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Pozycja prawna jednostki samorzadu terytorialnego
dzialajacej jako przedsi¢biorca

1. Uchwalong dnia 23 grudnia 1988 r. ustawe o dziatalnos$ci gospodar-
czej' powszechnie traktowano jako konstytucje gospodarcza’. Byta ona
bowiem podstawowym aktem regulujacym zasady podejmowania i prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. W efekcie przyjete w niej konstrukcje
byly wykorzystywane przy redakcji przepisoéw innych aktéw prawnych,
uchwalanych w okresie transformacji ustrojowej. Niekiedy ustawodawca
wyraznie odwotywat si¢ do ustawy o dziatalno$ci gospodarczej, jak np. w
art. 479% § 1 k.p.c.* Bywalo jednak i tak, ze w przepisach pojawiato si¢
pojecie dziatalno$ci gospodarczej bez odniesienia do ustawy z dnia 23 grudnia
1988 1., jak np. w art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym*. Wreszcie
niektdre akty prawne, chociaz niewatpliwie dotyczace dziatalnosci gospo-
darczej, w ogodle takim pojgciem si¢ nie postugiwaly. Charakterystycznym
przyktadem jest ustawa o gospodarce komunalnej, tj. ,,odrgbna ustawa”
okreslajaca przypadki, w ktorych gmina oraz inna komunalna osoba praw-

! Dz.U. Nr 41, poz. 324 z pdzn. zm., zwana dalej ustawa o d.g.

2 Por. np. C.Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1995, s. 246.

3 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. Nr 43,
poz. 296 z pdzn. zm.). Rozdziat IVa pt. ,,Postgpowanie w sprawach gospodarczych” zostat
dodany na mocy art. 6 pkt 3 ustawy z dnia 24 maja 1989 r. o rozpoznawaniu przez sady
spraw gospodarczych (Dz.U. Nr 33, poz. 175 z pézn. zm.).

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591).
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na moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania
o charakterze uzyteczno$ci publicznej?.

Ustawa o dziatalnosci gospodarczej, spetniajaca swa rolg na przetomie
lat osiemdziesiatych i1 dziewigédziesiatych, z czasem zaczeta wykazywac
braki, na ktore zwracano uwage w doktrynie®. Efektem wysitkow majacych
na celu zmiang istniejacego stanu prawnego byto uchwalenie szeregu aktow
prawnych o fundamentalnym znaczeniu dla obrotu gospodarczego. Od 1
stycznia 2001 r. weszty bowiem w zycie: prawo dziatalnosci gospodarczej’,
ustawa o Krajowym Rejestrze Sadowym?®, przepisy ja wprowadzajace’, a
takze kodeks spotek handlowych'®. Pomimo iz ustawy te zmienily szereg
aktow prawnych, wiele innych zachowato swa poprzednia tres¢. Rodzi to
watpliwosci, czy owo zaniechanie byto celowym zabiegiem ustawodawcy,
czy niedopatrzeniem. Szczegdlnie wiele probleméw moga stworzy¢ te
konstrukgje, ktore juz na gruncie ustawy o dziatalnosci gospodarczej byty
kontrowersyjne. Z pewnoscia do takich nalezy status jednostki samorzadu
terytorialnego jako przedsigbiorcy. Aby go ustali¢ zardwno na gruncie prawa
dziatalnos$ci gospodarczej, jak 1 kodeksu postgpowania cywilnego, koniecz-
na jest analiza w tym zakresie nieobowiazujacej juz ustawy o dziatalnosci
gospodarczej.

2. W literaturze wyrazano poglad, iz ustawa z dnia 23 grudnia 1988 .
miata charakter legis generalis''. Nalezy jednak podkresli¢, ze stanowisko
to dotyczyto przede wszystkim kwestii zwiazanych z udzielaniem koncesji

5 Art. 24 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z
1997 r. Nr 9, poz. 43 z pézn. zm.).

¢ S.Biernat, Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej — wolnosé
gospodarcza de lege lata i de lege ferenda, Przeglad Prawa Handlowego 1994, nr 9, s. 11-
17.

7 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. Nr 101,
poz. 1178, z p6zn. zm.), zwana dalej prawem d.g.

8 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz.U. Nr 121,
poz. 769 z pdzn. zm.), zwana dalej u. o k.rs.

° Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o Krajowym
Rejestrze Sadowym (Dz.U. Nr 121, poz. 770 z p6zn. zm.).

10 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz.U. Nr 94, poz.
1037 z poézn. zm.).

YA . Wasilewski, Ustawa z 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej, Przeglad Ustawo-
dawstwa Gospodarczego 1989, nr 3, s. 75; S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie...,
s. 14.
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oraz zezwolen. W zakresie bedacym przedmiotem niniejszego opracowa-
nia, tj. poje¢ dziatalnosci gospodarczej oraz przedsigbiorcy (nazywanego
dawniej podmiotem gospodarczym), ustawa postugiwala si¢ zwrotem ,,w ro-
zumieniu ustawy” (art. 2 ust. 1 in principio ustawy o d.g.). Sformutowanie
to wyraznie $wiadczylo, ze zawarta w tym przepisie definicja nie wiaze
przy analizie norm innych ustaw. Ze wzgledu jednak na range ustawy o
dziatalnosci gospodarczej, jej definicjami starano si¢ postugiwac takze w
sytuacjach nie objetych normami tej ustawy. W wielu jednak wypadkach
uznawanie za dziatalno$¢ gospodarcza tylko dziatalno$ci wytworczej,
budowlanej, handlowej 1 ustugowej, prowadzonej w celach zarobkowych
i na wlasny rachunek podmiotu prowadzacego taka dziatalno$¢ (art. 2 ust.
1 ustawy o d.g.) nie bylo mozliwe.

Do dokonania wyktadni poszczegoélnych cztondéw definicji przystapit
wigc stopniowo Sad Najwyzszy, ktorego rola okazata si¢ niebagatelna. Z
czasem w orzecznictwie utrwalit si¢ poglad, Zze mozna wyrdzni¢ cztery
podstawowe rodzaje dziatalnosci gospodarczej, a mianowicie: wytworcza,
budowlana, handlowa i ustugowa,. R6wnoczesnie jednak zastrzezono, ze
w ich obrebie mozliwe sa dalsze wewnetrzne podzialy oraz niewykluczone
inne jeszcze rodzaje dziatalnosci gospodarczej, a samo wyodrebnienie
dziatalnosci budowlanej jest niekonsekwentne, bowiem moze by¢ ona
ushugowa, wytworcza itp.'? Sad Najwyzszy stusznie rOwniez uznat, iz zysk
nie jest koniecznym elementem dziatalno$ci gospodarczej, wskazujac na
istnienie takich niewatpliwie gospodarczych podmiotéw, jak korzystajace
z dotacji przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznejs. W efekcie w orzecz-
nictwie wielokrotnie podkreslano, Ze aby uzna¢ dziatalnos$¢ za gospodarcza
konieczne jest oprocz uczestnictwa w obrocie gospodarczym scharaktery-
zowanie jej nastepujacymi cechami: zawodowym charakterem, powtarzal-
noscia zachowan oraz podporzadkowaniem regutom optacalnosci i zysku
(zasadzie racjonalnego gospodarowania)'®. Przyjecie takiej konstrukcji
doprowadzito z kolei Sad Najwyzszy do wniosku, Ze state i zawodowe

12 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw SN z dnia 18 czerwca 1991 r. III CZP 40/91,
OSNCP 1992, nr 2, poz. 17; uchwata SN z dnia 6 grudnia 1991 r. III CZP 117/91, OSNCP
1992, nr 5, poz. 65.

