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GMINA JAKO PRZEDSIEBIORCA
W SPOLECZNEJ GOSPODARCE RYNKOWEJ

Streszczenie: Gmina jest zwigzkiem publicznoprawnym wyposazonym w 0sobowo$¢ praw-
na, ktory powinien zaspokaja¢ potrzeby wspolnoty poprzez realizacj¢ zadan publicznych.
Wykonanie tych zadan nastgpuje w formach $cisle okreslonych przez prawo. Czes¢ z nich
do swej realizacji wymaga podjecia dziatalno$ci okreslanej mianem gospodarczej. Zasada
spotecznej gospodarki rynkowej nie stoi na przeszkodzie temu, by byty one realizowane przez
gmine. Gmina uzyskuje tym samym status przedsigbiorcy, ale pozostaje ona mimo wszystko
przedsigbiorca specyficznym, ktorego sytuacja wyraznie odbiega od sytuacji ,.klasycznego”
przedsigbiorcy, bedacego wspodtczesnie osobg fizyczna.

Stowa kluczowe: gmina, zadania publiczne, dziatalno$¢ gospodarcza, przedsigbiorca.

DOI: 10.15611/pn.2014.372.15

1. Wstep

Stformutowanie zawarte w przepisie art. 20 Konstytucji RP, iz ,,spoteczna gospodar-
ka rynkowa oparta jest na wolnosci dziatalnosci gospodarczej i wlasnosci prywat-
nej”!, oznacza, ze niewatpliwym beneficjentem zasady wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej jest przedsigbiorca bedacy osobg fizyczng. W pewnym sensie sg nimi
rowniez tworzone przez te osoby korporacje, majace status osoéb prawnych lub tzw.
niepelnych czy utomnych osoéb prawnych?, prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza
w oparciu o wlasno$¢ prywatng. Status przedsigbiorcy posiadaja tez osoby prawne
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza w oparciu o wlasnos$¢ publiczna, a takze pod-
mioty wykonujace ja w oparciu o wtasno$¢ mieszang®.

Gmina jako wspolnota samorzadowa wykonujaca zadania publiczne, w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢, wyposazona zostala w osobowos$¢ praw-

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.

2 Por. S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego, Ksiega pierwsza. Czgs¢ 0gol-
na, Warszawa 2007, s. 135.

* Na ten temat szerzej, T. Kocowski, Spétki podmiotow wlasnosci spolecznej (przedsigbiorstwa
wspolne i mieszane), [w:] Tworzenie i funkcjonowanie spotek. Zagadnienia cywilnoprawne i admini-
stracyjnoprawne, red. J. Frackowiak, L. Kieres, PWN, Warszawa—Wroctaw 1990, s. 84-97.
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na, stajac si¢ podmiotem mienia komunalnego niezbgdnego do realizacji owych za-
dan. Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym* zawieraja regulacje odnoszace si¢
do dziatalno$ci gospodarczej gminy i 0sob prawnych wyposazonych w majatek ko-
munalny. Stanowig one, w przepisie art. 9 ust. 2, iz ,,gmina oraz inna gminna osoba
prawna moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajgca poza zadania o cha-
rakterze uzyteczno$ci publicznej wytacznie w przypadkach okreslonych w odrgb-
nej ustawie™. Powstaje wiec pytanie, czy gmina moze i powinna wykonywaé dzia-
falno$¢ gospodarcza, skoro przepis art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi,
iz do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty,
i czy do ich zaspokajania niezbedne jest wykonywanie przez gming dziatalno$ci
gospodarczej?

2. Gmina — osoba prawna prawa publicznego

Konstytucja RP w art. 165 stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja
osobowos$¢ prawng oraz ze przystugujg im prawo wlasnosci i inne prawa majat-
kowe. Przepis art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym okresla jednoznacznie,
iz gmina posiada osobowos$¢ prawna, nie wskazujac wszakze, z jaka osobowoscia
mamy do czynienia — czy jest to osobowos$¢ prywatnoprawna, publicznoprawna
czy tez biwalentna osobowo$¢ prawna. Podzial na osobowos¢ publiczno- i prywat-
noprawng zwigzany jest niewgtpliwie z powrotem do nieobecnego przez dtugi czas
dychotomicznego podziatu prawa na prawo prywatne i prawo publiczne®, a tak-
ze reaktywacja, zlikwidowanej w 1950 roku, samej instytucji samorzadu teryto-
rialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego, a gmina kwalifikowana jest do tej katego-
rii jednostek, okreslane byty tradycyjnie mianem korporacji publicznych, co miato
wskazywac na grupy spoleczne, ktore powotane zostaty do realizacji zadan admi-
nistracji publicznej w formach dla niej wlasciwych’. To wiasnie te jednostki orga-
nizacyjne, ktére powotane zostaty do wykonywania zadan administracji publicznej,
z czym mamy do czynienia w przypadku wspolnot samorzadowych, uznawane byty
w pierwszym rzedzie za osoby prawne prawa publicznego. Wspdlnoty samorzado-
we, w tym oczywiscie 1 gmina, z mocy prawa wyposazone zostalty w 0sobowos¢
prawna, co oznacza, ze¢ moga by¢ podmiotami stosunkéw cywilnoprawnych. W ta-

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, j.t. Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591.

5 Ta odr¢bng ustawg jest ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. 1997,
nr 9, poz. 43, ze zm.

¢ Por. S. Fundowicz, Dychotomiczny podzial prawa, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, s. 49.

7 Por. T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 51; S. Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna, Zakamy-
cze, 1998, s. 19.
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kiej sytuacji zdolno$¢ prawna i zdolnos$¢ do czynno$ci prawnej w zakresie prawa cy-
wilnego wynika z istoty osoby prawnej®.

Charakteryzujac osoby prawne prawa publicznego, wskazuje si¢ w pierwszym
rzgdzie na fakt, iz charakter prawny aktu zatozycielskiego osoby prawnej prawa
publicznego przewaznie rézni si¢ od aktu zalozycielskiego osob prawnych pra-
wa prywatnego, ktérym przewaznie jest umowa. Osoby prawne prawa publiczne-
go tworzone sg mocg ustawy lub aktu administracyjnego. Podkresla si¢ to wyraz-
nie, wskazujac, iz ,,jezeli dla powstania i ustania ktoérych konieczne jest wydanie
aktu normatywnego, osoba prawna bedzie miata — co do zasady — charakter osoby
prawnej prawa publicznego™. Wsrod kryteriow materialnych wyodrebnienia takiej
osoby bardzo mocno wskazuje si¢ na: wykonywanie wladzy publicznej, zobowig-
zanie wobec panstwa do wypelniania tych zadan, nadzor panstwowy nad tym wyko-
nawstwem oraz specyficznos$¢ celow i zadan przez te osoby realizowanych'®. Nadto
wskazuje si¢ na fakt, iz majatek nalezacy do tych osob, stuzacy im do wykonywa-
nia zadan publicznych, to majatek publiczny wywodzacy si¢ z wlasnos$ci panstwo-
wej lub samorzadowej, powracajacy do tych podmiotéw po ustaniu bytu prawnego
0s0b prawnych prawa publicznego!!.

