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UZYTECZNOSC PUBLICZNA
A DZIALALNOSC GOSPODARCZA

Wstep

Toczona obecnie dyskusja nad ksztaltem nowego prawa dziatalnosci gospo-
darczej' inspiruje do podjecia rozwazan takze nad charakterem prawnym pro-
wadzonej przez jednostki samorzadu terytorialnego dziatalnosci z zakresu uzy-
tecznosci publicznej. Warto, by¢ moze, zastanowi¢ sie, czy moze ona — z uwagi
na przypisywane jej cechy — zosta¢ uznana za dziatalnoé¢ gospodarcza i poddana
regulom prawnym odnoszacym sie do tej dzialalnosci, czy tez powinna nadal by¢
traktowana jako blizej nieokreslona podmiotowo, przedmiotowo i funkcjonalnie
dziatalnoé¢ w ramach, takze blizej nieokreslonej gospodarki komunalnej, jako je-
den z jej elementow.

Gospodarka komunalna stanowi instytucje, ktéra zostala wprowadzona
wprawdzie do porzadku prawnego, to jednak ustawodawca nie sformulowat jej
definicji normatywnej, a jedynie wskazal, wedlug wtasnej deklaracji, na zasa-
dy i formy gospodarki komunalnej oraz jej zakres podmiotowy i przedmioto-
wy. Okreslenie ,gospodarka” zdaje sie sugerowac, ze gospodarka komunalna,
majaca z natury rzeczy zasieg lokalny i umiejscowiona na okreslonym obszarze,
jest elementem gospodarki jako catosci, gospodarki narodowej, ewentualnie re-
gionalnej, a nawet wspé6lnotowej. Tego rodzaju konstatacja nie prowadzi jednak
do ustalenia, czym jest gospodarka komunalna, poniewaz nie ma réwniez nie-
budzacej watpliwosci definicji normatywnej gospodarki o szerszym zasiegu niz
komunalna.

W mysl art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej [dalej: u.g.k.]% a takze
zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym [dalej: u.s.g.]® oraz art. 13
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1 Projekt zalozen nowego prawa dziatalnosci gospodarczej zostat opracowany przez Ministerstwo Gospodarki
i opublikowany na stronie www.

2 Ustawa z dnia 9 grudnia 1996 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236).

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. (tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 294 z p6zn. zm.).
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ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa [dalej: u.s.w.]*, tylko czes¢ gospodarki
komunalnej to zadania uzytecznoéci publicznej, tj. zadania nakierowane na bez-
posrednie (biezace i nieprzerwane) zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Jezeli chodzi o gospodar-
ke powiatu, to z mocy przepisu art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym
[dalej: u.s.p.]°. powiaty nie moga prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej wykra-
czajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Zarazem poza sfe-
ra uzytecznoéci publicznej gmina i wojewddztwo mogg prowadzi¢ dzialalnosé
gospodarcza w sytuacjach, o ktérych mowa w art. 10 u.g.k.

Z powyzszego wynika, ze ustawodawca akceptuje okolicznoé¢ umiejscowie-
nia dziatalnosci gospodarczej zaréwno w obszarze uzytecznosci publicznej, jak
i poza nia, nie oznaczajac zarazem granicy pomiedzy obiema kategoriami aktyw-
noéci. Stanowisko to powiela przepis art. 4 pkt 1a ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw?®, zgodnie z ktérym wyréznié nalezy dzialalnos¢ (ustugi) z zakre-
su uzytecznoéci publicznej bedace dziatalnoscig gospodarcza i analogiczne uslugi
niebedace dzialalnoscia gospodarcza.

Ponizej podjeta zostanie préba charakterystyki uzytecznosci publicznej jako
dziatalnosci polegajacej na $wiadczeniu szczegdlnego rodzaju ustug na tle cech
dzialalnosci gospodarczej. Jej celem jest ustalenie podobiefistw i odmiennosci
w zakresie normatywnego postrzegania obydwu rodzajéw aktywnosci okreéla-
nych porzadkiem prawnym wyznaczonym obecnie przez ustawe o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej i ustawe o gospodarce komunalne;j.