13 Uchwata SN z dnia 30 listopada 1992 r. ITII CZP 134/92, OSNC 1993, nr 5, poz. 79.

4 Uchwala sktadu siedmiu sedziéw SN z dnia 18 czerwca 1991 r. III CZP 40/91,
OSNCP 1992, nr 2, poz. 17; uchwata SN z dnia 6 grudnia 1991 r. III CZP 117/91, OSNCP
1992, nr 5, poz. 65.
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uczestniczenie w obrocie gospodarczym wymaga wyodrebnienia sSrodkow
materialnych i niematerialnych's. Wreszcie w judykaturze podkreslono, iz
uznanie danego podmiotu za prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza jest
mozliwe dopiero na podstawie catego kontekstu prawnego, z uwzglednie-
niem odrebnosci podyktowanych celem dziatalno$ci i swoisto$cia zadan'®,
I tak np. w stosunku do jednostki samorzadu terytorialnego prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej jest tylko jednym ze sposobow realizacji jej zadania
polegajacego na zaspokajaniu potrzeb wspolnoty. W orzecznictwie okre-
slono takze zakres dziatalno$ci gospodarczej, zaliczajac don podejmowane
przez przedsigbiorce czynnosci pozostajace w normalnym funkcjonalnym
zwiazku przyczynowym z ta dziatalnoécia, w szczegdlnosci jezeli sa po-
dejmowane w celu realizacji zadan zwiazanych z przedmiotem dziatalnosci
tego podmiotu'’.

Definicja wypracowana w orzecznictwie Sadu Najwyzszego byta po-
wszechnie aprobowana réwniez w literaturze przy analizie aktow praw-
nych innych niz ustawa o dziatalnosci gospodarczej'®. W zakresie regulo-
wanym przez t¢ ostatnia opierano si¢ natomiast oczywiscie na brzmieniu
art. 2 ust. 1. Podkre$lano przy tym, ze decyduje subiektywny zamiar przed-
sigbiorcy, aby podejmowane dziatania i czynnosci przynosity mu zarobek'?.
Prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej na wlasny rachunek interpretowano
natomiast jako dziatalno$¢ we wiasnym imieniu i na wiasne ryzyko?.

Rowniez definicji przedsigbiorcy odmawiano charakteru uniwersalne-
go0. Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o d.g., podmiotem prowadzacym dzia-
lalno$¢ gospodarcza, zwanym dalej ,,przedsigbiorca”, mogta by¢ osoba fi-

15 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw SN z dnia 14 marca 1995 r. III CZP 6/95, OSNC
1995, nr 5, poz. 72.

16 Uchwata SN z dnia 6 grudnia 1991 r. Il CZP 117/91, OSNCP 1992, nr 5, poz. 65.

17 Uzasadnienie do uchwaty SN z dnia 11 czerwca 1992 r. III CZP 64/92, OSNC 1992,
nr 12, poz. 225.

18 Por. np. w zakresie procedury cywilnej J. Bro 1, Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz, t. 11, Warszawa 1997, s. 138; w zakresie gospodarki komunalnej A. A gop-
szowicz,[w:]A.Agopszowicz,Z.Gilowska,M. Taniewska-Peszko,Zarys
prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice 1997, s. 65.

YR.Taradejna, . Maj, Komentarz do ustawy z dnia 28 grudnia 1988 r. o dzia-
talnosci gospodarczej, Warszawa 1990, s. 18.

2 M. Z dyb, Komentarz do ustawy o dziatalnosci gospodarczej, Bydgoszcz 1997, s.
39; por. rowniez uzasadnienie do uchwaty sktadu siedmiu sedziow SN z dnia 18 czerwca
1991 r. IIT CZP 40/91, OSNCP 1992, nr 2, poz. 17.
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zyczna, osoba prawna, a takze jednostka organizacyjna nie majaca osobo-
wosci prawnej, jezeli jej przedmiot dziatania obejmowat prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej. Watpliwo$¢ wynikala ze zdefiniowania tego pojecia
réowniez w dwoch innych aktach prawnych: prawie geologicznym i gorni-
czym?! oraz ustawie o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji2. Ponadto mozna
byto podnies¢ argument, ze przedsigbiorca przez dziesigciolecia okre§lano
tego, kto prowadzi przedsigbiorstwo?. Z drugiej jednak strony wprowadze-
nie terminu ,,przedsigbiorca” miato charakter czysto techniczny i polegato
na zastapieniu w 87 aktach prawnych poprzedniego sformutowania ,,pod-
miot gospodarczy” na mocy art. art. 12-98 przepisow wprowadzajacych
ustawg o Krajowym Rejestrze Sadowym. Podmiotem gospodarczym za$
okreslano zwykle kazdy podmiot, ktory zostat dopuszczony do prowadze-
nia dziatalnos$ci gospodarczej przez odrebne przepisy?*.

Szczegodlne znaczenie w praktyce miato uznanie za podmioty gospodar-
cze (przedsigbiorcow) takze jednostek organizacyjnych nie posiadajacych
osobowosci prawnej. Sposrod tych podmiotow wyodrebni¢é mozna byto
dwie grupy. Do pierwszej nalezaty jednostki organizacyjne nie bedace jed-
nostkami os6b prawnych, tj. przede wszystkim spétki cywilne®. Do drugiej
za$ jednostki organizacyjne bedace jednostkami innych os6b prawnych, tj.
przede wszystkim zaktady budzetowe Skarbu Panstwa oraz gmin®. Pogla-
dy te zyskaty w praktyce przewage mimo krytycznych gloséw spotykanych
w literaturze®’.

21 Zgodnie z art. 6 pkt 6 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. (Dz.U. Nr 27, poz. 96 z p6zn. zm.)
przedsigbiorca jest podmiot posiadajacy koncesjg na prowadzenie dziatalnosci regulowanej
ustawa.

22 Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. (Dz.U. Nr 47, poz. 211 z pdzn.
zm.) przedsigbiorcami sa osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nie
majace osobowosci prawnej, ktore prowadzac, chociazby ubocznie, dziatalnos¢ zarobkowa
lub zawodowa uczestnicza w dziatalnosci gospodarcze;j.

2 Na wzor kupca, czyli tego, kto we wlasnym imieniu prowadzi przedsiebiorstwo
zarobkowe (art. 2 § 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej z dnia 27 czerweca 1934 1.
— Kodeks handlowy, Dz.U. R.P. Nr 57, poz. 502 z pézn. zm.).

24 Uchwata SN z dnia 6 grudnia 1991 r. IIl CZP 117/91, OSNCP 1992, nr 5, poz. 65.

2 Por. np. wyrok NSA z dnia 4 lutego 1994 r. SA/Wr 1869/93, ONSA 1995, nr 1, poz. 36.

% Por. np. uzasadnienie do uchwaty skfadu siedmiu s¢dziow SN z dnia 18 czerwca
1991 r. Il CZP 40/91, OSNCP 1992, nr 2, poz. 17.

