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Marcin Ciepiela

Pozycja prawna jednostki samorz¹du terytorialnego
dzia³aj¹cej jako przedsiêbiorca

1.Uchwalon¹ dnia 23 grudnia 1988 r. ustawê o dzia³alno�ci gospodar-
czej1 powszechnie traktowano jako konstytucjê gospodarcz¹2. By³a ona
bowiempodstawowymaktem reguluj¹cymzasady podejmowania i prowa-
dzenia dzia³alno�ci gospodarczej. W efekcie przyjête w niej konstrukcje
by³y wykorzystywane przy redakcji przepisów innych aktów prawnych,
uchwalanych w okresie transformacji ustrojowej. Niekiedy ustawodawca
wyra�nie odwo³ywa³ siê do ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej, jak np. w
art. 4792 § 1 k.p.c.3Bywa³o jednak i tak, ¿e w przepisach pojawia³o siê
pojêciedzia³alno�cigospodarczejbezodniesieniadoustawyzdnia23grudnia
1988 r., jak np. w art. 9 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie gminnym4. Wreszcie
niektóre akty prawne, chocia¿ niew¹tpliwie dotycz¹ce dzia³alno�ci gospo-
darczej, w ogóle takim pojêciem siê nie pos³ugiwa³y. Charakterystycznym
przyk³adem jest ustawa o gospodarce komunalnej, tj. �odrêbna ustawa�
okre�laj¹ca przypadki, w których gmina oraz inna komunalna osoba praw-

1 Dz.U. Nr 41, poz. 324 z pó�n. zm., zwana dalej ustaw¹ o d.g.
2 Por. np. C. K o s i k o w s k i, Prawo gospodarcze publiczne,Warszawa 1995, s. 246.
3 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. � Kodeks postêpowania cywilnego (Dz.U. Nr 43,

poz. 296 z pó�n. zm.). Rozdzia³ IVa pt. �Postêpowanie w sprawach gospodarczych� zosta³
dodany na mocy art. 6 pkt 3 ustawy z dnia 24 maja 1989 r. o rozpoznawaniu przez s¹dy
spraw gospodarczych (Dz.U. Nr 33, poz. 175 z pó�n. 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 mo¿e prowadziæ dzia³alno�æ gospodarcz¹ wykraczaj¹c¹ poza zadania
o charakterze u¿yteczno�ci publicznej5.
Ustawa o dzia³alno�ci gospodarczej, spe³niaj¹ca sw¹ rolê na prze³omie

lat osiemdziesi¹tych i dziewiêædziesi¹tych, z czasem zaczê³a wykazywaæ
braki, na które zwracano uwagêwdoktrynie6. Efektemwysi³kówmaj¹cych
na celu zmianê istniej¹cego stanuprawnegoby³o uchwalenie szeregu aktów
prawnych o fundamentalnym znaczeniu dla obrotu gospodarczego. Od 1
stycznia 2001 r.wesz³y bowiemw¿ycie: prawodzia³alno�ci gospodarczej7,
ustawa o Krajowym Rejestrze S¹dowym8, przepisy j¹ wprowadzaj¹ce9, a
tak¿e kodeks spó³ek handlowych10. Pomimo i¿ ustawy te zmieni³y szereg
aktów prawnych, wiele innych zachowa³o sw¹ poprzedni¹ tre�æ. Rodzi to
w¹tpliwo�ci, czy owo zaniechanie by³o celowymzabiegiemustawodawcy,
czy niedopatrzeniem. Szczególnie wiele problemów mog¹ stworzyæ te
konstrukcje, które ju¿ na gruncie ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej by³y
kontrowersyjne. Z pewno�ci¹ do takich nale¿y status jednostki samorz¹du
terytorialnego jakoprzedsiêbiorcy.Abygoustaliæ zarównonagruncie prawa
dzia³alno�ci gospodarczej, jak i kodeksu postêpowania cywilnego, koniecz-
na jest analiza w tym zakresie nieobowi¹zuj¹cej ju¿ ustawy o dzia³alno�ci
gospodarczej.

2.W literaturze wyra¿ano pogl¹d, i¿ ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r.
mia³a charakter legis generalis11. Nale¿y jednak podkre�liæ, ¿e stanowisko
to dotyczy³o przedewszystkim kwestii zwi¹zanych z udzielaniemkoncesji

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 pó�n. zm.).

6 S. B i e r n a t, Podejmowanie i prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej � wolno�æ
gospodarcza de lege lata i de lege ferenda, Przegl¹d Prawa Handlowego 1994, nr 9, s. 11-
17.

7 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej (Dz.U. Nr 101,
poz. 1178, z pó�n. zm.), zwana dalej prawem d.g.

8 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze S¹dowym (Dz.U. Nr 121,
poz. 769 z pó�n. zm.), zwana dalej u. o k.r.s.

9 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. � Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê o Krajowym
Rejestrze S¹dowym (Dz.U. Nr 121, poz. 770 z pó�n. zm.).

10 Ustawa z dnia 15 wrze�nia 2000 r. � Kodeks spó³ek handlowych (Dz.U. Nr 94, poz.
1037 z pó�n. zm.).

11 A.Wa s i l e w s k i,Ustawa z 1988 r. o dzia³alno�ci gospodarczej, Przegl¹d Ustawo-
dawstwa Gospodarczego 1989, nr 3, s. 75; S. B i e r n a t, Podejmowanie i prowadzenie...,
s. 14.
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oraz zezwoleñ. W zakresie bêd¹cym przedmiotem niniejszego opracowa-
nia, tj. pojêæ dzia³alno�ci gospodarczej oraz przedsiêbiorcy (nazywanego
dawniej podmiotemgospodarczym), ustawapos³ugiwa³a siê zwrotem�w ro-
zumieniu ustawy� (art. 2 ust. 1 in principio ustawy o d.g.). Sformu³owanie
to wyra�nie �wiadczy³o, ¿e zawarta w tym przepisie definicja nie wi¹¿e
przy analizie norm innych ustaw. Ze wzglêdu jednak na rangê ustawy o
dzia³alno�ci gospodarczej, jej definicjami starano siê pos³ugiwaæ tak¿e w
sytuacjach nie objêtych normami tej ustawy. W wielu jednak wypadkach
uznawanie za dzia³alno�æ gospodarcz¹ tylko dzia³alno�ci wytwórczej,
budowlanej, handlowej i us³ugowej, prowadzonej w celach zarobkowych
i na w³asny rachunek podmiotu prowadz¹cego tak¹ dzia³alno�æ (art. 2 ust.
1 ustawy o d.g.) nie by³o mo¿liwe.
Do dokonania wyk³adni poszczególnych cz³onów definicji przyst¹pi³

wiêc stopniowo S¹d Najwy¿szy, którego rola okaza³a siê niebagatelna. Z
czasem w orzecznictwie utrwali³ siê pogl¹d, ¿e mo¿na wyró¿niæ cztery
podstawowe rodzaje dzia³alno�ci gospodarczej, amianowicie: wytwórcz¹,
budowlan¹, handlow¹ i us³ugow¹,. Równocze�nie jednak zastrze¿ono, ¿e
w ich obrêbiemo¿liwe s¹ dalszewewnêtrzne podzia³y oraz niewykluczone
inne jeszcze rodzaje dzia³alno�ci gospodarczej, a samo wyodrêbnienie
dzia³alno�ci budowlanej jest niekonsekwentne, bowiem mo¿e byæ ona
us³ugowa,wytwórcza itp.12 S¹dNajwy¿szy s³usznie równie¿ uzna³, i¿ zysk
nie jest koniecznym elementem dzia³alno�ci gospodarczej, wskazuj¹c na
istnienie takich niew¹tpliwie gospodarczych podmiotów, jak korzystaj¹ce
z dotacji przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej13. W efekcie w orzecz-
nictwiewielokrotnie podkre�lano, ¿e aby uznaæ dzia³alno�æ za gospodarcz¹
konieczne jest oprócz uczestnictwa w obrocie gospodarczym scharaktery-
zowanie jej nastêpuj¹cymi cechami: zawodowymcharakterem, powtarzal-
no�ci¹ zachowañ oraz podporz¹dkowaniem regu³om op³acalno�ci i zysku
(zasadzie racjonalnego gospodarowania)14. Przyjêcie takiej konstrukcji
doprowadzi³o z kolei S¹d Najwy¿szy do wniosku, ¿e sta³e i zawodowe

12 Uchwa³a sk³adu siedmiu sêdziów SN z dnia 18 czerwca 1991 r. III CZP 40/91,
OSNCP 1992, nr 2, poz. 17; uchwa³a SN z dnia 6 grudnia 1991 r. III CZP 117/91, OSNCP
1992, nr 5, poz. 65.