1. Aspekt podmiotowy uzytecznoSci publicznej i dzialalnoSci gospodarczej

Do organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego nalezy ustalenie, jakie
podmioty wykonywaé beda poszczegélne zadania i czynnosci ze sfery gospo-
darki komunalnej. Mozliwe jest przyjecie — stosownie do przepisow u.g.k. — ze
zadania te i czynnosci: a) wykonywane beda bezposrednio przez jednostki sa-
morzadu — podmioty majace osobowos¢ prawna — lub zostana one przypisane
wyspecjalizowanym jednostkom organizacyjnym samorzadu terytorialnego,
podporzadkowanym temu samorzadowi, w szczegdlnosci samorzagdowym za-
ktadom budzetowym; b) powierzone zostang spétkom prawa handlowego utwo-
rzonym przez dany samorzad terytorialny lub spétkom, do ktérych samorzad ten
przystapi (art. 9 u.g.k.); c) beda realizowane przez osoby fizyczne, osoby prawne
lub jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi na podstawie umowy
zawartej badZ na zasadach ogélnych, badZ z uwzglednieniem odpowiednio prze-
piséw o finansach publicznych, o partnerstwie publiczno-prywatnym, o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi, o zaméwieniach publicznych, o dzialalnosci po-

* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 596 z p6zn. zm.).
5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 595 z pézn. zm.).
6 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2015 1., poz. 184).
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zytku publicznego i o wolontariacie oraz o publicznym transporcie zbiorowym
(art. 3ust. 1u.g.k.).

Oczywiste jest to, iz wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego sa pod-
miotami gospodarki komunalnej. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze podmiotowos¢
ta wyznaczona jest rodzajem zadan wykonywanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Moga one bowiem — jak to wynika z Konstytucji RP (art. 166 ust.
11 2) — realizowaé zardwno zadania wlasne, jak i te, ktére okreslone sa mianem
»zleconych”. Jednak zgodnie z trescig art. 1 u.g.k., jedynie wtedy, kiedy jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja zadania wlasne, to prowadza gospodarke
komunalng, a wiec sa jej podmiotami, jesli za$ realizujg zadania zlecone, to ich
dziatalnoé¢ w gospodarce komunalnej sie nie miesci.

W obszarze podmiotowym gospodarki komunalnej znajduja sie poza tym
wszystkie te osoby i jednostki organizacyjne, ktérym jednostki samorzadu te-
rytorialnego powierzaja wykonywanie zadan wlasnych, niezaleznie od ich sta-
tusu prawnego, formy organizacyjnej czy powigzania organizacyjnego lub ma-
jatkowego z dana jednostka. Moga to by¢ zatem osoby fizyczne, osoby prawne
i jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, podejmujace sie wyko-
nywania zadan nalezacych wprawdzie do jednostek samorzadu terytorialnego,
ale zlecanych wskazanym osobom lub jednostkom przez samorzad. W tym ujeciu
podmiotami gospodarki komunalnej sa w szczegdlnosci spotki prawa handlowe-
go utworzone przez jednostke samorzadu oraz spo6tki z udzialem samorzadu, jak
réwniez inne komunalne osoby prawne i niebedgce osobami prawnymi komu-
nalne jednostki organizacyjne. Forme¢ prawna prowadzenia gospodarki komu-
nalnej ustalaja organy stanowiace samorzadu stosownie do treci art. 4 ust. 1 pkt
lugk

Jednostki samorzadu terytorialnego jako podmioty gospodarki komunalnej
wykazuja sie¢ samodzielnoéciag prawng. Nie oznacza ona jednak mozliwosci dzia-
tania w warunkach wolnosci i autonomii, lecz wykonywania zadan na podstawie
prawa i w jego granicach’. Samorzad terytorialny bowiem wykonuje zadania pu-
bliczne na zasadzie decentralizacji, we wlasnym imieniu i na wiasng odpowie-
dzialnos¢ (art. 15 i 16 Konstytucji RP) i w ramach swoich kompetencji.

