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Dzia³alno�æ gospodarcza jednostek samorz¹du
terytorialnego jako element gospodarki komunalnej

Wstêp
W rezultacie reformy samorz¹dowej, wprowadzonej z dniem 1 stycznia

1999 r., samorz¹d terytorialny w Polsce uzyska³ trójszczeblow¹ strukturê,
na któr¹ sk³adaj¹ siê: na szczeblu regionalnym � województwa, na szczeblu
lokalnym � powiaty, a na szczeblu podstawowym � gminy. Zasady prowa-
dzenia gospodarki komunalnej, a w tym dzia³alno�ci gospodarczej przez
gminy okre�la ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(dalej: u.g.k.), obowi¹zuj¹ca od dnia 20 lutego 1997 r.1, której przepisy z
dniem 1 stycznia 1999 r. rozci¹gniête zosta³y równie¿ na powiaty i woje-
wództwa. Niektóre aspekty gospodarki komunalnej oraz samorz¹dowej
dzia³alno�ci gospodarczej uregulowane zosta³y ponadto w ustawach: z dnia
8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym2 oraz z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorz¹dzie powiatowym3 i wojewódzkim4. Ustawodawca wprowadzi³
tu pewien chaos, gdy¿ zasady dzia³alno�ci powiatów i województw poza
sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej unormowane zosta³y w powo³anych wy¿ej
ustawach ustrojowych, podczas gdy zasady dzia³alno�ci gmin � w u.g.k.
Brakuje natomiast unormowania zasad gospodarki zwi¹zków oraz porozu-

1 Dz.U z 1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.
2 Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.
3 Dz.U. Nr 91, poz. 578 ze zm.
4 Dz.U. Nr 91, poz. 576 ze zm.
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mieñ zawieranych przez powiaty i województwa (w przypadku zadañ
zwi¹zków i porozumieñ miêdzygminnych stosuje siê odpowiednio u.g.k. �
art. 5 u.g.k.).

Dla uzyskania pe³nego obrazu zasad gospodarki komunalnej, a w tym
komunalnej dzia³alno�ci gospodarczej, konieczna jest ponadto analiza
wprowadzanych sukcesywnie od 1999 r. reform w dziedzinie finansów
publicznych oraz prawa handlowego i gospodarczego. Analizie poddane
bêd¹ zw³aszcza: ustawa z dnia 28 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych5, ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorz¹du
terytorialnego w latach 1999-2001 (do 1 stycznia 2000 r. ustawa ta obej-
mowa³a lata 1999 i 2000)6, ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. � Prawo
dzia³alno�ci gospodarczej7, ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym
Rejestrze S¹dowym8 oraz ustawa z dnia 15 wrze�nia 2000 r. � Kodeks
spó³ek handlowych9.

1. Pojêcie gospodarki komunalnej
Zasady gospodarki komunalnej jednostek samorz¹du terytorialnego

(gmin, powiatów i województw) pozosta³y niezmienione w stosunku do
stanu sprzed 1 stycznia 1999 r. obowi¹zuj¹cego wobec gmin. W my�l art.
1 u.g.k., gospodarka komunalna jednostek samorz¹du terytorialnego polega
�na wykonywaniu przez te jednostki zadañ w³asnych, w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspólnoty samorz¹dowej� (ust. 1) i �obejmuje w
szczególno�ci zadania o charakterze u¿yteczno�ci publicznej, których ce-
lem jest bie¿¹ce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno�ci
w drodze �wiadczenia us³ug powszechnie dostêpnych� (ust. 2). Gospodarka
komunalna oznacza wiêc ca³o�æ dzia³añ jednostki samorz¹du terytorialnego
w zakresie zadañ w³asnych, którymi � zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji
� s¹ �zadania publiczne s³u¿¹ce zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorz¹-
dowej�. Oprócz zadañ w³asnych jednostki samorz¹du terytorialnego wy-
konuj¹ zadania pozostaj¹ce poza zakresem gospodarki komunalnej: regu-

5 Dz.U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.
6 Dz.U. Nr 150, poz. 983 ze zm.
7 Dz.U. Nr 101, poz. 1178.
8 Dz. U Nr 121, poz. 769 ze zm.
9 Dz.U. Nr 94, poz. 1037.
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lowane odrêbnymi ustawami zadania zlecone oraz zadania powierzone,
przejête na podstawie porozumieñ z innymi organami w³adzy publicznej.
Zadania zlecone zosta³y zdefiniowane w art. 166 ust. 2 Konstytucji jako
�inne zadania publiczne�, które �je¿eli wynika to z uzasadnionych potrzeb
pañstwa�, mog¹ byæ zlecone odrêbnymi ustawami, okre�laj¹cymi tryb ich
przekazywania i sposób wykonywania. Konstytucja nie pos³uguje siê na-
tomiast pojêciem zadañ powierzonych, przyjmuje siê jednak, ¿e powierze-
nie zadañ w drodze porozumieñ stanowi w istocie formê �decentralizacji
w³adzy publicznej�, wymaganej art. 15 Konstytucji10. Pojêcie decentrali-
zacji zak³ada przekazywanie zadañ ze szczebla pañstwowego na samorz¹-
dowy. Natomiast ani Konstytucja, ani ustawodawstwo nie daj¹ mo¿liwo�ci
przekazywania zadañ samorz¹dowych do wykonania administracji rz¹do-
wej.

Samorz¹dowe ustawy ustrojowe: o samorz¹dzie gminnym (dalej: u.s.g.),
o samorz¹dzie powiatowym (dalej: u.s.p.), o samorz¹dzie województwa
(dalej: u.s.w.) oraz ustawa o administracji rz¹dowej w województwie (da-
lej: u.a.r.w.) dopuszczaj¹ przekazywanie (powierzanie) w drodze porozu-
mieñ11: zadañ administracji rz¹dowej � do wykonania gminom, powiatom
i województwom (art. 33 u.a.r.w., art. 5 ust. 1 u.s.p., art. 8 ust. 2 u.s.g., art.
46 ust. 3 u.s.w.); zadañ województw � innym województwom oraz jednost-
kom samorz¹du lokalnego z obszaru danego województwa (art. 8 ust. 2
u.s.w.); zadañ powiatów � innym jednostkom samorz¹du lokalnego oraz
gminie, która wyst¹pi³a z uzasadnionym wnioskiem w tej sprawie (art. 5
ust. 2 i art. 4 ust. 5 u.s.p.). Gminy nie mog¹ przekazywaæ swoich zadañ

10 Pogl¹d ten reprezentuje E. K n o s a l a, Prawne uk³ady sterowania w administracji
publicznej, Katowice 1998, s. 175. Pojêcie decentralizacji definiuj¹ m.in. J. B o æ, Decentra-
lizacja, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boæ, Wroc³aw 2000, s. 29 oraz M. W i e r z -
b o w s k i, A. W i k t o r o w s k a, Decentralizacja i centralizacja administracyjna, [w:] Pra-
wo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 1999, s. 105-107.
11 W literaturze zg³oszono w¹tpliwo�ci co do mo¿liwo�ci zawierania porozumieñ miêdzy

wojewod¹ a województwem (B. D o l n i c k i, Koncepcja województwa samorz¹dowego,
[w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod red. E. Knosali, A.
Matana, G. £aszczycy, Warszawa 1999, s. 170-171 i mniej kategorycznie, C. M a r t y s z,
Podzia³ zadañ i kompetencji pomiêdzy jednostkami samorz¹du terytorialnego ze szczegól-
nym uwzglêdnieniem samorz¹dowego powiatu i samorz¹dowego województwa, tam¿e, s.
224) oraz co do dopuszczalno�ci traktowania gminy jako jednostki samorz¹du lokalnego
(t e n ¿ e, s. 224).
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do wykonania innym organom, wolno im natomiast nawi¹zywaæ wspó³-
dzia³anie z innymi gminami w celu wykonywania zadañ przekraczaj¹cych
ich mo¿liwo�ci (art. 10 ust. 1 u.s.g.). Jednostki samorz¹du terytorialnego
realizuj¹ce przekazane zadania finansuj¹ je z dotacji celowych otrzymy-
wanych od organów powierzaj¹cych te zadania, na zasadach i w kwocie
okre�lonych w zawartym porozumieniu, stosownie do art. 46-48 ustawy o
dochodach jednostek samorz¹du terytorialnego w latach 1999-2001.