Konstrukcji osobowosci publicznoprawnej zarzucano umownos$¢ i sztucznosé,
stad tez wywolywata ona wiele spordéw i krytyki'2. Przyjmujac, iz na gruncie nasze-
go systemu prawa osobowos¢ prawna gminy ma cywilistyczne odniesienie, wskazy-
wano jednoznacznie, iz dziatalno$¢ tej jednostki w kazdym przypadku skierowana
jest na zaspokojenie potrzeb publicznych, co powoduje, ze podmiotowo$¢ publicz-
noprawna powinna doczeka¢ sie¢ wyraznej regulacji ustawowej'. Gdyby przyjaé, iz
postulowana ustawa powstanie, to w przypadku okreslenia przez nig, ze jakas orga-
nizacja posiada podmiotowo$¢ publicznoprawng, powinno oznacza¢, Ze ma ona 0so-
bowos$¢ prawng (cywilnoprawna, prywatnoprawna) i jest odrebnym od panstwa pod-
miotem wladzy publicznej (Wyposazona jest we wladztwo administracyjne)'.

Nie podlega w zasadzie dyskusji fakt, iz podstawowym zadaniem, ktére stoi
przed osobami prawnymi prawa publicznego, jest zaspokajanie podstawowych po-
trzeb ogodtu obywateli czy tez okreslonych grup lub spotecznosci'® (np. lokalnych
czy zawodowych). Tego typu cele i zadania nie maja niewatpliwie atrybutu podsta-

§ Por. S. Dmowski, S. Rudnicki, wyd. cyt., s. 127.

° J. Frackowiak, [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo cywilne — czes¢ ogdlna, tom 1, C.H.
Beck, Warszawa 2012, s. 1170.

10°S. Fundowicz, Pojecie osoby prawnej prawa publicznego, ,,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 2,
s. 84.

11 J. Frackowiak, wyd. cyt., s. 1171.

12 Zob. na ten temat: L. Rajca, Konstrukcja osobowosci prawnej samorzqdu terytorialnego, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2004, nr 3, s. 15 in.

13 W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna, ,,Samorzad Terytorialny” 1999,
nr 11-12, s. 19, oraz M. Szewczyk, Podmiotowos¢ prawna gminy, ,,RPEiS” 1993, nr 3, s. 43.

4 Por. L. Rajca, wyd. cyt., s. 20.

15 Por. J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, 2003, s. 16.
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wowosci w przypadku oséb prawa prywatnego. Osoby prawa prywatnego realizuja
przede wszystkim swoje indywidualne cele i zadania, kierujac si¢ troskg o swoj in-
teres indywidualny. W jezyku potocznym interes kojarzy si¢ przede wszystkim z po-
zytkiem, korzyscig badz wregcz zyskiem!¢ i tak moze on by¢ odczytywany w przy-
padku interesu 0sob prywatnych. Osoby prawa publicznego, realizujac cele i zadania
publiczne, kierowaé si¢ powinny interesem publicznym. Niestety w przypadku in-
teresu publicznego trzeba wyraznie stwierdzi¢, iz nie ma on charakteru jednolitego
i moze by¢ bardzo rozmaicie rozumiany i interpretowany'’.

3. Spoleczna gospodarka rynkowa

Spoteczna gospodarka rynkowa jest wyznacznikiem aktualnego ustroju gospodar-
czego. Podstawowe znaczenie dla ustalenia tego ustroju ma tres¢ przepisu art. 20
Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,,spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wol-
nosci dziatalno$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu
1 wspolpracy partneréw spolecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rze-
czypospolitej Polskiej”. Geneza koncepcji spotecznej gospodarki rynkowej wywo-
dzi si¢ z mysli ekonomicznej, ktéra nastepnie stala si¢ praktyka zycia gospodarcze-
go. Stad tez jurydyczne pojecie spolecznej gospodarki rynkowej nie jest oczywiste
i jednoznaczne.

Cho¢ spoteczna gospodarka rynkowa oparta jest na wlasnosci prywatnej, nie ozna-
cza to jednakze konieczno$ci wykluczenia z niej wtasno$ci publicznej. Jak wskazano
w literaturze, wspotczesnie trudno byloby, by panstwo catkowicie zrezygnowalo ze
swej roli jako uczestnika zycia gospodarczego. Przepis art. 20 Konstytucji RP ,,naka-
zuje tylko zachowanie wtasciwych proporcji tego uczestnictwa i zakazuje przyznania
uprzywilejowanej pozycji dla whasnosci publicznej”'8. Zasadniczym powodem wy-
odrebnienia wlasnosci publicznej, jak si¢ wskazuje, jest jej stuzebny charakter wobec
wspolnoty, ktorg tworzy panstwo, Skoro zgodnie z trescig art. 1 Konstytucji RP pan-
stwo jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, to tym samym wtasnos$¢ publicz-
na moze by¢ jedynie instrumentem realizacji zadan stuzacych ogdtowi.

16 H. Groszyk, A. Korybski, O pojeciu interesu w naukach prawnych (przeglgd wybranej proble-
matyki z perspektywy teoretycznoprawnej, [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych prawie stano-
wionym i orzecznictwie sqdowym Polski i Ukrainy, red. A. Korybski, M.W. Kostyckij, L. Leszczynski,
Lublin 2006, s. 19.

17 Por. R. Blicharz, M. Kania, Klauzula interesu publicznego w publicznym prawie gospodarczym,
»PUG” 2010, nr 5, s. 13; J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dziatania admini-
stracji publicznej, Przeglad Prawa i Administracji nr 2642, Wroctaw 2004, s. 40.

18 L. Garlicki, Komentarz do art. 20 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2005, s. 12.

19 Por. A. Szafranski, Mozliwos¢ skutecznego powolywania sig przez przedsigbiorcow publicznych
na wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, nr 3, s. 10.
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Ze wspomnianej w preambule Konstytucji RP zasady pomocniczosci (sub-
sydiarnosci)® wynika postulat, by mimo wszystko panstwo nie zarzadzato ogo-
tem spraw, a jedynie stwarzalo warunki, w ktorych to jednostki i ich organizacje
beda mogly podejmowaé gros decyzji, dziatajac sprawnie i efektywnie. Panstwo
w ustroju demokracji i wolnosci gospodarczej dzieli si¢ ze spoteczenstwem wladza,
co wyraza si¢ cho¢by w instytucji samorzadu terytorialnego, a takze wilasnoscia,
co przejawia si¢ procesem prywatyzacji, w konsekwencji za$ rowniez odpowie-
dzialnoscig®'.

