w ktérych ustawodawca naklada obowiazek tworze-
nia okre$lonych jednostek organizacyjnych. Przykladowo na podstawie ustawy
0 pomocy spolecznej obowiazkowo w gminach sg tworzone osrodki pomocy spo-
tecznej, jako gminne jednostki budzetowe.

Zasadniczo jednostki organizacyjne powinny by¢ tworzone jedynie wtedy,
gdy organy gminy stawiaja przed tworzona jednostka okreslone zadanie do wy-
konania. Jednostki takie sa jednostkami celowymi. Cel, ktéry bedzie realizowa-
ta dana jednostka, jest bardzo wazny, poniewaz w przypadku zrealizowania go
lub niemozliwosci jego osiggniecia nalezy utworzong jednostke zlikwidowa¢ lub
przeorganizowac, dostosowujac do lepszej realizacji zadan albo zmieniajac cel®.

2. Jednostka budzetowa

Jednostki samorzadu terytorialnego zgodnie z ustawa o finansach publicz-
nych zostaly zaliczone do sektora finanséw publicznych, tworzac jednostke sek-
tora finanséw publicznych. W art. 10 ust. 1 ustawodawca wskazal formy jedno-
stek stosujacych zasady gospodarki finansowej. Jednostkami tymi sa: jednostka

4 K. Bandarzewski, R. Budzisz, P Chmielnicki, D. Dabek, P Dobosz, B. Jaworska-Debska, W. Kisiel,
P Kryczko, M. Maczynski, I. Niznik-Dobosz, S. Plazek, K. Wlazlak, Ustawa o samorzqdzie gminnym ko-
mentarz, wyd. I, red. P Chmielnicki, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 266.

5> Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 ., poz. 885 z p6zn. zm.).

¢ K.Bandarzewski, R. Budzisz, B Chmielnicki i in., Ustawa o samorzqdzie..., s. 266.

7 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z 2004 1. Nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.).
8 B. Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska i in., Ustawa o samorzqdzie..., s. 174.

9 K.Bandarzewski, R. Budzisz, B Chmielnicki i in., Ustawa o samorzgdzie..., s. 266-267.

10 Tamze, s. 266.
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budzetowa, samorzadowy zaklad budzetowy, agencje wykonawcze, instytucje
gospodarki budzetowej i panstwowe fundusze celowe. W gminie moga by¢ sto-
sowane tylko niektére z wymienionych form. Naleza do nich jednostka budzeto-
wa i samorzadowy zaktad budzetowy!!.

Jednostka budzetowa to jednostka sektora finanséw publicznych nieposiada-
jaca osobowosci prawnej. Pokrywa ona swoje wydatki bezposrednio z budzetu,
a pobrane dochody odprowadza na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu
panstwa lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego (gminy)™. Podstawa
gospodarki finansowej tych jednostek jest plan dochodéw i wydatkéw nazywa-
ny planem finansowym. Plan finansowy jest podstawa prowadzenia gospodarki
finansowej przez wszystkie jednostki budzetowe. Poza tym jednostka budzeto-
wa dzialajaca w obszarze o$wiaty moze (na warunkach okreslonych w art. 223
u.f.p.) prowadzi¢ réwniez dzialalnoé¢ w zakresie srodkéw gromadzonych na wy-
odrebnionym rachunku bankowym na podstawie planu finansowego dochodéw
i wydatkéw tego rachunku®.

Z zastrzezeniem odrebnych przepisow, jednostki budzetowe tworza, lacza,
przeksztalcajg w inng forme organizacyjna a takze likwidujg organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego. Organ stanowiacy, tworzac jednostke bu-
dzetowa, nadaje jej statut, ktory okresla w szczegélnosci nazwe, siedzibe oraz
zakres jej dzialan'. Statut jednostki budzetowej precyzuje charakter i istote jej
dzialalnosci a takze okresla jej strukture organizacyjna'. Tworzac taka jednost-
ke, organ stanowiacy okreéla rowniez mienie przekazane jednostce w zarzad.
Z kolei likwidujac jednostke budzetowsq, organ stanowigcy precyzuje przezna-
czenie mienia znajdujacego sie w uzytkowaniu danej jednostki. Przeksztalcenie
danej jednostki w inna forme organizacyjno-prawna wymaga uprzedniego prze-
prowadzanie jej likwidacji'®. Jednostka budzetowa nie ma osobowosci prawnej
i zdolnosci sadowej. Wystepujac w obrocie prawnym i zaciggajac zobowiazania,
korzysta z osobowosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie moze
réwniez by¢ podmiotem prawa wlasnosci. Majatek oddany jednostce budzeto-
wej do dyspozycji (w zarzad) pozostaje mieniem odpowiedniej jednostki samo-
rzadu terytorialnego".

Kierownika jednostki budzetowej powoluje organ wykonawczy gminy (wojt,
burmistrz, prezydent miasta)'®. W stosunku do pracownikéw zatrudnionych w jed-

11" B, Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska i in., Ustawa o samorzgdzie. .., s. 174.

2 J.Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Gospodarka mieniem..., s. 79.

13 R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Wy-
dawnictwo Taxpress, Warszawa 2010, s. 30-31.

14 J. Ziety, Ustawa o gospodarce komunalnej komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 38.

15 A. Bartoszewicz, J. Ciak, M. Duda, A. Gorgol, B. Kotosowska, B. Kucia-Gusciora, J. Leficzuk,
A. Mierzwa, M. Miinnich, J. Patyk, P Pomorski, P Smolen, Ustawa o finansach publicznych, komentarz,
red. P Smolen, C. H. Beck, Warszawa 2012, s. 198.

16 7. Ziety, Ustawa..., s. 38.

7 J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stantko, Gospodarka mieniem..., s. 79-80.

18 Tamze, s. 80.
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nostce budzetowej stosuje sie przepisy ustawy o pracownikach samorzadowych®
z wyjatkiem pracownikéw, ktorych status prawny jest okreslany przez odrebne
przepisy. Dotyczy¢ to moze np. nauczycieli zatrudnianych w szkotach®. Obowigz-
ki kierownika jednostki organizacyjnej gminy sa okreslone w akcie nawigzania
stosunku pracy, ale moga tez by¢ ksztaltowane aktami prawa miejscowego oraz in-
nymi aktami organéw gminy. Akt, ktéry kreuje stosunek zatrudnienia kierownika
jednostki organizacyjnej, nie stanowi dostatecznej podstawy do skladania oswiad-
czeh woli na zewnatrz?. ,Kierownicy jednostek organizacyjnych gminy nieposia-
dajacych osobowosci prawnej dzialajg jednoosobowo na podstawie pelnomocnic-
twa udzielonego przez wojta”*. Podejmowane czynnosci prawne w imieniu i ze
skutkiem prawnym dla gminy musza by¢ oparte na pelnomocnictwie udzielonym
kierownikowi jednostki. Przepis ten upowaznia do czynnosci podejmowanych
w sferze prawa cywilnego, dotyczy tylko skladania o§wiadczen woli w zakresie za-
rzadu mieniem komunalnym. Pelnomocnictwo wydane przez wéjta zezwala kie-
rownikowi jednostki na podejmowanie czynnosci zwyklego zarzadu, w tym bie-
zacego funkcjonowania jednostki i wykonywanie zadan wynikajacych ze statutu®.
Takie pelnomocnictwo jest udzielane obligatoryjnie i w tym zakresie rada gminy
nie moze zstapi¢ woéjta*. Udzielajac pelnomocnictwa kierownikowi gminnej jed-
nostki organizacyjnej, wdjt nie moze naruszyc¢ regulacji ustawowych okreslajacych
wylaczng kompetencje rady gminy do podejmowania uchwal w sprawach majat-
kowych gminy, ktore przekraczajg zakres zwyklego zarzadu i dotyczg zobowigzan
w zakresie podejmowania inwestycji oraz remontéw o wartosci przekraczajacej
granice ustalong corocznie przez rade gminy. Rada gminy decyduje o inwestycjach
jednostki organizacyjnej, ktére powinny by¢ finansowane jako inwestycje gminne,
w ramach przewidzianych na ten cel bezposrednio w budzecie wydatkow™.