Przez zadania rozumie siê zazwyczaj po�rednie (cz¹stkowe) cele dzia-
³alno�ci organu rz¹dowego lub samorz¹dowego, poprzez które realizuje on
swój cel ogólny. Cel ten (kierunek dzia³ania) wynika za� ze spraw, którymi
dany organ ma siê zajmowaæ (zakres dzia³ania). Zakres dzia³ania jednostek
samorz¹du terytorialnego wyznaczaj¹ w³a�ciwe przepisy ustrojowe (u.s.g.,
u.s.p. i u.s.w.), a poszczególne zadania tych jednostek � przepisy szczegól-
ne, np. ustawa o systemie o�wiaty, o dzia³alno�ci kulturalnej, prawo wodne
etc.12 O ile realizacja zadañ przypisanych jednostkom samorz¹du terytorial-
nego jest w zasadzie obowi¹zkowa, to nie ka¿demu zadaniu odpowiada
prawo podmiotowe osób trzecich domagania siê od w³a�ciwej jednostki
samorz¹dowej wykonania danego zadania. Je�li jednak wyra�ny przepis
ustawy przyznaje okre�lonym osobom takie prawo, wówczas zaniechanie
przez gminê (powiat, województwo) realizacji zadania mo¿e zostaæ za-
skar¿one do Naczelnego S¹du Administracyjnego w trybie art. 101a ustawy
o samorz¹dzie gminnym lub art. 88 ustawy o samorz¹dzie powiatowym
albo art. 91 ustawy o samorz¹dzie województwa jako niewykonanie czyn-
no�ci nakazanych prawem, naruszaj¹ce prawa osób trzecich (tak wyroki
NSA: z dnia 6 lutego 1996 r. SA/£d 2722/95, OSP 1997, nr 5, poz. 106
i z dnia 27 sierpnia 1996 r. II SA/Wr 280/96, OSP 1998, nr 7, poz. 103).
Ca³o�æ czynno�ci podjêtych przez samorz¹d terytorialny w jego zakresie
dzia³ania stanowi dzia³alno�æ komunaln¹, zdefiniowan¹ w uchwa³ach Try-
buna³u Konstytucyjnego z dnia 12 marca 1997 r. (W.8/96, OTK 1997, nr
1, poz. 15) i z dnia 27 wrze�nia 1994 r. (W.10/93, OTK 1994, nr 2, poz.
46) jako �wszelka dzia³alno�æ gmin (obecnie dotyczy to tak¿e powiatów
i województw) oraz innych jednostek samorz¹du terytorialnego� w ramach

12 Zob. Z. L e o ñ s k i, Z. N i e w i a d o m s k i, Samorz¹d terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa-Zielona Góra 1994, s. 23; J. B o æ, Pojêcie administracyjne, [w:] Pra-
wo..., s. 7-24.
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najszerzej pojêtych �zadañ publicznych, których realizacja ci¹¿y na admi-
nistracji rz¹dowej i samorz¹dowej�, a polegaj¹cych na �zaspokajaniu potrzeb
zbiorowych spo³eczeñstwa o charakterze ogólnym�. Dzia³alno�æ ta nie mo¿e
byæ nastawiona na maksymalizacjê zysku.

Sposób i formy prowadzenia gospodarki komunalnej konkretyzowane
s¹ w uchwa³ach organów stanowi¹cych jednostek samorz¹du terytorialnego
(art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k.). W szczególno�ci s¹ to, stanowi¹ce akty prawa
miejscowego:

� uchwa³y rad gmin w sprawie zasad zarz¹du mieniem gminy (art. 40
ust. 2 pkt 3 u.s.g.), rad powiatów w sprawie szczególnego trybu zarz¹dza-
nia mieniem powiatu (art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.p.) oraz sejmików województw
w sprawie zasad gospodarowania mieniem wojewódzkim (art. 18 pkt lb
u.s.w.);

� uchwa³y rad gmin, rad powiatów i sejmików okre�laj¹ce zasady i tryb
korzystania z obiektów i urz¹dzeñ u¿yteczno�ci publicznej odpowiednio
gminy, powiatu i województwa (art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 40 ust. 2 pkt
4 u.s.p. oraz art. 18 pkt lc u.s.w.).

Nie zosta³y natomiast zaliczone do aktów prawa miejscowego uchwa³y
w sprawie wysoko�ci lub sposobu ustalania cen i op³at za us³ugi komunalne
o charakterze u¿yteczno�ci publicznej oraz za korzystanie z obiektów i
urz¹dzeñ u¿yteczno�ci publicznej jednostek samorz¹dowych, podejmowa-
ne przez organy stanowi¹ce lub � na podstawie ich upowa¿nienia � przez
zarz¹dy gmin, powiatów i województw (art. 4 ust. 2 u.g.k.). Przepisy u.s.g.
(art. 18 ust. 2 pkt 6-10), u.s.p. (art. 12 pkt 8 i 9) oraz u.s.w. (art. 18 pkt
2, 18 i 19) przewiduj¹ ponadto podejmowanie, w ramach wy³¹cznej w³a-
�ciwo�ci rad lub sejmików, szeregu innych uchwa³ z zakresu gospodarki
komunalnej (nie bêd¹cych aktami prawa miejscowego), a dotycz¹cych:

� programów gospodarczych gminy oraz strategii rozwoju i wieloletnich
programów gospodarczych województwa (u.s.p. nie okre�la zasad uchwa-
lania ww. programów dla powiatu),

� tworzenia zwi¹zków, stowarzyszeñ, fundacji oraz ich rozwi¹zywania,
a tak¿e przystêpowania do nich lub wystêpowania z nich,

� tworzenia spó³ek (w przypadku województwa tylko spó³ek prawa
handlowego) i przystêpowania do nich oraz okre�lania zasad wnoszenia
wk³adów, a tak¿e obejmowania, nabywania i zbywania udzia³ów i akcji,
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a tak¿e ich rozwi¹zywania lub wystêpowania ze spó³ek (u.s.w. nie okre�la
zasad rozwi¹zywania lub wystêpowania województwa ze spó³ek);

� tworzenia, likwidacji i reorganizacji innych ni¿ ww. jednostek orga-
nizacyjnych (w przypadku gmin tak¿e jednostek pomocniczych, nie wystê-
puj¹cych w powiatach i województwach) oraz wyposa¿ania ich w maj¹tek
(u.s.w. nie okre�la organu w³a�ciwego do dokonania tej czynno�ci);

� zasad nabywania, zbywania i obci¹¿ania nieruchomo�ci oraz ich
wydzier¿awiania lub wynajmowania na okres d³u¿szy ni¿ 3 lata albo
udzielenia zgody na te czynno�ci,

� emitowania obligacji oraz okre�lania zasad ich zbywania, nabywania
i wykupu,

� zaci¹gania d³ugoterminowych po¿yczek i kredytów,
� zaci¹gania zobowi¹zañ gminy i powiatu w zakresie inwestycji i re-

montów o warto�ci przekraczaj¹cej granicê corocznie ustalan¹ przez radê
oraz

� ustalania maksymalnej wysoko�ci udzielanych przez zarz¹d po¿yczek
i porêczeñ w roku bud¿etowym, zaci¹ganych przez zarz¹d po¿yczek i
kredytów krótkoterminowych oraz, w przypadku gminy i powiatu, innych
zobowi¹zañ zaci¹ganych samodzielnie przez zarz¹d.

Gospodarka komunalna, prowadzona na zasadach okre�lonych w ww.
uchwa³ach, realizowana jest zarówno w drodze dzia³añ faktycznych (ob-
s³uga i organizacja przedsiêwziêæ oraz imprez maj¹cych na celu zaspoko-
jenie potrzeb zbiorowych wspólnoty, wspó³praca w tym zakresie z insty-
tucjami pozarz¹dowymi oraz z obywatelami etc.), jak i prawnych (np.
tworzenie i przystêpowanie gmin, powiatów i województw do spó³ek,
fundacji lub stowarzyszeñ, wy³anianie wykonawców w trybie ustawy o
zamówieniach publicznych i podpisywanie z nimi umów, udzielanie dotacji
itd.).

Do gospodarki komunalnej nale¿y te¿, moim zdaniem, zaliczyæ zadania
jednostek samorz¹du terytorialnego przewidziane w art. 61 prawa o dzia-
³alno�ci gospodarczej, a polegaj¹ce na promowaniu przedsiêbiorczo�ci,
organizowaniu dzia³alno�ci informacyjnej i o�wiatowej z tego zakresu oraz
wspó³dzia³aniu z samorz¹dem gospodarczym. W my�l ustawy o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego z dnia 12 maja 2000 r.13, województwa

13 Dz.U. Nr 48, poz. 550. Ustawa obowi¹zuje od 15 VII 2000 r.
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otrzymuj¹ na realizacjê tych zadañ dofinansowanie z bud¿etu pañstwa oraz
ze �rodków pomocowych, na podstawie kontraktów regionalnych, zawie-
ranych z ministrem w³a�ciwym ds. rozwoju regionalnego.

Specyficzn¹ czê�ci¹ gospodarki komunalnej jest dzia³alno�æ gospodar-
cza, któr¹ � w oparciu o art. 1 ust. 2 u.g.k. � mo¿na najogólniej zdefiniowaæ
jako �bie¿¹ce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno�ci w
drodze �wiadczenia us³ug powszechnie dostêpnych�. Nie wyczerpuje to
oczywi�cie tre�ci skomplikowanego zjawiska, jakim jest samorz¹dowa
(komunalna) dzia³alno�æ gospodarcza.

2. Specyfika dzia³alno�ci gospodarczej jednostek samorz¹du
terytorialnego

W orzecznictwie S¹du Najwy¿szego odnosz¹cym siê do gmin, a aktu-
alnym tak¿e w stosunku do powiatów i województw, wyja�niono ju¿ ponad
wszelk¹ w¹tpliwo�æ, ¿e w�ród wielu przejawów dzia³alno�ci gminy jako
korporacji publicznoprawnej mie�ci siê równie¿ prowadzenie dzia³alno�ci
gospodarczej. W przypadku prowadzenia takiej dzia³alno�ci gmina jest
przedsiêbiorc¹ (podmiotem gospodarczym). Tezê tak¹ SN zawar³ w wielu
orzeczeniach, m.in. w uchwa³ach: z dnia 30 listopada 1992 r. (III CZP 134/
92, OSNCP 1993, nr 5, poz. 79), z dnia 9 marca 1993 r. (III CZP 156/
92, OSNCP 1993, Nr 9, poz.152), z dnia 14 marca 1995 r. (III CZP 6/95,
OSNC 1995, nr 5, poz.72), a ostatnio w postanowieniu z dnia 19 pa�dzier-
nika 1999 r. (III CZ 112/99, OSNC 2000, nr 4, poz. 78).