Uzupehienie terminu ,,gospodarka rynkowa” przymiotnikiem ,,spoleczna” nie
jest zabiegiem jedynie semantycznym. Oznacza bowiem, iz celem gospodarki nie
jest wylgcznie osiggniecie racjonalnosci gospodarczej, ktora wyznaczana jest przede
wszystkim przez wskazniki i kategorie ekonomiczne stanowigce o stusznosci roz-
wigzan obowigzujacego porzadku prawnego. W ramach gospodarki powinien by¢
tez mozliwy rozwdj jednostki godny cztowieka. Idzie bowiem takze o stworze-
nie warunkow niezbgdnych do uwzglgdniania ogdlnoludzkich wartosci, a przede
wszystkim wartosci spotecznych, z czym nie mamy do czynienia w gospodarce wol-
nej konkurencji, ale i gospodarce monopoli?2.

Idzie o uwzglednienie czynnika ludzkiego i spotecznego wynikajacego z dyle-
matu, czy to cztowiek ma by¢ dla gospodarki, czy jednak mimo wszystko to go-
spodarka ma by¢ dla cztowieka. Tak wigc, nie tracagc waloréw wynikajacych z ra-
cjonalnosci ekonomicznej gospodarki rynkowej, wkomponowujemy w dziatanie jej
mechanizmoéw racjonalne dziatania panstwa, majace na celu ochrong owych warto-
sci spotecznych. Cho¢ niewatpliwie podkresla sig, ze w spotecznej gospodarce ryn-
kowej ekonomika oddzielona jest od polityki spotecznej w tym sensie, ze niezalez-
nie od stanu gospodarki zaklada si¢ potrzebe stosowania srodkow polityki socjalnej
w celu tagodzenia wystepujacych w systemie wolnorynkowym napi¢¢ i konfliktow
spotecznych®. Stad jednoznaczne zastrzezenie, ze koncepcja spotecznej gospodarki
rynkowej zaktada socjalny charakter panstwa, a nie rynku®.

W opinii konstytucjonalistow ustawodawca polski zdaje si¢ optowaé nie na
rzecz skrajnie liberalnego modelu gospodarki panstwa, ale na rzecz rzadzacego si¢
procesami ekonomicznymi panstwa o orientacji i wrazliwosci spotecznej. Ustale-
nia te w zestawieniu z brzmieniem art. 20 Konstytucji RP maja by¢ osiagane w pol-
skich warunkach m.in. poprzez ogolnie brzmigce zobowigzanie panstwa do przed-
sigbrania dziatan umozliwiajacych tagodzenie spotecznych skutkow dziatania praw

20 Na ten temat zob. A. Szpor, Parnstwo a subsydiarnos¢ jako zasada prawna w UE i w Polsce,
»Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 3 in.

2 Por. A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panistwa (imperium i domi-
nium), Studia Prawnicze, Warszawa 2002, s. 36.

22 Por. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 84.

2 T.G. Pszczotkowski, Spoleczno-polityczna i gospodarcza doktryna neoliberalizmu w RFN. Or-
doliberalizm, Warszawa 1990, s. 50-51.

2 K. Sobczak, Gospodarka rynkowa a wladza publiczna, Warszawa 1997, s. 13.
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i mechanizméw rynkowych, przy jednoczesnym poszanowaniu tych mechanizmow
i rzadzacych nimi praw?.

Wskazywano, iz uzyte w przepisie art. 20 sformutowanie ,,spoteczna gospodar-
ka rynkowa” nalezy wigc rozumie¢ jako dopuszczalno$é korygowania praw rynku
przez panstwo w celu uzyskania realizacji okre§lonych potrzeb spotecznych, nie-
mozliwych do spetnienia przy catkowicie swobodnym funkcjonowaniu praw rynko-
wych?. Od strony normatywnej sformutowanie to oznacza zobowigzanie panstwa
do podejmowania dziatan tagodzacych spoleczne skutki funkcjonowania praw ryn-
ku, ale jednoczes$nie dokonywanych przy poszanowaniu tych praw?’.

Trybunat Konstytucyjny, analizujac zjawisko spotecznej gospodarki rynkowe;j,
stwierdzit, iz ,,spoteczna gospodarka rynkowa oznacza rowniez przyjecie wspotod-
powiedzialnosci panstwa za stan gospodarki w postaci wymogu podejmowania dzia-
fan, ktorych celem jest tagodzenie spotecznych skutkow funkcjonowania gospodarki
rynkowej. Tres¢ dziatan realizujacych ten cel w konkretnych okoliczno$ciach winien
jednak okresli¢ ustawodawca?. Z kolei w swym wyroku z dnia 7 maja 2001 r. Try-
bunat stwierdzil, iz jezeli panstwo i inne podmioty publiczne decyduja si¢ uczest-
niczy¢ w rynku jako przedsigbiorcy, to powinny ,,dziata¢ nie tylko w ramach »czy-
stych« zasad rynkowych (prawa popytu i podazy), ale wprowadza¢ w gospodarce
elementy spoteczne, ktore stanowia uzupetnienie i podstawe dla tych pewnych ko-
rekt zasad rynkowych”. Wskazat takze, ze ,,konstytucyjna zasada wolno$ci dziatal-
nosci gospodarczej nie ma zasadniczo zastosowania do dziatan panstwa podejmowa-
nych w formie bezposredniego lub posredniego jej prowadzenia, oddziatywa na nie
natomiast posrednio jako zakaz rozbudowy sektora publicznego ponad uzasadnio-
ne konstytucyjnie potrzeby oraz nakaz przestrzegania zasady swobodnej konkuren-
¢ji w gospodarce i nienaruszania praw »prywatnych« podmiotow gospodarczych™?.

Spoteczna gospodarka rynkowa to system, ktory pozwala na aktywna obecno$¢
w gospodarce zarowno panstwu, jak i jednostkom samorzadu terytorialnego. Udziat
ten odbywa si¢ poprzez realizacj¢ funkcji zardbwno imperium, jak 1 dominium. Przy
czym w szczegllnosci realizacja funkcji dominium nastgpowac powinna zawsze
z poszanowaniem rynku i zasady wolno$ci dzialalnosci gospodarczej. Podobnie od-
dzialywanie na prywatng gospodarke nie moze by¢ realizowane z naruszeniem istoty
rynkowego mechanizmu koordynacji dziatah gospodarczych obywateli®.