2T'W odniesieniu do spotek cywilnych np. J. M o j a k, [w:] Zarys prawa spolek, pod red.
R. Skubisza, Lublin 1994, s. 41-42; w stosunku do jednostek organizacyjnych osob praw-
nych J. Brol, Kodeks..., s. 156.
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3. Na podstawie art. 99 pkt 2 prawa d.g. z dniem 1 stycznia 2001 r.
ustawa o dziatalnosci gospodarczej utracita moc. Definicje dziatalno$ci
gospodarczej oraz przedsigbiorcy zawarte w prawie dziatalnosci gospodar-
czej odbiegaja od swoich poprzednikéw z ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r.
Konieczne wige jest nie tylko oméwienie roznic migdzy nimi, ale 1 ustalenie,
ktoéra z definicji powinna wiaza¢ przy analizie innych aktow prawnych.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 prawa d.g., dziatalno$cia gospodarcza jest za-
robkowa dziatalno$¢ wytworcza, handlowa, budowlana, ustugowa oraz po-
szukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacja zasobéw naturalnych, wykony-
wana w sposob zorganizowany i ciagly. Katalog rodzajow dziatalnosci
gospodarczej ulegl wigc rozszerzeniu do pigciu. Nie wydaje si¢ jednak, aby
ta zmiana miala jakiekolwiek znaczenie praktyczne. Dziatalno$¢ budow-
lang nadal bowiem mozna zaliczy¢ do wytwoérczej lub ustugowej, nato-
miast eksploracja zasobow naturalnych byta dziatalno$cia gospodarcza takze
na gruncie ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r., ktéra w art. 11 ust. 1 pkt 1
wymagata koncesji na jej prowadzenie®.

Bardziej skomplikowanie przedstawia si¢ kwestia cech analizowanej
dziatalnoséci. W odniesieniu do okreslenia dziatalno$ci gospodarczej jako
zarobkowej, w literaturze stusznie podkresla sig, iz zmiana w poréwnaniu
do ustawy o dziatalno$ci gospodarczej nie ma charakteru jedynie redakcyj-
nego i $wiadczy o ujeciu obiektywnym analizowanego pojecia®. Ustawo-
dawca zapewne chciat unikna¢ wystgpowania w obrocie podmiotow, kto-
rzy, odpowiadajac pozostatym cechom przedsigbiorcy, subiektywnie ,,nie
zamierzali” osiagna¢ zysku i w efekcie byli zwolnieni od obowiazkow
zwiazanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Rownoczesnie
nalezy jednak zauwazy¢, ze postugiwanie si¢ jedynie kryterium obiektyw-
nym réwniez moze zawie$¢. Jak bowiem potraktowaé spotke z ograniczona
odpowiedzialnoscia, ktora przez okres dwoch lat przynosi straty? Nie sposob
jej przeciez odebra¢ przymiotu podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ gospo-
darcza™®.

BM.P.Ilnicki,J. Wolski, Prawo dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, Krakow
2000, s. 23-24.

¥ W.Kubala, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 44
oraz tenze, [w:] Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego z 19 pazdziernika 1999 r.
I CZP 112/99, OSP 2000, nr 10, poz. 143, s. 476-477.

30 Z tych samym przyczyn niekorzystne jest uznawanie zarobkowosci za ceche trwata
i permanentna, w przeciwienstwie do celu zarobkowego zwigzanego z finalistycznym cha-

46



Pozycja prawna jednostki samorzqdu terytorialnego...

Jako elementy wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w sposob zor-
ganizowany najczesciej w literaturze wskazuje si¢ — oprocz formy — na
konieczno$¢ spetnienia r6znego rodzaju obowiazkéw dotyczacych przykta-
dowo okreslenia siedziby, zatrudnienia pracownikow, warunkow przewidzia-
nychw art. 9 prawa d.g.*!, czy tez uzyskania zezwolen lub koncesji*>. Wydaje
si¢ jednak, iz nie nalezy utozsamia¢ koniecznosci wypelnienia tych obo-
wiazkéw z cechami zorganizowania bedacego elementem definicji. W ten
bowiem sposob podmiot nie spetniajacy tych obowiazkow tracitby przy-
miot prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza. Tymczasem, jak mozna sa-
dzi¢, za niewykonanie obowiazkow przedsigbiorcy groza jedynie okreslone
sankcje administracyjne (np. odmowa udzielenia koncesji) lub karne (art.
art. 65-66 prawa d.g.). W istocie o zorganizowaniu $wiadczy przede
wszystkim nadanie dziatalno$ci okreslonych ram organizacyjnych®. Cecha
ta moze budzi¢ watpliwosci w odniesieniu do 0sob fizycznych prowadza-
cych dziatalno$¢ gospodarcza i podlegajacych wpisowi do rejestru przed-
sigbiorcow (art. 36 pkt 1 u. o k.r.s.). Tacy jednoosobowi przedsigbiorcy nie
tworza bowiem zadnego odrgbnego podmiotu. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze przedsigbiorcy okresleni w art. 36 pkt 1 u. o k.r.s., wystepujac w obrocie,
postuguja si¢ forma przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 55! k.c. Iksinski
zatem, zakupujac towar jako PPHU Iksinski, wystepuje w roli prowadza-
cego dziatalno$¢ gospodarcza, a gdy kupuje materialy budowlane na bu-
dowe wiasnego domu — jako osoba fizyczna nie prowadzaca takiej dzia-
talnosci. Ow specyficzny dualistyczny charakter maja rowniez dzialania
podejmowane przez podmioty, dla ktérych prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej nie jest glownym celem. Oprocz stowarzyszen czy tez fundacji
na szczegblna uwage zashuguja tutaj jednostki samorzadu terytorialnego.

rakterem dziatalnosci na gruncie ustawy o dziatalno$ci gospodarczej. Tak M.P.I1nicki,
J. Wolski, Prawo dziafalnosci..., s. 25.

SUMLP.Ilnicki, J. Wolski, Prawo dziatalnosci..., s. 25-26.

32 C.Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2000, s. 184.

3 Tak tez M. Przy chodzki, Jak prowadzié dzialalnos¢ gospodarczq w 2001 roku,
Warszawa 2000, s. 26. Inaczej C. K o s i k o w s k i, Prawo gospodarcze publiczne, Warsza-
wa 2000, s. 214 oraz tenze, [w:] Pojecie przedsiebiorcy w prawie polskim, Panstwo 1
Prawo2001,nr4,s. 18. Zdaniem A. Walaszek-Py ziol, Status prawny przedsiebiorcy
w Swietle projektu ustawy Prawo dziatalnosci gospodarczej, Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego 1999, nr 5, s. 4, cecha ta jest zbedna w definicji, poniewaz kazda dziatalnos¢
zarobkowa jest w jakim§ stopniu zorganizowana.
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Nie budzi watpliwosci, Ze przymiot ciaglosci cechuje dziatalnos¢ po-
wtarzana chociazby w pewnych odstepach czasu. Wyklucza natomiast
dziatania incydentalne, jednorazowe**.