Nie znaczy to bynajmniej, ¿e dzia³alno�æ gospodarcza gminy (powiatu,
województwa) podlega przepisom prawa dzia³alno�ci gospodarczej. Jed-
nostki samorz¹du terytorialnego nie s¹ bowiem przedsiêbiorcami, a ich
zadania nie polegaj¹ na prowadzeniu dzia³alno�ci gospodarczej w rozumie-
niu art. 2 ust. 1 i 2 prawa dzia³alno�ci gospodarczej (do koñca 2000 r. �
art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzia³alno�ci gospodar-
czej). Zgodnie z prawem dzia³alno�ci gospodarczej, zadania tych jednostek
w zakresie dzia³alno�ci gospodarczej polegaj¹ nie na jej prowadzeniu, a na
promowaniu przedsiêbiorczo�ci, dzia³alno�ci informacyjnej i o�wiatowej w
tym zakresie oraz na wspó³dzia³aniu z samorz¹dem gospodarczym, jak te¿
na wydawaniu koncesji i zezwoleñ, o ile odrêbne ustawy tak stanowi¹ (art.
61-62). Wójtowie gmin (burmistrze, prezydenci) sprawuj¹ ponadto kontro-
lê przestrzegania prawa przez przedsiêbiorców (art. 62-63). Jednostki sa-



33

Dzia³alno�æ gospodarcza jednostek samorz¹du terytorialnego...

morz¹du terytorialnego mog¹ byæ natomiast uznane za przedsiêbiorców w
rozumieniu art. 4791 i 4792 kodeksu postêpowania cywilnego oraz art. 2 ust.
1 ustawy z dnia 24 maja 1989 r. o rozpoznawaniu przez s¹dy spraw go-
spodarczych14. Rozró¿nienie miêdzy dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ a pozosta³¹
dzia³alno�ci¹ (statutow¹) jednostek samorz¹du terytorialnego jest istotne
przy ustalaniu kosztów ponoszonych przez te jednostki w postêpowaniu
cywilnym. W my�l art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 13 czerwca 1967 r. o kosztach
s¹dowych w sprawach cywilnych15, gminy, powiaty i województwa oraz
zwi¹zki tych jednostek nie maj¹ obowi¹zku uiszczania op³at, chyba ¿e
sprawa dotyczy prowadzonej przez nie dzia³alno�ci gospodarczej.

W orzecznictwie s¹du antymonopolowego jeszcze pod rz¹dami poprzed-
niej ustawy z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciwdzia³aniu praktykom mono-
polistycznym utrwali³ siê pogl¹d, aktualny tak¿e po wej�ciu w ¿ycie z dniem
1 kwietnia 2001 r. ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji
i konsumentów16, ¿e gmina (obecnie dotyczy to tak¿e powiatów i woje-
wództw) mo¿e byæ przedsiêbiorc¹ w rozumieniu ww. przepisów, �o ile
dzia³alno�æ publiczna gminy w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspólnoty (...) wywo³uje skutki praktyk monopolistycznych� (tak wyrok
S¹du Antymonopolowego z dnia 23 kwietnia 1992 r. XVII Amr 7/92,
Wokanda 1992, nr 9, poz. 39, podobnie wyrok z dnia 4 lutego 1998 r. XVII
Ama 61/97, Wokanda 1999, nr 3, poz. 57).

Analizê dzia³alno�ci gospodarczej jednostek samorz¹du terytorialnego
wypada rozpocz¹æ od stwierdzenia, ¿e podana w art. 2 ust. 1 prawa dzia-
³alno�ci gospodarczej definicja dzia³alno�ci gospodarczej nie ma charakteru
uniwersalnego. Wyra¿ane czasem pogl¹dy przeciwne (formu³owane na
gruncie uchylonej ju¿ ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej) nie zas³uguj¹ na
aprobatê17. W szczególno�ci w orzecznictwie SN trafnie wskazano, ¿e
przyjêty w ustawie (obecnie: prawie) o dzia³alno�ci gospodarczej zamkniê-

14 Dz.U. Nr 33, poz. 173 ze zm.
15 Dz.U. Nr 24, poz. 110 ze zm.
16 Dz.U. Nr 122, poz. 1319.
17 Tak m.in. komentarz J. G u d o w s k i e g o do art. 479 k.p.c. w: Komentarz do KPC.

Czê�æ I, postêpowanie rozpoznawcze, t. 1, red. T. Ereciñski, Warszawa 2001, s. 917-922
oraz J. O l s z e w s k i, Fundacje. Dzia³alno�æ gospodarcza, Warszawa 1999, s. 13. Zob. te¿
S. C z a r n o w, Status prawny spó³ki gminy w �wietle ustawy o gospodarce komunalnej,
Pañstwo i Prawo 1998, z. 4, s. 69-70 i cytowan¹ tam literaturê.
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ty podzia³ tej dzia³alno�ci na wytwórcz¹, budowlan¹, handlow¹ i us³ugow¹
(art. 2 ust. 1 prawa dzia³alno�ci gospodarczej dodaje do tego jeszcze po-
szukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacjê zasobów naturalnych) jest w
istocie umowny i nie wyczerpuj¹cy, gdy¿ nie mo¿na wykluczyæ innych
jeszcze rodzajów dzia³alno�ci. Podzia³ ten jest te¿ niekonsekwentny, gdy¿
np. dzia³alno�æ budowlana mo¿e byæ us³ugow¹, a us³ugowa wytwórcz¹
(uchwa³y SN: z dnia 18 czerwca 1991 r. III CZP 40/91, OSNCP 1992, nr
2, poz. 17 i z dnia 6 grudnia 1991 r. III CZP 117/91, OSNCP 1992, nr 5,
poz. 65 oraz powo³ana ju¿ uchwa³a SN z dnia 14 marca 1995 r.).

Powo³ane orzecznictwo SN oraz doktryna przyjmuj¹, ¿e dzia³alno�æ
gospodarcz¹ nale¿y rozumieæ szeroko, poniewa¿ jej formy mog¹ byæ nie-
typowe i bardzo ró¿norodne18. Pogl¹d powy¿szy akceptuje te¿ NSA, uzna-
j¹c, ¿e dzia³alno�æ gospodarcza nie sprowadza siê tylko do procesów tech-
nologicznych i zjawisk ekonomicznych, ale obejmuje te¿ wszelkie dozwolone
prawem czynno�ci faktyczne i prawne, zwi¹zane np. z uzyskiwaniem czyn-
ników produkcji (tak wyrok NSA z dnia 24 maja 1991 r. SA/Wr 294/91,
OSP 1992, nr 2, poz. 30). Dlatego przy ustalaniu, czy dana dzia³alno�æ ma
charakter gospodarczy, nale¿y uwzglêdniaæ odrêbno�ci zarówno dyktowa-
ne celem tej dzia³alno�ci lub specyfik¹ zadañ realizowanych przez podej-
muj¹cy j¹ podmiot, jak te¿ wynikaj¹ce z kontekstu prawnego tej dzia³al-
no�ci (przepisów szczególnych normuj¹cych dany typ dzia³alno�ci oraz
ustrój prawny danej jednostki). Uwagi te aktualne s¹ zw³aszcza w stosunku
do jednostek samorz¹du terytorialnego, gdy¿ ich dzia³alno�æ ma ró¿norod-
ny charakter, a cele tej dzia³alno�ci oraz sposoby ich osi¹gania s¹ bardzo
zró¿nicowane.

W orzecznictwie SN wielokrotnie rozstrzygano w¹tpliwo�ci co do
gospodarczego charakteru dzia³alno�ci podejmowanej przez gminy. Z re-
gu³y SN uznawa³ za dzia³alno�æ gospodarcz¹ us³ugi �wiadczone na rzecz
ludno�ci przez przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci publicznej, dotowane z bu-
d¿etu gminy (tak uchwa³a SN z dnia 30 listopada 1992 r. i postanowienie
SN z dnia 19 pa�dziernika 1999 r.). Szersze rozumienie dzia³alno�ci go-
spodarczej gmin przyj¹³ SN w uchwale z dnia 9 marca 1993 r., w której
charakter gospodarczy przypisano dzia³aniom gminy w zakresie gospoda-

18 M. Z d y b, Komentarz do ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej, Bydgoszcz 1997, s.
35 i nast.
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rowania mieniem komunalnym, w szczególno�ci polegaj¹cym na wynajmie
lokali oraz na pobieraniu i egzekwowaniu op³at z tego tytu³u. W wyrokach
SN z dnia 11 pa�dziernika 1996 r. (III RN 4/96, OSNAP 1997, nr 10, poz.
160) oraz NSA z dnia 28 stycznia 1998 r. (II SA1226/97, nie publ.), wy-
ra¿ono pogl¹d, ¿e czynnikiem decyduj¹cym o uznaniu za dzia³alno�æ go-
spodarcz¹ gospodarowania w³asnym mieniem (w tym przez gminê) m.in.
w drodze wynajmu lokali, decyduje aktywny i dynamiczny charakter pod-
jêtych dzia³añ. Dzia³alno�æ o charakterze pasywnym, bez przejawów ak-
tywno�ci w jej prowadzeniu, ograniczaj¹ca siê tylko do pobierania po¿yt-
ków z rzeczy (art. 53 § 1 i 2 kodeksu cywilnego), nie mo¿e byæ uznana
za gospodarcz¹. W powo³anym wyroku NSA wskazano te¿, ¿e za uzna-
niem dzia³alno�ci polegaj¹cej na wynajmie w³asnych lokali za gospodarcz¹
przemawiaæ mo¿e �zamierzony charakter wykonywania dzia³alno�ci, roz-
miar jej wykonywania, organizacja przedsiêwziêcia, a tak¿e sposób i sto-
pieñ przygotowania przedmiotów i �rodków prowadzenia dzia³alno�ci�. W
literaturze przedmiotu uznano za�, ¿e dzia³alno�æ kulturalna prowadzona
na podstawie ustawy z dnia 25 pa�dziernika 1991 r. o organizowaniu i
prowadzeniu dzia³alno�ci kulturalnej19, jak te¿ odp³atna dzia³alno�æ badaw-
cza, diagnostyczna, lecznicza, rehabilitacyjna, artystyczna, sportowa, do-
�wiadczalna i o�wiatowa mo¿e byæ uznana za dzia³alno�æ gospodarcz¹, o
ile nie ogranicza siê do samego za³o¿enia placówki o�wiatowej czy nauko-
wej20.