13 Uchwa³a SN z dnia 30 listopada 1992 r. III CZP 134/92, OSNC 1993, nr 5, poz. 79.
14 Uchwa³a sk³adu siedmiu sêdziów SN z dnia 18 czerwca 1991 r. III CZP 40/91,

OSNCP 1992, nr 2, poz. 17; uchwa³a SN z dnia 6 grudnia 1991 r. III CZP 117/91, OSNCP
1992, nr 5, poz. 65.
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uczestniczenie w obrocie gospodarczymwymagawyodrêbnienia �rodków
materialnych i niematerialnych15. Wreszcie w judykaturze podkre�lono, i¿
uznanie danego podmiotu za prowadz¹cego dzia³alno�æ gospodarcz¹ jest
mo¿liwe dopiero na podstawie ca³ego kontekstu prawnego, z uwzglêdnie-
niem odrêbno�ci podyktowanych celem dzia³alno�ci i swoisto�ci¹ zadañ16.
I tak np. w stosunku do jednostki samorz¹du terytorialnego prowadzenie
dzia³alno�cigospodarczej jest tylko jednymzesposobówrealizacji jej zadania
polegaj¹cego na zaspokajaniu potrzeb wspólnoty. W orzecznictwie okre-
�lono tak¿e zakres dzia³alno�ci gospodarczej, zaliczaj¹c doñ podejmowane
przez przedsiêbiorcê czynno�ci pozostaj¹ce w normalnym funkcjonalnym
zwi¹zku przyczynowym z t¹ dzia³alno�ci¹, w szczególno�ci je¿eli s¹ po-
dejmowanewcelu realizacji zadañ zwi¹zanych z przedmiotemdzia³alno�ci
tego podmiotu17.
Definicja wypracowana w orzecznictwie S¹du Najwy¿szego by³a po-

wszechnie aprobowana równie¿ w literaturze przy analizie aktów praw-
nych innych ni¿ ustawa o dzia³alno�ci gospodarczej18. W zakresie regulo-
wanym przez tê ostatni¹ opierano siê natomiast oczywi�cie na brzmieniu
art. 2 ust. 1. Podkre�lano przy tym, ¿e decyduje subiektywny zamiar przed-
siêbiorcy, aby podejmowanedzia³ania i czynno�ci przynosi³ymuzarobek19.
Prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej naw³asny rachunek interpretowano
natomiast jako dzia³alno�æ we w³asnym imieniu i na w³asne ryzyko20.
Równie¿ definicji przedsiêbiorcy odmawiano charakteru uniwersalne-

go. Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o d.g., podmiotem prowadz¹cym dzia-
³alno�æ gospodarcz¹, zwanym dalej �przedsiêbiorc¹�, mog³a byæ osoba fi-

15 Uchwa³a sk³adu siedmiu sêdziów SN z dnia 14 marca 1995 r. III CZP 6/95, OSNC
1995, nr 5, poz. 72.

16 Uchwa³a SN z dnia 6 grudnia 1991 r. III CZP 117/91, OSNCP 1992, nr 5, poz. 65.
17 Uzasadnienie do uchwa³y 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. B r o l, Kodeks postêpowania cywilnego.

Komentarz, t. II, Warszawa 1997, s. 138; w zakresie gospodarki komunalnej A. A g o p -
s z ow i c z, [w:]A. A g o p s z ow i c z,Z. G i l ow s k a,M. Ta n i ew s k a - P e s z k o,Zarys
prawa samorz¹du terytorialnego, Katowice 1997, s. 65.

19 R. Ta r a d e j n a, I. M a j, Komentarz do ustawy z dnia 28 grudnia 1988 r. o dzia-
³alno�ci gospodarczej, Warszawa 1990, s. 18.

20 M. Z d y b, Komentarz do ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej, Bydgoszcz 1997, s.
39; por. równie¿ uzasadnienie do uchwa³y sk³adu siedmiu sêdziów SN z dnia 18 czerwca
1991 r. III CZP 40/91, OSNCP 1992, nr 2, poz. 17.
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zyczna, osoba prawna, a tak¿e jednostka organizacyjna nie maj¹ca osobo-
wo�ciprawnej, je¿eli jej przedmiotdzia³aniaobejmowa³prowadzeniedzia³al-
no�ci gospodarczej. W¹tpliwo�æ wynika³a ze zdefiniowania tego pojêcia
równie¿ w dwóch innych aktach prawnych: prawie geologicznym i górni-
czym21 orazustawieozwalczaniunieuczciwejkonkurencji22. Ponadtomo¿na
by³o podnie�æ argument, ¿e przedsiêbiorc¹ przez dziesiêciolecia okre�lano
tego, kto prowadzi przedsiêbiorstwo23. Z drugiej jednak stronywprowadze-
nie terminu �przedsiêbiorca� mia³o charakter czysto techniczny i polega³o
na zast¹pieniu w 87 aktach prawnych poprzedniego sformu³owania �pod-
miot gospodarczy� na mocy art. art. 12-98 przepisów wprowadzaj¹cych
ustawê o Krajowym Rejestrze S¹dowym. Podmiotem gospodarczym za�
okre�lano zwykle ka¿dy podmiot, który zosta³ dopuszczony do prowadze-
nia dzia³alno�ci gospodarczej przez odrêbne przepisy24.
Szczególne znaczeniewpraktycemia³o uznanie za podmioty gospodar-

cze (przedsiêbiorców) tak¿e jednostek organizacyjnych nie posiadaj¹cych
osobowo�ci prawnej. Spo�ród tych podmiotów wyodrêbniæ mo¿na by³o
dwie grupy. Do pierwszej nale¿a³y jednostki organizacyjne nie bêd¹ce jed-
nostkami osób prawnych, tj. przedewszystkim spó³ki cywilne25.Dodrugiej
za� jednostki organizacyjne bêd¹ce jednostkami innych osób prawnych, tj.
przedewszystkim zak³ady bud¿etowe Skarbu Pañstwa oraz gmin26. Pogl¹-
dy te zyska³ywpraktyce przewagêmimokrytycznych g³osów spotykanych
w literaturze27.

21 Zgodnie z art. 6 pkt 6 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. (Dz.U. Nr 27, poz. 96 z pó�n. zm.)
przedsiêbiorc¹ jest podmiot posiadaj¹cy koncesjê na prowadzenie dzia³alno�ci regulowanej
ustaw¹.

22 Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. (Dz.U. Nr 47, poz. 211 z pó�n.
zm.) przedsiêbiorcami s¹ osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nie
maj¹ce osobowo�ci prawnej, które prowadz¹c, chocia¿by ubocznie, dzia³alno�æ zarobkow¹
lub zawodow¹ uczestnicz¹ w dzia³alno�ci gospodarczej.

23 Na wzór kupca, czyli tego, kto we w³asnym imieniu prowadzi przedsiêbiorstwo
zarobkowe (art. 2 § 1 rozporz¹dzenia Prezydenta Rzeczpospolitej z dnia 27 czerwca 1934 r.
� Kodeks handlowy, Dz.U. R.P. Nr 57, poz. 502 z pó�n. zm.).

24 Uchwa³a SN z dnia 6 grudnia 1991 r. III CZP 117/91, OSNCP 1992, nr 5, poz. 65.
25 Por. np. wyrok NSAz dnia 4 lutego 1994 r. SA/Wr 1869/93, ONSA1995, nr 1, poz. 36.
26 Por. np. uzasadnienie do uchwa³y sk³adu siedmiu sêdziów SN z dnia 18 czerwca

1991 r. III CZP 40/91, OSNCP 1992, nr 2, poz. 17.
27Wodniesieniu do spó³ek cywilnych np. J. M o j a k, [w:]Zarys prawa spó³ek, pod red.