Roéwniez przemodelowaniu ulegta definicja przedsigbiorcy. W mysl art.
2 ust. 2 prawa d.g., przedsigbiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna oraz
nie majaca osobowosci prawnej spotka prawa handlowego, ktéra zawodo-
wo, we wlasnym imieniu podejmuje i wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza.
Zmiana z ,,prowadzenia” na ,,wykonywanie” dziatalno$ci gospodarczej nie
wydaje si¢ catkowicie uzasadniona. By¢ moze przemawiaja za nia pewne
wzgledy leksykalne, ale zwrot zawarty w ustawie o dzialalno$ci gospodar-
czej przez ponad dziesig¢ lat zdazyt utrwali¢ sig nie tylko w jezyku praw-
niczym, ale i potocznym. Ponadto zmiana nie zostata dokonana konse-
kwentnie, o czym §wiadczy pozostawienie sformutowania ,,prowadzenie”
m.in. w art. 32 ust. 1 pkt 2 prawa d.g., art. 36 prawa d.g., art. 36 pkt 1 u.
o krs.

Wymog wykonywania dziatalnoéci gospodarczej we wlasnym imieniu
oznacza, iz skutki owej dziatalno$ci powinny obciaza¢ osobg przedsigbior-
cy. Tym samym przedsigbiorcy powinna przystugiwac co najmniej zdolnosé
prawna®. Wydaje si¢ natomiast, chociaz moze to budzi¢ watpliwosci, ze
nie musi on mie¢ pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych?. Stac si¢ pod-
miotem praw i obowiazkow przedsigbiorca moze bowiem niezaleznie od
posiadania tej ostatniej zdolnosci. Bytoby za$ niecelowe pozbawienie przy-
miotu przedsigbiorcy podmiotu, ktdry zostal ograniczony w zdolnosci do
czynnoSci prawnych lub ustanowiono dla niego doradcg tymczasowego (art.
549 § 1 k.p.c.). Zaciaganie zobowiazan oraz rozporzadzenia prawami przez

¥M.P.Ilnicki,J. Wolski, Prawo dzialalnosci...,s. 26; W. K ub ala, Prawo dzia-
talnosci..., s. 45-46; M. Przychodzki, Jak prowadzié..., s. 26; A.Walaszek-Py-
ziol, Status prawny..., s. 4; Opinia o projekcie ustawy — Prawo dzialalnosci gospodarczej
(wersja z dnia 10 czerwca 1998 r. wraz z uzupetnieniem z dnia 30 czerwca 1988 r.), projekt
opinii przygotowany przez S. Biernata, Przeglad Legislacyjny 1998, nr 1-2, s. 228. Na-
tomiast zdaniem C. Kosikowskiego, wskazujacego m.in. na przyktad spotki handlowej za-
loZonej dla wykonania jednej czynnosci handlowej, nie jest to cecha konieczna dziatalno$ci
gospodarczej; tenze, [w:] Pojecie przedsigbiorcy w prawie polskim, Panstwo i Prawo
2001, nr 4, s. 19.

35 Szerzej M.Przychodzki, Jak prowadzié..., s. 28 i nast. oraz M.P.I1nicki,
J. Wolski, Prawo dzialalnosci..., s. 277, wskazujacy na podobienstwo do art. 2 k.h.

3¢ Inaczej C. K o sik o wski, Pojecie przedsigbiorcy..., s. 20-21.
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taki podmiot podlegalyby ograniczeniu na zasadach ogdlnych, tj. wymaga-
tyby do swej waznosci zgody przedstawiciela ustawowego (art. 17 k.c.).
Oczywiscie taka sytuacja drastycznie zmniejszataby operatywno$¢ przed-
sigbiorcy. Natomiast powazne watpliwos$ci budzi mozliwos¢ prowadzenia
dziatalnoéci gospodarczej przez podmiot, ktory nie ma zdolnosci do czyn-
nosci prawnych. Wowczas bowiem czynnosci prawnych dokonywatby
przedstawiciel ustawowy, na ktérego poczynania wszak reprezentowany
nie ma wplywu.

Nie mozna doszukiwac si¢ analogii w powierzeniu przez przedsigbiorce
innej osobie wykonania okre§lonych spraw w ramach dziatalnosci gospo-
darczej w drodze umowy o prace lub umowy zlecenia. To przedsigbiorca
bowiem w zasadzie decyduje o warunkach powierzenia. Oczywistym jest,
iz w takiej sytuacji prowadzacy dziatalno§¢ gospodarcza nie traci statusu
przedsigbiorcy. Natomiast osoba, ktorej powierzono wykonanie czynnosci,
jako ze nie dziata we wlasnym imieniu, nie staje si¢ przedsigbiorca.

Wydaje sig, ze dziatalno$¢ zarobkowa, zorganizowana i ciagta, powin-
na implikowac profesjonalizm podmiotu ja prowadzacego, co mogltoby pro-
wadzi¢ do wniosku, ze wprowadzenie do definicji przedsigbiorcy kolejnej
cechy: zawodowosci — jest zbedne. Zatozenie racjonalnosci ustawodawcy
zmusza jednak do znalezienia uzasadnienia tego sformutowania. Mozna
podac dwie przyczyny. Po pierwsze, cechg zawodowego charakteru dzia-
talno$ci przewiduje rowniez art. 355 § 2 in fine k.c., ktory wymaga od
podmiotu profesjonalnego staranno$ci wigkszej niz nalezyta®’. Podkreslenie
zawodowego charakteru moze wigc zmierza¢ do uwypuklenia szczegolne;j
staranno$ci. Skoro jednak zapis taki wynika z samego kodeksu cywilnego,
i to niezaleznie od brzmienia definicji przedsigbiorcy, zbedne wydaje si¢
powtarzanie go w innym akcie.

Po drugie, mozna sadzi¢, iz zawodowo$¢ powinna cechowaé dziatal-
nos¢ gtdwna i stata®®, stanowiaca zasadnicze zrédto dochodow. Taka inter-
pretacja pozwolitaby wyeliminowac z grona przedsigbiorcow podmioty, dla
ktorych prowadzona dziatalno$¢ stanowi jedynie dodatkowe zajecie. W efek-
cie wigc, chociaz prawo dziatalno$ci gospodarczej nie zawiera odpowied-

SW.Kubala, Prawo dziatalnosci..., s. 53.

38 Takie tez przypuszczenie zawarte jest w Opinii o projekcie ustawy — Prawo dziafal-
nosci gospodarczej (wersja z dnia 10 czerwca 1998 r. wraz z uzupelnieniem z dnia 30
czerwca 1988 r)..., nr 1-2, s. 229.
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nika art. 9 ustawy o.d.g., ktéry definiowat uboczne zajecie zarobkowe, to
jednak osoby prowadzace okreslona w tym przepisie dziatalno$¢ co do
zasady nie powinny zosta¢ uznane za przedsiebiorc6w®. W konkretnych
wypadkach moze jednak zosta¢ im przyznany status przedsigbiorcy, np.
w razie prowadzenia przedsigbiorstwa agroturystycznego (por. art. 9 ust. 2
pkt 4 ustawy o d.g.).

Warto zaznaczy¢, ze zgodnie z ustawa zawodowo$¢ cechuje przedsig-
biorcg (art. 2 ust. 2 prawa d.g.), a nie dziatalno$¢ gospodarcza (art. 2 ust.
1 prawa d.g.)*. Teoretycznie wigc mozliwa jest niezawodowa dziatalno$¢
gospodarcza. Nie wydaje si¢ to jednak nie mie¢ Zadnego znaczenia prak-
tycznego, skoro wykonywac dziatalno$¢ gospodarcza moze jedynie przed-
siebiorca.