Natomiast przyk³ady dzia³añ gminy nie stanowi¹cych dzia³alno�ci go-
spodarczej to pozyskanie dokumentacji technicznej parkowych terenów re-
kreacyjno-sportowych (postanowienie SN z dnia 19 pa�dziernika 1999 r.)
lub udzia³ kapita³owy gminy w banku dzia³aj¹cym w formie spó³ki akcyjnej
(uchwa³a SN z dnia 14 marca 1995 r.). W podanych przyk³adach dzia³anie
gmin nie polega na �wiadczeniu us³ug w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb ludno�ci, lecz na dzia³aniach statutowych, mieszcz¹cych siê co
prawda w ramach gospodarki komunalnej, ale pozbawionych przymiotu
dzia³alno�ci gospodarczej. W pierwszym z opisanych przypadków mia³y
bowiem miejsce czynno�ci przygotowawcze do podjêcia przez gminê re-

19 Dz.U. Nr 114, poz. 493 ze zm.
20 Komentarz do art. 4791 k.p.c. J. G u d o w s k i e g o w: Komentarz do KPC., op. cit.,

s. 921.



36

S³awomir Czarnow

alizacji zadañ w³asnych z zakresu kultury fizycznej (art. 7 ust. 1 pkt 9
u.s.g.), a w drugim � uczestnictwo gminy w dochodach innego podmiotu.

W uzasadnieniu do powo³anego wy¿ej postanowienia z dnia 19 pa�-
dziernika 1999 r., stanowi¹cym swoiste podsumowanie dotychczasowej linii
orzecznictwa, SN wskaza³, ¿e �o tym, co � w ujêciu generalnym � jest
dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ gminy, przes¹dza obecnie tre�æ art. 9 u.s.g. w
brzmieniu ustalonym przez art. 24 u.g.k. Wynika z niego, ¿e dzia³alno�ci¹
gospodarcz¹ gminy jest dzia³alno�æ w zakresie wykraczaj¹cym poza zada-
nia o charakterze u¿yteczno�ci publicznej, na któr¹ zezwala odrêbna usta-
wa (inna ni¿ ustawa samorz¹dowa), a tak¿e dzia³alno�æ w zakresie zadañ
o charakterze u¿yteczno�ci publicznej, prowadzona w ramach przewidzia-
nych w odrêbnej ustawie (przez komunalne zak³ady bud¿etowe lub spó³ki
prawa handlowego � art. 2 u.g.k.). (...) Zgodnie z art. 9 ust. 4 u.s.g., za-
daniem u¿yteczno�ci publicznej w tym rozumieniu s¹ zadania w³asne gminy
okre�lone w art. 7 ust. 1 ww. ustawy, których celem jest zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb ludno�ci w drodze �wiadczenia us³ug powszechnie dostêp-
nych (np. najem lokali)�.

Wywód ten powi¹zaæ nale¿y z tez¹ wcze�niejszego orzeczenia SN, ¿e
w ostateczno�ci o dopuszczalnej skali dzia³alno�ci gospodarczej gmin
decyduj¹ ich cechy ustrojowe (zw³aszcza fakt, ¿e gospodaruj¹ one �rodka-
mi publicznymi), które �jednoznacznie wykluczaj¹ mo¿liwo�æ przekszta³-
cenia gmin (...) w podmioty, których g³ównym lub jednym z wielu celów
by³oby prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej obliczonej na osi¹ganie zy-
sków� (wyrok z dnia 29 lipca 1993 r. III ARN 38/93, OSNC 1994, nr 5,
poz. 109). Tezy zawarte w dwóch powy¿szych orzeczeniach SN, sformu-
³owane w stosunku do gmin, ale aktualne tak¿e wobec powiatów i woje-
wództw, znajduj¹ oparcie zw³aszcza w tre�ci art. 163 oraz 166 ust. 1
Konstytucji. Zgodnie z nimi, jednostki samorz¹du terytorialnego s¹ orga-
nami w³adzy publicznej, a ich obligatoryjnym celem jest wykonywanie
zadañ w³asnych, s³u¿¹cych zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorz¹do-
wej.

Trzeba tu zwróciæ uwagê, ¿e SN traktuje dzia³alno�æ gospodarcz¹ jed-
nostek samorz¹du terytorialnego jako wyj¹tkow¹ i specyficzn¹, z za³o¿enia
nie przynosz¹c¹ zysku i pozbawion¹ motywu zarobkowego. Uczestnictwo
jednostek samorz¹du gospodarczego w obrocie gospodarczym wynika g³ów-
nie z tego, ¿e musz¹ one przej¹æ okre�lone funkcje interwencyjne w gospo-
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darce. Chodzi tu zw³aszcza o dzia³alno�æ spo³ecznie niezbêdn¹, w dziedzi-
nach, w których podmioty prywatne nie s¹ zainteresowane jej podjêciem
(np. z powodu braku op³acalno�ci). W literaturze przedmiotu wskazuje siê,
¿e mo¿e to byæ np. tworzenie nowych miejsc pracy, podtrzymywanie lo-
kalnych tradycji i lokalnych o�rodków aktywno�ci gospodarczej i kultural-
nej (przemys³ ludowy, uzdrowiska, centra turystyki etc.). Dominuje pogl¹d,
¿e o ile dzia³alno�æ komunalna ukierunkowana na tzw. potrzeby spo³eczne
czy u¿yteczno�æ publiczn¹ jest po¿¹dana, a przynajmniej dopuszczalna ze
wzglêdu na konieczno�æ pozyskania �rodków finansowych niezbêdnych na
realizacjê zadañ, o tyle czysta dzia³alno�æ komercyjna jednostek samorz¹-
dowych mo¿e doprowadziæ do zmonopolizowania niektórych dziedzin
aktywno�ci gospodarczej przez te jednostki i odwracaæ ich uwagê od rze-
czywistych potrzeb spo³ecznych21.

Nie znaczy to bynajmniej, ¿e jednostki samorz¹du terytorialnego w ogóle
nie mog¹ pozyskiwaæ dochodów w drodze dzia³alno�ci w³asnej. Art. 167
ust. 2 i 3 Konstytucji wyra�nie stanowi, ¿e dochodami tych jednostek �
obok dotacji celowych i subwencji ogólnych z bud¿etu pañstwa � s¹ tak¿e
dochody w³asne, przy czym �ród³a tych dochodów okre�la ustawa (obecnie
jest to ustawa o dochodach jednostek samorz¹du terytorialnego w latach
1999-2001). W literaturze przedmiotu wyró¿nia siê dochody obligatoryjne
jednostek samorz¹du terytorialnego, którymi s¹ m.in. dochody uzyskiwane
przez jednostki bud¿etowe, wp³aty od zak³adów bud¿etowych i gospodarstw
pomocniczych, odsetki od �rodków zgromadzonych na rachunkach banko-
wych oraz dochody z maj¹tku jednostek samorz¹du terytorialnego (art. 3,
8, 11 ww. ustawy, pos³uguj¹ce siê formu³¹ �dochodami.. s¹�) oraz dochody
fakultatywne � m.in. spadki, zapisy, darowizny, odsetki od udzielanych
po¿yczek, odsetki i dywidendy od kapita³u wniesionego do spó³ek, a tak¿e
inne dochody nale¿ne na podstawie odrêbnych przepisów (art. 4, 9 i 12
ustawy, pos³uguj¹ce siê formu³¹ �dochodami... mog¹ byæ�)22.

Z powy¿szego wynika, ¿e wp³ywy z dzia³alno�ci gospodarczej jednost-
ki samorz¹du terytorialnego mog¹ pozyskiwaæ tylko za po�rednictwem jed-
nostek i zak³adów bud¿etowych, gospodarstw pomocniczych oraz spó³ek.
Bez po�rednictwa tych podmiotów, tj. w ramach w³asnych dzia³añ jako
21 Z. L e o ñ s k i, Z. N i e w i a d o m s k i, Samorz¹d terytorialny.., s. 123-126.
22 E. R u � k o w s k i, Bud¿ety jednostek samorz¹du terytorialnego, [w:] Finanse pu-

bliczne i prawo finansowe, t. 1, red. E. Ru�kowski, Warszawa 2000, s. 222.
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osób prawnych, jednostki samorz¹du terytorialnego mog¹ pozyskiwaæ
wp³ywy z odsetek z udzielonych po¿yczek i z w³asnego maj¹tku (op³aty
dzier¿awne, op³aty za korzystanie z mienia itp.). Powstaje wiêc pytanie,
jakie s¹ dopuszczalne formy prawne jednostek samorz¹dowych prowadz¹-
cych dzia³alno�æ gospodarcz¹.