R. Skubisza, Lublin 1994, s. 41-42; w stosunku do jednostek organizacyjnych osób praw-
nych J. B r o l, 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 dzia³alno�ci gospodarczej utraci³a moc. Definicje dzia³alno�ci
gospodarczej oraz przedsiêbiorcy zawartewprawie dzia³alno�ci gospodar-
czej odbiegaj¹ od swoich poprzedników z ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r.
Koniecznewiêc jest nie tylko omówienie ró¿nicmiêdzy nimi, ale i ustalenie,
która z definicji powinna wi¹zaæ przy analizie innych aktów prawnych.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 prawa d.g., dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ jest za-

robkowadzia³alno�æwytwórcza, handlowa, budowlana, us³ugowaoraz po-
szukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacja zasobów naturalnych, wykony-
wana w sposób zorganizowany i ci¹g³y. Katalog rodzajów dzia³alno�ci
gospodarczej uleg³wiêc rozszerzeniu do piêciu.Niewydaje siê jednak, aby
ta zmiana mia³a jakiekolwiek znaczenie praktyczne. Dzia³alno�æ budow-
lan¹ nadal bowiem mo¿na zaliczyæ do wytwórczej lub us³ugowej, nato-
miast eksploracja zasobównaturalnychby³adzia³alno�ci¹gospodarcz¹ tak¿e
na gruncie ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r., która w art. 11 ust. 1 pkt 1
wymaga³a koncesji na jej prowadzenie28.
Bardziej skomplikowanie przedstawia siê kwestia cech analizowanej

dzia³alno�ci. W odniesieniu do okre�lenia dzia³alno�ci gospodarczej jako
zarobkowej, w literaturze s³usznie podkre�la siê, i¿ zmiana w porównaniu
do ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej niema charakteru jedynie redakcyj-
nego i �wiadczy o ujêciu obiektywnym analizowanego pojêcia29. Ustawo-
dawca zapewne chcia³ unikn¹æ wystêpowania w obrocie podmiotów, któ-
rzy, odpowiadaj¹c pozosta³ym cechom przedsiêbiorcy, subiektywnie �nie
zamierzali� osi¹gn¹æ zysku i w efekcie byli zwolnieni od obowi¹zków
zwi¹zanych z prowadzeniem dzia³alno�ci gospodarczej. Równocze�nie
nale¿y jednak zauwa¿yæ, ¿e pos³ugiwanie siê jedynie kryterium obiektyw-
nym równie¿mo¿e zawie�æ. Jak bowiempotraktowaæ spó³kê z ograniczon¹
odpowiedzialno�ci¹, któraprzezokresdwóch lat przynosi straty?Nie sposób
jej przecie¿ odebraæ przymiotu podmiotu prowadz¹cegodzia³alno�æ gospo-
darcz¹30.

28 M.P. I l n i c k i, J. Wo l s k i, Prawo dzia³alno�ci gospodarczej. Komentarz, Kraków
2000, s. 23-24.

29 W. K u b a l a, Prawo dzia³alno�ci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 44
oraz t e n ¿ e, [w:] Glosa do postanowienia S¹du Najwy¿szego z 19 pa�dziernika 1999 r.
III CZP 112/99, OSP 2000, nr 10, poz. 143, s. 476-477.

30 Z tych samym przyczyn niekorzystne jest uznawanie zarobkowo�ci za cechê trwa³¹
i permanentn¹, w przeciwieñstwie do celu zarobkowego zwi¹zanego z finalistycznym cha-
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Jako elementy wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej w sposób zor-
ganizowany najczê�ciej w literaturze wskazuje siê � oprócz formy � na
konieczno�æ spe³nienia ró¿nego rodzaju obowi¹zków dotycz¹cych przyk³a-
dowookre�lenia siedziby, zatrudnieniapracowników,warunkówprzewidzia-
nychwart. 9 prawad.g.31, czy te¿uzyskania zezwoleñ lubkoncesji32.Wydaje
siê jednak, i¿ nie nale¿y uto¿samiaæ konieczno�ci wype³nienia tych obo-
wi¹zków z cechami zorganizowania bêd¹cego elementem definicji. W ten
bowiem sposób podmiot nie spe³niaj¹cy tych obowi¹zków traci³by przy-
miot prowadz¹cego dzia³alno�æ gospodarcz¹. Tymczasem, jak mo¿na s¹-
dziæ, za niewykonanie obowi¹zkówprzedsiêbiorcy gro¿¹ jedynie okre�lone
sankcje administracyjne (np. odmowa udzielenia koncesji) lub karne (art.
art. 65-66 prawa d.g.). W istocie o zorganizowaniu �wiadczy przede
wszystkimnadanie dzia³alno�ci okre�lonych ramorganizacyjnych33. Cecha
ta mo¿e budziæ w¹tpliwo�ci w odniesieniu do osób fizycznych prowadz¹-
cych dzia³alno�æ gospodarcz¹ i podlegaj¹cych wpisowi do rejestru przed-
siêbiorców (art. 36 pkt 1 u. o k.r.s.). Tacy jednoosobowi przedsiêbiorcy nie
tworz¹ bowiem ¿adnego odrêbnego podmiotu. Nale¿y jednak zaznaczyæ,
¿e przedsiêbiorcy okre�leniw art. 36 pkt 1 u. o k.r.s., wystêpuj¹cwobrocie,
pos³uguj¹ siê form¹ przedsiêbiorstwa w rozumieniu art. 551 k.c. Iksiñski
zatem, zakupuj¹c towar jako PPHU Iksiñski, wystêpuje w roli prowadz¹-
cego dzia³alno�æ gospodarcz¹, a gdy kupuje materia³y budowlane na bu-
dowê w³asnego domu � jako osoba fizyczna nie prowadz¹ca takiej dzia-
³alno�ci. Ów specyficzny dualistyczny charakter maj¹ równie¿ dzia³ania
podejmowane przez podmioty, dla których prowadzenie dzia³alno�ci go-
spodarczej nie jest g³ównym celem. Oprócz stowarzyszeñ czy te¿ fundacji
na szczególn¹ uwagê zas³uguj¹ tutaj jednostki samorz¹du terytorialnego.

rakterem dzia³alno�ci na gruncie ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej. Tak M.P. I l n i c k i,
J. Wo l s k i, Prawo dzia³alno�ci..., s. 25.

31 M.P. I l n i c k i, J. Wo l s k i, Prawo dzia³alno�ci..., s. 25-26.
32 C. K o s i k o w s k i, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2000, s. 184.
33 Tak te¿ M. P r z y c h o d z k i, Jak prowadziæ dzia³alno�æ gospodarcz¹ 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 t e n ¿ e, [w:] Pojêcie przedsiêbiorcy w prawie polskim, Pañstwo i
Prawo 2001, nr 4, s. 18. ZdaniemA.Wa l a s z e k - P y z i o ³, Status prawny przedsiêbiorcy
w �wietle projektu ustawy Prawo dzia³alno�ci gospodarczej, Przegl¹d Ustawodawstwa
Gospodarczego 1999, nr 5, s. 4, cecha ta jest zbêdnawdefinicji, poniewa¿ ka¿da dzia³alno�æ
zarobkowa jest w jakim� stopniu zorganizowana.
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Nie budzi w¹tpliwo�ci, ¿e przymiot ci¹g³o�ci cechuje dzia³alno�æ po-
wtarzan¹ chocia¿by w pewnych odstêpach czasu. Wyklucza natomiast
dzia³ania incydentalne, jednorazowe34.
Równie¿ przemodelowaniu uleg³a definicja przedsiêbiorcy.Wmy�l art.