Jednostkami organizacyjnymi gminy dzialajgcymi w formie jednostki budze-
towej sa np. szkoly publiczne (szkoly podstawowe, gimnazja), przedszkola, za-
ktady komunalne, zaktady gospodarki mieszkaniowej, osrodki pomocy spotecz-
nej, domy pomocy spolecznej, domy dziecka, gminne osrodki sportu i rekreacji,
zarzady transportu zbiorowego oraz straze gminne®.

Gminne o$rodki pomocy spolecznej dzialajagce w formie jednostki budze-
towej, jako jednostki organizacyjne powolane przez gmine, wykonuja zadania
z zakresu pomocy spotecznej. Osrodki te sa tworzone przez rade gminy w dro-

19 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 1. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2008 r. Nr 223, poz.
1458).
20 J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Gospodarka mieniem.. ., s. 80.

B. Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska i in., Ustawa o samorzgdzie..., s. 713.

2 Art. 47 ust.1 us.g.

23 B. Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska i in., Ustawa o samorzqdzie. .., s. 713.

% K. Bandarzewski, R. Budzisz, B Chmielnicki i in., Ustawa o samorzgdzie..., s. 687.

% B. Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska i in., Ustawa o samorzqdzie..., s. 713-714.

% A. Wierzbica, Reprezentacja samorzgdowych jednostek organizacyjnych, ,Pismo Samorzadu Terytorial-
nego Wspolnota” 2008, nr 45.
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dze uchwaly, a ich kierownikéw zatrudnia wéjt. Utworzenie i utrzymanie oérod-
kéw a takze zapewnienie wynagrodzen dla ich pracownikéw jest obligatoryjnym
zadaniem wlasnym gminy. Osrodki te analizuja i oceniaja zjawiska rodzace zapo-
trzebowanie na Swiadczenie pomocy spolecznej oraz koordynuja realizacje zadan
zwiazanych z gminng strategia rozwigzywania probleméw spolecznych. Glow-
nym zadaniem o$rodkéw jest ustalanie uprawnief do $wiadczen z pomocy spo-
tecznej, przyznawanie i wyplacanie zasitkow. W osrodkach pomocy spolecznej
sg zatrudniani pracownicy socjalni w liczbie proporcjonalnej do liczby mieszkan-
cow gminy, jednak najmniej musi by¢ zatrudnionych trzech pracownikow. Kie-
rownik oérodka pomocy spolecznej wydaje decyzje na podstawie upowaznienia
wydanego przez wéjta o przyznaniu lub odmowie udzielenia pomocy. Sktada on
takze radzie gminy coroczne sprawozdania z dzialalnosci osrodka oraz przed-
stawia potrzeby w zakresie pomocy spolecznej. Sprawozdanie to jest dla rady
gminy podstawa do przygotowania strategii rozwigzywania probleméw spotecz-
nych i lokalnego programu pomocy spolecznej. Osrodki pomocy spotecznejiich
kierownicy posiadajg ustawowo przyznane uprawnienia procesowe. Kierownik
danego osrodka moze wytaczac na rzecz obywateli powddztwa o roszczenia ali-
mentacyjne. Osrodki moga wystepowac z wnioskiem o stwierdzenie niezdolno-
Sci do pracy, o ustalenie niepelnosprawnosci i stopnia niepelnosprawnosci. Moga
réwniez uczestniczy¢ na prawach strony w postepowaniach, w ktérych orzekajq
powiatowe zespoly do spraw niepetnosprawnosci?.

Osrodki pomocy spolecznej dzialaja na podstawie aktéw prawnych reguluja-
cych ich funkcjonowanie, do ktérych zalicza sie m.in.: ustawe o pomocy spotecz-
nej, ustawe o samorzadzie gminnym, ustawe o finansach publicznych, ustawe
o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnospraw-
nych®, ustawe o $wiadczeniach rodzinnych?®, ustawe o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych®, ustawe o przeciwdziala-
niu przemocy w rodzinie®.

Straz gminna to samorzadowa umundurowana formacja, ktéra jest powolana
do ochrony porzadku publicznego na terenie gminy*. Szczegélowe regulacje do-
tyczace powolywania i funkcjonowania strazy gminnej zawiera ustawa o strazach
gminnych®. Do zadan strazy gminnej nalezy w szczeg6lnosci: ochrona spokoju

¥ Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego. Czes¢ 2: Zadania i kompetencje, red. M. Stahl i B. Ja-
worska-Debska, Difin, Warszawa 2011, s. 259.

% Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0séb
niepetnosprawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 127, poz. 721 z p6zn. zm).

¥ Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. 0 §wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2015 1. poz. 114 z pézn.
zm.).

30 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw
publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 581 z p6zn. zm.).

31 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie (Dz. U. Nr 180, poz. 1493
z pézn. zm.).

82 Encyklopedia samorzqdu terytorialnego..., s. 36.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 1. o strazach gminnych (Dz. U. z 2013 r., poz. 1383 z p6zn. zm.).
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i porzadku w miejscach publicznych, kontrola ruchu drogowego, wspéldziatanie
z odpowiednimi podmiotami w zakresie ratowania zycia i zdrowia obywateli,
pomoc w usuwaniu awarii technicznych i skutkéw klesk zywiotowych, ochrona
obiektéw komunalnych i urzadzen uzytecznosci publicznej itp. Tworzenie strazy
gminnej ma charakter fakultatywny. Kompetencje w tym zakresie naleza do rady
gminy. Straz gminna moze by¢ utworzona po uprzednim zaciggnieciu opinii
wlasciwego terytorialnie komendanta wojewddzkiego policji, a takze po poin-
formowaniu o tym fakcie wojewody. Jezeli gmina nie otrzyma stosownej opinii,
rada gminy moze utworzy¢ straz po uplywie 14 dni od zlozenia wniosku o jej
wydanie. Podobna procedura obowigzuje w sytuacji rozwigzania strazy gminnej.
Rada gminy, tworzac straz, moze postanowic¢ o jej umiejscowieniu w strukturze
urzedu gminy. W takim przypadku szczegélowa struktura organizacyjna strazy
zostaje okreslona w regulaminie strazy nadanym przez wojta. Straza gminna kie-
ruje komendant, ktéry jest zatrudniany przez wéjta na podstawie umowy o pra-
ce¢. Dzialalno$¢ strazy jest nadzorowana przez wojta oraz wojewode przy pomo-
cy komendanta wojewddzkiego policji dzialajacego w jego imieniu. Wykonujac
swoje zadania straz gminna wspoélpracuje z policja. Wsp6lpraca ta polega m.in.
na stalej wymianie informacji o wystepujacych zagrozeniach w zakresie bezpie-
czenstwa ludzi i mienia na danym terenie, wspdlnym prowadzeniu dzialan po-
rzadkowych w celu zapewnienia spokoju i porzagdku w miejscach zgromadzen
czy imprez masowych, organizowaniu wspolnych szkolen oraz ¢wiczen®.