Takze realizacja dziatalnosci gospodarczej przy udziale dominium publiczne-
go powinna uwzglednia¢ fakt, ze zasada wolno$ci dziatalnosci gospodarczej skie-
rowana jest do podmiotéw prywatnych. Pamieta¢ tez nalezy, ze historycznie rzecz

% 7. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 1998, s. 74-75.

26 P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s. 39.

27 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1997, s. 105.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 stycznia 2001 r. Sygn. K. 17/00.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2001 r. Sygn. K. 19/00.

Por. C. Banasinski i in., Prawo Gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
2011, s. 49.
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biorac, prowadzenie dziatalnosci gospodarczej panstwo i samorzad niejako ,,przeje-
ly” od jednostki. To jednostki prowadzity tradycyjnie dziatalno$¢ gospodarcza, co
oznacza, ze prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest zadaniem przejgtym przez
zwigzki publicznoprawne od jednostki. Stato si¢ ich zadaniem publicznym z tego
wzgledu, ze w istocie szlo o takg dziatalno$¢ gospodarcza, ktorej jednostka, z roz-
nych wzgledéw, nie chciala lub nie mogta prowadzié¢, a prowadzenie ktérej byto
niezbedne z punktu widzenia zaspokajania potrzeb spolecznych. System spoteczne;j
gospodarki rynkowej z zatozenia wigc nie eliminuje zwigzkow publicznoprawnych
i innych jednostek publicznych z kregu podmiotow wykonujacych dziatalno$¢ okre-
slang mianem gospodarczej.

4. Pojecie dzialalnoSci gospodarczej

Konstytucja RP w tresci art. 20 wskazuje, iz spoteczna gospodarka rynkowa oparta
jest na wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej oraz wtasnosci prywatnej. Wolnos¢ dzia-
lalnosci gospodarczej jest wige filarem spotecznej gospodarki rynkowej. Réwno-
czesnie jest jedng z wolnosci jednostki, ktorej zrodto upatrywane jest w przyrodzonej
i niezbywalnej godnosci cztowieka, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem
wladz publicznych. Wszelkie dziatania interwencjonistyczne ograniczajace w jaki-
kolwiek sposdb wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej dokonywane by¢ moga jedynie
na podstawie zrodet ustawowych i motywowane by¢ muszg waznym interesem pu-
blicznym. W tym wzgledzie przepis art. 22 Konstytucji RP jest szczegolnie rygory-
styczny?!.

Samo pojecie dziatalnosci gospodarczej niewatpliwie stanowi kategori¢ ekono-
miczng, co oznacza, ze jego zakres z powodzeniem mozna ustala¢ i analizowa¢ na
gruncie nauk ekonomicznych. Automatyczne przenoszenie ustalen dokonywanych
w tej dyscyplinie na grunt prawny uznawane jest za niecelowe*?, stad potrzeba usta-
lenia pojecia dziatalnosci gospodarczej takze na gruncie prawnym. Wspotczesnie
przepisy ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej w tre-
$ci przepisu art. 2 stwierdzaja, iz ,,dzialalnoscig gospodarcza jest zarobkowa dzia-
falno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpozna-
wanie 1 wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze dziatalnos¢ zawodowa, wykonywana
W sposoOb zorganizowany i ciagly”.

Dla odroznienia dziatalnosci gospodarczej od innych rodzajow aktywnosci ludz-
kiej podstawowe znaczenie majg wskazane w ustawie jej wyznaczniki, wrdd kto-

31 Por. A. Domanska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski, Warszawa 2001,
s. 116.

32 Por. Z. Leonski, Z. Niewiadomski, M. Waligorski, Ustawa o dzialalnosci gospodarczej, War-
szawa—Poznan 1992, s. 11-13; M. Waligorski, Administracyjnoprawna reglamentacja dziatalnosci go-
spodarczej, Poznan 1994, s. 13.
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rych niewatpliwie znaczaca rolg petni¢ bedzie ten okreslany mianem ,,zarobkowo-
$ci”. Zarobkowy charakter dziatalnosci gospodarczej formalnie zwigzany si¢ z jej
odptatnoscia®, cho¢ niewatpliwie sam fakt otrzymywania odptatnosci nie dowodzi,
ze podmiot, ktory zaptate otrzymuje, rzeczywiscie prowadzi dziatalno$¢ gospodar-
czg*. Dziatalno$¢ gospodarcza przynosi przedsiebiorcy (podmiotowi jg wykonuja-
cemu) przychody, przy czym, jak wyraznie podkresla si¢ w literaturze, nastawiona
ona by¢ powinna na osiagganie zysku (co nie wyklucza, ze czasowo moze przynosic
straty). Stad konieczno$¢ rozroznienia motywu zysku od efektu zysku. Motywem
zysku bedzie subiektywny zamiar przedsigbiorcy co do jego uzyskania, efektem zy-
sku za$ faktyczna dochodowos¢ jego dziatalno$ci®.

To motyw lub zamiar, jakim kierowat si¢ podmiot podejmujacy i prowadzacy
dziatalno$¢, ma decydujace znaczenie dla oceny, czy w danym wypadku mamy do
czynienia lub nie z dziatalno$cia gospodarcza, a nie tyle sam rezultat (osiagnigty wy-
nik ekonomiczny). Znaczenie rozstrzygajace powinno wigc miec to, czy dany pod-
miot prowadzi dziatalno$¢ w celach zarobkowych, czyli w celu osiagniecia okreslo-
nego przysporzenia majatkowego (zysku), czy tez w celach niezarobkowych, czyli
bez takiego zamiaru (zwykle wystepuje to w wypadku dziatalnos$ci dobroczynnej)*.

Poglad, ze zarobkowy charakter dziatalno$ci gospodarczej oznacza zamiar osig-
gania zysku przez podmiot prowadzacy t¢ dziatalno$¢, nie znalazt petnej, jedno-
znacznej i bezwarunkowej akceptacji w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Co praw-
da w uzasadnieniu do uchwaty SN z 18.6.1991 r.*7 stwierdzono, ze ,,pojecie zysku
lezy u podstaw kazdej dziatalno$ci o charakterze gospodarczym, stanowi jej istote
1 sens, totez niepodobna w ogodle moéwi¢ o dziatalnosci gospodarczej prowadzonej
w celach niezarobkowych. Dziatalno$¢ pozbawiona tego aspektu moze by¢ np. dzia-
lalno$cig spoteczna, artystyczng, charytatywng i inna, nigdy natomiast nie bedzie
dziatalnoscig gospodarczg. Nalezy przy tym rozrozni¢ zysk od efektu zysku; znane
sa — takze obecnie — podmioty gospodarcze dziatajace w celach zarobkowych, ale
w rzeczywistosci, z réznych powodow, zyskéw nie osiggajace”. W innej uchwale
wyrazono nieco odmienny poglad, stwierdzajac, ze ,,kazda dziatalno$¢ gospodarcza
jest dziatalnoscia ukierunkowana, tzn. zmierza do realizacji okreslonego celu i pod-
lega okreslonym regutom ekonomicznym, cho¢ niekoniecznie celem tym musi by¢
wylacznie zysk. Podstawowg zasada, ktorej podporzadkowana powinna by¢ wszelka
dziatalno$¢ gospodarcza, jest zasada racjonalnego gospodarowania, zwana w skro-
cie zasadg gospodarnosci. [...] Kwestia, czy podmioty prowadzace dziatalno$¢ go-
spodarcza zaktadajg osiagniecie zysku, czyli nadwyzki wptywdéw nad wydatkami,