Ostatnig istotna zmiang jest krag podmiotow, ktore moga zosta¢ przed-
sigbiorcami. Ustawodawca zrezygnowat z krytykowanego zwrotu , jednostka
organizacyjna nie majaca osobowosci prawnej”. W jego miejsce do grona
przedsigbiorcow zostaty zaliczone jedynie nie majace osobowosci prawne;j
spotki prawa handlowego*'. Jest to konsekwencja zatozenia, ze przedsig-
biorca moze by¢ tylko podmiot majacy co najmniej utomna osobowos¢
prawna®. Oznacza to pozbawienie statusu przedsigbiorcy spotek cywil-
nych. W mysl art. 2 ust. 3 prawa d.g., za przedsigbiorcow uznaje sig¢ wspol-
nikow spotki cywilnej w zakresie prowadzonej przez nich dziatalnosci
gospodarczej. Niewatpliwie za przedsigbiorcow nie mozna takze obecnie
uwazac¢ jednostek organizacyjnych dziatajacych w ramach os6b prawnych,
zwlaszcza Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego.

Wreszcie rozstrzygnigcia wymaga kwestia zakresu zastosowania ana-
lizowanych definicji przy analizie innych aktow prawnych. Poczatkowo w
projekcie prawa dziatalnosci gospodarczej (art. 5) zapisano, iz inne ustawy
maja miec zastosowanie tylko w zakresie nie uregulowanym w tym prawie.
Nastgpnie dokonano zmiany, ktora przyjela rozwiazanie doktadnie odwrot-

¥ M.Przychodzki, Jak prowadzié..., s. 26-27.

4 Tak tez C. K o sik owski, Pojecie przedsiebiorcy..., s. 19.

41 Scidlej spotki handlowe, tj. zgodnie z art. 2 § 1 k.s.h. spotka jawna, spotka partnerska
(ale nie utworzona przez radcéw prawnych lub adwokatow ze wzgledu na art. 87 prawa
d.g.), spotka komandytowa oraz spotka komandytowo-akcyjna.

“2A.Walaszek-Pyziol, Status prawny..., s. 3.
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ne*®. Ostatecznie zrezygnowano jednak catkowicie z tego przepisu. Ustawa
wigc z formalnego punktu widzenia nie petni roli uzupetniajacej ewentualne
luki w innych aktach prawnych, regulujacych podobne zagadnienia.

Rozstrzygnigcie powinna wigc zapewni¢ wyktadnia przepiséw zawie-
rajacych definicje dziatalno$ci gospodarczej oraz przedsigbiorcy. Zar6wno
art. 2 ust. 1, jak i art. 2 ust. 2 prawa d.g. zawieraja zwrot ,,w rozumieniu
ustawy”. Literalne brzmienie prowadzi wigc do wniosku, Ze analizowane
definicje wiaza jedynie na gruncie prawa dziatalno$ci gospodarczej. Do
tego samego wniosku prowadzi przypomnienie sytuacji powstatej pod rza-
dami ustawy o dziatalno$ci gospodarczej. Co prawda, definicje przyjgte w
prawie dziatalno$ci gospodarczej wydaja si¢ by¢ inspirowane wnioskami,
do jakich w swoich orzeczeniach doszedt Sad Najwyzszy, jednak ostatecz-
nie od nich nieco odbiegaja. Dotyczy to przede wszystkim zarobkowego
charakteru dziatalno$ci, ktory wszak nie jest tym samym, co podporzadko-
wanie zasadom optacalnosci i zysku. Wydaje si¢ wigc, iz definicja wypra-
cowana przez orzecznictwo ma szansg¢ przetrwac probe czasu 1 by¢ nadal
wykorzystywana przy analizie innych niz prawo dzialalno$ci gospodarczej
aktow prawnych*,

4. Konsekwencja uchwalenia 23 grudnia 1988 r. ustawy o dziatalnosci
gospodarczej bylo pojawienie si¢ w obrocie nowej kategorii podmiotow,
zwanych gospodarczymi (a nastgpnie przedsigbiorcami). Sprawnosci pro-
fesjonalnego obrotu miato stuzy¢ powotanie w sadach nowych wydziatow
obsadzonych przez sedzidw specjalizujacych si¢ w kwestiach gospodar-
czych, a takze uproszczenie procedur. Wydzialy gospodarcze powotane
zostaly na mocy ustawy o rozpoznawaniu przez sady spraw gospodarczych®.
W mysl art. 2 ust. 1 tej ustawy, sprawami gospodarczymi sg ,,Sprawy ze
stosunkow cywilnych migdzy przedsigbiorcami prowadzacymi dziatalnos$¢
gospodarcza na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, w zakresie
prowadzonej przez nie dzialalnoéci gospodarczej”. Ponadto sprawami
gospodarczymi sa sprawy przyktadowo wyliczone w ust. 2 tego artykutu.

4 Szerzej Opinia o projekcie ustawy — Prawo dzialalnosci gospodarczej (wersja z dnia
10 czerwea 1998 r. wraz z uzupetnieniem z dnia 30 czerwca 1988 r)..., s. 231-232.

“ Inaczej, ale ostroznie M.P. I1nicki,J. Wo1s ki, Prawo dziafalnosci..., s. 22, atakze
W.Kubala, Prawo dzialalnosci..., s. 42. W odniesieniu do przedsigbiorcy A. Wala-
szek-Pyziotl, Status prawny..., s. 4.

4 Ustawa z dnia 24 maja 1989 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 175 z pézn. zm.).
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Na mocy art. 6 pkt 1 lit.a ustawy o rozpoznawaniu przez sady spraw
gospodarczych dodany zostat do czegsci I tytutu VII kodeksu postgpowania
cywilnego dziat IVa poswigcony postepowaniu w sprawach gospodarczych.
Rozpoczynajacy go art. 479' § 1 k.p.c. definiuje sprawy gospodarcze roz-
poznawane w trybie procesowym jako sprawy ze stosunkéw cywilnych
migdzy przedsigbiorcami, w zakresie prowadzonej przez nich dziatalnosci
gospodarczej. Paragraf 2 tego artykutlu wymienia enumeratywnie cztery
rodzaje spraw gospodarczych rzadziej spotykanych w praktyce orzeczni-
czej.

Najwigksze kontrowersje wzbudzato od poczatku dodania art. 479! §
1 k.p.c. ustalenie desygnatow ,,dziatalnosci gospodarczej” oraz ,,przedsig-
biorcy”. Jak juz wyzej opisano, problemu nie rozwiazywata ustawa o
dziatalno$ci gospodarczej, ktora zawierata definicje jedynie na wlasny uzytek.
Natomiast sam kodeks postepowania cywilnego tylko pigtrzyt watpliwosci.
Nie wskazywal on bowiem, do jakiego aktu prawnego nalezy siggac,
poszukujac definicji dziatalnosci gospodarczej. W odniesieniu do przedsig-
biorcow stanowit natomiast w art. 479* § 1, iz sa nimi w szczegdlnosci
podmioty okreslone w przepisach o dziatalno$ci gospodarczej, w przepi-
sach o dziatalnosci gospodarczej z udziatlem podmiotéw zagranicznych*
oraz o zasadach prowadzenia na terytorium RP dziatalno$ci gospodarczej
w zakresie drobnej wytworczosci przez zagraniczne osoby fizyczne i praw-
ne, a takze banki. Takie brzmienie przepisu sugerowato, iz pojgcie przedsig-
biorcy mogto by¢ okreslone takze w innych aktach prawnych. Ostatecznie
wigc rowniez (czy wrecz przede wszystkim) na gruncie kodeksu postepo-
wania cywilnego utrwality si¢ — przedstawione wyzej — definicje wypra-
cowane przez Sad Najwyzszy.