Jednostka budzetowa to najstarsza forma organizacyjno-prawna realizacji
gospodarki budzetowej. Stala si¢ ona nieodzownym elementem strategii go-
spodarowania pienigdzem publicznym w kontekscie wykonywania zadan pu-
blicznych. Jest to jednostka stanowiaca nie tylko klasyczna, podstawowa forme
organizacyjna w gospodarce budzetowej, ale wrecz w najlepszym stopniu odpo-
wiada zadaniom sektora finanséw publicznych. Bez wzgledu na uwarunkowania
ustrojowo-gospodarcze, tego typu jednostki organizacyjne staty sie jednym z fi-
laréw gospodarki budzetowej. Byly szeroko stosowane zar6wno w ramach form
budzetowania stosowanych zaréwno w okresie gospodarki centralnie planowa-
nej, jak i dzisiejszej dobie gospodarki wolnorynkowe;j®.

2. Zaklad budzetowy

Zgodnie z przepisami ustawy o gospodarce komunalnej* organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego moga tworzy¢, likwidowaé, taczy¢, prze-
ksztalca¢ samorzadowe zaklady budzetowe. Nastepuje to w drodze uchwaly,
ktéra powinna okredla¢ nazwe i siedzibe jednostki organizacyjnej, podstawe
prawng jej dziatania, przedmiot dzialania, Zrédla przychodéw i przeznaczenie

3 Encyklopedia samorzqdu terytorialnego..., s. 36-37.
% A. Bartoszewicz, J. Ciak, M. Duda iin., Ustawa o finansach..., s. 196.
% Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 1. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236).
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rozchodéw?¥. Uchwala o utworzeniu takiego zakladu moze przewidywacé prowa-
dzenie dzialalnosci przez wyodrebnione organizacyjnie oddzialy tego zakladu
z okresleniem ich liczby i lokalizacji*. Podejmujac decyzje o utworzeniu zakladu
budzetowego organ stanowiacy nadaje takiej jednostce réwniez statut®. Co do
innych postanowien uchwaly zaleze¢ one beda od tego, czy dany zaklad budze-
towy powstaje w wyniku przeksztalcenia innego przedsiebiorstwa komunalne-
g0, czy jest to calkowicie nowa jednostka organizacyjna®. Wszystkie te czynnosci
musza by¢ wykonywane zgodnie z regulacjami ustawy o gospodarce komunalnej
oraz ustawy o finansach publicznych*. Art. 7 u.g.k. ogranicza stosowanie tej for-
my dzialalnosci jedynie do realizacji zadan w zakresie uzytecznosci publicznej*.

Decyzja o tworzeniu, likwidacji, polaczeniu czy przeksztalceniu samorzado-
wego zakladu budzetowego jest wylaczng kompetencja organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego. W gminie decyzje te podejmuje rada gminy
w drodze uchwaly. Organ stanowiacy nie moze przekaza¢ kompetencji w tym
zakresie organowi wykonawczemu. Likwidujac lub przeksztalcajac zaklad bu-
dzetowy, organ stanowiacy wskazuje przeznaczenie mienia, jakie uzytkowat za-
kiad. Mienie to moze zosta¢ przekazane do zakladu, ktory przejat zlikwidowany
zaklad budzetowy lub do podmiotu, ktéry przejat dziatalnos¢ zakladu. Laczenie
zakladu budzetowego moze nastapi¢ poprzez przejecie jednego zakladu przez
drugi albo przez utworzenie nowego zaktadu z dwdéch lub wiecej zaktadéw. Po-
taczenie samorzadowego zakltadu budzetowego moze nastapi¢ z wiekszej liczby
zakladow niz tylko dwoéch i dotyczy obu przypadkéw taczenia. Z kolei przeksztal-
cenie zakladu budzetowego w inng forme organizacyjno-prawng, np. spotke, jest
zwigzane z wymogiem uprzedniej likwidacji takiego zakladu.

Powolanie nowego podmiotu, ktéry wykonywalby dziatalnosé¢ nieistniejacego
juz zakladu, moze nastapi¢ bezposrednio po jego likwidacji lub w pézniejszym
terminie. Utworzenie nowej jednostki prowadzacej dzialalnoé¢ gospodarcza,
jaka wykonywal zlikwidowany zaklad, moze pozostawaé¢ w luZznym zwigzku
ze zlikwidowanym zakladem. Rada gminy w uchwale powolujacej sp6tke komu-
nalng nie musi wskazywag, ze spélka ta jest w jakimkolwiek stopniu kontynu-
atorem zlikwidowanego zakladu budzetowego. Zakres dziatalnosci takiej sp6iki
moze by¢ inny niz tego zakladu, moze by¢ réwniez wezszy lub szerszy. Ze wzgle-
du na odpowiedzialno$¢ za zobowiazania likwidowanego zakladu budzetowego
i dochodzenia jego naleznosci bardzo wazne znaczenie ma wskazanie w uchwale
o likwidacji, czy w jego miejsce powstanie inny podmiot, czy tez jest to likwida-
cja definitywna. W przypadku likwidacji definitywnej naleznosci i zobowigzania

37 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 5, LEX Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 377.

38 J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Gospodarka mieniem..., s. 76.

¥ K. Byjoch, S. Redel, Prawo gospodarki komunalnej, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000,
s. 114.

40 J.Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Gospodarka mieniem..., s. 76.

4 7], Ziety, Ustawa..., s. 73.

42 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, s. 377.
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takiego zakladu przejmuje jednostka samorzadu terytorialnego. Jezeli w uchwa-
le o likwidacji zakladu zostanie wskazany podmiot, ktéry bedzie kontynuowat
dziatalnoé¢ po takim zakladzie, to naleznosci i zobowigzania zaktadu likwidowa-
nego przejmuje nowo utworzona jednostka. Naleznosci po takim zakladzie nie
przejmuje inny zaklad, w sytuacji gdy nastepuje ich polaczenie przez przejecie
lub utworzenie nowego zakladu®.