2 ust. 2 prawa d.g., przedsiêbiorc¹ jest osoba fizyczna, osoba prawna oraz
nie maj¹ca osobowo�ci prawnej spó³ka prawa handlowego, która zawodo-
wo, we w³asnym imieniu podejmuje i wykonuje dzia³alno�æ gospodarcz¹.
Zmiana z �prowadzenia� na �wykonywanie� dzia³alno�ci gospodarczej nie
wydaje siê ca³kowicie uzasadniona. Byæ mo¿e przemawiaj¹ za ni¹ pewne
wzglêdy leksykalne, ale zwrot zawarty w ustawie o dzia³alno�ci gospodar-
czej przez ponad dziesiêæ lat zd¹¿y³ utrwaliæ siê nie tylko w jêzyku praw-
niczym, ale i potocznym. Ponadto zmiana nie zosta³a dokonana konse-
kwentnie, o czym �wiadczy pozostawienie sformu³owania �prowadzenie�
m.in. w art. 32 ust. 1 pkt 2 prawa d.g., art. 36 prawa d.g., art. 36 pkt 1 u.
o k.r.s.
Wymóg wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej we w³asnym imieniu

oznacza, i¿ skutki owej dzia³alno�ci powinny obci¹¿aæ osobê przedsiêbior-
cy.Tymsamymprzedsiêbiorcypowinnaprzys³ugiwaæ conajmniej zdolno�æ
prawna35. Wydaje siê natomiast, chocia¿ mo¿e to budziæ w¹tpliwo�ci, ¿e
nie musi on mieæ pe³nej zdolno�ci do czynno�ci prawnych36. Staæ siê pod-
miotem praw i obowi¹zków przedsiêbiorca mo¿e bowiem niezale¿nie od
posiadania tej ostatniej zdolno�ci. By³oby za� niecelowepozbawienie przy-
miotu przedsiêbiorcy podmiotu, który zosta³ ograniczony w zdolno�ci do
czynno�ci prawnych lubustanowionodla niegodoradcê tymczasowego (art.
549 § 1 k.p.c.). Zaci¹ganie zobowi¹zañ oraz rozporz¹dzenia prawami przez

34 M.P. I l n i c k i, J. Wo l s k i, Prawo dzia³alno�ci..., s. 26;W. K u b a l a, Prawo dzia-
³alno�ci..., s. 45-46; M. P r z y c h o d z k i, Jak prowadziæ..., s. 26; A.Wa l a s z e k - P y -
z i o ³, Status prawny..., s. 4;Opinia o projekcie ustawy � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej
(wersja z dnia 10 czerwca 1998 r. wraz z uzupe³nieniem z dnia 30 czerwca 1988 r.), projekt
opinii przygotowany przez S. B i e r n a t a, Przegl¹d Legislacyjny 1998, nr 1-2, s. 228. Na-
tomiast zdaniem C. Kosikowskiego, wskazuj¹cego m.in. na przyk³ad spó³ki handlowej za-
³o¿onej dla wykonania jednej czynno�ci handlowej, nie jest to cecha konieczna dzia³alno�ci
gospodarczej; t e n ¿ e, [w:] Pojêcie przedsiêbiorcy w prawie polskim, Pañstwo i Prawo
2001, nr 4, s. 19.

35 Szerzej M. P r z y c h o d z k i, Jak prowadziæ..., s. 28 i nast. oraz M.P. I l n i c k i,
J. Wo l s k i, Prawo dzia³alno�ci..., s. 27, wskazuj¹cy na podobieñstwo do art. 2 k.h.

36 Inaczej C. K o s i k o w s k i, Pojêcie przedsiêbiorcy..., s. 20-21.
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taki podmiot podlega³yby ograniczeniu na zasadach ogólnych, tj. wymaga-
³yby do swej wa¿no�ci zgody przedstawiciela ustawowego (art. 17 k.c.).
Oczywi�cie taka sytuacja drastycznie zmniejsza³aby operatywno�æ przed-
siêbiorcy. Natomiast powa¿ne w¹tpliwo�ci budzi mo¿liwo�æ prowadzenia
dzia³alno�ci gospodarczej przez podmiot, który nie ma zdolno�ci do czyn-
no�ci prawnych. Wówczas bowiem czynno�ci prawnych dokonywa³by
przedstawiciel ustawowy, na którego poczynania wszak reprezentowany
nie ma wp³ywu.
Niemo¿na doszukiwaæ siê analogiiwpowierzeniu przez przedsiêbiorcê

innej osobie wykonania okre�lonych spraw w ramach dzia³alno�ci gospo-
darczej w drodze umowy o pracê lub umowy zlecenia. To przedsiêbiorca
bowiemw zasadzie decyduje o warunkach powierzenia. Oczywistym jest,
i¿ w takiej sytuacji prowadz¹cy dzia³alno�æ gospodarcz¹ nie traci statusu
przedsiêbiorcy.Natomiast osoba, której powierzonowykonanie czynno�ci,
jako ¿e nie dzia³a we w³asnym imieniu, nie staje siê przedsiêbiorc¹.
Wydaje siê, ¿e dzia³alno�æ zarobkowa, zorganizowana i ci¹g³a, powin-

na implikowaæprofesjonalizmpodmiotu j¹ prowadz¹cego, comog³obypro-
wadziæ do wniosku, ¿e wprowadzenie do definicji przedsiêbiorcy kolejnej
cechy: zawodowo�ci � jest zbêdne. Za³o¿enie racjonalno�ci ustawodawcy
zmusza jednak do znalezienia uzasadnienia tego sformu³owania. Mo¿na
podaæ dwie przyczyny. Po pierwsze, cechê zawodowego charakteru dzia-
³alno�ci przewiduje równie¿ art. 355 § 2 in fine k.c., który wymaga od
podmiotu profesjonalnego staranno�ciwiêkszej ni¿ nale¿yta37. Podkre�lenie
zawodowego charakterumo¿ewiêc zmierzaæ do uwypuklenia szczególnej
staranno�ci. Skoro jednak zapis taki wynika z samego kodeksu cywilnego,
i to niezale¿nie od brzmienia definicji przedsiêbiorcy, zbêdne wydaje siê
powtarzanie go w innym akcie.
Po drugie, mo¿na s¹dziæ, i¿ zawodowo�æ powinna cechowaæ dzia³al-

no�æ g³ówn¹ i sta³¹38, stanowi¹c¹ zasadnicze �ród³o dochodów. Taka inter-
pretacja pozwoli³abywyeliminowaæ zgronaprzedsiêbiorcówpodmioty, dla
którychprowadzonadzia³alno�æ stanowi jedyniedodatkowezajêcie.W efek-
cie wiêc, chocia¿ prawo dzia³alno�ci gospodarczej nie zawiera odpowied-

37 W. K u b a l a, Prawo dzia³alno�ci..., s. 53.
38 Takie te¿ przypuszczenie zawarte jest w Opinii o projekcie ustawy � Prawo dzia³al-

no�ci gospodarczej (wersja z dnia 10 czerwca 1998 r. wraz z uzupe³nieniem z dnia 30
czerwca 1988 r.)..., nr 1-2, s. 229.
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nika art. 9 ustawy o.d.g., który definiowa³ uboczne zajêcie zarobkowe, to
jednak osoby prowadz¹ce okre�lon¹ w tym przepisie dzia³alno�æ co do
zasady nie powinny zostaæ uznane za przedsiêbiorców39. W konkretnych
wypadkach mo¿e jednak zostaæ im przyznany status przedsiêbiorcy, np.
w razie prowadzenia przedsiêbiorstwa agroturystycznego (por. art. 9 ust. 2
pkt 4 ustawy o d.g.).
Warto zaznaczyæ, ¿e zgodnie z ustaw¹ zawodowo�æ cechuje przedsiê-

biorcê (art. 2 ust. 2 prawa d.g.), a nie dzia³alno�æ gospodarcz¹ (art. 2 ust.
1 prawa d.g.)40. Teoretycznie wiêc mo¿liwa jest niezawodowa dzia³alno�æ
gospodarcza. Nie wydaje siê to jednak nie mieæ ¿adnego znaczenia prak-
tycznego, skorowykonywaæ dzia³alno�æ gospodarcz¹mo¿e jedynie przed-
siêbiorca.
Ostatni¹ istotn¹ zmian¹ jest kr¹g podmiotów, które mog¹ zostaæ przed-