3. Dopuszczalne formy gospodarki komunalnej oraz dzia³alno�ci
gospodarczej jednostek samorz¹du terytorialnego

W �wietle dotychczasowych wywodów, w ramach gospodarki komu-
nalnej obejmuj¹cej dzia³alno�æ jednostki samorz¹dowej, w zakresie zadañ
w³asnych wyró¿niæ mo¿na:

1) dzia³alno�æ niekomercyjn¹ w sferze u¿yteczno�ci publicznej, w tym:
a) realizowan¹ przez �wiadczenie us³ug powszechnie dostêpnych, za-

spokajaj¹cych zbiorowe potrzeby ludno�ci,
b) realizowan¹ w formie innej ni¿ us³ugowa (dzia³alno�æ statutowa),
2) dzia³alno�æ komercyjn¹ poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej.
Problematyka rozró¿nienia sfery u¿yteczno�ci publicznej (niekomer-

cyjnej) od sfery komercyjnej poruszana by³a w orzecznictwie TK (cytowa-
ne ju¿ uchwa³y z dnia 27 wrze�nia 1994 r. i z dnia 12 marca 1997 r.) i NSA
(wyrok z dnia 11 sierpnia 1994 r. II SA 739/94, Wokanda 1995, nr 1, poz.
33), w którym ugruntowa³ siê pogl¹d, ¿e zarobkowy lub komercyjny cha-
rakter dzia³alno�ci wyklucza mo¿liwo�æ uznania jej za mieszcz¹c¹ siê w
sferze u¿yteczno�ci publicznej. W powo³anym wyroku NSA uzna³, ¿e �dzia-
³alno�ci¹ gospodarcz¹ o charakterze komercyjnym, wykraczaj¹c¹ poza za-
dania o charakterze u¿yteczno�ci publicznej� jest �prowadzenie dzia³alno-
�ci wytwórczej, us³ugowej, handlowej, a w szczególno�ci skup i
przechowywanie produktów rolnych, ogrodniczych, sadowniczych i han-
dlowych, przetwórstwo rolno-spo¿ywcze, handel wêglem, nawozami, �rod-
kami ochrony ro�lin, czê�ciami zamiennymi i in. towarami przemys³owymi
i spo¿ywczymi, us³ugi transportowe i in.�

Dzia³alno�æ jednostek samorz¹dowych wymieniona w grupach la) oraz
2), czyli dzia³alno�æ gospodarcza komercyjna i niekomercyjna, unormowa-
na jest przede wszystkim w u.g.k. Natomiast dzia³alno�æ z grupy 1b), czyli
dzia³alno�æ statutowa o charakterze niegospodarczym, unormowana jest we
w³a�ciwych ustawach ustrojowych i w ustawie o finansach publicznych.
Zgodnie z art. 2 u.g.k. �gospodarka komunalna mo¿e byæ prowadzona przez
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jednostki samorz¹du terytorialnego w szczególno�ci w formach: zak³adu
bud¿etowego lub spó³ek prawa handlowego�, a zadania z jej zakresu mog¹
byæ powierzane �osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom
organizacyjnym nie posiadaj¹cym osobowo�ci prawnej, w drodze umowy
na zasadach ogólnych, z zastosowaniem przepisów o zamówieniach pu-
blicznych� (art. 3 ust. 1 u.g.k.).

Z przepisów tych wynika, ¿e realizacjê zadañ z zakresu gospodarki
komunalnej jednostki samorz¹du terytorialnego mog¹ powierzyæ ka¿dej
jednostce organizacyjnej, wy³onionej w trybie okre�lonym ustaw¹ o zamó-
wieniach publicznych, niezale¿nie od jej formy prawnej i statusu w³asno-
�ciowego (z zastrze¿eniem wymogów dotycz¹cych uzyskiwania zezwoleñ
lub koncesji na okre�lon¹ dzia³alno�æ). Chodzi tu, co istotne, nie o ca³o�æ
gospodarki komunalnej, ale o poszczególne jej elementy (zadania) � nie-
dopuszczalne jest wiêc przekazanie t¹ drog¹ ca³o�ci zadañ z zakresu go-
spodarki komunalnej podmiotom niesamorz¹dowym. Natomiast podmioty
samorz¹dowe realizuj¹ce gospodarkê komunaln¹ wy³aniane s¹, zgodnie z
art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k., nie w drodze zamówienia publicznego, lecz poprzez
uchwa³y organów stanowi¹cych jednostek samorz¹dowych.

U¿yte w art. 2 u.g.k. wyra¿enie �w szczególno�ci� sugeruje, ¿e katalog
form organizacyjnych, dopuszczalnych w gospodarce komunalnej, jest
otwarty. Jedyne ograniczenie zawiera w istocie tylko art. 9 u.g.k., zawê-
¿aj¹cy swobodê jednostek samorz¹du terytorialnego w wyborze typu spó³ki
handlowej do spó³ek z o.o. i akcyjnych. Równie¿ samorz¹dowe ustawy
ustrojowe nie wprowadzaj¹ w tej mierze ograniczeñ. I tak, art. 9 ust. 1
u.s.g., art. 6 ust. 1 u.s.p. i art. 8 ust. 1 u.s.w. uprawniaj¹ odpowiednio gminy,
powiaty i województwa do tworzenia �jednostek organizacyjnych�, nie okre-
�laj¹c dopuszczalnych ich form, z tym tylko zastrze¿eniem, ¿e utworzenie
niektórych jednostek organizacyjnych nale¿y do wy³¹cznej w³a�ciwo�ci
organów stanowi¹cych. W szczególno�ci do kompetencji rady gminy na-
le¿y powo³ywanie spó³ek cywilnych i handlowych, spó³dzielni, przedsiê-
biorstw i zak³adów (art. 18 ust. 2 u.s.g.), a do kompetencji rad powiatów
oraz sejmików województw � spó³ek (w przypadku województw tylko spó³ek
handlowych), spó³dzielni, zwi¹zków samorz¹dowych, stowarzyszeñ i fun-
dacji (art. 12 u.s.p. oraz art. 18 u.s.w.). Podmioty inne ni¿ wy¿ej wymie-
nione zarz¹dy jednostek samorz¹du terytorialnego mog¹ tworzyæ samo-
dzielnie � chodzi tu np. o jednostki i zak³ady bud¿etowe oraz gospodarstwa
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pomocnicze jednostek bud¿etowych (art. 18-20 ustawy o finansach pu-
blicznych).

W art. 17 ustawy o finansach publicznych wprowadzono wymóg, aby
jednostki sektora finansów publicznych tworzone by³y jedynie w formie
okre�lonej ustawami. Nale¿y przez to rozumieæ zakaz powo³ywania jed-
nostek organizacyjnych, których formê i ustrój reguluj¹ przepisy rangi
podustawowej. Nie znaczy to oczywi�cie, ¿e wszystkie podmioty, których
ustrój okre�la ustawa, zaliczaj¹ siê do sektora finansów publicznych. Zgodnie
z art. 5 pkt 1-11 ustawy o finansach publicznych, do sektora tego nale¿¹
m.in. jednostki samorz¹du terytorialnego i ich organy oraz zwi¹zki, jednost-
ki bud¿etowe, zak³ady bud¿etowe i gospodarstwa pomocnicze, samorz¹do-
we instytucje kultury oraz utworzone na podstawie odrêbnych ustaw samo-
rz¹dowe osoby prawne, z wy³¹czeniem przedsiêbiorstw, banków i spó³ek
prawa handlowego.

Uwa¿na analiza u.g.k. wykazuje jednak, ¿e swoboda wyboru formy
organizacyjnej podmiotów realizuj¹cych dzia³alno�æ komunaln¹ dotyczy
tylko podmiotów funkcjonuj¹cych w sferze u¿yteczno�ci publicznej. Dzia-
³alno�æ poza t¹ sfer¹, tj. komercyjna, podlega ograniczeniom zarówno
podmiotowym, jak i przedmiotowym. I tak, dzia³alno�æ ta jest w ca³o�ci
zabroniona powiatom oraz miastom na prawach powiatu (art. 6 ust. 2 u.s.p.
w zw. z art. 91 ust. 5 u.s.p.), a gminy i województwa mog¹ j¹ prowadziæ
w ograniczonym zakresie i tylko w formie spó³ek handlowych okre�lonego
typu (art. 10 u.g.k. oraz art. 13 ust. 1 u.s.w.).

W art. 7 u.g.k. wprowadzony zosta³ zakaz prowadzenia dzia³alno�ci
przekraczaj¹cej zadania u¿yteczno�ci publicznej w formie zak³adów bu-
d¿etowych. W zwi¹zku z tym powstaje w¹tpliwo�æ, czy zakaz ten dotyczy
tak¿e innych jednostek sektora finansów publicznych, dzia³aj¹cych w opar-
ciu o ustawê o finansach publicznych: jednostek bud¿etowych i gospo-
darstw pomocniczych tych¿e jednostek (art. 18 i 20 ww. ustawy). W przy-
padku jednostek bud¿etowych zakaz dzia³ania poza sfer¹ u¿yteczno�ci
publicznej wynika z ich cech ustrojowych, gdy¿ art. 18 ust. 6 ustawy o
finansach publicznych wy³¹cza mo¿liwo�æ uzyskiwania przez te jednostki
przychodów w³asnych. Inaczej jest w gospodarstwach pomocniczych, które
zgodnie z art. 20 ust. 2 tej¿e ustawy mog¹ uzyskiwaæ przychody w³asne,
w tym z dzia³alno�ci ubocznej i utrzymywaæ siê z nich. Prawdopodobnie
ustawodawca uzna³, ¿e skoro gospodarstwa te stanowi¹ wydzielon¹ czê�æ
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dzia³alno�ci jednostki bud¿etowej, to nie mog¹ wykraczaæ swoj¹ dzia³al-
no�ci¹ poza sferê u¿yteczno�ci publicznej. Nale¿y jednak zauwa¿yæ, ¿e
zasady gospodarki finansowej gospodarstw s¹ zbli¿one do zasad obowi¹-
zuj¹cych zak³ady bud¿etowe (art. 19 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych). Skoro wiêc zakazem z art. 7 u.g.k. objête zosta³y zak³ady bud¿e-
towe, to dla wyeliminowania w¹tpliwo�ci powinny nim zostaæ objête równie¿
gospodarstwa pomocnicze.