3 Tak NSA w wyroku z dnia 17 stycznia 1989 r., I SA 1019/88, ONSA 1990, nr 1, poz. 4, z apro-
bujaca glosa J. Borkowskiego, OSP 1990, nr 5, poz. 252.

3% Por. A. Wasilewski, Pojecie dzialalnosci gospodarczej na gruncie prawa polskiego. Dylemat
interpretacyjny, [w:] Gospodarka — Administracja — Samorzad, Poznan 1997, s. 544.

3 Por. M. Waligorski, Nowe prawo dzialalnosci gospodarczej, Poznan 2000, s. 88.

3 A. Wasilewski, wyd. cyt., s. 542-543.

37 111 CZP 40/91, OSNP 1992, nr 2, poz. 17.



Gmina jako przedsigbiorca w spolecznej gospodarce rynkowej 201

czy tylko pokrywanie kosztow swojej dziatalnosci wlasnymi dochodami, taczy sig
z rodzajem realizowanych przez nie dziatan i statutowo okreslonymi celami prowa-
dzonej dziatalno$ci™®. Podstawowe znaczenie w ocenie charakteru dziatalnosci ma
wigc zdaniem Sadu nie tyle dazenie do zysku, ile stosowanie przez podmioty w trak-
cie jej wykonywania zasady racjonalnego gospodarowania.

Zdecydowanie charakteru zarobkowego nie maja natomiast zachowania, kto-
re zmierzaja jedynie do zaspokojenia wtasnych potrzeb przez okreslone podmio-
ty, a nie stuza sprzedazy towarow czy ustug, np. amatorski potéw ryb i towiectwo*,
dzialalno$¢ wytworcza w zakresie produkcji wyrobow przeznaczonych na zaspo-
kojenie wylgcznie wiasnych potrzeb*, np. przygotowywanie zapasow na zime,
wlasnoreczne wykonanie mebli do umeblowania swego mieszkania, czy tez doko-
nywanie zarzadu wiasnym majatkiem*'. Podobnie, jak zauwazono w uzasadnieniu
jednego z wyrokow sadu administracyjnego, takiego charakteru nie ma takze wydo-
bycie przez spotke kopalin z wlasnego zloza (objetego prawem wiasnosci) w celu
zaspokojenia ,,potrzeb wiasnych”*.

Niewatpliwie cz¢s¢ nalozonych na gming zadan publicznych do swej realizacji
wymaga¢ bedzie podjecia dziatan, ktore spetniaé¢ beda w duzej cze$ci wyznaczni-
ki charakterystyczne dla dziatalno$ci gospodarczej. Przepisy ustawy o gospodarce
komunalnej tego typu dziatalno$¢ okreslaja mianem gospodarki komunalnej, sta-
nowigc w art. 1 ust. 2, iz gospodarka komunalna obejmuje w szczegdlnosci zadania
o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane za-
spokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych.

5. Zadania publiczne, gospodarka komunalna
a dzialalnos¢ gospodarcza

Za zadania publiczne zwykto si¢ uwazac zadania panstwa lub innych podmiotdéw pu-
blicznych (w tym oczywiscie jednostek samorzadu terytorialnego), ktore wykony-
wane sg przez nie samodzielnie, za pomocg swoich organow. W doktrynie pojecie to

3 Uchwala Sadu Najwyzszego z 6 grudnia 1991 r. IIICZP 117/91, [w:] M. Kubalica, P. Piszek,
Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqgdu Administracyjnego, Warszawa 1994, s. 102.

¥ C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 27.

4 Por. E. Bieniek-Koronkiewicz, J. Sieficzyto-Chlabicz, Dzialalnos¢ gospodarcza i przedsigbior-
ca na gruncie ustawy prawo dziatalnosci gospodarczej, ,,PUG” 2000, s. 15.

4 A. Walaszek-Pyziol, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 1994, s. 30-31; A. Powa-
towski, Komentarz do art. 2 u.s.d.g., [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz,
red. A. Powatowski, Warszawa 2007, s. 27.

4 Zobacz wyrok WSA z dnia 29 kwietnia 2008 r., sygn. akt IIl SA/L.d 758/07, LEX nr 532761.
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uzywane jest jako zbiorcze okreslenie zadan panstwa i samorzadu terytorialnego®.
Pod pojeciem ,,zadanie” w literaturze rozumie si¢ pewng kategori¢ dziatan, ktore na-
lezy podjaé, badz pewien stan, okreslany najczesciej jako ,,cel”™.

Tres¢ 1 zakres owych zadan podlega nieustannym zmianom powodowanym
zarOwno przez tzw. czynniki wewnetrzne, jak i zewnetrzne. Zauwazalne sg one
zwlaszcza w sytuacjach kryzysoéw politycznych i ekonomicznych, kiedy to oczeki-
wania obywateli, szczegdlnie wobec panstwa, ulegaja znacznemu zwielokrotnieniu.
Wspotczesnie zwigzane jest z niewatpliwym kryzysem modelu panstwa opiekunicze-
go, zmniejszeniem zakresu §wiadczen, gtownie o charakterze socjalnym, gwaranto-
wanych przez panstwo, wynikajagcym takze z pewnej reorientacji programowo-po-
litycznej partii politycznych, ktérych programy w warstwie socjalnej staja si¢ coraz
bardziej liberalne, a takze rosnacej globalizacji, niechetnej samodzielnym niestanda-
ryzowanym dzialaniom podejmowanym samodzielnie przez poszczeg6lne panstwa.