siêbiorcami.Ustawodawcazrezygnowa³zkrytykowanegozwrotu�jednostka
organizacyjna nie maj¹ca osobowo�ci prawnej�. W jego miejsce do grona
przedsiêbiorców zosta³y zaliczone jedynie niemaj¹ce osobowo�ci prawnej
spó³ki prawa handlowego41. Jest to konsekwencj¹ za³o¿enia, ¿e przedsiê-
biorc¹ mo¿e byæ tylko podmiot maj¹cy co najmniej u³omn¹ osobowo�æ
prawn¹42. Oznacza to pozbawienie statusu przedsiêbiorcy spó³ek cywil-
nych.Wmy�l art. 2 ust. 3 prawa d.g., za przedsiêbiorców uznaje siê wspól-
ników spó³ki cywilnej w zakresie prowadzonej przez nich dzia³alno�ci
gospodarczej. Niew¹tpliwie za przedsiêbiorców nie mo¿na tak¿e obecnie
uwa¿aæ jednostek organizacyjnych dzia³aj¹cychw ramach osób prawnych,
zw³aszcza Skarbu Pañstwa oraz jednostek samorz¹du terytorialnego.
Wreszcie rozstrzygniêcia wymaga kwestia zakresu zastosowania ana-

lizowanych definicji przy analizie innych aktów prawnych. Pocz¹tkowow
projekcie prawa dzia³alno�ci gospodarczej (art. 5) zapisano, i¿ inne ustawy
maj¹mieæ zastosowanie tylkowzakresie nie uregulowanymw tymprawie.
Nastêpnie dokonano zmiany, która przyjê³a rozwi¹zanie dok³adnie odwrot-

39 M. P r z y c h o d z k i, Jak prowadziæ..., s. 26-27.
40 Tak te¿ C. K o s i k o w s k i, Pojêcie przedsiêbiorcy..., s. 19.
41 �ci�lej spó³ki handlowe, tj. zgodnie z art. 2 § 1 k.s.h. spó³ka jawna, spó³ka partnerska

(ale nie utworzona przez radców prawnych lub adwokatów ze wzglêdu na art. 87 prawa
d.g.), spó³ka komandytowa oraz spó³ka komandytowo-akcyjna.

42 A.Wa l a s z e k - P y z i o ³, Status prawny..., s. 3.



51

Pozycja prawna jednostki samorz¹du terytorialnego...

ne43.Ostatecznie zrezygnowano jednak ca³kowicie z tego przepisu.Ustawa
wiêc z formalnegopunktuwidzenia nie pe³ni roli uzupe³niaj¹cej ewentualne
luki w innych aktach prawnych, reguluj¹cych podobne zagadnienia.
Rozstrzygniêcie powinna wiêc zapewniæ wyk³adnia przepisów zawie-

raj¹cych definicje dzia³alno�ci gospodarczej oraz przedsiêbiorcy. Zarówno
art. 2 ust. 1, jak i art. 2 ust. 2 prawa d.g. zawieraj¹ zwrot �w rozumieniu
ustawy�. Literalne brzmienie prowadzi wiêc do wniosku, ¿e analizowane
definicje wi¹¿¹ jedynie na gruncie prawa dzia³alno�ci gospodarczej. Do
tego samegowniosku prowadzi przypomnienie sytuacji powsta³ej pod rz¹-
dami ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej. Co prawda, definicje przyjête w
prawie dzia³alno�ci gospodarczej wydaj¹ siê byæ inspirowane wnioskami,
do jakichw swoich orzeczeniach doszed³ S¹dNajwy¿szy, jednak ostatecz-
nie od nich nieco odbiegaj¹. Dotyczy to przede wszystkim zarobkowego
charakteru dzia³alno�ci, którywszak nie jest tym samym, co podporz¹dko-
wanie zasadom op³acalno�ci i zysku.Wydaje siê wiêc, i¿ definicja wypra-
cowana przez orzecznictwo ma szansê przetrwaæ próbê czasu i byæ nadal
wykorzystywana przy analizie innych ni¿ prawo dzia³alno�ci gospodarczej
aktów prawnych44.

4. Konsekwencj¹ uchwalenia 23 grudnia 1988 r. ustawy o dzia³alno�ci
gospodarczej by³o pojawienie siê w obrocie nowej kategorii podmiotów,
zwanych gospodarczymi (a nastêpnie przedsiêbiorcami). Sprawno�ci pro-
fesjonalnego obrotu mia³o s³u¿yæ powo³anie w s¹dach nowychwydzia³ów
obsadzonych przez sêdziów specjalizuj¹cych siê w kwestiach gospodar-
czych, a tak¿e uproszczenie procedur. Wydzia³y gospodarcze powo³ane
zosta³ynamocyustawyo rozpoznawaniuprzez s¹dysprawgospodarczych45.
W my�l art. 2 ust. 1 tej ustawy, sprawami gospodarczymi s¹ �sprawy ze
stosunkówcywilnychmiêdzy przedsiêbiorcami prowadz¹cymi dzia³alno�æ
gospodarcz¹ na zasadach okre�lonychwodrêbnych przepisach, w zakresie
prowadzonej przez nie dzia³alno�ci gospodarczej�. Ponadto sprawami
gospodarczymi s¹ sprawy przyk³adowo wyliczone w ust. 2 tego artyku³u.

43 SzerzejOpinia o projekcie ustawy � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej (wersja z dnia
10 czerwca 1998 r. wraz z uzupe³nieniem z dnia 30 czerwca 1988 r.)..., s. 231-232.

44 Inaczej, ale ostro¿nieM.P. I l n i c k i, J. Wo l s k i,Prawodzia³alno�ci..., s. 22, a tak¿e
W. K u b a l a, Prawo dzia³alno�ci..., s. 42. W odniesieniu do przedsiêbiorcy A.Wa l a -
s z e k - P y z i o ³, Status prawny..., s. 4.

45 Ustawa z dnia 24 maja 1989 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 175 z pó�n. zm.).
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Na mocy art. 6 pkt 1 lit.a ustawy o rozpoznawaniu przez s¹dy spraw
gospodarczych dodany zosta³ do czê�ci I tytu³u VII kodeksu postêpowania
cywilnegodzia³ IVapo�wiêconypostêpowaniuwsprawachgospodarczych.
Rozpoczynaj¹cy go art. 4791 § 1 k.p.c. definiuje sprawy gospodarcze roz-
poznawane w trybie procesowym jako sprawy ze stosunków cywilnych
miêdzy przedsiêbiorcami, w zakresie prowadzonej przez nich dzia³alno�ci
gospodarczej. Paragraf 2 tego artyku³u wymienia enumeratywnie cztery
rodzaje spraw gospodarczych rzadziej spotykanych w praktyce orzeczni-
czej.
Najwiêksze kontrowersje wzbudza³o od pocz¹tku dodania art. 4791 §

1 k.p.c. ustalenie desygnatów �dzia³alno�ci gospodarczej� oraz �przedsiê-
biorcy�. Jak ju¿ wy¿ej opisano, problemu nie rozwi¹zywa³a ustawa o
dzia³alno�cigospodarczej, którazawiera³adefinicje jedynienaw³asnyu¿ytek.
Natomiast samkodeks postêpowania cywilnego tylko piêtrzy³w¹tpliwo�ci.
Nie wskazywa³ on bowiem, do jakiego aktu prawnego nale¿y siêgaæ,
poszukuj¹c definicji dzia³alno�ci gospodarczej.Wodniesieniu do przedsiê-
biorców stanowi³ natomiast w art. 4792 § 1, i¿ s¹ nimi w szczególno�ci
podmioty okre�lone w przepisach o dzia³alno�ci gospodarczej, w przepi-
sach o dzia³alno�ci gospodarczej z udzia³em podmiotów zagranicznych46
oraz o zasadach prowadzenia na terytorium RP dzia³alno�ci gospodarczej
w zakresie drobnejwytwórczo�ci przez zagraniczne osoby fizyczne i praw-
ne, a tak¿e banki.Takie brzmienie przepisu sugerowa³o, i¿ pojêcie przedsiê-
biorcy mog³o byæ okre�lone tak¿e w innych aktach prawnych. Ostatecznie
wiêc równie¿ (czy wrêcz przede wszystkim) na gruncie kodeksu postêpo-
wania cywilnego utrwali³y siê � przedstawione wy¿ej � definicje wypra-
cowane przez S¹d Najwy¿szy.
Wej�cie w ¿ycie prawa dzia³alno�ci gospodarczej dodatkowo skompli-

kowa³o istniej¹cy stan prawny.
Po pierwsze, jako ¿e w samym kodeksie postêpowania cywilnego nie

zasz³y ¿adne zmiany w odniesieniu do definicji dzia³alno�ci gospodarczej
oraz przedsiêbiorcy,wydaje siê, ¿e pojêcia te nale¿y interpretowaæ tak samo,