Samorzadowy zaklad budzetowy jest forma organizacyjno-prawna jednostek
sektora finanséw publicznych. Nie ma on osobowosci prawnej i w obrocie praw-
nym dziala w granicach pelnomocnictwa udzielonego przez jednostke samorza-
du terytorialnego, w imieniu ktérej podejmuje sie czynnosci prawne*. Majatek,
ktérym zaklad zarzadza, jest wlasnoscia jednostki samorzadu terytorialnego,
a zaklad budzetowy jest jedynie jego uzytkownikiem®. Jednostka samorzadu
terytorialnego ponosi odpowiedzialnos$¢ za zobowigzania utworzonego zakladu
budzetowego. Zaklad budzetowy odplatnie wykonuje wyodrebnione zadania,
a koszty z tym zwiazane pokrywa z uzyskanych przychodéw*. Majac na uwadze
to, ze samorzadowy zaklad budzetowy prowadzi co do zasady dzialalno$¢ miesz-
czaca sie w zakresie uzytecznosci publicznej (co w wiekszosci przypadkéw nie
pozwala na pokrycie calosci kosztéw jego dziatalnosci), ustawodawca umozliwil
otrzymanie przez te jednostki dotacji. Dotacje — przedmiotowa, podmiotowa, ce-
lowa — nie mogg przekroczy¢ tacznie 50% kosztéw dzialalnoéci zakltadu budzeto-
wego. Jezeli nastapi przekroczenie tej wartosci, to taki zaklad budzetowy ulega
likwidacji lub przeksztatceniu.

Podstawg gospodarki finansowej samorzadowego zakladu budzetowego jest
roczny plan finansowy. Obejmuje on przychody, w tym dotacje z budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, koszty i inne obciazenia, stan $rodkéw obro-
towych, stan naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec okresu oraz rozlicze-
nia z budzetem j.s.t. Koszty zakladu budzetowego dotycza wszelkich wydatkéw
zwigzanych z procesem dzialalnosci biezgcej i inwestycyjnej. Do kosztéw tych
zalicza sie: wydatki osobowe (place), wydatki rzeczowe, obcigzenia o charakterze
publicznoprawnym (sktadki na ubezpieczenia spoleczne, zdrowotne, podatki,
oplaty), naleznosci z tytulu umoéw, odsetki, kary. W trakcie roku budzetowego
plan finansowy moze ulega¢ zmianom zgodnie z postanowieniami art. 15 u.f.p.,
czyli w przypadkach realizowania wyzszych od planowanych przychodéw
i kosztéw, pod warunkiem ze nie spowoduje to zmniejszenia wplat do budze-
tu j.s.t. oraz zwiekszenia dotacji z budzetu j.s.t. Dokonywane moga by¢ réwniez
szersze zmiany, ale w pierwszej kolejnosci dokonane musza by¢ zmiany w bu-
dzecie j.s.t.”

W, Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wzory umdw i regulamindw, wyd. 1, LexisNe-
xis, Warszawa 2010, s. 43-46.

4 J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Gospodarka mieniem..., s. 75.

4 W Gonet, Ustawa..., s. 44.

46 J.Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Staniko, Gospodarka mieniem..., s. 75.

9], Ziety, Ustawa. .., s. 74-75.
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Organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego (w gminie wjt, bur-
mistrz, prezydent miasta) zatrudnia i zwalnia kierownika zakladu budzetowe-
g0. Zarzadzajac powierzonym mieniem, kierownik zakladu budzetowego dziala
jednoosobowo na podstawie pelnomocnictwa udzielonego przez woéijta. Jezeli
kierownik zakladu podejmuje czynnosci przekraczajace zakres pelnomocnictwa,
to potrzebna jest odrebna zgoda organu wykonawczego. Kierownik zaktadu bu-
dzetowego moze zatem reprezentowac i wystepowaé w imieniu zakladu tylko
w granicach udzielonego pelnomocnictwa. Petnomocnictwo to jest pelnomocnic-
twem og6lnym uprawniajacym do czynnosci zwyklego zarzadu oraz dotycza-
cym biezacego funkcjonowania jednostki i wykonywania zadan statutowych®.

W ustawie o gospodarce komunalnej ustawodawca nie okreslil, czym moze
zajmowac sie samorzadowy zaklad budzetowy. Art. 7 u.g.k. wskazuje, ze jego
dziatalnoé¢ ma mieé ceche uzytecznosci publiczne;.

Obszar dziatalnosci zakladu budzetowego zostal unormowany w ustawie o fi-
nansach publicznych w art. 14.* Przepis ten okresla, ze samorzadowy zaklad bu-
dzetowy moze wykonywac zadania wiasne jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie:

1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi;

2) drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;

3) wodociagéw 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 elektrycznag i cieplng oraz gaz;

4) lokalnego transportu zbiorowego;

5) targowisk i hal targowych;

6) zieleni gminnej i zadrzewien;

7) kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymania terenéw rekreacyjnych i urza-
dzen sportowych;

8) utrzymania réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym
w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginieciem,
w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania;

9) cmentarzy®.

Wskazany powyzej katalog zadah ma charakter zamkniety, chyba ze prze-
pisy innej ustawy dopuszczaja mozliwos¢ jego rozszerzenia. Dzialalnos¢ ta nie-
koniecznie musi by¢ dotowana z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
w celu zapewnienia srodkéw na jej realizacje. W szczeg6lnym stopniu dotyczy to
realizacji zadan z zakresu zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczysz-

48 J.Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Gospodarka mieniem..., s. 77.
4 W. Gonet, Ustawa..., s. 49.
50 Art. 14 ufp.
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czania $ciekéw komunalnych itd. Bez odpowiednich dotacji zaklad budzetowy
mialby problemy z prawidlowym funkcjonowaniem?'.

»Realizujac w szczegdlnosci zadania w sferze uzytecznosci publicznej, tj. za-
dania, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb ludnosci w drodze Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 1 ust.
2 u.g.k.), jednostka samorzadu terytorialnego nie powinna dazy¢ do maksymali-
zacji zysku”*. Bardzo wazny dla wspolnoty samorzadowej jest aspekt Swiadcze-
nia uslug na najwyzszym poziomie za mozliwie najnizszg cene®. Samorzadowe
zaklady budzetowe realizujace zadania uzytecznosci publicznej powinny by¢
prowadzone jako samowystarczalne jednostki gospodarcze. Jednak nie powinny
by¢ nakierowane na zysk oraz nie wolno ich traktowac jako zrédta dochodu dla
gminy>.

Samorzadowy zaklad budzetowy, pomimo wielu ograniczeri, dysponuje
dos¢ duza samodzielnoscig gospodarcza i finansowa, konieczng do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Poprzez t¢ forme organizacyjno-prawna gmina reali-
zuje zadania publiczne z zakresu powszechnego $wiadczenia uslug. Forma ta
jest stosowana wtedy, gdy istnieje szansa na pelng lub przynajmniej czesciowa
odptatnos¢ za Swiadczone ustugi. Dzialalnos¢ w takiej formie jest uzasadniona
wszedzie tam, gdzie przychody z prowadzonej dzialalnoéci w znacznym stopniu
pokrywajaq jej koszty, lecz nie moga by¢ maksymalizowane ze wzgledéw spotecz-
nych, za$ pelne pokrycie kosztéw wymaga wsparcia w postaci dotacji budzeto-
wej. Realizacja zadan w formie zakladu budzetowego powinna by¢ rozwazana
do zastosowania zawsze tam, gdzie nie ma uzasadnienia do zastosowania innych
form. W obszarze zadan gospodarczych jednostek samorzadu terytorialnego ta-
kich sytuacji jest duzo i przykladowo moga one dotyczy¢ lokalnego transportu
zbiorowego, administracji budynkéw mieszkalnych, ogrodéw botanicznych czy
zoologicznych. Forma samorzadowego zakladu budzetowego nie moze mie¢ za-
stosowania do realizacji zadan spoza sfery uzytecznosci publicznej™.

