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 WSTĘP

Opracowanie kompleksowo omawia zagadnienia dotyczące pojęcia, 
podstaw prawnych i celu tworzenia jednostek organizacyjnych samorządu 
terytorialnego oraz możliwości ich zmiany w obecnym stanie prawnym. To 
pierwsze opracowanie, które holistycznie ujmuje problematykę związaną 
z tworzeniem, przekształcaniem i likwidacją samorządowych jednostek orga-
nizacyjnych. Obejmuje analizę przepisów ustrojowych regulujących tę prob-
lematykę oraz zawiera odniesienie do kwestii finansowych, przesądzających 
o efektywności i gospodarności w zakresie rozpatrywanych transformacji 
strukturalnych. Przedmiotowa pozycja to konkretna i praktyczna wykładnia 
przepisów prawa, niezbędna do prawidłowego tworzenia, przekształcania 
i likwidacji samorządowych jednostek organizacyjnych (posiadających oso-
bowość prawną i niewyposażonych w ten przymiot). Uwzględnia wady i za-
lety poszczególnych form organizacyjno-prawnych oraz korzyści i zagrożenia 
wynikające z przyjętych rozwiązań. Zawiera propozycje rozwiązań zagad-
nień dotąd nieporuszonych w literaturze przedmiotu bądź słabo zbadanych.

Materia została zaprezentowana w ujęciu teoretycznym i praktycznym, 
wzbogacona licznymi przykładami i propozycjami rozwiązań. Uwzględnia 
aktualne orzecznictwo, doktrynę i poglądy wyrażone w piśmiennictwie pra-
wa administracyjnego i prawa handlowego dotyczące organizacji i funkcjo-
nowania jednostek organizacyjnych samorządu terytorialnego.

Książka ma przede wszystkim charakter poradnika praktycznego dzia-
łania. Stanowi pomoc dla praktyków samorządu terytorialnego oraz dla stu-
dentów prawa i administracji. Nowatorskim rozwiązaniem są zamieszczone 
w poszczególnych rozdziałach przykładowe wzory oraz schematy działań.

Opracowanie obejmuje stan prawny na dzień 1 czerwca 2015 r.
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Rozdział 1

POJĘCIE, CECHY I PODSTAWY PRAWNE JEDNOSTKI 
ORGANIZACYJNEJ W PRAWIE SAMORZĄDU 

TERYTORIALNEGO

1.1. Kontekst normatywny – w kręgu podstawowych pojęć

W celu wykonywania zadań1 przez jednostki samorządu terytorialnego 
ustawodawca dopuszcza tworzenie jednostek organizacyjnych gminy, powia-
tu i województwa. Nie stanowią one jednak wyłącznej formy realizacji zadań, 
przepisy ustaw ustrojowych pozwalają bowiem na zawieranie przez jednostki 
samorządu terytorialnego umów z innymi podmiotami w celu wykonywania 
zadań własnych2. Bez względu na wybór formy realizacji zadań należy wska-
zać, że jednostki samorządu terytorialnego będą ponosić odpowiedzialność 
za realizację tych zadań3. Podstawą prawną utworzenia gminnych jednostek 
organizacyjnych jest art. 9 u.s.g., powiatowych jednostek organizacyjnych – 
art. 6 ust. 1 u.s.p., a w przypadku wojewódzkiej jednostki organizacyjnej – 
dyspozycja art. 8 ust. 1 u.s.w.

Gminne jednostki organizacyjne nie należą do katalogu jednostek po-
mocniczych gminy (nazwanych i nienazwanych), choć ich utworzenie jest 

1  Wykonywanie zdań należy tu rozumieć szeroko – jako realizację zadań własnych, zleconych bądź 
powierzonych – zob. A. Szydło, Zlecanie przez jednostki samorządu terytorialnego tworzonym przez siebie 
spółkom kapitałowym zadań publicznych, PPP 2007, nr 9, s. 86.

2  Ustawodawca dopuszcza wykonywanie zadań jednostek samorządu terytorialnego w drodze umo-
wy cywilnoprawnej z innymi podmiotami (np. jak stanowi expressis verbis art. 9 ust. 1 u.s.g. – z organiza-
cjami pozarządowymi). Umowa ta, jako forma działania gminy o charakterze niewładczym, zawierana 
z podmiotem zewnętrznym, będzie tworzyła powiązanie organizacyjne między kontrahentem a gminą, 
pewien rodzaj powiązania organizacyjnego i funkcjonalnego między podmiotami administrującymi, 
niezależnymi od siebie – tak też R. Michalska‑Badziak (w:) Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, 
zasady w teorii i w orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2005, s. 274.

3  Zob. A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Ustawa o samorządzie gminnym. Komen-
tarz, Warszawa 2010, s. 132. Por. R. Szarek, glosa do postanowienia SN z dnia 19 października 1999 r., 
III CZ 112/99, Sam. Teryt. 2000, nr 11, s. 66–70.
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jednym ze sposobów realizacji zadań podstawowej jednostki samorządu te-
rytorialnego. W tym sensie pełnią one funkcję pomocniczą. Samorządowe 
jednostki organizacyjne mogą przybierać różne formy prawne z uwagi na 
różnorodność ich cech, np.:
	 1)	prawnie wyodrębnione poza strukturą gminy i niewyodrębnione;
	 2)	będące podmiotami gospodarczymi lub prowadzące inną działalność;
	 3)	posiadające osobowość prawną lub jej nieposiadające;
	 4)	tworzone wyłącznie przez jednostkę samorządu terytorialnego lub we-

spół z innymi podmiotami.
W zależności od potrzeb lokalnych oraz kosztów utworzenia i funkcjo-

nowania danej samorządowej jednostki organizacyjnej gmina, powiat i wo-
jewództwo powinny dokonać wyboru konkretnej formy organizacyjno-praw-
nej, najlepiej dostosowanej do realizacji poszczególnych zadań własnych 
będących przedmiotem działalności samorządowej jednostki organizacyjnej.