Jednostki samorzadu terytorialnego jako podmioty gospodarki komunalnej
zostaly wyposazone przez przepisy ustaw samorzadowych w istotny dla nich
atrybut, jakim jest osobowo$¢ prawna. Ponoszg one jednak odpowiedzialnos¢
prawna nie tylko za wlasne dzialania, ale takze za dzialania podejmowane przez
podmioty, ktérym w drodze umowy powierzono do wykonania zadania z zakre-
su gospodarki komunalnej. Podmioty te —jeéli sa odrebnymi podmiotami prawa,
a wiec w szczego6lnosci jesli sa przedsiebiorcami — mimo, ze same odpowiadajq za
wlasne zobowigzania i ponosza ryzyko ekonomiczne zwigzane z wlasng dzialal-
noscia, to jednak nieprawidlowe wykonanie zadan zleconych im przez organy

7 Wskazuje na to art. 2 ust. 1 u.s.w.
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samorzadu lub ich niewykonanie obciaza bezposrednio dana jednostke samorza-
du terytorialnego.

Podmioty gospodarki komunalnej majg rézny status prawny z punktu wi-
dzenia przepiséw odnoszacych si¢ do dziatalnosci gospodarczej. Wedtug ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej [dalej: u.s.d.g.]* podmiotami dziatalnosci
gospodarczej, a wiec przedsigbiorcami, sa tylko te osoby lub jednostki organiza-
cyjne, ktére wykonuja dziatalnos¢ o okreslonych cechach przedmiotowych (wy-
tworczosé¢, handel, ustugi, budownictwo i in.) i funkcjonalnych (zarobkowos¢,
zorganizowanie, cigglos¢) we wlasnym imieniu, w oparciu o wpis do Centralnej
Ewidencji i Informacji o Dzialalnosci Gospodarczej (osoby fizyczne) lub do re-
jestru przedsigbiorcéw KRS (osoby prawne i jednostki organizacyjne niebedace
osobami prawnymi). Poniewaz legalizacja dziatalnosci gospodarczej jest dokony-
wana z wykorzystaniem wskazanej ewidencji lub rejestru, to tym samym wymog
wpisu nalezy uznawac za element konstrukcji prawnej pojecia ,przedsiebiorca”
i przyjmowag, ze przedsiebiorca jest jedynie taki podmiot, ktéry wymogowi ta-
kiemu podlega. Oczywiste jest zatem, Ze jednostki samorzadu terytorialnego nie
mieszcza sie w konstrukcji przedsiebiorcy wedlug ustawy o swobodzie dziatalno-
§ci gospodarczej, jako ze odpowiednie przepisy (art. 36 ustawy o Krajowym Re-
jestrze Sadowym)’ nie przewiduja, pomimo posiadania osobowosci prawnej, ich
wpisywania do rejestru przedsigbiorcow KRS. Zanegowanie statusu jednostek
samorzadu terytorialnego jako przedsiebiorcéw nie oznacza jednak mozliwosci
uznania prowadzonej przez nie dzialalnosci za dziatalnoé¢ gospodarcza. Wpraw-
dzie dzialalnos¢ gospodarcza jest wedlug u.s.d.g. cecha przedsiebiorcy (art. 4 ust.
1), ale moze by¢ wykonywana takze przez podmioty nie bedace przedsiebiorcami
w rozumieniu u.s.d.g.

Nie sg rowniez przedsiebiorcami powolywane do wykonywania zadan wila-
snych samorzadu jednostki organizacyjne bez osobowosci prawnej, majace forme
zakladow budzetowych. Jednostki takie nie dzialaja we wlasnym imieniu, lecz
w imieniu odpowiednich jednostek samorzadu, a ponadto takze nie podlegaja
wpisowi do KRS. Do kategorii przedsiebiorcéw w oparciu o ustawe o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej nie kwalifikuje sie ponadto komunalnych oséb praw-
nych w sytuacji, w ktérej nie podlegaja one obowigzkowi wpisu do KRS z uwagi
na swa szczeg6lna forme prawna'. Status przedsiebiorcow majq natomiast sp6tki
prawa handlowego zaréwno osobowe, jak i kapitalowe tworzone przez organy
samorzadu oraz sp6lki, do ktérych samorzad przystapit.

Inaczej przedstawia sie kwestia statusu prawnego podmiotéw gospodarki
komunalnej na tle przepiséw ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw'!,
ktora do kategorii przedsiebiorcéw zalicza m.in. osobe fizyczna, osobe prawna,

8 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 1. (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 672 z p6zn. zm.).