Co do spó³ek handlowych, to województwo mo¿e poza sfer¹ u¿ytecz-
no�ci publicznej tworzyæ lub przystêpowaæ do spó³ek z o.o. lub akcyjnych,
je�li ich dzia³alno�æ polega na wykonywaniu czynno�ci promocyjnych,
edukacyjnych i wydawniczych, s³u¿¹cych rozwojowi województwa (art. 13
ust. 1 u.s.w.).

Szerszymi mo¿liwo�ciami prowadzenia dzia³alno�ci dysponuj¹ tu gmi-
ny, mog¹ce poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej tworzyæ spó³ki prawa han-
dlowego bez ograniczeñ ich typu i przystêpowaæ do nich (art. 10 u.g.k. w
zw. z art. 9 ust. 2 u.s.g.)23. Jedyne ograniczenie tej swobody (w sensie
podmiotowym) znajduje siê w art. 87 kodeksu spó³ek handlowych (dalej:
k.s.h.). Stanowi on, ¿e partnerami (wspólnikami) spó³ki partnerskiej mog¹
byæ tylko osoby fizyczne, uprawnione do wykonywania okre�lonych wol-
nych zawodów. Przepisy dotycz¹ce wspólników pozosta³ych spó³ek han-
dlowych (jawnej, komandytowej, komandytowo-akcyjnej, z ograniczon¹
odpowiedzialno�ci¹ i akcyjnej) nie wy³¹czaj¹ mo¿liwo�ci przystêpowania
do nich jednostek samorz¹du terytorialnego, w tym gmin. Wa¿n¹ zmianê
przyniós³ tu z dniem 1 stycznia 2001 r. art. 301 § 1 k.s.h., zezwalaj¹cy na
zawi¹zywanie spó³ek akcyjnych pojedynczym osobom fizycznym lub praw-
nym, z wy³¹czeniem jednoosobowej spó³ki z o.o. (zakaz ten nie dotyczy
jednak sytuacji, kiedy jednoosobowa spó³ka z o.o. zostaje jedynym wspól-
nikiem spó³ki akcyjnej, której akcje nale¿a³y uprzednio do wiêcej ni¿ 1
osoby. Identyczn¹ regulacjê wprowadza w stosunku do spó³ek z o.o. art.
151 § 2 k.s.h.). Obowi¹zuj¹cy do koñca 2000 r. kodeks handlowy pozwala³
na samodzielne tworzenie spó³ek akcyjnych tylko Skarbowi Pañstwa oraz
zwi¹zkom samorz¹du terytorialnego (art. 306 § 1).
23 Por. S. C z a r n o w, Cel i przedmiot przedsiêbiorstwa spó³ki gminy w �wietle ustawy

o gospodarce komunalnej, Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego 1997, nr 11, s. 16
(przedrukowane w: Rejent 1998, nr 1, s. 60 i Przegl¹d Prawa Handlowego 1998, nr 2, s.
13).
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Ograniczenia przedmiotowe wprowadza natomiast art. 10 u.g.k. Zgod-
nie z art. 10 ust. 1 u.g.k., podstawowym warunkiem dopuszczalno�ci ko-
mercyjnej aktywno�ci gmin jest istnienie �nie zaspokojonych potrzeb wspól-
noty na rynku lokalnym� (pkt 1), zwi¹zanych z bezrobociem w znacznym
stopniu ujemnie wp³ywaj¹cym na poziom ¿ycia wspólnoty, w sytuacji gdy
inne dzia³ania i �rodki prawne (u.g.k. nie precyzuje, czy chodzi tu o dzia-
³ania podejmowane przez gminê czy inne instytucje, zw³aszcza urzêdy pracy)
�nie doprowadzi³y do aktywizacji gospodarczej, a w szczególno�ci do
znacznego o¿ywienia rynku lokalnego lub trwa³ego ograniczenia bezrobo-
cia� (pkt 2). Po³o¿ono tu nacisk na potrzeby ca³ej wspólnoty, a nie jednost-
kowe czy grupowe. Problemy mo¿e rodziæ interpretacja pojêcia �rynek
lokalny� � czy chodzi tu o obszar ca³ej gminy, czy te¿ poszczególnych
miejscowo�ci wchodz¹cych w jej sk³ad.

Ustawodawca nie odwo³a³ siê tu do pojêcia bezrobocia strukturalnego,
o którym mowa w art. 37 h ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu
i przeciwdzia³aniu bezrobociu24. Dlatego te¿ wydane na podstawie tego
przepisu rozporz¹dzenia Rady Ministrów okre�laj¹ce wykazy gmin zagro-
¿onych szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym maj¹ tu znacze-
nie tylko pomocnicze. Dzia³alno�æ komercyjn¹ mog¹ wiêc podejmowaæ
tak¿e gminy nie objête ww. wykazem, byleby cechowa³y siê one brakiem
aktywizacji gospodarczej i niskim poziomem ¿ycia wspólnoty samorz¹do-
wej. Rozwi¹zanie takie jest co prawda elastyczne, ale grozi pewn¹ dowol-
no�ci¹ ze strony organów gminy, które samodzielnie i uznaniowo oceniaj¹
spe³nienie tych kryteriów. Warto zwróciæ uwagê, ¿e ustawodawca w jed-
nym zdaniu wprowadzi³ a¿ 3 niezdefiniowane pojêcia niedookre�lone:
�aktywizacja gospodarcza� oraz bêd¹ce jej przyk³adowymi przejawami
(wskazuje na to wyra¿enie �w szczególno�ci�) �znaczne o¿ywienie rynku
lokalnego� i �trwa³e ograniczenie bezrobocia�. Jak mo¿na przypuszczaæ,
celem tworzonej przez gminê spó³ki ma byæ w³a�nie aktywizacja gospo-
darcza wspólnoty gminnej, nie zosta³o to jednak w ustawie wyra¿one wprost.

Podobnymi niezrêczno�ciami redakcyjnymi cechuje siê te¿ art. 10 ust.
2 u.g.k. Dopuszcza on wnoszenie przez gminê aportów do spó³ek prawa
handlowego: �je¿eli zbycie sk³adnika mienia komunalnego mog¹cego sta-
nowiæ wk³ad niepieniê¿ny [lepsze by³oby �sk³adnika mienia stanowi¹cego

24 Dz.U. z 1995, Nr 1, poz. 1 ze zm.
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wk³ad� � dopisek mój S.C.] gminy do spó³ki albo te¿ rozporz¹dzenie nim
w inny sposób spowoduje dla gminy powa¿n¹ stratê maj¹tkow¹�. Omawia-
ny przepis nie okre�la bli¿ej sk³adników mienia, których dotyczy, ani spo-
sobu ich wyceny. Oznacza to, ¿e wk³adem w rozumieniu art. 10 ust. 2 u.g.k.
mo¿e byæ mienie ka¿dego rodzaju, nadaj¹ce siê jako aport do spó³ki (pro-
blematyka aportu by³a przedmiotem wielu uchwa³ SN, np. z dnia 2 marca
1993 r. III CZP 123/92, OSNC 1993, nr 10, poz. 167 i z dnia 20 maja
1992 r. III CZP 52/92, OSP 1993, nr 6, poz. 120)25, a sposób jego wyceny
i warto�æ udzia³ów (akcji) przyznawanych w zamian za to mienie pozo-
stawiona jest uznaniu gminy i przyjmuj¹cej wk³ad spó³ki, w granicach okre-
�lonych prawem podatkowym i przepisami o rachunkowo�ci. Sens omawia-
nego przepisu polega m.in. na tym, aby przez wniesienie wk³adu gmina
unika³a powa¿nej straty maj¹tkowej � niestety, nie zosta³o to powiedziane
wprost.

Omawiany przepis nie definiuje �powa¿nej straty maj¹tkowej�. Sto-
sownie do art. 362 § 2 kodeksu cywilnego, przez stratê rozumie siê rze-
czywisty uszczerbek (stracone sk³adniki mienia), natomiast przez szkodê
� tak¿e utracone korzy�ci (spodziewane dochody, których nie uda³o siê
uzyskaæ)26. Powa¿na strata maj¹tkowa jest pojêciem niedookre�lonym, które
trudno doprecyzowaæ kwotowo, gdy¿ decyduj¹cym kryterium powinna tu
byæ relacja straty do warto�ci maj¹tku (mienia?) gminy, która to warto�æ
bêdzie w poszczególnych gminach odmienna.

Nale¿y tu zauwa¿yæ, ¿e wniesienie wk³adu do spó³ki po zani¿onej cenie,
wyrz¹dzaj¹ce gminie znaczn¹ szkodê (przekraczaj¹c¹ 200 najni¿szych
miesiêcznych wynagrodzeñ pracowniczych � art. 115 § 5 i 7 kodeksu
karnego), stanowi przestêpstwo z art. 296 § 1 kodeksu karnego, a taki sam
czyn wyrz¹dzaj¹cy szkodê w wielkich rozmiarach (przekraczaj¹c¹ 1.000
najni¿szych miesiêcznych wynagrodzeñ pracowniczych � art. 115 § 6 i 7
kodeksu karnego) � przestêpstwo z art. 296 § 3 kodeksu karnego. Odpo-
wiedzialno�ci karnej podlega osoba �obowi¹zana do zajmowania siê spra-
wami maj¹tkowymi lub dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹� gminy, która wyrz¹dzi-
³a szkodê �przez nadu¿ycie udzielonych uprawnieñ lub niedope³nienie

25 Zob. te¿ S. C z a r n o w, op. cit., s. 18 (Rejent, s. 67, PPH, s. 16).
26 Zob. np. Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiêga trzecia � zobowi¹zania, t. 1, red.

G. Bieniek, Warszawa 1999, s. 63-64.



44

S³awomir Czarnow

ci¹¿¹cego obowi¹zku�, dzia³aj¹c umy�lnie lub nieumy�lnie (art. 296 § 4
kodeksu karnego).