Zadania publiczne obejmujg, jak juz sygnalizowaliSmy, zmienng liczebnie
i przedmiotowo pule réznorodnych §wiadczen podmiotéw wiladzy publicznej na
rzecz obywateli. Do tradycyjnych celéw wladzy determinujacych przedmiot zadan
publicznych zalicza si¢ w doktrynie zapewnienie stabilizacji, gospodarczy i spotecz-
ny rozwoj, w tym dobrobyt obywateli, oraz zachowanie wartosci konstytucyjnych®.
Najogodlniej méwiac, zadania publiczne sg okreslane jako te, ktore stuzg zaspoko-
jeniu zbiorowych potrzeb spotecznych*, ale takze i indywidualnych potrzeb czto-
wieka, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach. To wlasnie decyduje
w duzej mierze o tym, ze zadania te maja charakter niestychanie dynamiczny?’, tym
samym okreslenie celu zadan publicznych jest zmienne w czasie i przestrzeni, zalezy
od kontekstu prawnego, politycznego, spotecznego, przyjmowanego w danym cza-
sie i miejscu. W konsekwencji oznacza to, ze nie mozna ustali¢ jednoznacznie zakre-
su i przedmiotu tych zadan raz na zawsze.

W przypadku gminy o kategorii zadan publicznych mozemy mowi¢ odniesieniu
do jej zadan okres§lonych w przepisach art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
tzw. zadan wilasnych (spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych
ustawami na rzecz innych podmiotow), jak i zadan zleconych z zakresu administra-
cji rzadowej. Rosngce wymagania obywateli co do zaspokajania ich potrzeb przez
zwiazki publicznoprawne powoduja, Ze nie dos¢, iz ich liczba stale si¢ powigksza, to
jeszcze towarzyszy temu oczekiwanie polepszenia jakosci ich realizacji.

# Por. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Problematyka prawna, Warszawa—Krakow
1994, s. 13.

4 M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan publicznych przez organy samorzqdéw zawodo-
wych, Wroctaw 2007, s. 80.

45 Zob. szerzej Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993,

4 Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947,s. 7 in.

47 Por. S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] Miedzy tradycjq a przy-
sztoscig w nauce prawa administracyjnego, Ksiega pamigtkowa poswigcona profesorowi Janowi Bo-
ciowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009.
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Zgodnie z przepisami ustawy samorzadowej gmina wykonuje zadania publicz-
ne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Na jej rzecz ustanowiono tak-
ze swoiste domniemanie kompetencji, stanowigc, iz do jej zakresu dziatania nale-
73 wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw. Wynika wigc z tego obowiazek podejmowania takze in-
nych zadan, jezeli rada gminy uzna, ze dana sprawa, istotna dla wspolnoty, ma cha-
rakter ,,publiczny”*. Trybunat Konstytucyjny w jednej ze swych uchwat stwierdzit
wyraznie, iz ,,wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja charakter zadan pu-
blicznych w tym znaczeniu, ze shuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spoteczno-
sci, czy to lokalnych, w wypadku zadan wtasnych, czy zorganizowanego w panstwo
calego spoteczenstwa, jak w przypadku zadan zleconych”.

Nie wszystkie zadania publiczne jednostek samorzadu terytorialnego, wykonu-
jacych wszakze funkcje imperium, dadzg si¢ wykona¢ przy zastosowaniu w ich re-
alizacji typowych prawnych form dziatania organéw administracji. Cz¢$¢ z nich wy-
maga podjecia dziatan majgcych cechy dzialalnosci gospodarczej, a ich realizacja
okreslona zostata mianem gospodarki komunalnej. Obejmuje ona w szczegdlnosci
zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprze-
rwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ushug po-
wszechnie dostepnych. Wskazuje sie wszakze, ze gospodarke komunalng wypetnia-
ja te wszystkie zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego, ktore aktywizuja
dziatalno$¢ gospodarcza tych jednostek, zaznaczajac réwnoczesnie, ze gospodarka
komunalna nie jest tozsama z dziatalnoscig gospodarczg®. Takie stanowisko prezen-
towato takze orzecznictwo, gdzie wskazano, iz ,,zasadnicza odmiennos$¢ migdzy go-
spodarkg komunalng a dziatalnoscig gospodarczg polega gtéwnie na tym, ze gospo-
darka komunalna nie ma celu zarobkowego™'.

Stanowisko wskazujace na fakt, iz gospodarki komunalnej nie nalezy identyfi-
kowa¢ z dziatalno$cia gospodarcza w rozumieniu przepisow ustawy o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej, gtownie z tego wzgledu, Ze jej cel nie jest zarobkowy
i shuzy¢ ma zaspokojeniu potrzeb ludnosci w zakresie zadan wtasnych gminy*2, nie
jest stanowiskiem wyltacznym. Wskazywano rownoczesnie, ze cho¢ zysk nie jest
celem wykonywania przez gminy gospodarki komunalnej, nie znaczy to, iz zysk
taki nie moze by¢ osiagany w zwiagzku z wykonywaniem tego typu zadan®. Podno-
si si¢, ze w warunkach rynkowych zatozenie o catkowitej niekomercyjnosci ushug

* Por. C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz
i przepisy wprowadzajgce, Warszawa 1997, s. 12.

4 Por. Uchwata TK z dnia 27 kwietnia 1994 r., syg. W 10/93, Orzecznictwo Trybunatu Konstytu-
cyjnego 1994, z. 2, poz. 46, a takze wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 lutego 1996 r., [l ARW64/95.

50 Por. K. Strzyczkowski, wyd. cyt., s. 331.

51 Por. wyrok NSA w Gdansku z dnia 9 stycznia 2003, sygn. SA/Gd 1968/02, OwSS 2003/4/105.

52 Por. S. Czarnow, Niektore aspekty prawne wspolpracy transgranicznej i euroregionow, ,,PiP”
1998, nr 4, s. 68.

53 Por. C. Banasinski i in., wyd. cyt., s. 133.
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o charakterze uzytecznosci publicznej nie odpowiada rzeczywistosci i razi anachro-
nizmem, nawet gdy przyjmiemy, iz zysk jest w tym przypadku celem drugoplano-
wym — pierwszoplanowym optymalne zaspokojenie potrzeb*.

Cel gospodarki komunalnej, jakim jest niewatpliwie zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych (zadania
uzytecznosci publicznej), oznacza tez, ze gospodarka komunalna obejmuje zaré6w-
no dziatania ze sfery dominium, jak i ze sfery imperium, gdyz bez nich nie da si¢
osiagnac¢ celu, o ktory chodzi ustawodawcy?. Nie wszystkie bowiem zadania wtas-
ne jednostek samorzadu terytorialnego bedg miaty charakter zadan uzytecznosci pu-
bliczne;j.