9 Ustawa z dnia 20 sierpnial997 . (tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 1203 z pézn. zm.).

10 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 stycznia 2006 1. (VI SA/Wa 2118/05, niepubl.).
11 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 1. (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 184).
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a takze jednostke organizacyjna niemajacq osobowosci prawnej, ktorej ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawna, organizujaca lub swiadczaca ustugi o charakterze
uzytecznosci publicznej, ktére nie s dziatalnoscig gospodarcza w rozumieniu
przepiséw ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (art. 4 pkt 1a). Nieja-
ko pomijajac w tym miejscu kwestie podmiotowa, zauwazy¢ nalezy, ze ustawo-
dawca na gruncie powolanej ustawy rozréznia ustugi z zakresu uzytecznosci
publicznej na takie, ktdre sg, i takie, ktére nie sa dzialalnoscia gospodarcza, cho¢
rozréznienie takie nie wynika z jakichkolwiek przestanek i nie jest wsparte jakim-
kolwiek argumentem.

Wykonywanie przez podmioty objete podmiotowym zakresem pojecia ,go-
spodarka komunalna” zadan o charakterze uzytecznosci publicznej w ujeciu
modelowym moze polega¢ albo na bezposrednim §wiadczeniu (dostarczaniu)
wzmiankowanych ustug (uslug uzytecznoéci publicznej, a wiec ustug zaspokaja-
jacych szczegoélne i kwalifikowane potrzeby cztonkéw wspdlnoty samorzadowej),
co najczesciej jest przejawem bezposredniego uczestniczenia przez podmioty
Swiadczace te ustugi w obrocie gospodarczym, albo tez na organizowaniu tychze
ustug (najczesciej poprzez podejmowanie przez jednostki samorzadu terytorial-
nego dzialan wiadczych lub tez zawieranie umoéw, o ktérych jest mowa w art. 3
u.g.k.), tak aby mogly one by¢ bezposrednio swiadczone przez inne podmioty,
najczesciej takze mieszczace sie w podmiotowym zakresie pojecia ,gospodarka
komunalna”.

2. Zorganizowanie jako cecha dzialalnoSci gospodarczej
i uzytecznosci publicznej

Kazda dziatalno$¢ gospodarcza — niezaleznie od tego, jaki podmiot jg reali-
zuje — wymaga zorganizowania, ktére charakteryzuje te dzialalnos¢ i jest funk-
cjonalnym elementem sktadowym dzialalnosci gospodarczej. Analogiczna uwa-
ge nalezy odnie$¢ do dzialalnosci polegajacej na Swiadczeniu ustug z zakresu
uzytecznosci publicznej, cho¢ zauwazy¢ trzeba, ze cecha zorganizowania nie jest
normatywnie przypisana tej dziatalnosci

Zorganizowanie jest okre$leniem normatywnym na gruncie u.s.d.g. (art. 2),
jednak —tak jak inne cechy dzialalnosci gospodarczej — nie znajduje ono wyjasnie-
nia na gruncie przepisow. Zorganizowane wykonywanie dziatalnosci gospodar-
czej ma zwiazek ze zorganizowaniem podmiotu tej dziatalnosci, bedac najpierw
»sila sprawcza” powstania stanu zorganizowania pod postacia przedsiebiorstwa
danego przedsiebiorcy (lub w przypadku dzialalnosci rolniczej — gospodarstwa
rolnego), a nastepnie konsekwencja wykorzystywania zorganizowanego zespo-
tu srodkéw majatkowych do wykonywania dziatalnosci gospodarczej w oparciu
o ten zesp6l. Zorganizowanie zatem — niezaleznie od ustawowej sugestii — wyste-
puje w dwu postaciach: funkcjonalnej — jako sposéb wykonywania dzialalnosci
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gospodarczej, oraz strukturalnej — jako stan uksztaltowania i wzajemnego powia-
zania skladnikéw majatkowych przynaleznych okreslonemu podmiotowi.