W my�l art. 10 ust. 3 u.g.k., ograniczenia okre�lone w art. 10 ust. 1 i
2 �nie maj¹ zastosowania do posiadania [w istocie chodzi tu o nabywanie
lub obejmowanie � dopisek mój S.C.] przez gminê akcji lub udzia³ów spó³ek
zajmuj¹cych siê czynno�ciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dzia-
³alno�ci¹ doradcz¹, promocyjn¹, edukacyjn¹ i wydawnicz¹ na rzecz samo-
rz¹du terytorialnego, a tak¿e innych spó³ek wa¿nych dla rozwoju gminy�.
Opisane wy¿ej unormowanie budzi zdziwienie: dlaczego w wykazie tym
znalaz³y siê tak¿e spó³ki zajmuj¹ce siê czynno�ciami bankowymi i ubez-
pieczeniowymi? Wydaje siê, ¿e podmioty tego typu, choæ stanowi¹ce nie-
zbêdny sk³adnik rynku finansowego, nie mog¹ zostaæ uznane za wa¿ne dla
rozwoju gminy jako wspólnoty mieszkañców. Trafniejsze rozwi¹zanie
przyjêto w tym wzglêdzie w stosunku do województw, zawê¿aj¹c dopusz-
czalny zakres dzia³alno�ci komercyjnej spó³ek do �czynno�ci promocyj-
nych, edukacyjnych i wydawniczych, s³u¿¹cych rozwojowi województwa�
(art. 13 ust. 2 u.s.w. w zw. z art. 10 ust. 4 u.g.k.). Niemniej obydwa przy-
toczone sformu³owania (�spó³ki wa¿ne dla rozwoju gminy�, �spó³ki s³u-
¿¹ce rozwojowi województwa�) s¹ o tyle wadliwe, ¿e nie okre�laj¹ one,
o jaki rodzaj rozwoju chodzi: spo³eczny, ekonomiczny, kulturalny etc. W
tej sytuacji za spó³kê wa¿n¹ dla rozwoju czy te¿ s³u¿¹c¹ rozwojowi gminy
(województwa) uznaæ wypada w istocie ka¿d¹ spó³kê realizuj¹c¹ zadania
statutowe gminy (województwa).

Obowi¹zuj¹ce przepisy w zasadzie nie wprowadzaj¹ ograniczeñ co do
osób mog¹cych zostaæ wspó³udzia³owcami jednostek samorz¹du terytorial-
nego w spó³kach komunalnych. Jedyny wyj¹tek dotyczy osób pe³ni¹cych
funkcje publiczne, w szczególno�ci radnych, cz³onków zarz¹du, sekretarzy
i skarbników jednostek samorz¹du terytorialnego, a tak¿e osób wydaj¹cych
w imieniu tych jednostek decyzje administracyjne; nie mog¹ one posiadaæ
pakietu wiêkszego ni¿ 10% udzia³ów lub akcji w spó³kach prawa handlo-
wego (w przypadku radnych zakaz ten dotyczy tylko spó³ek z udzia³em
samorz¹dowych osób prawnych lub podmiotów gospodarczych, w których
uczestnicz¹ takie osoby)27. Natomiast udzia³ podmiotów zagranicznych w
27 Art. 2 i 4 ustawy z dnia 21 VIII 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia³alno�ci

gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106, poz. 679 ze zm.) oraz
art. 24f u.s.g., art. 21 ust. 6 u.s.p. i art. 24 ust. 4 u.s.w.
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spó³ce komunalnej od 1 stycznia 2001 r. nie podlega ju¿ ograniczeniom
okre�lonym w uchylonej z tym dniem ustawie z dnia 14 czerwca 1991 r.
o spó³kach z udzia³em zagranicznym. W my�l art. 6 ust. 2 i 3 prawa
dzia³alno�ci gospodarczej �osoby zagraniczne mog¹ podejmowaæ i wyko-
nywaæ� w Polsce �dzia³alno�æ gospodarcz¹ na takich samych zasadach jak
przedsiêbiorcy� polscy. Stosuje siê tu zasadê wzajemno�ci, o ile miêdzy-
narodowe umowy ratyfikowane przez Polskê nie stanowi¹ inaczej. W
przypadku braku wzajemno�ci osoby zagraniczne mog¹ w Polsce �tworzyæ
wy³¹cznie spó³ki komandytowe, spó³ki z o.o. i akcyjne, przystêpowaæ do
tych spó³ek oraz obejmowaæ b¹d� nabywaæ ich udzia³y i akcje�. Ratyfiko-
wan¹ umow¹, o której mowa wy¿ej, jest zw³aszcza Uk³ad Europejski28,
zobowi¹zuj¹cy Polskê do zapewnienia podejmuj¹cym dzia³alno�æ w Polsce
przedsiêbiorcom z Unii Europejskiej traktowania nie mniej korzystnego ni¿
przedsiêbiorstw i obywateli polskich (art. 44-58 Uk³adu). W rozumieniu
art. 44 Uk³adu, dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ jest w szczególno�ci dzia³alno�æ
o charakterze przemys³owym i handlowym oraz dzia³alno�æ rzemie�lnicza
lub w zakresie wolnych zawodów. W Uk³adzie przyjêto wiêc, odmiennie
ni¿ w prawie dzia³alno�ci gospodarczej, przyk³adowe wyliczenie rodzajów
dzia³alno�ci gospodarczej.

Mo¿liwo�ci¹ sprawowania nadzoru nad tworzeniem przez gminê lub
województwo spó³ek dzia³aj¹cych poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej
dysponuj¹ tylko wojewodowie, uprawnieni do stwierdzania niewa¿no�ci
uchwa³ rad gmin, powiatów oraz sejmików sprzecznych z prawem (art. 90-
91 u.s.g., art. 78-79 u.s.p., art. 81-82 u.s.w.). Zgodnie z art. 171 ust. 1
Konstytucji, jedynym kryterium nadzoru nad samorz¹dem terytorialnym
jest legalno�æ. Tymczasem przepisy dopuszczaj¹ce tworzenie lub przystê-
powanie gmin albo województw � na podstawie uchwa³ ich organów sta-
nowi¹cych � do spó³ek dzia³aj¹cych poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej,
powo³uj¹ siê na okoliczno�ci, które nale¿y oceniaæ wg kryteriów innych ni¿
legalno�æ. I tak, ocena dopuszczalno�ci wniesienia przez gminê aportu do
spó³ki w sytuacji opisanej w art. 10 ust. 2 u.g.k. jest mo¿liwa tylko z punktu
widzenia gospodarno�ci, a ocena, czy dana spó³ka mo¿e doprowadziæ do

28 Uk³ad Europejski ustanawiaj¹cy stowarzyszenie miêdzy Rzecz¹pospolit¹ Polsk¹ z
jednej strony a Wspólnotami Europejskimi i ich Pañstwami Cz³onkowskimi z drugiej strony,
sporz¹dzony w Brukseli 16 XII 1991 r., obowi¹zuj¹cy w stosunku do Polski od 1 III 1994 r.
(Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38 i 39).
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aktywizacji gospodarczej wspólnoty gminnej (art. 10 ust. 1 u.g.k.) lub czy
jest wa¿na dla rozwoju gminy (art. 10 ust. 1 i 3 u.g.k.) albo czy s³u¿y
rozwojowi województwa (art. 13 ust. 1 u.s.w.) � tylko z punktu widzenia
celowo�ci.

W istocie wiêc wojewoda nie mo¿e w ramach sprawowanego nadzoru
zakazaæ gminie lub województwu utworzenia lub przystêpowania do spó-
³ek handlowych, dzia³aj¹cych poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej, je�li tylko
rada gminy lub sejmik podjê³y w tej sprawie stosown¹ uchwa³ê, powo³uj¹c
siê w niej na odpowiednie przepisy u.g.k. lub u.s.w. oraz podaj¹c stosowne
uzasadnienie faktyczne. Równie¿ s¹d rejestrowy, w ramach uprawnieñ
okre�lonych w art. 23 ust. 1 i 2 ustawy o Krajowym Rejestrze S¹dowym,
nie mo¿e odmówiæ wpisania takiej spó³ki do rejestru s¹dowego.

Inaczej jest tylko w przypadku oceny statutowego zakresu dzia³alno�ci
spó³ki komunalnej lub komunalnego zak³adu bud¿etowego pod wzglêdem,
czy nie wykracza on poza sferê u¿yteczno�ci publicznej lub poza zakres
zadañ w³asnych jednostki samorz¹du terytorialnego. Jak przyjmuje orzecz-
nictwo, ocena taka mie�ci siê w granicach uprawnieñ nadzorczych woje-
wody (tak np. cytowany ju¿ wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 1994 r.). Podobnie
nale¿y uznaæ, ¿e wojewoda w³adny jest równie¿ do oceny, czy statutowy
zakres dzia³alno�ci spó³ki nie wykracza poza czynno�ci wymienione w art.
10 ust. 3 u.g.k. oraz art. 13 ust. 1 u.s.w.