Wejscie w zycie prawa dziatalno$ci gospodarczej dodatkowo skompli-
kowalo istniejacy stan prawny.

Po pierwsze, jako ze w samym kodeksie postgpowania cywilnego nie
zaszly zadne zmiany w odniesieniu do definicji dziatalnosci gospodarczej
oraz przedsigbiorcy, wydaje sig, ze pojecia te nalezy interpretowac tak samo,

4 Charakterystyczne jest, ze ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodar-

czej z udziatem podmiotow zagranicznych (Dz.U. Nr 41, poz. 325 z pézn. zm.) zostata
uchylona przez art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1991 r. o spotkach z udzialem
zagranicznym (Dz.U. Nr 60, poz. 253 z pdzn. zm.), ktora z kolei utracita moc w zwiazku
z art. 99 pkt 3 prawa d.g. Tymczasem art. 479% § 1 k.p.c. ma wciaz identyczna tresé.
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jak do 1 stycznia 2001 r. Sytuacja ta moze jednak ulec zmianie ze wzgledu
na prawdopodobng zmiang przepisow dotyczacych postgpowania w spra-
wach gospodarczych. O koniecznos$ci chociaz czgSciowej zmiany $wiadczy
przestarzata tres¢ art. 479 § 2 k.p.c. oraz art. 4797 k.p.c.

W mysl art. 479% § 2 k.p.c., przepisdbw o postepowaniu w sprawach
gospodarczych nie stosuje si¢ w sprawach, w ktorych przynajmniej jedna
ze stron jest osoba fizyczna prowadzaca osobiscie nie wymagajaca zglo-
szenia do Krajowego Rejestru Sadowego dziatalnos¢ gospodarcza, z ktdrej
zarobek stanowi dodatkowe zrédto dochodu, albo indywidualny rolnik w
zakresie prowadzonej przez niego dziatalnosci wytworczej, dotyczacej pro-
dukcji roslinnej, zwierzecej, ogrodnictwa i sadownictwa. Wyodrebnienie
obu tych grup podmiotéw byto zrozumiate w $wietle przepiséw ustawy o
dziatalnoéci gospodarczej (odpowiednio art. 9 ust. 1 oraz art. 10 pkt 1).
Jednakze stracito swa aktualno$¢ na gruncie prawa dziatalnosci gospodar-
czej, ktore nie zawiera analogicznych norm. Obecnie przedsigbiorcy maja
obowiazek wpisu zamiast do ewidencji do rejestru przedsigbiorcow (art. 7
ust. 1 zd. 1 prawa d.g.), a ponadto przepiséw tej ustawy nie stosuje si¢ do
dzialalno$ci wytworcezej w rolnictwie w zakresie upraw rolnych oraz cho-
wu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnictwa i rybactwa
srodladowego, a takze wynajmowania przez rolnikoéw pokoi i miejsc na
ustawienie namiotow, sprzedazy positkéw domowych i swiadczenia w go-
spodarstwach rolnych innych ushug zwiazanych z pobytem turystow (art.
3 prawa d.g.). Artykut 4792 § 2 k.p.c. wymaga wiec albo gruntownej zmia-
ny, albo uchylenia.

Z kolei, zgodnie z art. 479k.p.c., w postepowaniu przed sadem gospo-
darczym zdolno$¢ sadowa maja takze przedsigbiorcy bedacy jednostkami
organizacyjnymi, nie majacymi osobowosci prawnej, utworzonymi zgodnie
z przepisami prawa, jezeli ich przedmiot dzialania obejmuje prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej. W praktyce przepis ten — odwolujacy si¢ do art.
2 ust. 2 ustawy o d.g. — interpretowano jako przyznajacy zdolno$¢ sadowa
w sprawach gospodarczych spotce cywilnej*’. Obecnie ten proceduralny
przepis nie znajduje zadnego odpowiednika w prawie materialnym, ze
wzgledu na jednoznaczne brzmienie art. 2 ust. 2 w zw. z art. 2 ust. 3 prawa

47 Za najbardziej reprezentatywne orzeczenie uznawano uchwale sktadu siedmiu se-
dziéw SN z dnia 26 stycznia 1996 r. III CZP 111/95, OSNC 1996, nr 5, poz. 63.

53



Marcin Ciepiela

d.g., uznajacego za przedsigbiorcow wspolnikow spotki cywilnej, czyli nie
samg spotke*®. Konieczne jest wiec uchylenie art. 4797 k.p.c.¥

Wykluczenie z grona przedsigbiorcow jednostek organizacyjnych nie
majacych osobowosci prawnej i w efekcie nieaktualnos$¢ art. 4797 k.p.c.
spowodowaé rowniez powinno pozbawienie w praktyce orzeczniczej zdol-
nosci sadowej w sprawach gospodarczych jednostek organizacyjnych be-
dacych jednostkami osob prawnych, zwtlaszcza zaktadow budzetowych
Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego.

5. Status prawny jednostki samorzadu terytorialnego jest ztozony, takze
na gruncie prawa dziatalno$ci gospodarczej. Samorzad terytorialny uczest-
niczy bowiem w sprawowaniu wladzy publicznej (art. 16 ust. 2 w zw. z
art. 164 ust. 1 Konstytucji), co znajduje odzwierciedlenie m.in. w art. 61
i nast. prawa d.g., przyznajacych jednostkom samorzadu nie tylko prawo
do prowadzenia dziatalnoéci informacyjnej i szkoleniowej (art. 61), ale i
kontroli (art. 62-63) oraz nadzoru (art. 64). W tym zakresie nalezy oczy-
wiscie wykluczy¢ mozliwos¢ funkcjonowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego jako przedsigbiorcow.

Przede wszystkim jednak jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
zadania stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej (art. 166
ust. 1 Konstytucji), a dysponujac osobowos$cia prawna (art. 165 ust. 1
Konstytucji) moga by¢ stronami stosunkow nie tylko administracyjnopraw-
nych, ale i cywilnoprawnych. Dzigki temu, w zaleznosci od konkretnego
przypadku, postugujac si¢ instrumentami cywilnoprawnymi lub admini-
stracyjnoprawnymi, wykonuja cigzace na nich zadania wlasne oraz zleco-
ne. Wykonujac zadania wlasne, jednostki samorzadu dziataja we wiasnym
imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢, a wykonujac zadania zlecone —
zastgpujq organy administracji rzadowej.

Wykonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wlasnych,
w mysl art. 1 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej*® okresla si¢ mianem
takiej gospodarki. Oznacza to, ze ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. nie
stosuje si¢ do wykonywania przez gming¢ zadan zleconych. Sa one nato-
miast realizowane, podobnie jak zadania wykonywane przez administracjg

“ Tak tez W.Kubala, Prawo dzialalnosci..., s. 55-57.

¥ Tak tezA. Walaszek-Pyziol, Status prawny..., s. 3.