Zorganizowanie dzialalno$ci wymaga od podmiotu zamierzajacego rozpoczaé
dziatalnos¢ gospodarcza podjecia szeregu decyzji, w oparciu o ktére podmiot ten
bedzie mégl wykonywa¢é dzialalnoé¢ gospodarcza w sposob zorganizowany. Ko-
nieczne staje si¢ rozstrzygniecie istotnych dla tego podmiotu kwestii wyznacza-
jacych w dalszej kolejnosci jej miejsce w systemie gospodarczym i wplywajacych
na jego status w toku wykonywanej dzialalnosci. Decyzje te zwigzane sa przede
wszystkim z dokonaniem wyboru rodzaju (przedmiotu) oraz formy prawnej pro-
wadzenia dzialalnosci'?, ktére to czynniki maja znaczenie pierwszoplanowe, jako
ze od ich okredlenia zalezy mozliwo$¢ wystepowania tego podmiotu w charakte-
rze przedsiebiorcy lub innego podmiotu dzialalnosci gospodarczej niebedacego
przedsiebiorcg, a nadto wybor ten laczy sie ze wskazaniem podstawy prawnej
funkcjonowania w gospodarce®.

O zorganizowaniu — nie tyle dzialalnosci, co podmiotu zamierzajacego podja¢
dzialalno$¢ gospodarcza — Swiadczy dopelnienie obowiazkéw legalizujacych te
dzialalnos¢, a zwigzanych z wpisem do ewidencji (osoby fizyczne) lub wlasciwe-
go rejestru (jednostki organizacyjne), rejestru statystycznego, ewidencji podat-
nikéw i platnikéw itp."* Realizacja tego rodzaju obowiazkéw pozwala bowiem
danemu podmiotowi uzyskaé status przedsiebiorcy i — co jest niezbedne dla
podtrzymania tego statusu — podja¢ i wykonywa¢ dzialalno$¢ gospodarcza, ktéra
z racji jej legalnego podjecia staje si¢ dzialalnoscig zorganizowang®.

O zorganizowaniu $wiadczy nastepnie skompletowanie wszelkich skladni-
kéw rzeczowych koniecznych do wykonywania dzialalnosci i pelnigcych okre-
Slone funkcje gospodarcze. Ich dobér nie moze by¢ przypadkowy i dowolny,
jako ze powinny one by¢ w stosunku do siebie komplementarne i Iacznie stuzy¢
dzialaniom zmierzajacym do realizacji okreslonych celéw gospodarczych. Celom
tym stuzg nadto, w réwnym stopniu, cho¢ w inny sposéb skladniki niemate-
rialne. Harmonijne, funkcjonalne zlgczenie wszystkich elementéw skltadowych
majatku $wiadczy o istnieniu przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 55! k.c., kto-
re to, verba legis, ,jest zorganizowanym zespotem skladnikéw niematerialnych
i materialnych”, a zatem okreélona struktura'®. W jej ramach i na jej podstawie

12 Na kwestie wyboru formy prawnej zwraca uwage WJ. Katner, Prawo dzialalnosci gospodarczej. Ko-
mentarz, orzecznictwo, pismiennictwo, Warszawa 2003, s. 21-22.

13 Por. na ten temat uwagi: J. Kufel, Przestanki wyboru prawnej formy prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez osoby fizyczne, [w:] Dziatalnos¢ gospodarcza oséb fizycznych w swietle uregulowarn publicznopraw-
nych, red. J. Kufel, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Zeszyty Naukowe — Seria I, z. 246, czerwiec
1997,s.9in.

4 Podobnie C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 33-34.

15 A. Walaszek-Pyziol, Status prawny przedsigbiorcy w swietle projektu ustawy — Prawo dzialalnosci go-
spodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1999, nr 5, s. 4 twierdzi, ze kazda dzialalnosé
gospodarcza ma charakter zorganizowany, cho¢ r6zny moze by¢ stopief tego zorganizowania.

16 Zob. w tej materii M. Habdas, Przedsigbiorstwo w znaczeniu przedmiotowym, ,Kwartalnik Prawa Pry-
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jest prowadzona dzialalno$¢ gospodarcza, ktérej 6w zesp6l skladnikéw majat-
kowych nadaje zorganizowany charakter z racji zorganizowania tegoz zespotu.
Poprzez przedsiebiorstwo i w zwiazku z jego istnieniem jest prowadzona ksie-
gowos¢ dotyczaca m.in. srodkéw wchodzacych w sklad przedsiebiorstwa oraz
podejmowana praca biurowa obslugujaca przedsiebiorstwo. Przedsiebiorstwo
wymusza dokonanie podzialu pracy, ustalenie funkcji kierowniczych i realiza-
cyjnych, a w ramach tych ostatnich okreslenie roli poszczegdlnych oséb w zakre-
sie obstugi urzadzen i sprzetéw oraz korzystanie z poszczegélnych skladnikéw
przedsiebiorstwa'.