Terminy „jednostka organizacyjna gminy”, „jednostka organizacyjna 
powiatu” i „jednostka organizacyjna samorządu województwa” budzą wątp-
liwości prawne z uwagi na nieścisłe posługiwanie się nimi przez ustawo-
dawcę. Brak definicji legalnej tych pojęć utrudnia identyfikację desygnatów 
jednostki. Ustawodawca posługuje się pojęciem jednostki organizacyjnej 
w znaczeniu węższym i szerszym. Rozróżnienie to nie jest jednak prawnie 
irrelewantne, w zależności bowiem od przyjętego znaczenia powstają okreś-
lone skutki prawne (zob. np. art. 18a ust. 1 u.s.g., który określa zakres pod-
miotowy kontroli rady gminy dokonywanej przez komisję rewizyjną4). Przez 
jednostkę organizacyjną można rozumieć strukturę organizacyjną, która 
została utworzona w celu wykonywania zadań danej jednostki samorządu 
terytorialnego, w jej ramach prawnych lub poza nimi, wyposażoną w oso-
bowość prawną albo jej pozbawioną, funkcjonującą niezależnie od jej sta-
tusu własnościowego5. Z punktu widzenia cywilistycznego należy rozróżnić 
dwa rodzaje jednostek: prawnie wyodrębnione i prawnie niewyodrębnione. 
Pierwsze z nich zostały wyposażone w osobowość prawną i funkcjonują poza 
podmiotowością prawną jednostki samorządu terytorialnego, np. kapitało-
we spółki prawa handlowego, spółdzielnie, fundacje tworzone przez gminy, 
powiaty, województwa oraz samorządowe instytucje kultury. Do jednostek 
prawnie niewyodrębnionych, funkcjonujących w ramach osobowości prawnej 

4  Zgodnie z art. 18a ust. 1 u.s.g.: „Rada gminy kontroluje działalność wójta, gminnych jednostek 
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powołuje komisję rewizyjną”.

5  Zob. A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Ustawa…, s. 133.
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gminy, powiatu, województwa należy zaliczyć samorządowe jednostki i za-
kłady budżetowe oraz gospodarstwa pomocnicze samorządowych jednostek 
budżetowych6. Rozróżnić możemy „jednostkę organizacyjną” w znaczeniu 
węższym (jednostka nieposiadająca osobowości prawnej, tj. jednostka bud
żetowa i zakład budżetowy) i szerszym (gminną, powiatową, wojewódzką 
jednostkę organizacyjną). W literaturze przedmiotu wskazuje się, że przez 
jednostki organizacyjne należy rozumieć takie jednostki, które mogą być 
przez gminę, powiat, województwo tworzone, likwidowane i przekształcane 
(z wyjątkiem tych tworzonych z mocy prawa7). Istotną cechą samorządowej 
jednostki organizacyjnej jest to, że gmina, powiat, województwo mają bez-
pośredni wpływ na powoływanie osób zarządzających oraz mogą sprawować 
nadzór nad działalnością tych jednostek8.

Szczególnym rodzajem komunalnych jednostek organizacyjnych są ko-
munalne spółki handlowe, wyposażone w zdolność prawną i zdolność do 
czynności prawnych z możliwością prowadzenia przez nie działalności go-
spodarczej w zakresie określonym w odrębnej ustawie. Gospodarka komu-
nalna jednostek samorządu terytorialnego może być prowadzona w formie 
spółek prawa handlowego (w tym spółek akcyjnych, z ograniczoną odpowie-
dzialnością oraz komandytowych lub komandytowo-akcyjnych, o których 
mowa w art. 14 ust. 1 u.p.p.p.). Zgodnie z art. 10 u.g.k. gmina może tworzyć 
spółki prawa handlowego i przystępować do nich poza sferą użyteczności 
publicznej pod warunkiem spełnienia łącznie kilku przesłanek. Do przesła-
nek tych należy zaliczyć:
	 1)	istnienie na rynku lokalnym niezaspokojonych potrzeb wspólnoty lokalnej;
	 2)	występowanie w gminie bezrobocia, które w znacznym stopniu wpływa 

ujemnie na poziom życia wspólnoty samorządowej, a zastosowanie in-
nych działań i wynikających z obowiązujących przepisów środków praw-
nych nie doprowadziło do aktywizacji gospodarczej, a w szczególności 
do znacznego ożywienia rynku lokalnego lub trwałego ograniczenia bez-
robocia.
Ustawodawca wskazał expressis verbis w art. 10 ust. 4 u.g.k., że „poza 

strefą użyteczności publicznej województwo może tworzyć spółki prawa 

6  Zob. tenże, O pojęciu „jednostka organizacyjna” w polskim prawie samorządu terytorialnego, 
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2005, z. 3, s. 106.

7  Zob. art. 110 ust. 1 u.p.s., który nakłada obowiązek tworzenia w gminach ośrodków pomocy 
społecznej jako gminnych jednostek budżetowych.

8  Zob. M. Bator, J. Dżedzyk, Obowiązek składania oświadczeń majątkowych – wybrane problemy 
praktyczne, NZS 2007, nr 1, s. 15.
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