6. Przedsiebiorca w obowigzujacym ustawodawstwie

W obowigzujacym systemie prawnym wsroéd wielu definicji terminu ,,przedsiebior-
ca” dominuja dwie. Definicja zawarta w przepisach art. 4 ust. 1 ustawy o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej, zgodnie z ktorg ,,przedsigbiorcg w rozumieniu ustawy
jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebgdaca osobg praw-
na, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng — wykonujaca we wlasnym
imieniu dziatalno$¢ gospodarcza”. Za przedsiebiorcow, zgodnie z przepisem ust. 2,
uznaje si¢ takze wspolnikow spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich
dziatalnosci gospodarczej. Druga definicja zawarta jest w przepisie art. 43! kodeksu
cywilnego, stanowigcym, iz ,,przedsigbiorcg jest osoba fizyczna, osoba prawna i jed-
nostka organizacyjna, o ktorej mowa w art. 33' § 1, prowadzaca we wlasnym imieniu
dziatalno$¢ gospodarczg lub zawodowa™.

Ten formalny dualizm definicyjny nie jest przypadkowy, gdyz prowadzi do sytu-
acji, gdy definicja przedsigbiorcy znajduje si¢ zaroOwno w przepisach prawa prywat-
nego, jak i prawa publicznego. Pomiedzy wskazanymi definicjami istnieja pewne
roéznice i nie sg to réznice jedynie semantyczne. Pojecie przedsigbiorcy zastepuja-
ce pojecie kupca i podmiotu prowadzacego dzialalnos¢ gospodarczg staje si¢ wspot-
czesnie podstawowym okresleniem tego typu jednostek. Prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej jest, jak si¢ wydaje, wspolczesnie bardziej adekwatnym wyrdznikiem
przedsigbiorcy niz prowadzenie przedsiebiorstwa zarobkowego, stosowane w przy-
padku kupca. Elementem ustawowej (normatywnej) definicji przedsigbiorcy jest

% Por. M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 144—145,
E. Wojciechowski, Samorzqd gospodarczy w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997, s. 21.

55 M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,,ST” 2012, nr 7-8,
s. 11.

36 Przepis art. 33" § 1 k.c. stanowit, ze ,,do jednostek organizacyjnych niebgdacych osobami praw-
nymi, ktérym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, stosuje si¢ odpowiednio przepisy o osobach praw-
nych”.
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prowadzenie we wlasnym imieniu dziatalnosci gospodarczej, ktorej stopien zorgani-
zowania moze by¢ rozny.

Przestanka o charakterze podmiotowym pozwalajacg na uznanie, ze dana jed-
nostka prawna moze osiggnac status przedsigbiorcy, jest to, by byta podmiotem pra-
wa cywilnego (materialnego), czyli by posiadata zdolno$¢ prawng de iure civili®’.
Elementem przedmiotowym pozostanie koniecznos¢ prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. Przy braku takiej definicji w przepisach kodeksu cywilnego powstaje
koniecznos¢ postugiwania si¢ w tym zakresie przepisami publicznoprawnymi.

Gmina jako jednostka posiadajaca osobowo$¢ prawng spelnia niewatpliwie
przestanke podmiotowa pozwalajaca uznac ja za przedsigbiorce. Do rozstrzygnigcia
pozostaje problem przestanki przedmiotowej, a wigc ustalenie, czy gmina prowadzi
dziatalno$¢ gospodarcza. Gmina i inne jednostki samorzadu terytorialnego prowa-
dzi¢ moga dziatalno$¢ gospodarcza w sferze uzytecznosci publicznej zaliczanej do
gospodarki komunalne;j.

Gospodarka komunalna, zgodnie z przepisem art. 2 ustawy, moze by¢ prowa-
dzona przez jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci w formach samo-
rzadowego zaktadu budzetowego lub spotek prawa handlowego, przy czym dzialal-
no$¢ wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej nie moze by¢
prowadzona w formie samorzadowego zaktadu budzetowego. Oznacza to, ze gmi-
na realizuje zadania uzytecznos$ci publicznej za pomocg specjalnie powolanych we-
wnetrznych jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, jaki-
mi sg zaktady budzetowe. Jednostki te okreslane sg mianem stationes communis lub
stationes municipii, korzystajac w obrocie z osobowosci prawnej odpowiedniej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ale wystepuja samodzielnie w czynno$ciach praw-
nych i procesowych. Tym samym dzialalno$¢ t¢ wykonuje nie tyle sama gmina, ile
jej jednostka organizacyjna, jaka jest samorzadowy zaktad budzetowy, ktory zgodnie
z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych>® odptatnie
wykonuje zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodow wtasnych.

Dziatalnos¢ w sferze uzytecznosci publicznej moze by¢ wykonywana przez gmi-
n¢ bezposrednio, bez potrzeby tworzenia specjalnej jednostki organizacyjnej, wyko-
rzystujac w tym celu aparat pomocniczy wojta (burmistrza, prezydenta), jakim jest
urzad gminy. Wskazat na to wyraznie sad administracyjny, stanowiac, iz ,,zaden bo-
wiem przepis ustawy z dnia 6 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow nie nakazuje prowadzenia dziatalnosci w za-
kresie dostarczania wody przedsiebiorstwu. Zaden tez przepis ustawy nie zabrania,
aby dziatalno$¢ taka prowadzila sama gmina. Zatozeniem ustawodawcy byto wrecz
dopuszczenie gminy do prowadzenia tego typu dziatalnosci. Gmina na podstawie
podjetego regulaminu moze petié¢ funkcj¢ przedsigbiorstwa wodociggowo-kanali-

57 Por. A.G. Harla, Pojecie kupca i przedsigbiorcy w prawie polskim (1918-2005), ,,PPH” 2006,
nr 12, s. 54.
8 Dz.U. nr 157, poz. 1240, ze zm.
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zacyjnego, a zadania moze realizowaé przy pomocy urzedu gminy, ktéry jest apara-
tem pomocniczym organu wykonawczego, jakim jest wojt gminy”*.

Gmina moze wigc, bezposrednio lub za pomoca wewngtrznej jednostki orga-
nizacyjnej, wykonywac dziatalno$¢ gospodarcza w sferze uzytecznosci publiczne;j.
Takiej dziatalnosci gospodarczej gmina nie moze wykonywac bezposrednio lub za
pomocg zaktadu budzetowego poza sferg uzyteczno$ci publicznej®’. Niemniej jed-
nak spetnione zostaly takze warunki podmiotowe pozwalajace, w okreslonych sy-
tuacjach, uzna¢ gming za przedsigbiorcg. Nawet gdyby dziatalnosci uzytecznosci
publicznej nie uznawac za dziatalnosci gospodarcza, to mimo wszystko gmina uzna-
wana jest za przedsigbiorce przez przepisy art. 4 ustawy z dnia 16 lutego 2007r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw®!.