30 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9,
poz. 43 z p6zn. zm.), zwana dalej u. o g.k.
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rzadowa, w oparciu o zasady i formy dziatania okreslone ustawa o finan-
sach publicznych®'. Okolicznos$¢, ze katalog form dopuszczonych przez
ustawe o gospodarce komunalnej obejmuje formy przewidziane w ustawie
o finansach publicznych, a ponadto jeszcze inne*?, dowodzi, iz ustawodaw-
ca w tym zakresie zatozyt wigksza swobod¢ dziatania samorzadu teryto-
rialnego w zakresie zadan wlasnych niz zadan zleconych.

Jako zadania wlasne wykonywane sa zadania publiczne stuzace zaspo-
kajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej (art. 166 Konstytucji oraz art. 1
ust. 1 in fine u. o g.k.). W ramach zadan wtasnych ustawodawca w art. 1
ust. 2 u. o g.k. wyr6znit szczegdlna grupe: zadania o charakterze uzytecz-
nosci publicznej, ktorych celem jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie po-
trzebnych. W literaturze istnieje wiele interpretacji pojgcia zadan uzytecz-
nosci publicznej®. W kazdej z nich podkresla sig jednak, ze jedna z cech
charakteryzujacych te sferg jest brak nastawienia na osiagnigcie zysku.
Ewentualny zarobek moze oczywiscie wystapic (a nawet jest mile widzia-
ny), ale nie on jest motorem dziatan. Przeciwnie przedstawia si¢ sytuacja
poza sfera uzytecznos$ci publicznej, gdzie celem — réwnolegle z zaspoka-
janiem potrzeb wspdlnoty — jest osiagnigcie zysku. Potozenie akcentu na
zarobkowym (badz nie) charakterze dziatania gminy prowadzi do uznania
sfery uzytecznosci publicznej za nickomercyjna, zas wykraczajacej poza t¢
sferg — za komercyjng™.

Ostatecznie wige przy dokonywaniu analizy dziatalno$ci gminy w sfe-
rze (lub poza) uzytecznosci publicznej konieczne jest pokonanie nastgpu-

S1'Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014
z pozn. zm.).

52 Por. komentarz do art. 2 u. o g.k. zawarty w: C.Banasinski, M.Kulesza,
D.Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej i przepisy towarzyszqce. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 17 i nast. oraz C. K o sik o w s k i, Komentarz do ustawy o gospodarce
komunalnej, L.6dz-Zielona Gora 1997, s. 24 i nast.

53 Ich krotki przeglad zawarty jest w: M. Ciepiela, Formy komunalnej dziatalnosci
gospodarczej, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2001, nr 6 (w druku).

3 Tak rowniez Z.Niewiadomski, J. Szreniawski, Problem dopuszczalnosci
dzialalnosSci gospodarczej samorzqdu terytorialnego, Rejent 1994, nr 5, s. 32; Z.Nie-
wiadomski,[w:]Z.Cieslak,I.Lipowicz,Z. Niewiadomski, Prawo admini-
stracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2000, s. 158-159, a takze R. S zarek, Glosa do po-
stanowienia Sqdu Najwyzszego z dnia 19 pazdziernika 1999 r. IlI CZ 112/99, Samorzad
Terytorialny 2000, nr 11, s. 68.
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jacej drabiny pojeé. Przede wszystkim najszersze z nich: gospodarka ko-
munalna— polega na wykonywaniu jedynie zadan wtasnych. Ustawodawca
wylacza wigc z pola rozwazan zadania zlecone. Nastgpnie, zadania wlasne
moga by¢ realizowane za pomoca instrumentow prawa administracyjnego
lub cywilnego. Czgs¢ ze stosunkow cywilnoprawnych moze mie¢ charakter
dziatalnosci gospodarczej. Ta ostatnia natomiast badZ miesci si¢ w sferze
uzytecznosci publicznej, badZ wykracza poza nia. Kluczowym wydaje si¢
wigc rozstrzygnigcie, ktore dziatania podejmowane przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego maja charakter dziatalnosci gospodarcze;.

Jak juz wskazano, podstawowa réznica migdzy definicja dziatalnosci
gospodarczej na gruncie prawa dziatalnosci gospodarczej oraz wypracowa-
na przez orzecznictwo sprowadza si¢ odpowiednio do zarobkowego cha-
rakteru lub podporzadkowania zasadom oplacalnosci i zysku. Uzaleznienie
przyznania jednostce samorzadu terytorialnego statusu przedsigbiorcy od
spetnienia przestanki zarobkowego charakteru jej dziatan nie wydaje sig
prowadzi¢ do racjonalnych rezultatow. Wszak jednostki samorzadu przede
wszystkim realizuja ciazace na nich zadania, a zarobek jest osiagany nie-
jako ubocznie. Ponadto czgsto nie jest osiagany. Trudno wigc sobie wyobra-
zi¢, ze w jednym miesiacu jednostka samorzadu bedzie uznawana za przed-
sigbiorce, natomiast w nastgpnym juz nie. Stad dalsze rozwazania zostana
ograniczone do definicji utrwalonej w judykaturze.

Sposrod jej sktadnikoéw nie wymagaja odrgbnego omoéwienia zawodo-
wy charakter oraz powtarzalno$¢ zachowan. Konieczna jest natomiast analiza
potrzeby wyodrgbnienia organizacyjnego w $wietle catoksztattu przepisow
samorzadowych.

Zasadnicze znaczenie w tej mierze ma uchwata Sadu Najwyzszego, w
ktorej podkreslono, ze udziat kapitalowy gminy w banku dziatajacym
w formie spotki akcyjnej nie jest prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej™.
Oznacza to, iz jezeli gmina tworzy spotke handlowa, to wlasnie ta ostatnia,
korzystajac z podmiotowosci prawnej, jest przedsigbiorca i prowadzi dzia-
alno$¢ gospodarcza, za$ udziat gminy (cho¢by 100%) za taka dziatalnos¢
nie jest uwazany. Stanowisko to koresponduje z rozwiazaniem z art. 2 ust. 2
prawa d.g., wymagajacym prowadzenia dziatalnosci gospodarczej we
wlasnym imieniu.

55 Por. uchwata sktadu siedmiu sedziow SN z dnia 14 marca 1995 r. IIl CZP 6/95, OSNC
1995, nr 5, poz. 72.
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W uzasadnieniu tej samej uchwatly Sad Najwyzszy opowiedziat si¢
réwniez za koniecznoscia wykonywania dziatalnoSci gospodarczej przez
gming za posrednictwem utworzonego w tym celu podmiotu. Do pogladu
tego ma prowadzi¢ wykladnia art. 9 ust. 1 w zw. z art. 9 ust. 2 u. o s.g.,
tj. wykonywanie zadan, w tym gospodarczych, przez tworzone jednostki
organizacyjne. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie moze to by¢ jednostka
organizacyjna obdarzona wtasna podmiotowos$cia prawna, bo wowczas to
ona jest przedsigbiorca. Ta interpretacja rowniez nie odbiega od cechy
»Zorganizowania” okres$lonej w art. 2 ust. 1 prawa d.g.