Ponadto zaklad budzetowy pozostaje w zasiegu bezposredniej kontroli finan-
sowej i nadzoru organu, ktéry dany zaklad powolal. Wiasnie z tych powodoéw
wiele gmin decyduje sie na wybér tej wilasnie formy organizacyjno-prawnej, za
posrednictwem ktorej realizuje zadania wlasne dotyczace uzytecznosci publicz-
nej™.

51 W, Gonet, Ustawa. .., s. 50.

52 A. Bartoszewicz, J. Ciak, M. Duda i in., Ustawa o finansach..., s. 210.

» Tamze, s. 210.

Z. Dziembowski, M. Sadowy, Przedsigbiorstwo komunalne w warunkach samorzqdnosci terytorialnej,
Wydawnictwo Samorzagdowe Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1992, s. 54.

55 J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Gospodarka mieniem..., s. 79.

% C. Kosikowski, Dziatalnos¢ gospodarcza gmin (nowe zasady, formy i tryb przeksztalceit organizacyjno-
-prawnych przedsigbiorstw komunalnych), Poradnik dla praktyki, Wydawnictwo ,ERA’, Biatystok 1992,
s. 59.



Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy 79

Prowadzona dziatalnosci w formach organizacyjno-prawnych przewidzia-
nych w ustawie o finansach publicznych jest o tyle korzystna, ze gwarantuje
wplyw organéw jednostek samorzadu terytorialnego na realizacje ich zadan, nie
powodujac przy tym obciazen podatkowych, a w zwiazku z dyscypling budzeto-
wa chroni przed niegospodarnoscig”. Rada gminy moze przyjmowac wytyczne
dla komunalnych jednostek organizacyjnych, w tym réwniez uchwaty zalecajace
okreslony sposéb gospodarowania mieniem komunalnym?®. Dziatalno$¢ prowa-
dzona w tych formach jest dogodna w sytuacjach nierentownych lub niskoren-
townych ustug. Formy te nie sa jednak proefektywnosciowe. Pozornie obnizone
koszty zwigzane z nienaliczeniem amortyzacji moga skutkowaé trudnosciami
z odtworzeniem zuzytego majatku i ostatecznie zalamaniem cigglosci swiadcze-
nia uslug, szczegdlnie ze przy duzej kapitochlonnosci w sferze ustug uzytecz-
nosci publicznej mozliwosci ich finansowania z budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego moga by¢ ograniczone™.

3. Spolki jako forma dzialalnosci gospodarczej gminy

,Gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu
terytorialnego w szczegélnosci w formach samorzadowego zaktadu budzetowe-
go lub spoétek prawa handlowego” (art. 2 u.g.k.). W tym przepisie zostaly wy-
mienione formy, w jakich jednostki samorzadu terytorialnego mogg prowadzi¢
gospodarke komunalng. Artykul ten ma charakter normy ogdlnej i nalezy go
interpretowac razem z innymi przepisami, szczegOlnie z art. 9 i 10. Wskazane
w tym miejscu formy nie tworza katalogu zamknietego, a jedynie przedstawiaja
przykladowe rozwiazania®.

Regulacje art. 9i 10 u.g.k. precyzuja okreélone w art. 2 formy prowadzenia
gospodarki komunalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Przepis art.
9 ust. 1 okresla formy, w jakich moze by¢ prowadzona gospodarka komunalna
w sferze uzytecznosci publicznej®'. Na podstawie tych przepiséw jednostki sa-
morzadu terytorialnego moga tworzy¢ spolki z ograniczona odpowiedzialnoscig
lub spolki akcyjne, a takze przystepowac do tego rodzaju spdlek®. Moga row-
niez tworzy¢ spotki komandytowe lub komandytowo-akcyjne, o ktérych stanowi
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym®.

Ustawodawca w art. 9 wymienia formy spolek kapitalowych, ktére moga by¢
stosowane w dzialalnosci gospodarczej samorzadu, natomiast przepisy art. 21 10
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postuguja sie szerszym pojeciem spélek prawa handlowego, obejmujac tym sa-
mym spotki osobowe prawa handlowego — spotki jawne, spétki komandytowe.
W stosunku do gmin art. 9 nalezy interpretowac razem z postanowieniami art.
21 10 ustawy o gospodarce komunalnej. Przepisy te dopuszczaja ewentualnosé
tworzenia przez gmine poza sfera uzytecznosci publicznej spélek prawa handlo-
wego zaréwno kapitalowych, jak i osobowych, jezeli zostang spelnione przestan-
ki okreslone w ustawie. Ustawodawca wprowadzil ograniczenia jedynie w sferze
uzytecznosci publicznej i w tym przypadku gminie przysluguje prawo tworze-
nia i przystepowania do spétek prawa handlowego o charakterze kapitalowym
(spolki z o.0. i spolki akcyjnej)®.

Cechami charakterystycznymi spotek z udzialem jednostek samorzadu tery-
torialnego w sferze uzytecznosci publicznej sa obligatoryjne, wskazane w usta-
wie o gospodarce komunalnej, cel i przedmiot dziatalnosci. Cel takich spoétek zo-
stal okreslony w ustawie, jako biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci (art.1 ust.2 u.g.k.). Z kolei przedmiotem dziatalnosci tych spotek
jest Swiadczenie ustug powszechnie dostepnych®.

Analogicznie do samorzadowych zakladéw budzetowych dzialalnoé¢ w sfe-
rze uzytecznosci publicznej z wykorzystaniem kapitalowych spétek prawa han-
dlowego moze dotyczy¢: gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami
uzytkowymi, drég, ulic, mostéw, placéw i organizacji ruchu drogowego, wodo-
ciagdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, lokalnego transportu zbiorowego itd.
Zakres dzialalnosci komunalnych spélek kapitalowych w sferze uzytecznosci
publicznej jest zakresem zamknietym, a wyliczenie zawarte w art. 14 ustawy o fi-
nansach publicznych jest wyczerpujace®.

W sferze dzialalnosci publicznej gmina moze tworzy¢ i przystepowac do spo-
tek kapitalowych. Podstawa prawng do ich tworzenia i funkcjonowania sg prze-
pisy kodeksu spoélek handlowych® oraz przepisy ustawy o gospodarce komunal-
nej, ktére stanowia lex specialis w stosunku do regulacji kodeksowych®.

Spotki kapitalowe, bedac osobami prawnymi, dzialaja przez swoje organy.
Uwzgledniajac funkcje, jakie te organy wykonuja, mozna wyrézni¢: zarzad, kto-
ry pelni funkcje wykonawcze, rade nadzorcza i komisje rewizyjna, pelnia one
funkcje nadzorcze, a takze zgromadzenie wspdlnikéw (walne zgromadzenie),
ktore pelni funkcje uchwalodawcze. Struktura organéw w spélkach kapitato-
wych jest rozbudowana. Istota tych spotek jest strukturalne rozdzielenie kapitatu
od biezacego zarzadzania. Podzial kompetencji ma zapobiec wiladczemu wply-
wowi wspolnikéw na biezace zarzadzanie. Wobec powyzszego jednostka samo-
rzadu terytorialnego, bedac wspdlnikiem spotki kapitalowej, nawet wiekszoscio-
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wym, nie wplywu na biezace zarzadzanie taka spotka i na zaciagane przez spotke

zobowiazania. Ustawodawca w ustawie o gospodarce komunalnej przewidzial

szereg uregulowan szczegolnych w stosunku do kodeksu spétek handlowych

w zakresie funkcjonowania organéw spoétek z udzialem jednostek samorzadu

terytorialnego®.