7. Z.akonczenie

Gmina jako wyposazona w osobowos¢ prawng wspolnota samorzadowa powotana
do wykonywania zadan publicznych, ktdrej organy sg rownoczesnie organami wla-
dzy publicznej, w okreslonych sytuacjach staje si¢ rowniez przedsigbiorcg. Zasada
spotecznej gospodarki rynkowej nie ogranicza bowiem roli zwiazkéw publiczno-

% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 12 wrzesnia 2007 r.,
sygn. akt I SA/Bd 537/07, LEX nr 418145.

0 Przepisy art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej stanowia, iz:

1. Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystepo-
wac do nich, jezeli lacznie zostang spetnione nastgpujace warunki:

1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym,

2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia
wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych
przepisow $srodkow prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, w szczegol-
nosci za$ do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia.

2. Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego i przyste-
powa¢ do nich réwniez wowczas, jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowié¢
wktad niepienigzny gminy do spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposéb spowoduje dla gminy
powazng stratg majatkowa.

3. Ograniczenia dotyczace tworzenia spotek prawa handlowego i przystgpowania przez gming do
nich, o ktorych mowa w ust. 1 i 2, nie maja zastosowania do posiadania przez gming akcji lub udziatow
spotek zajmujacych si¢ czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalno$cig doradcza,
promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spotek waz-
nych dla rozwoju gminy, w tym klubow sportowych dziatajacych w formie spotki kapitatowej

1 Dz.U. nr 50, poz. 331. Przepis art. 4 ustawy stanowi, iz ilekro¢ w ustawie jest mowa o: przedsig-
biorcy — rozumie si¢ przez to przedsigbiorce w rozumieniu przepisdw o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej, a takze: osobe fizyczna, osobe prawng, a takze jednostke organizacyjng niemajaca osobowosci
prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, organizujaca lub $wiadczaca ustugi o charakterze
uzytecznosci publicznej, ktore nie sg dziatalnoscig gospodarcza w rozumieniu przepiséw o swobodzie
dziatalno$ci gospodarcze;j.
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prawnych w sferze gospodarczej jedynie do wykonywania imperium, dozwala takze
na ten udziat z wykorzystaniem dominium. Dziatalno$¢ gminy w charakterze przed-
sigbiorcy podlega¢ bedzie okreslonym rygorom zwigzanym chocby i z tym, iz gmi-
na bedzie przedsi¢cbiorcg publicznym, w tym znaczeniu, ze mienie wykorzystywa-
ne w prowadzone] przez nig dziatalnoSci gospodarczej bedzie nalezato do kategorii
mienia publicznego. Wykorzystanie tego mienia bedzie moglo nastepowac jedynie
do realizacji interesu publicznego — dobra wspdlnego.

Dziatalno$¢ realizowana przez gming w sferze uzytecznosci publicznej, jak
si¢ podkresla, stanowi pewng specyficzna, ztozong, kwalifikowang forme¢ dziatal-
nosci gospodarczej, istotng dla prawidlowego funkcjonowania i zaspokajania po-
trzeb danej spotecznos$ci®?, co oznacza, ze spetniony zostal obok podmiotowego
(osobowos$¢ prawna) takze warunek przedmiotowy pozwalajacy uzna¢ gming za
przedsigbiorce. Okreslone konsekwencje wynika¢ beda natomiast z faktu, iz gmi-
na bedzie przedsigbiorca zaliczanym do kategorii osob prawnych. O ile przedsie-
biorca begdacy osoba fizyczng moze, dzialajac w sposdb niesprzeczny z prawem,
podejmowac rozstrzygnig¢cia nawet na swoja niekorzysé, to osoba prawna moze
dziata¢ tylko na rzecz interesoéw, do ktdrych realizacji zostata utworzona, i na pod-
stawie przepisow obowigzujacego prawa. To jest gtdwna cecha charakterystyczna
0s0b prawnych®,

Wprowadzenie przez ustawodawce restrykcji w zakresie prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej przez gminy, poprzez okreslenie w szczegolnosci ram prawnych,
w jakich moze si¢ ona odbywag, jest zdeterminowane tym, ze celem i sensem istnie-
nia samorzadu terytorialnego sg okreslone wzgledy publiczne. Prowadzenie przez
gming dziatalno$ci gospodarczej nie moze przestania¢ wyznaczonych jej celow pu-
blicznych i nadmiernie jej absorbowac® w realizacji innych stojacych przed nig za-
dan. Wskaza¢ wszakze nalezy, ze wykonanie niektorych zadan publicznych jest nie-
mozliwe bez prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, chocby miata to by¢ jedynie
dziatalno$¢ o charakterze uzytecznosci publicznej.

Wolnos¢ gospodarowania ma ograniczone zastosowanie do dziatan podmiotéw
publicznych. Ich dzialalno$¢ poddana jest restryktywnej regulacji prawnej. Gmina
nie moze wigc prowadzi¢ sama lub przez swoje jednostki organizacyjne nieposiada-
jace osobowosci prawnej dziatalnosci wykraczajgcej poza dzialalno$¢ o charakterze
uzytecznosci publicznej (komercyjnej). Moga to czynic¢ jedynie okreslone komunal-
ne jednostki organizacyjne posiadajace osobowos$¢ prawna. I to w przypadkach $ci-
sle okreslonych w ustawie, przy dokonaniu wyboru odpowiednich form prawnych

2 P. Malinowski, Prawne ujecie dziatalnosci gospodarczej samorzqdu powiatowego, ,,Samorzad
Terytorialny” 2000, nr 11, s. 31.

3 W. Jakimowicz, Teoria 0sob prawnych prawa publicznego we wspolczesnej francuskiej doktry-
nie prawa administracyjnego, ,,Problemy Wspoétczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego
i Poréwnawczego™ 2003, vol. I, s. 29.

% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 8 wrzesnia 20011, sygn.
akt LEX nr 966077.
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tej dzialalnos$ci i spetnieniu ustawowych warunkéw jej podjecia. Gmina jako przed-
sigbiorca moze prowadzi¢ jedynie dziatalno$¢ o charakterze uzytecznosci publicz-
nej, co dowodzi tez, iz pojecie ,,przedsigbiorca” nie jest pojeciem jednolitym.
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MUNICIPALITY AS AN ENTREPRENEUR
IN SOCIAL MARKET ECONOMY

Summary: Municipality is a public-private compound equipped with personality, which
should meet the needs of a community through the realization of public tasks. The execution
of these tasks is in the forms strictly defined by law. Some of them for their realization require
a business referred to as economic. The principle of a social market economy does not pre-
clude that they are implemented by the municipality. The municipality achieve the same status
of an entrepreneur, but it remains nonetheless a specific entrepreneur whose situation clearly
differs from that of “classical” entrepreneur, which is today a natural person.

Keywords: municipality, public tasks, economic activity, entrepreneur.