46 Charakterystyczne jest, ¿e ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzia³alno�ci gospodar-
czej z udzia³em podmiotów zagranicznych (Dz.U. Nr 41, poz. 325 z pó�n. zm.) zosta³a
uchylona przez art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1991 r. o spó³kach z udzia³em
zagranicznym (Dz.U. Nr 60, poz. 253 z pó�n. zm.), która z kolei utraci³a moc w zwi¹zku
z art. 99 pkt 3 prawa d.g. Tymczasem art. 4792 § 1 k.p.c. ma wci¹¿ identyczn¹ tre�æ.
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jak do 1 stycznia 2001 r. Sytuacja ta mo¿e jednak ulec zmianie ze wzglêdu
na prawdopodobn¹ zmianê przepisów dotycz¹cych postêpowania w spra-
wachgospodarczych.Okonieczno�ci chocia¿ czê�ciowej zmiany �wiadczy
przestarza³a tre�æ art. 4792 § 2 k.p.c. oraz art. 4797 k.p.c.
W my�l art. 4792 § 2 k.p.c., przepisów o postêpowaniu w sprawach

gospodarczych nie stosuje siê w sprawach, w których przynajmniej jedn¹
ze stron jest osoba fizyczna prowadz¹ca osobi�cie nie wymagaj¹c¹ zg³o-
szenia doKrajowegoRejestru S¹dowego dzia³alno�æ gospodarcz¹, z której
zarobek stanowi dodatkowe �ród³o dochodu, albo indywidualny rolnik w
zakresie prowadzonej przez niego dzia³alno�ciwytwórczej, dotycz¹cej pro-
dukcji ro�linnej, zwierzêcej, ogrodnictwa i sadownictwa. Wyodrêbnienie
obu tych grup podmiotów by³o zrozumia³e w �wietle przepisów ustawy o
dzia³alno�ci gospodarczej (odpowiednio art. 9 ust. 1 oraz art. 10 pkt 1).
Jednak¿e straci³o sw¹ aktualno�æ na gruncie prawa dzia³alno�ci gospodar-
czej, które nie zawiera analogicznych norm. Obecnie przedsiêbiorcy maj¹
obowi¹zek wpisu zamiast do ewidencji do rejestru przedsiêbiorców (art. 7
ust. 1 zd. 1 prawa d.g.), a ponadto przepisów tej ustawy nie stosuje siê do
dzia³alno�ci wytwórczej w rolnictwie w zakresie upraw rolnych oraz cho-
wu i hodowli zwierz¹t, ogrodnictwa, warzywnictwa, le�nictwa i rybactwa
�ródl¹dowego, a tak¿e wynajmowania przez rolników pokoi i miejsc na
ustawienie namiotów, sprzeda¿y posi³ków domowych i �wiadczenia w go-
spodarstwach rolnych innych us³ug zwi¹zanych z pobytem turystów (art.
3 prawa d.g.). Artyku³ 4792 § 2 k.p.c. wymagawiêc albo gruntownej zmia-
ny, albo uchylenia.
Z kolei, zgodnie z art. 4797k.p.c., w postêpowaniu przed s¹dem gospo-

darczym zdolno�æ s¹dow¹ maj¹ tak¿e przedsiêbiorcy bêd¹cy jednostkami
organizacyjnymi, niemaj¹cymiosobowo�ci prawnej, utworzonymi zgodnie
z przepisami prawa, je¿eli ich przedmiot dzia³ania obejmuje prowadzenie
dzia³alno�ci gospodarczej.W praktyce przepis ten � odwo³uj¹cy siê do art.
2 ust. 2 ustawy o d.g. � interpretowano jako przyznaj¹cy zdolno�æ s¹dow¹
w sprawach gospodarczych spó³ce cywilnej47. Obecnie ten proceduralny
przepis nie znajduje ¿adnego odpowiednika w prawie materialnym, ze
wzglêdu na jednoznaczne brzmienie art. 2 ust. 2 w zw. z art. 2 ust. 3 prawa

47 Za najbardziej reprezentatywne orzeczenie uznawano uchwa³ê sk³adu siedmiu sê-
dziów SN z dnia 26 stycznia 1996 r. III CZP 111/95, OSNC 1996, nr 5, poz. 63.
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d.g., uznaj¹cego za przedsiêbiorcówwspólników spó³ki cywilnej, czyli nie
sam¹ spó³kê48. Konieczne jest wiêc uchylenie art. 4797 k.p.c.49
Wykluczenie z grona przedsiêbiorców jednostek organizacyjnych nie

maj¹cych osobowo�ci prawnej i w efekcie nieaktualno�æ art. 4797 k.p.c.
spowodowaæ równie¿ powinno pozbawieniewpraktyce orzeczniczej zdol-
no�ci s¹dowej w sprawach gospodarczych jednostek organizacyjnych bê-
d¹cych jednostkami osób prawnych, zw³aszcza zak³adów bud¿etowych
Skarbu Pañstwa oraz jednostek samorz¹du terytorialnego.

5.Status prawny jednostki samorz¹du terytorialnego jest z³o¿ony, tak¿e
na gruncie prawa dzia³alno�ci gospodarczej. Samorz¹d terytorialny uczest-
niczy bowiem w sprawowaniu w³adzy 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., przyznaj¹cych jednostkom samorz¹du nie tylko prawo
do prowadzenia dzia³alno�ci informacyjnej i szkoleniowej (art. 61), ale i
kontroli (art. 62-63) oraz nadzoru (art. 64). W tym zakresie nale¿y oczy-
wi�ciewykluczyæmo¿liwo�æ funkcjonowania jednostek samorz¹du teryto-
rialnego jako przedsiêbiorców.
Przedewszystkim jednak jednostki samorz¹du terytorialnegowykonuj¹

zadania s³u¿¹ce zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorz¹dowej (art. 166
ust. 1 Konstytucji), a dysponuj¹c osobowo�ci¹ prawn¹ (art. 165 ust. 1
Konstytucji)mog¹byæ stronami stosunkównie tylko administracyjnopraw-
nych, ale i cywilnoprawnych. Dziêki temu, w zale¿no�ci od konkretnego
przypadku, pos³uguj¹c siê instrumentami cywilnoprawnymi lub admini-
stracyjnoprawnymi, wykonuj¹ ci¹¿¹ce na nich zadania w³asne oraz zleco-
ne.Wykonuj¹c zadania w³asne, jednostki samorz¹du dzia³aj¹ we w³asnym
imieniu i na w³asn¹ odpowiedzialno�æ, a wykonuj¹c zadania zlecone �
zastêpuj¹ organy administracji rz¹dowej.
Wykonywanieprzez jednostki samorz¹du terytorialnegozadañw³asnych,

wmy�l art. 1 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej50 okre�la siê mianem
takiej gospodarki. Oznacza to, ¿e ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. nie
stosuje siê do wykonywania przez gminê zadañ zleconych. S¹ one nato-
miast realizowane, podobnie jak zadaniawykonywane przez administracjê