Zgodnie z art. 12 ust. 4 u.g.k. w jednoosobowej spéice gminy funkcje zgro-
madzenia wspdlnikéw pelnia organy wykonawcze, czyli wojt, burmistrz, prezy-
dent miasta. Zatem odpowiednio do regulacji kodeksu spétek handlowych (art.
228 i 393) wojt (burmistrz, prezydent miasta), wystepujac w takim charakterze,
dysponuje prawem do zbycia i wydzierzawienia przedsiebiorstwa, ustanowienia
na nim prawa uzytkowania czy tez prawem do nabycia i zbycia nieruchomosci.
Réwniez uchwata wspélnikéw nastepuje zmiana umowy spoélki, przeksztalcenie
spolki z ograniczong odpowiedzialno$cig w spétke akcyjng czy rozwigzanie spot-
ki. W zwiazku z tym powstaje pytanie, jakie sa relacje miedzy tak zakreslonymi
uprawnieniami woéjta a wylacznym zakresem kompetencji organéw stanowig-
cych owych jednostek. Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 18 przewiduje,
ze to wlasnie rada gminy podejmuje uchwaly dotyczace likwidacji i reorgani-
zacji przedsigbiorstw a takze rozwigzania spodtek. Organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego okresla tez zasady nabywania, zbywania i obcigzania
nieruchomosci oraz ich wydzierzawienia lub wynajmowania na okres dluzszy
niz 3 lata. Stad tez mozna przyjac nastepujace zasady odnoszace sie do ustalenia
zakresu uprawnien wdjta (pelnigcego role zgromadzenia wspélnikéw) w jedno-
osobowej spdlce gminy:

1) o ile pewne rozstrzygniecia pozostaja w zakresie wylacznej wlasciwosci or-
ganu stanowigcego samorzadu, to uprawnienia wéjta wynikajace z kodeksu
spolek handlowych podlegaja wylaczeniu;

2) uprawnienia wdjta sg ograniczone ze wzgledu na prawo rady gminy do okre-
§lania ,zasad” gospodarowania majatkiem samorzadu, stanowigcych dla nie-
go swoiste ,wytyczne”;

3) w pozostalym zakresie woéjt moze samodzielnie wykonywa¢ uprawnienia
zgromadzenia wspolnikéw, uwzgledniajac cele i zasady gospodarowania ma-
jatkiem komunalnym?.

Regulacje art. 12 ust. 4 u.g.k. nie stanowia przepisu szczegdlnego wobec ustaw
samorzadowych, poniewaz nie prowadza do ograniczenia uprawnien organéw
stanowigcych samorzadu w zakresie spraw majatkowych. Omawiany przepis
wskazuje jedynie wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jako organ wlasciwy do
wypelniania funkcji zgromadzenia wsp6lnikéw w spélce jednoosobowej. Nato-
miast podstawy rozstrzygnie¢ podejmowanych przez wdjta wynikaja z uchwatl
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Art. 13 u.g.k. wska-
zuje, ze spolka z udzialem gminy jest zobowigzana do okreslenia w regulaminie
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zasad korzystania z ustug publicznych, ktére spétka swiadczy, a takze obowigz-
kéw spotki wobec odbiorcow ustug. Taki regulamin oraz jego zmiany obowigzuja
na trenie jednostki samorzadu terytorialnego po wczeéniejszym zatwierdzeniu
przez organy wykonawcze tych jednostek’.

Kodeks spoétek handlowych przewiduje dwa rodzaje zawigzania spotki.
Pierwszy z nich dotyczy sytuacji, w ktérej wspdlnicy zawieraja umowe spo6iki
(akt zalozycielski) lub podpisuja statut. Druga mozliwo$¢ jest zwigzana z powsta-
niem spotki poprzez przeksztalcenie, polgczenie lub podziat spétek. Ponadto
oprécz podstawowych sposobéw ustawa o gospodarce komunalnej przewidu-
je dwie szczegodlne formy tworzenia spélek. Pierwsza dotyczy przeksztalcenia
przedsiebiorstw komunalnych w jednoosobowe spétki gminy z mocy samego
prawa na podstawie art. 14 u.g.k. Zgodnie z tym przepisem przedsiebiorstwa
komunalne ulegly przeksztalceniu w jednoosobowe spoétki gminy, jezeli do 30
czerwca 1997 r. rada gminy nie postanowita o wyborze prawnej formy lub o ich
prywatyzacji. Przeksztalcenie to polegalo na zmianie rezimu prawnego wykony-
wania dziatalnosci przez przedsigbiorstwo komunalne ze sfery publicznopraw-
nej na prywatnoprawna. Wynikiem tego nie bylo utworzenie sp6tki w rozumie-
niu przepiséw kodeksu spotek handlowych, a zmiana ustroju komunalnej osoby
prawnej”. Spotka, ktdra powstala w wyniku takiego przeksztalcenia, wstepowala
z mocy prawa we wszystkie prawa i obowiazki przeksztalconego przedsiebior-
stwa komunalnego”. Odmiennie ksztaltowala sie sytuacja dotyczaca stosunku
pracy dyrektora przedsiebiorstwa i pracownikéw zatrudnionych na podstawie
powolania, bowiem wygasly one z mocy prawa z dniem wykreSlenia przedsie-
biorstwa z rejestru. Aby moglo nastapi¢ przeksztalcenie przedsiebiorstwa komu-
nalnego w spétke z mocy art. 14, organ wykonawczy gminy musial zdecydowac
o rodzaju spdlki, ustali¢ jej akt zalozycielski lub statut i zlozy¢ wniosek o wpis do
rejestru handlowego. Jezeli wymog ten nie zostal spelniony, nalezalo uznag, ze
przedsiebiorstwo komunalne zostalo ostatecznie zlikwidowane, a jego majatek
nalezy do mienia komunalnego™.

Druga z przewidzianych w ustawie o gospodarce komunalnej form tworzenia
spolek polega na przeksztalceniu samorzadowego zakladu budzetowego w spoét-
ke prawa handlowego. W tym wypadku przeksztalcenie nalezy rozumieé¢ réw-
niez jako likwidacje zakladu budzetowego i wniesienie mienia pozostalego po
jego likwidacji do spoétki. Obecnie przepisy ustawy o gospodarce komunalnej za-
wieraja dwie podstawy prawne do likwidacji zakladéw budzetowych. Pierwsza
to regulacje art. 6 ust. 1, w ktérym ustawodawca zezwala organom stanowigcym
jednostek samorzadu terytorialnego powolywac, likwidowa¢ lub przeksztalcaé
samorzadowe zaklady budzetowe. Jednoczesnie w tym zakresie ustawa o finan-
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sach publicznych stanowi, ze likwidujac taki zaklad, organ stanowigcy okresla
przeznaczenie mienia znajdujacego sie w uzytkowaniu zakladu. Druga podsta-
wa prawna jest art. 22 ustawy o gospodarce komunalnej, ktéry uprawnia organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego do podjecia uchwaly o likwidacji
zakladu budzetowego w celu zawigzania sp6lki z ograniczong odpowiedzialno-
Scia lub spoétki akcyjnej przez wniesienie na pokrycie kapitalu mienia zaktadu
budzetowego pozostalego po likwidacji”.