Powyzsza wyktadnia wymaga rozwazenia, jakie dopuszczalne formy
prowadzenia gospodarki komunalnej zostaty przewidziane dla jednostek
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 2 u. o g.k., gospodarka komunalna
moze by¢ prowadzona w szczegolnosci w formach zaktadu budzetowego
oraz spotek handlowych. Sformutowanie ,,w szczegdlnosci” oznacza, ze
dopuszczalne sg takze wszelkie inne formy dopuszczane przez prawo, np.
przewidziane w ustawie o finansach publicznych®, spotdzielnie i inne®’.
Ponadto jednostka samorzadu terytorialnego moze powierzy¢ wykonywa-
nie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom
prawnym lub jednostkom organizacyjnym nie posiadajacym osobowosci
prawnej, w drodze umowy na zasadach og6lnych (art. 3 ust. 1 u. o g.k.).
Jednakze poza sfera uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ tylko
spolki handlowe®® w sytuacjach okre§lonych w art. 10 ust. 1-3 u. o g.k.,
wojewodztwo tylko spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia i spotki akcyjne
w przypadkach objetych norma art. 13 ust. 2 ustawy o samorzadzie wo-
jewodztwa®. Powiat natomiast poza ta sfera nie moze prowadzi¢ dziatal-
nosci gospodarczej (art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym®).

Powierzajac wykonanie okre§lonego zadania innemu podmiotowi, jed-
nostka samorzadu terytorialnego dziata co prawda we wlasnym imieniu, ale

¢ Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014
z pézn. zm.).

57 Por. np. R.Szarek, Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego..., s. 69.

8 Szerzej M. Ciepiela,Status prawny gminy jako komandytariusza, Przeglad Prawa
Handlowego 2001, nr 4, s. 17-19.

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn.: Dz.U.
22001 r. Nr 142, poz. 1590).

€ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U.
22001 r. Nr 142, poz. 1592).
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nie tworzy jednostki organizacyjnej. Nie jest wigc wowczas przedsigbiorca
1 tym samym nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej. Sposrod jednostek or-
ganizacyjnych konieczne jest wyrazne oddzielenie tych, ktore dziataja jako
stationes fisci gminy, od pozostatych. Tylko bowiem dziatalno$¢ jednostek
organizacyjnych gminy przewidzianych w ustawie o finansach publicznych
uznaje si¢ zarazem za dzialalno$¢ gminy. Jednostki organizacyjne korzy-
stajace z wlasnej podmiotowoS$ci prawnej same sa przedsigbiorcami.

Jednakze nie mozna uzna¢ dziatalno$ci kazdej z jednostek organizacyj-
nych gminy za dziatalno$¢ gospodarcza gminy. Ustawa o finansach pu-
blicznych dzieli bowiem jednostki organizacyjne gminy na dwie wyrazne
grupy. Jednostki budzetowe pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z
budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek budzetu gminy (art.
18 ust. 1). Natomiast zaktady budzetowe (art. 19 ust. 1 pkt 2) oraz gospo-
darstwa pomocnicze (art. 20 ust. 2) pokrywaja koszty swojej dziatalnosci
z przychodow wiasnych®'. O ile wigc wszystkie jednostki organizacyjne
gminy dziataja w sposdb zorganizowany i ciagly, o tyle tylko w odniesieniu
do zaktadoéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych mozna stwierdzic,
ze ich dziatalnos¢ jest podporzadkowana regutom oplacalnosci i zysku. W
konsekwencji tylko dziatalno$¢ tych jednostek organizacyjnych moze zo-
sta¢ uznana — w ujeciu formalnoprawnym — za dziatalno$¢ gospodarcza
gminy.

Przedstawiona wyktadnia pozwala wyjasni¢ niektére niezbyt przejrzy-
ste sformutowania ustawy o gospodarce komunalnej. Chociaz bowiem art.
9 ust. 2 u. 0 s.g. stanowi, ze gmina moze prowadzi¢ dziatalno§¢ gospodar-
cza wykraczajaca poza sferg uzytecznosci publicznej wylacznie w przy-
padkach okreslonych w odrebnej ustawie, sama ustawa o gospodarce komu-
nalnej takim terminem si¢ nie postuguje. Artykut 10 ust. 1 in principio u.
o g.k. stwierdza jedynie, ze gmina poza sfera uzytecznosci publicznej moze
tworzy¢ spotki handlowe. W istocie bowiem gmina nie moze w tej sferze
formalnie prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej, taka prowadza jedynie
utworzone przez nig (lub z jej udziatem) spotki handlowe.

Istniejaca sprzecznos¢ mozna interpretowaé dwutorowo. Albo zawinit
ustawodawca, ktory nie zwrociwszy uwagi na istniejaca od kilku miesigcy

1 'W rozwazaniach pomijam $rodki specjalne, ktore maja charakter jedynie $rodkow
finansowych gromadzonych przez jednostki budzetowe na wyodrgbnionych rachunkach
bankowych (art. 21 ust. 1 u. o fip.).
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interpretacj¢ prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przyjeta przez Sad
Najwyzszy, wadliwie zredagowat art. 9 ust. 2 u. o s.g. Albo tez uchwata
sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 14 marca 1995 r. stracita
swa aktualno$¢ w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego. Byloby
to jednak rozwiazanie o tyle dyskusyjne, ze wobec przekonujacego uzasad-
nienia do uchwaty, udziat zadnego innego podmiotu w spétce nie moze by¢
uznany za prowadzenie dziatalno$ci gospodarcze;.

Analizowane pojecie dziatalnosci gospodarczej moze znalez¢ zastoso-
wanie zwlaszcza przy badaniu wiasciwosci sadow gospodarczych w spra-
wach, w ktorych po jednej stronie wystepuje jednostka samorzadu teryto-
rialnego. Jezeli bowiem prowadzi ona dziatalno$¢ gospodarcza, nalezy uznaé
ja za przedsigbiorce. Dodatkowe watpliwosci w takiej sytuacji moze rodzi¢
niewymienienie jednostek samorzadu terytorialnego w gronie podmiotow
wpisywanych do rejestru przedsigbiorcow (art. 36 u. o k.r.s.). W mysl bo-
wiem art. 7 ust. 1 prawa d.g., przedsigbiorca moze podja¢ dziatalnosé
gospodarcza dopiero po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsigbiorcow.

Wydaje sig, ze aby rozwiazac te trudnos¢, nalezy siggnac do istoty
rejestru. W postaci okreslonej ustawa o Krajowym Rejestrze Sadowy jego
zadaniem jest nie tylko grupowanie podmiotow wymienionych w art. art.
36,49 155. W tym zakresie przepisy te maja charakter proceduralny. Nie-
zwykle istotna rola rejestru jest bowiem takze uzyskiwanie przez wpisy-
wane do niego podmioty osobowoSci prawnej, jezeli wynika to z przepisow
prawa materialnego®. Jednakze osobowos¢ prawna niekiedy przyznaje sam
przepis ustawy. Taka sytuacja ma miejsce wlasnie w odniesieniu do jedno-
stek samorzadu terytorialnego (art. 2 ust. 2 u. 0 s.g., art. 2 ust. 2 u. o s.p.,
art. 6 ust. 2 u. o0 s.w.).

Mozna wigc sadzi¢, ze skoro ustawodawca, wiedzac, iz jednostki sa-
morzadu terytorialnego sa osobami prawnymi uprawnionymi do prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej, nie przewidziat dla nich obowiazku wpisu do
rejestru przedsigbiorcOw — sa one zwolnione od tego wymogu, nie przestajac
jednak by¢ przedsigbiorcami.

62 Szerzej C. K osik o wski, Pojecie przedsigbiorcy..., s. 27.
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