48 Tak te¿ W. K u b a l a, Prawo dzia³alno�ci..., s. 55-57.
49 Tak te¿ A.Wa l a s z e k - P y z i o ³, Status prawny..., s. 3.
50 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9,

poz. 43 z pó�n. zm.), zwana dalej u. o g.k.
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rz¹dow¹, w oparciu o zasady i formy dzia³ania okre�lone ustaw¹ o finan-
sach publicznych51. Okoliczno�æ, ¿e katalog form dopuszczonych przez
ustawê o gospodarce komunalnej obejmuje formy przewidzianew ustawie
o finansach publicznych, a ponadto jeszcze inne52, dowodzi, i¿ ustawodaw-
ca w tym zakresie za³o¿y³ wiêksz¹ swobodê dzia³ania samorz¹du teryto-
rialnego w zakresie zadañ w³asnych ni¿ zadañ zleconych.
Jako zadania w³asne wykonywane s¹ zadania publiczne s³u¿¹ce zaspo-

kajaniu potrzeb wspólnoty samorz¹dowej (art. 166 Konstytucji oraz art. 1
ust. 1 in fine u. o g.k.). W ramach zadañ w³asnych ustawodawca w art. 1
ust. 2 u. o g.k. wyró¿ni³ szczególn¹ grupê: zadania o charakterze u¿ytecz-
no�ci publicznej, których celem jest bie¿¹ce i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludno�ciwdrodze �wiadczenia us³ug powszechnie po-
trzebnych. W literaturze istnieje wiele interpretacji pojêcia zadañ u¿ytecz-
no�ci publicznej53. W ka¿dej z nich podkre�la siê jednak, ¿e jedn¹ z cech
charakteryzuj¹cych tê sferê jest brak nastawienia na osi¹gniêcie zysku.
Ewentualny zarobek mo¿e oczywi�cie wyst¹piæ (a nawet jest mile widzia-
ny), ale nie on jest motorem dzia³añ. Przeciwnie przedstawia siê sytuacja
poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej, gdzie celem � równolegle z zaspoka-
janiem potrzeb wspólnoty � jest osi¹gniêcie zysku. Po³o¿enie akcentu na
zarobkowym (b¹d� nie) charakterze dzia³ania gminy prowadzi do uznania
sfery u¿yteczno�ci publicznej za niekomercyjn¹, za�wykraczaj¹cej poza tê
sferê � za komercyjn¹54.
Ostatecznie wiêc przy dokonywaniu analizy dzia³alno�ci gminy w sfe-

rze (lub poza) u¿yteczno�ci publicznej konieczne jest pokonanie nastêpu-

51 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014
z pó�n. zm.).

52 Por. komentarz do art. 2 u. o g.k. zawarty w: C. B a n a s i ñ s k i, M. K u l e s z a,
D. S z a f r a ñ s k i,Ustawa o gospodarce komunalnej i przepisy towarzysz¹ce. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 17 i nast. oraz C. K o s i k o w s k i, Komentarz do ustawy o gospodarce
komunalnej, £ód�-Zielona Góra 1997, s. 24 i nast.

53 Ich krótki przegl¹d zawarty jest w: M. C i e p i e l a, Formy komunalnej dzia³alno�ci
gospodarczej, Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego 2001, nr 6 (w druku).

54 Tak równie¿ Z. N i e w i a d om s k i, J. S z r e n i a w s k i, Problem dopuszczalno�ci
dzia³alno�ci gospodarczej samorz¹du terytorialnego, Rejent 1994, nr 5, s. 32; Z. N i e -
w i a d om s k i, [w:] Z. C i e � l a k, I. L i p o w i c z, Z. N i e w i a d om s k i,Prawo admini-
stracyjne. Czê�æ ogólna, Warszawa 2000, s. 158-159, a tak¿e R. S z a r e k, Glosa do po-
stanowienia S¹du Najwy¿szego z dnia 19 pa�dziernika 1999 r. III CZ 112/99, Samorz¹d
Terytorialny 2000, nr 11, s. 68.



56

Marcin Ciepiela

j¹cej drabiny pojêæ. Przede wszystkim najszersze z nich: gospodarka ko-
munalna � polega nawykonywaniu jedynie zadañw³asnych.Ustawodawca
wy³¹cza wiêc z pola rozwa¿añ zadania zlecone. Nastêpnie, zadania w³asne
mog¹ byæ realizowane za pomoc¹ instrumentów prawa administracyjnego
lub cywilnego.Czê�æ ze stosunkówcywilnoprawnychmo¿emieæ charakter
dzia³alno�ci gospodarczej. Ta ostatnia natomiast b¹d� mie�ci siê w sferze
u¿yteczno�ci publicznej, b¹d� wykracza poza ni¹. Kluczowymwydaje siê
wiêc rozstrzygniêcie, które dzia³ania podejmowane przez jednostki samo-
rz¹du terytorialnego maj¹ charakter dzia³alno�ci gospodarczej.
Jak ju¿ wskazano, podstawowa ró¿nica miêdzy definicj¹ dzia³alno�ci

gospodarczej na gruncie prawadzia³alno�ci gospodarczej orazwypracowa-
n¹ przez orzecznictwo sprowadza siê odpowiednio do zarobkowego cha-
rakteru lub podporz¹dkowania zasadomop³acalno�ci i zysku.Uzale¿nienie
przyznania jednostce samorz¹du terytorialnego statusu przedsiêbiorcy od
spe³nienia przes³anki zarobkowego charakteru jej dzia³añ nie wydaje siê
prowadziæ do racjonalnych rezultatów.Wszak jednostki samorz¹du przede
wszystkim realizuj¹ ci¹¿¹ce na nich zadania, a zarobek jest osi¹gany nie-
jako ubocznie. Ponadto czêsto nie jest osi¹gany.Trudnowiêc sobiewyobra-
ziæ, ¿ew jednymmiesi¹cu jednostka samorz¹du bêdzie uznawana za przed-
siêbiorcê, natomiast w nastêpnym ju¿ nie. St¹d dalsze rozwa¿ania zostan¹
ograniczone do definicji utrwalonej w judykaturze.
Spo�ród jej sk³adników nie wymagaj¹ odrêbnego omówienia zawodo-

wycharakterorazpowtarzalno�æzachowañ.Konieczna jest natomiast analiza
potrzebywyodrêbnienia organizacyjnegow �wietle ca³okszta³tu przepisów
samorz¹dowych.
Zasadnicze znaczenie w tej mierze ma uchwa³a S¹du Najwy¿szego, w

której podkre�lono, ¿e udzia³ kapita³owy gminy w banku dzia³aj¹cym
w formie spó³ki akcyjnej nie jest prowadzeniemdzia³alno�ci gospodarczej55.
Oznacza to, i¿ je¿eli gmina tworzy spó³kê handlow¹, to w³a�nie ta ostatnia,
korzystaj¹c z podmiotowo�ci prawnej, jest przedsiêbiorc¹ i prowadzi dzia-
³alno�æ gospodarcz¹, za� udzia³ gminy (choæby 100%) za tak¹ dzia³alno�æ
nie jest uwa¿any. Stanowisko to koresponduje z rozwi¹zaniemz art. 2 ust. 2
prawa d.g., wymagaj¹cym prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej we
w³asnym imieniu.

55 Por. uchwa³a sk³adu siedmiu sêdziówSNz dnia 14marca 1995 r. III CZP6/95,OSNC
1995, nr 5, poz. 72.
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W uzasadnieniu tej samej uchwa³y S¹d Najwy¿szy opowiedzia³ siê
równie¿ za konieczno�ci¹ wykonywania dzia³alno�ci gospodarczej przez
gminê za po�rednictwem utworzonego w tym celu podmiotu. Do pogl¹du
tego ma prowadziæ wyk³adnia art. 9 ust. 1 w zw. z art. 9 ust. 2 u. o s.g.,
tj. wykonywanie zadañ, w tym gospodarczych, przez tworzone jednostki
organizacyjne. Nale¿y jednak zaznaczyæ, ¿e nie mo¿e to byæ jednostka
organizacyjna obdarzona w³asn¹ podmiotowo�ci¹ prawn¹, bo wówczas to
ona jest przedsiêbiorc¹. Ta interpretacja równie¿ nie odbiega od cechy
�zorganizowania� okre�lonej w art. 2 ust. 1 prawa d.g.
Powy¿sza wyk³adnia wymaga rozwa¿enia, jakie dopuszczalne formy

prowadzenia gospodarki komunalnej zosta³y przewidziane dla jednostek
samorz¹du terytorialnego. Zgodnie z art. 2 u. o g.k., gospodarka komunalna
mo¿e byæ prowadzona w szczególno�ci w formach zak³adu bud¿etowego
oraz spó³ek handlowych. Sformu³owanie �w szczególno�ci� oznacza, ¿e
dopuszczalne s¹ tak¿e wszelkie inne formy dopuszczane przez prawo, np.
przewidziane w ustawie o finansach publicznych56, spó³dzielnie i inne57.
Ponadto jednostka samorz¹du terytorialnegomo¿e powierzyæ wykonywa-
nie zadañ z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom
prawnym lub jednostkom organizacyjnym nie posiadaj¹cym osobowo�ci
prawnej, w drodze umowy na zasadach ogólnych (art. 3 ust. 1 u. o g.k.).
Jednak¿e poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej gmina mo¿e tworzyæ tylko
spó³ki handlowe58 w sytuacjach okre�lonych w art. 10 ust. 1-3 u. o g.k.,
województwo tylkospó³ki zograniczon¹odpowiedzialno�ci¹ i spó³ki akcyjne
w przypadkach objêtych norm¹ art. 13 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie wo-
jewództwa59. Powiat natomiast poza t¹ sfer¹ nie mo¿e prowadziæ dzia³al-
no�ci gospodarczej (art. 6 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie powiatowym60).
Powierzaj¹c wykonanie okre�lonego zadania innemu podmiotowi, jed-

nostka samorz¹du terytorialnego dzia³a co prawda wew³asnym imieniu, ale

56 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014
z pó�n. zm.).