Ustawodawca w art. 9 ust. 2 umozliwia tworzenie przez jednostki samorzadu
terytorialnego wszystkich szczebli oraz zwiazki jednostek spélek komandyto-
wych i komandytowo-akcyjnych do realizacji przedsiewzie¢ w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego. Jednostka samorzadu terytorialnego na podstawie
art. 14 ust. 1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym w spélce komandy-
towej i komandytowo-akcyjnej moze by¢ odpowiednio komandytariuszem lub
akcjonariuszem”™. W przypadku tych spétek ustawodawca wyraznie wskazuje,
ze podmiot publiczny nie moze by¢ komplementariuszem”. W spélkach tych
powolanych do realizacji przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-pry-
watnego jednostka samorzadu terytorialnego pelni role wspélnika pasywnego.
Bedac komandytariuszem lub akcjonariuszem w spélce komandytowej jednost-
ka ta odpowiada za zobowigzania do wysokosci sumy komandytowej, natomiast
w spoélce komandytowo-akcyjnej nie odpowiada za zobowigzania spélki. Jed-
nostka samorzadu terytorialnego w partnerstwie publiczno-prywatnym ma za
zadanie dostarczy¢ kapitat do sp6lki i nie prowadzi ona spraw spétki. Moze jedy-
nie reprezentowac spotke jako pelnomocnik, co w przypadku jednostki bedacej
0sobg prawna jest realizowane poprzez wskazanie przez zarzad wojewo6dztwa,
zarzad powiatu lub wéjta osoby do reprezentowania danej jednostki samorzadu
terytorialnego a zarazem i spotki.

Przedmiot dzialalnosci spétek powolanych w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego — tak kapitalowych jak i komandytowych i komandytowo-akcyj-
nych — musi by¢ zgodny z zadaniami, jakie moga by¢ realizowane przez samo-
rzad terytorialny w ramach gospodarki komunalnej. Spéiki te musza realizowaé
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej lub komercyjne, jezeli spelnione
beda przestanki okreslone w art. 10 u.g.k.”

,Dopuszczajac dzialalno$¢ gospodarcza gmin poza sfera uzytecznosci pu-
blicznej, ustawodawca sformulowal przestanki tworzenia i przystepowania do
takich spolek”®. Pierwsza z przeslanek wiaze sie z wystepowaniem niezaspo-
kojonych potrzeb wspélnoty samorzadowej na rynku lokalnym, wystepujacym
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w gminie bezrobociem w znacznym stopniu wplywajacym ujemnie na poziom
zycia wspdlnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych
z innych przepiséw srodkéw prawnych nie doprowadzilo do aktywizacji gospo-
darczej, w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwalego
ograniczenia bezrobocia. Tworzac lub przystepujac do spoétki, gmina powinna
najpierw dokonac oceny istniejacych potrzeb wspdlnoty spoza sfery uzyteczno-
Sci publicznej i na rynku lokalnym oraz poziomu ich zaspokojenia. Gmina po-
winna réwniez dokona¢ analizy wystepujacego na jej obszarze bezrobocia oraz
podjetych dzialan w tym zakresie. Ustawa o gospodarce komunalnej stwarza
gminie dogodne warunki tworzenia miejsc pracy w spétkach zakladanych przez
gmine lub z jej udzialem. Nalezy podkresli¢, ze dziatalnoé¢ gospodarcza gminy
nie moze wykracza¢ poza regule pomocniczosci w dziedzinach, w ktérych spo-
wodowaloby to kolizje intereséw gminy i jej mieszkancow.

Nastepna przeslanka ma zwiazek z regula racjonalnego gospodarowania
skfadnikami mienia komunalnego. Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina
moze tworzy¢ spotki prawa handlowego, jezeli zbycie skladnika mienia komu-
nalnego mogacego stanowi¢ wklad niepieniezny gminy do spoétki albo rozporza-
dzenie nim w inny sposéb mogloby spowiada¢ dla gminy powazna strate majat-
kowa.

Kolejna ustawowa przestanka dopuszczajaca tworzenie przez gmine spotek
poza sfera uzytecznodci publicznej zezwala gminom na posiadanie przez nie
akcji lub udzialéw w spoétkach juz istniejacych i zajmujacych sie dziatalnoscig
bankowa, ubezpieczeniowa, doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza
na rzecz samorzadu terytorialnego lub dowolna dzialalnoscig wazna dla rozwoju
gminy. W spotkach bankowych i ubezpieczeniowych ustawodawca dopuszcza
jedynie mozliwos¢ tworzenia spotki akcyjnej, majac na uwadze koniecznos¢ za-
gwarantowania odpowiedniego kapitatu i ochrone wierzycieli®'.

4. Komunalne jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawna

Na podstawie ustaw szczegélnych dziala¢ moga ,komunalne zaklady uzy-
tecznosci publicznej” wyposazone w osobowos¢ prawna.

Zadania gminy w sferze kultury sa wykonywane przede wszystkim na pod-
stawie ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej®, ustawy
o muzeach®, a takze ustawy o bibliotekach®. Ustawy te w wiekszosci przypad-
kow nie nakladajg obowiazku tworzenia konkretnego rodzaju jednostki kultury.
Gmina wiec moze prowadzi¢ jednostki organizacyjne dziatalnosci kulturalnej,
takie jak orkiestry, muzea czy domy kultury. Do obowiazkéw gminy nalezy or-

81 J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Gospodarka mieniem..., s. 65-66.

82 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. 0 organizowaniu i prowadzeni dziatalnosci kulturalnej (Dz.
U. 220121, poz. 406 z pdzn. zm.).

8 Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. muzeach (Dz. U. z 2012 1, poz. 987 z p6zn. zm.).

8% Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 1. o bibliotekach (Dz. U. z 2012 1., poz. 642 z p6zn. zm.).



Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy 85

ganizacja i prowadzenie co najmniej jednej gminnej biblioteki publicznej wraz
z odpowiednig liczba filii i oddzialéw oraz punktéw bibliotecznych.

Jednostki samorzadu terytorialnego, w tym réwniez gmina, organizuja dzia-
talnos¢ kulturalng poprzez tworzenie samorzadowych instytucji kultury. Dla tych
instytucji prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawowym celem statutowym.
Niektore z instytucji kultury, szczegélnie biblioteki i osrodki kultury, funkcjonuja
jako odrebne, gminne osoby prawne®.

,Prowadzenie dzialalnosci kulturalnej jest zadaniem wilasnym jednostek sa-
morzadu terytorialnego o charakterze obowigzkowym”®. Samorzadowymi in-
stytucjami kultury sa m.in. teatry, opery, filharmonie, orkiestry, kina, muzea, bi-
blioteki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki. Instytucje te z urzedu
podlegaja wpisowi do rejestru instytucji kultury, ktéry jest prowadzony przez
organizatora, czyli jednostke samorzadu terytorialnego®. Zgodnie z ustawa ,in-
stytucje kultury otrzymuja osobowo$¢ prawng i moga rozpocza¢ dzialalnosé
z chwila wpisu do rejestru”®. Samorzgdowe instytucje kultury mogg otrzymy-
wac dotacje na zadania objete mecenatem panstwa, w tym takze dotacje na wy-
datki inwestycyjne z budzetu panstwa w czeéci, ktérej dysponentem jest minister
wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego®.