4. Dzia³alno�æ gospodarcza podmiotów samorz¹dowych
Podmioty samorz¹dowe prowadz¹ce dzia³alno�æ gospodarcz¹, których

formy szczegó³owo opisano w punkcie 3., z zasady stanowiæ bêd¹ przed-
siêbiorcê w rozumieniu art. 2 ust. 2 prawa dzia³alno�ci gospodarczej (do
koñca 2000 r. � art. 2 ust. 2 ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej). W my�l
powo³anego przepisu, dzia³alno�æ gospodarcza wykonywana musi byæ �w
sposób zorganizowany i ci¹g³y�, �we w³asnym imieniu� oraz �zawodo-
wo�. Podstawowymi cechami charakteryzuj¹cymi, zdaniem SN, dzia³al-
no�æ gospodarcz¹, które powinny wystêpowaæ ³¹cznie, s¹: fachowo�æ, tj.
profesjonalny lub zawodowy charakter, podporz¹dkowanie regu³om op³a-
calno�ci i zysku lub zasadzie racjonalnego gospodarowania, dzia³anie na
w³asny rachunek, powtarzalno�æ dzia³añ oraz uczestnictwo w obrocie
gospodarczym (tak zw³aszcza uchwa³y SN z dnia 18 czerwca i z dnia 6
grudnia 1991 r. oraz z dnia 14 marca 1995 r.).
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Przez profesjonalizm rozumie siê sta³y, tj. nie amatorski i nie okazjo-
nalny charakter dzia³alno�ci, która musi ponadto cechowaæ siê planowo�ci¹
i zawodowo�ci¹ (fachowo�ci¹, specjalizacj¹). Z zawodowo�ci wynika z
zasady powtarzalno�æ dzia³añ, podejmowanych z regu³y w du¿ej skali, a
polegaj¹ca np. na seryjno�ci i masowo�ci produkcji, stypizowaniu transak-
cji, sta³ej kooperacji. Przez dzia³anie na w³asny rachunek nale¿y rozumieæ
dzia³alno�æ podmiotu mog¹cego zaci¹gaæ zobowi¹zania i nabywaæ prawa
we w³asnym imieniu, tj. posiadaj¹cego podmiotowo�æ prawn¹, a przynaj-
mniej wyodrêbnionego pod wzglêdem rachunkowym. Uczestnictwo w
obrocie gospodarczym polega na sprzeda¿y produktów (towarów i us³ug)
odbiorcom � ludno�ci lub jednostkom organizacyjnym, w tym przedsiêbior-
com. W braku takiej sprzeda¿y, dzia³alno�æ sprowadza³aby siê do zaspo-
kajania w³asnych potrzeb, a to odebra³oby jej gospodarczy charakter. Sprze-
da¿ umo¿liwiæ ma utrzymanie siê na rynku, prowadzona jest wiêc odp³atnie,
na zasadzie ekwiwalentno�ci �wiadczeñ. Przedsiêbiorc¹ jest ka¿dy, kto fak-
tycznie sprzedaje swoje �wiadczenia, choæby nie dope³ni³ formalno�ci
zwi¹zanych z rejestracj¹ przedsiêbiorstwa, nie prowadzi³ rachunkowo�ci
etc. Nie ma tu znaczenia, czy dzia³alno�æ gospodarcza danego podmiotu
prowadzona jest w ramach tzw. dzia³alno�ci podstawowej (operacyjnej,
statutowej � ogó³ przedsiêbiorców), czy te¿ ubocznej (pozaoperacyjnej,
pozastatutowej � np. instytucje charytatywne). Wykluczone jest natomiast
uznanie za gospodarcz¹ dzia³alno�ci wyra�nie zabronionej lub zakazanej
przez prawo (stanowi¹cej przestêpstwo lub wykroczenie)29. Motyw zarob-
kowy pojmuje siê jako d¹¿enie do uzyskania zysku � nadwy¿ki wp³ywów
nad wydatkami. Zysk musi pochodziæ z prowadzonej dzia³alno�ci. Dochód
okazjonalny, pochodz¹cy np. z wygranych w grach losowych, z darowizn
czy ofiarno�ci prywatnej lub publicznej, jak te¿ wszelki inny przypadkowy
zarobek nie stanowi zysku gospodarczego i nie przes¹dza o gospodarczym
charakterze dzia³alno�ci. Wyst¹pienie zysku nie jest koniecznym warun-
kiem gospodarczego charakteru dzia³alno�ci � równie¿ dzia³alno�æ prowa-
dzona ze strat¹ mo¿e byæ uznana za gospodarcz¹, o ile podjêta zosta³a z
zamiarem osi¹gniêcia jak  najlepszego wyniku ekonomicznego.

Z regu³y dzia³alno�æ podmiotów komunalnych polega na �wiadczeniu
us³ug powszechnie dostêpnych dla ludno�ci, co stanowi dzia³alno�æ us³u-

29 Zob. literaturê powo³an¹ w przypisach 17 i 18.
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gow¹ w rozumieniu art. 2 ust. 1 prawa dzia³alno�ci gospodarczej. Dzia³al-
no�æ taka niew¹tpliwie spe³nia wymóg zawodowo�ci, dzia³ania we w³a-
snym imieniu oraz zorganizowania i ci¹g³o�ci. Powstaj¹ natomiast w¹tpli-
wo�ci, czy podmioty komunalne dzia³aj¹ce w sferze u¿yteczno�ci publicznej
prowadz¹ �dzia³alno�æ zarobkow¹� w rozumieniu art. 2 ust. 1 prawa dzia-
³alno�ci gospodarczej. Co do zasady dzia³alno�æ zarobkow¹ prowadziæ mog¹
tylko spó³ki handlowe z udzia³em województwa lub gminy, dzia³aj¹ce poza
sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej, w zakresie okre�lonym w art. 10 u.g.k. oraz
w art. 13 ust. 1 u.s.w.

W powo³ywanym wy¿ej orzecznictwie SN przyjêto, ¿e choæ zasad¹ jest
motyw zarobkowy dzia³alno�ci, to dopuszcza siê tu wyj¹tki. Dotycz¹ one
m.in. komunalnej dzia³alno�ci gospodarczej, z za³o¿enia nie przynosz¹cej
zysku i pozbawionej motywu zarobkowego. Zastêpowany jest on tu moty-
wem racjonalnego gospodarowania, rozumianego b¹d� jako zamiar uzy-
skania maksymalnego efektu przy danym nak³adzie �rodków (efektywno-
�ci) b¹d� zamiar minimalnego zu¿ycia tych �rodków w celu osi¹gniêcia
wyznaczonego efektu (wydajno�ci).

Moim zdaniem, art. 2 ust. 1 prawa dzia³alno�ci gospodarczej nie mo¿na
w �wietle tych uwag rozumieæ jako bezwzglêdnego nakazu uzyskania zysku
przez przedsiêbiorcê. Nawet je�li zysk jest obiektywnie mo¿liwy do osi¹-
gniêcia, przedsiêbiorca mo¿e przecie¿ dobrowolnie zrezygnowaæ z jego
uzyskania (np. przez zaniechanie pobrania nale¿no�ci lub zwiêkszenie
kosztów dzia³alno�ci celem unikniêcia podatku). W literaturze przedmiotu
podnosi siê, ¿e w praktyce wystêpuje szereg podmiotów gospodarczych,
które nie maj¹ celów zarobkowych, a nawet kieruj¹ siê po czê�ci celami
niegospodarczymi. Chodzi tu zw³aszcza o struktury zrzeszaj¹ce przedsiê-
biorców we wspólnych grupach interesów (np. koncerny, holdingi i in.),
których zadania i cele s¹ z³o¿one i nie daj¹ siê wt³oczyæ w ramy definicji,
przyjêtej w prawie dzia³alno�ci gospodarczej30.

Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e rezygnacji z uzyskania zysku, np. w drodze pro-
wadzenia dzia³alno�ci po kosztach w³asnych, nie zabrania ani ustawa z
dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji31, ani usta-

30 Co do mo¿liwych celów dzia³alno�ci gospodarczej spó³ek zob. zw³aszcza A. S z a j -
k o w s k i, Kodeks spó³ek handlowych, Warszawa 1997, s. 92.
31 Dz.U. Nr 47, poz. 211 ze zm.
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wa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentów, która
z dniem 1 kwietnia 2001 r. uchyli³a uprzednio obowi¹zuj¹c¹ ustawê o prze-
ciwdzia³aniu praktykom monopolistycznym. Powo³ane przepisy zakazuj¹
natomiast m.in. stosowania cen ra¿¹co niskich lub sprzeda¿y towarów lub
us³ug poni¿ej kosztów wytworzenia albo zakupu, je�li dzia³anie takie utrud-
nia innym przedsiêbiorcom dostêp do rynku lub zmierza do ich eliminacji
(art. 15 ustawy o nieuczciwej konkurencji oraz art. 8 ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentów, a uprzednio art. 5 ustawy o przeciwdzia³aniu
praktykom monopolistycznym).

Warto te¿ zwróciæ uwagê, ¿e przyjêty w prawie dzia³alno�ci gospodar-
czej wymóg celu zarobkowego dzia³alno�ci gospodarczej nie odpowiada
unormowaniom k.s.h., który nie wymaga ju¿, aby spó³ki � nawet osobowe
� zawi¹zywane by³y w celach zarobkowych. Obecnie spó³ki z o.o. i akcyjne
mog¹ prowadziæ wszelk¹ dzia³alno�æ dozwolon¹ prawem (art. 151 § 1 oraz
art. 304 § 1 k.s.h.), a przedsiêbiorstwa spó³ek osobowych, tj. spó³ek jaw-
nych, komandytowych, komandytowo-akcyjnych oraz partnerskich, nie
musz¹ mieæ charakteru zarobkowego (art. 22 § l, art. 86 § 1, art. 102 oraz
art. 125 k.s.h.). Ponadto, zgodnie z ustaw¹ o Krajowym Rejestrze S¹do-
wym, do rejestru przedsiêbiorców podlegaj¹ wpisaniu spó³ki handlowe
wszystkich typów, niezale¿nie od statutowego celu i zakresu ich dzia³al-
no�ci (art. 36), w rejestrze zamieszcza siê te¿ przedmiot ich dzia³alno�ci
okre�lony zgodnie z Polsk¹ Klasyfikacj¹ Dzia³alno�ci (art. 40 pkt 1).
Klasyfikacja ta obejmuje tak¿e dzia³alno�æ niezarobkow¹ i niegospodar-
cz¹, która równie¿ mo¿e zostaæ ujawniona w rejestrze.