57 Por. np. R. S z a r e k, Glosa do postanowienia S¹du Najwy¿szego..., s. 69.
58 SzerzejM. C i e p i e l a, Status prawny gminy jako komandytariusza, Przegl¹d Prawa

Handlowego 2001, nr 4, s. 17-19.
59 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (tekst jedn.: Dz.U.

z 2001 r. Nr 142, poz. 1590).
60 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U.

z 2001 r. Nr 142, poz. 1592).
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nie tworzy jednostki organizacyjnej. Nie jest wiêc wówczas przedsiêbiorc¹
i tym samymnie prowadzi dzia³alno�ci gospodarczej. Spo�ród jednostek or-
ganizacyjnych konieczne jest wyra�ne oddzielenie tych, które dzia³aj¹ jako
stationes fisci gminy, od pozosta³ych. Tylko bowiem dzia³alno�æ jednostek
organizacyjnychgminyprzewidzianychwustawie o finansachpublicznych
uznaje siê zarazem za dzia³alno�æ gminy. Jednostki organizacyjne korzy-
staj¹ce z w³asnej podmiotowo�ci prawnej same s¹ przedsiêbiorcami.
Jednak¿e niemo¿na uznaæ dzia³alno�ci ka¿dej z jednostek organizacyj-

nych gminy za dzia³alno�æ gospodarcz¹ gminy. Ustawa o finansach pu-
blicznych dzieli bowiem jednostki organizacyjne gminy na dwie wyra�ne
grupy. Jednostki bud¿etowe pokrywaj¹ swoje wydatki bezpo�rednio z
bud¿etu, a pobrane dochodyodprowadzaj¹ na rachunekbud¿etu gminy (art.
18 ust. 1). Natomiast zak³ady bud¿etowe (art. 19 ust. 1 pkt 2) oraz gospo-
darstwa pomocnicze (art. 20 ust. 2) pokrywaj¹ koszty swojej dzia³alno�ci
z przychodów w³asnych61. O ile wiêc wszystkie jednostki organizacyjne
gminy dzia³aj¹w sposób zorganizowany i ci¹g³y, o tyle tylkowodniesieniu
do zak³adówbud¿etowych i gospodarstwpomocniczychmo¿na stwierdziæ,
¿e ich dzia³alno�æ jest podporz¹dkowana regu³om op³acalno�ci i zysku.W
konsekwencji tylko dzia³alno�æ tych jednostek organizacyjnych mo¿e zo-
staæ uznana � w ujêciu formalnoprawnym � za dzia³alno�æ gospodarcz¹
gminy.
Przedstawiona wyk³adnia pozwala wyja�niæ niektóre niezbyt przejrzy-

ste sformu³owania ustawy o gospodarce komunalnej. Chocia¿ bowiem art.
9 ust. 2 u. o s.g. stanowi, ¿e gmina mo¿e prowadziæ dzia³alno�æ gospodar-
cz¹ wykraczaj¹ca poza sferê u¿yteczno�ci publicznej wy³¹cznie w przy-
padkachokre�lonychwodrêbnej ustawie, samaustawaogospodarce komu-
nalnej takim terminem siê nie pos³uguje. Artyku³ 10 ust. 1 in principio u.
o g.k. stwierdza jedynie, ¿e gmina poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznejmo¿e
tworzyæ spó³ki handlowe. W istocie bowiem gmina nie mo¿e w tej sferze
formalnie prowadziæ dzia³alno�ci gospodarczej, tak¹ prowadz¹ jedynie
utworzone przez ni¹ (lub z jej udzia³em) spó³ki handlowe.
Istniej¹c¹ sprzeczno�æ mo¿na interpretowaæ dwutorowo. Albo zawini³

ustawodawca, który nie zwróciwszy uwagi na istniej¹c¹ od kilkumiesiêcy

61 W rozwa¿aniach pomijam �rodki specjalne, które maj¹ charakter jedynie �rodków
finansowych gromadzonych przez jednostki bud¿etowe na wyodrêbnionych rachunkach
bankowych (art. 21 ust. 1 u. o f.p.).
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interpretacjê prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej przyjêt¹ przez S¹d
Najwy¿szy, wadliwie zredagowa³ art. 9 ust. 2 u. o s.g. Albo te¿ uchwa³a
sk³adu siedmiu sêdziówS¹duNajwy¿szego z dnia 14marca 1995 r. straci³a
sw¹aktualno�æwodniesieniudo jednosteksamorz¹du terytorialnego.By³oby
to jednak rozwi¹zanie o tyle dyskusyjne, ¿ewobec przekonuj¹cego uzasad-
nienia do uchwa³y, udzia³ ¿adnego innego podmiotuw spó³ce niemo¿e byæ
uznany za prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej.
Analizowane pojêcie dzia³alno�ci gospodarczej mo¿e znale�æ zastoso-

wanie zw³aszcza przy badaniu w³a�ciwo�ci s¹dów gospodarczych w spra-
wach, w których po jednej stronie wystêpuje jednostka samorz¹du teryto-
rialnego. Je¿eli bowiemprowadzi onadzia³alno�ægospodarcz¹, nale¿yuznaæ
j¹ za przedsiêbiorcê. Dodatkowew¹tpliwo�ciw takiej sytuacjimo¿e rodziæ
niewymienienie jednostek samorz¹du terytorialnego w gronie podmiotów
wpisywanych do rejestru przedsiêbiorców (art. 36 u. o k.r.s.). Wmy�l bo-
wiem art. 7 ust. 1 prawa d.g., przedsiêbiorca mo¿e podj¹æ dzia³alno�æ
gospodarcz¹ dopiero po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsiêbiorców.
Wydaje siê, ¿e aby rozwi¹zaæ tê trudno�æ, nale¿y siêgn¹æ do istoty

rejestru. W postaci okre�lonej ustaw¹ o KrajowymRejestrze S¹dowy jego
zadaniem jest nie tylko grupowanie podmiotów wymienionych w art. art.
36, 49 i 55. W tym zakresie przepisy te maj¹ charakter proceduralny. Nie-
zwykle istotn¹ rol¹ rejestru jest bowiem tak¿e uzyskiwanie przez wpisy-
wane do niego podmioty osobowo�ci prawnej, je¿eliwynika to z przepisów
prawamaterialnego62. Jednak¿e osobowo�æ prawn¹niekiedyprzyznaje sam
przepis ustawy. Taka sytuacja mamiejsce w³a�nie w odniesieniu do jedno-
stek samorz¹du terytorialnego (art. 2 ust. 2 u. o s.g., art. 2 ust. 2 u. o s.p.,
art. 6 ust. 2 u. o s.w.).
Mo¿na wiêc s¹dziæ, ¿e skoro ustawodawca, wiedz¹c, i¿ jednostki sa-

morz¹du terytorialnego s¹ osobami prawnymi uprawnionymi doprowadze-
nia dzia³alno�ci gospodarczej, nie przewidzia³ dla nich obowi¹zku wpisu do
rejestru przedsiêbiorców� s¹ one zwolnione od tegowymogu, nie przestaj¹c
jednak byæ przedsiêbiorcami.

62 Szerzej C. K o s i k o w s k i, Pojêcie przedsiêbiorcy..., s. 27.