Utworzenie samorzadowej instytucji kultury wymaga podjecia przez rade
gminy, rade powiatu lub sejmik wojewé6dztwa uchwaly o utworzeniu instytucji
kultury i nadaniu jej statutu. Uchwatla taka okresla nazwe instytucji kultury, jej
rodzaj, siedzibe a takze przedmiot dziafania.

Jednostka samorzadu terytorialnego, jako organizator, zapewnia $rodki nie-
zbedne do rozpoczecia i prowadzenia dzialalnosci kulturalnej, a takze do utrzy-
mania obiektu, w ktérym ta dzialalno$¢ jest prowadzona. Instytucjq kultury za-
rzadza dyrektor powolany przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Likwidacja samorzadowej instytucji kultury moze nastapi¢ w szczegodlnie
uzasadnionych przypadkach. Nastepuje to w drodze uchwaty rady gminy, rady
powiatu lub sejmiku wojewddztwa. Wczesniej jednak, na 6 miesiecy przed pod-
jeciem uchwaty likwidacyjnej, organizator jest zobligowany podaé do publicznej
wiadomosci informacje o zamiarze i przyczynach likwidacji. Jezeli likwidacja na-
stepuje z powodu braku §rodkéw finansowych, celem informacji powinno by¢
m.in. stworzenie mozliwosci podjecia odpowiednich dzialan do zgromadzenia
§rodkéw, ktére umozliwilyby dalsze funkcjonowanie takiej instytucji. Uchwa-
la o likwidacji stanowi podstawe do wykreslenia z rejestru instytucji kultury,
prowadzonego przez organizatora. Wszystkie zobowigzania i wierzytelnosci li-
kwidowanej instytucji przejmuje organizator, ktdry jest takze zobowigzany do

8 K. Bandarzewski, R. Budzisz, B Chmielnicki i in., Ustawa o samorzqdzie..., s. 206-207.

8 Art. 9 ust. 2 u.o.p.d.k.

87 Encyklopedia samorzgdu terytorialnego, s. 140.
8 Art. 14 wo.p.dk.

8 Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, s. 140.
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zabezpieczenia mienia po jej likwidacji. Organizator moze w wyjatkowych przy-
padkach przekaza¢ odplatnie lub nieodplatnie skladniki mienia zlikwidowanej
instytucji kultury osobie prawnej lub fizycznej w celu prowadzenia dziatalnoéci
kulturalnej®*. Moze to nastapi¢ na zasadach okreslonych w ustawie o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej”, chyba ze taka mozliwo$¢ wylacza umowa zawarta
przez organizatoréw, ktérzy prowadza wspélna instytucje kultury.

Do komunalnych jednostek organizacyjnych gminy posiadajacych osobo-
wos¢ prawng mozna zaliczy¢ takze samodzielne publiczne zaklady opieki zdro-
wotnej”. Do 2011 r. gminy wykonywaly swoje obowiazki organéw tworzacych,
prowadzacych i nadzorujacych publiczne zaklady opieki zdrowotnej na podsta-
wie ustawy o zakladach opieki zdrowotnej*. Uchylila ja ustawa z dnia 15 kwiet-
nia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej™.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 tej ustawy podmiotami leczniczymi s samodziel-
ne publiczne zaklady opieki zdrowotnej. Do niedawna byla to gtéwna forma or-
ganizacyjno-prawna prowadzenia dzialalnosci z zakresu ochrony zdrowia. Sa-
modzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej na podstawie przepiséw ustawy
o zakladach opieki zdrowotnej nabywaly osobowos¢ prawna z chwilg wpisu do
Krajowego Rejestru Sqdowego. Nalezy przyjaé, ze funkcjonujace obecnie samo-
dzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej sg osobami prawnymi, poniewaz
zaden przepis nie pozbawil ich osobowosci prawnej. Ustawodawca zezwala bo-
wiem na kontynuacje bytu prawnego tych zaktadéw w dotychczasowej formie®.

Przepisy ustawy o dzialalnosci leczniczej przewiduja, ze ,jednostka samo-
rzadu terytorialnego moze utworzy¢ i prowadzi¢ podmiot leczniczy w formie:
1) spotki kapitalowej, 2) jednostki budzetowej”*. Przepis ten uprawnia jednostki
samorzadu terytorialnego do tworzenia podmiotéw leczniczych jedynie w tych
dwoéch wymienionych formach.

Podmiotami uprawnionymi do prowadzenia samodzielnych publicznych za-
kladow opieki zdrowotnej sa Skarb Panistwa, jednostki samorzadu terytorialnego
oraz uczelnie medyczne. Podmioty te moga jedynie prowadzi¢, a nie tworzy¢
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotne;j”.

Przepisy szczegdlne moga okresla¢ inne niz wskazane w ustawie o gospodar-
ce komunalnej zasady prowadzenia komunalnej dziatalnosci gospodarczej w po-
szczegdlnych dziedzinach, albo moga wskazywaé, ze ograniczenia wynikajace

P Tamze.

91 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 . o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2007 r. Nr 155, poz.
1095).

92 J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Staftko, Gospodarka mieniem.. ., s. 83.

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz. U. z 2007 r. Nr 14, poz. 89
z pézn. zm.).

9 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 1. 0 dziatalnosci leczniczej ( Dz. U. z 2015 1., poz. 618 z p6zn. zm.).
% E Grzegorczyk, T. Rytlewski, U. Walasek-Walczak, T. Glab, M. Dulifiska, M. Potoczny Ustawa o dzia-
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z tej ustawy nie znajdujq zastosowania w danej sferze. Oznacza to dalsze proble-
my zwiazane z klasyfikowaniem powstalych jednostek organizacyjnych.

Autor niniejszego opracowania stawia sobie za cel wskazanie koniecznosci
zdefiniowania w aktach normatywnych w sposéb jednoznaczny poje¢ ,gminna
jednostka organizacyjna” i ,jednostka organizacyjna gminy”.

Bogdan Dolnicki

MUNICIPAL ORGANIZATIONAL UNITS AND THE ORGANIZATIONAL
UNITS OF A MUNICIPALITY

The Act on municipal self-government provides in art. 9 p. 1 that a municipality can
establish organizational units in order to perform its tasks. This provision does not specify
what type of organizational units it refers to. Art. 24a p. 2 of this act provides: “The coun-
cilor cannot act as a manager of a municipal organizational unit or his deputy.” At the same
time, art. 24b p. 1 provides that a person elected as a councilor cannot perform work under
an employment agreement in the office of the municipality in which he obtained a man-
date, as well as exercise the function of a manager or his deputy in an organizational unit
of the municipality. This terminological heterogeneity raises many problems in practice.

Similar problem concerns municipal economy. It especially refers to the determination
of the principles and forms of the economy of local self-government units, which perform
their own tasks in order to meet the collective needs of the local community. Specific regu-
lations may determine other principles of municipal economic activities in specific areas
than those specified by the act, or may indicate that the restrictions provided by the act do
not apply in a given area. This means further problems with classifying the organizational
units.