Powyzsze uwagi, jak si¢ wydaje, w pelni odnosza sie do dzialalnosci z zakresu
uzytecznosci publicznej, w tym w szczeg6lnoséci do podmiotéw tej dziatalnosci.
Nalezy zaakcentowac potrzebe laczenia uzytecznosci publicznej ze zorganizowa-
niem zaréwno w ujgciu merytorycznym, jak i formalnym, biorgc pod uwage stan
faktyczny w zakresie §wiadczenia tego rodzaju dzialalnosci.

3. Ciaglosc¢ dzialalnosci jako cecha dzialalnoSci gospodarczej
i uzytecznosci publicznej

Ciaglos¢ jest przestanka warunkujacg uznanie danej dzialalnoéci za dziatal-
nosc¢ gospodarczg, a zarazem cecha stanowigca wyr6znik dziatalnosci gospodar-
czej. Analogicznie jak zorganizowanie, jest elementem normatywnej definicji
dziatalnosci gospodarczej, cho¢ pojecie ciagloéci znaczenia normatywnego nie
uzyskalo, w zwiazku z czym podlega doé¢ dowolnej interpretacji'®.

Ciaglos¢ to — biorac pod uwage znaczenie semantyczne tego okreslenia — po-
wtarzajace sie, regularnie wystepujace i trwajace czynnosci. W tym ujeciu cig-
glos¢ to zaprzeczenie incydentalnosci i sporadycznosci, okazjonalnosci i jedno-
razowosci’’. W powiazaniu z dzialalnoscia gospodarcza ciagtos¢ nalezy odnosi¢
przede wszystkim do realizowania r6znego rodzaju czynnosci skladajacych sie
na te dzialalno$¢, ktérym cigglo$¢é nadaje ,dynamiczny” charakter, pozwala po-
strzegac je w cigglym ruchu i we wzajemnej Iacznosci.

Ciaglosci nie wyklucza przy tym sezonowos¢ lub prowadzenie dzialalnosci
jedynie przez krotki okres stuzacy np. zrealizowaniu jakiego$ zadania lub podje-
ciu nielicznych czynnosci gospodarczych, zakladajac jednak, ze dana dzialalnos¢
bedzie ciagiem czynnosci stanowiacych okreslong cato$¢®. Nie stanowi nadto za-

watnego” 2002, nr 2, s. 315in.

17" Zob. A. Powatowski, [w:] Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, red. A. Powatow-
ski, Warszawa 2009, s. 31-32.

18 7Zob. np. W J. Katner, Prawo dziatalnosci..., s. 23-24; C. Kosikowski, Przedsigbiorca w prawie polskim
na tle prawa europejskiego, Warszawa 2003, s. 26; M. Szydlo, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Warszawa
2005, s.551n..; ] .Odachowski, Cigglos¢ dziatalnosci gospodarczej, ,Glosa” 2003, nr 9, s.30 i n.

19 Dzialalnoé¢ sporadyczna nie jest dziatalnoscig gospodarcza — tak NSA w wyroku z dnia 17 wrze-
$nia 1997 r., 11 S.A. 1087/96, ,Prawo Gospodarcze” 1998, nr 1, s. 32.

20 Tak np. w postanowieniu SA w Szczecinie z dnia 7 sierpnia 2006 r. I Acz 441/06, LEX Nr 279953; zob.
takze C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie. .., s. 34-35.
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przeczenia cigglosci nawet diuzsza lub okresowa przerwa w dziatalnosci gospo-
darczej?'. Ciaglos¢ dzialalnosci gospodarczej oznacza bowiem, ze dany podmiot
kontynuuje te dziatalnos¢ od momentu jej podjecia (rozpoczecia) i wykonuje jg
nadal, a tym samym, ze wypelnia on funkcje przedsiebiorcy polegajaca na pro-
wadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Ciaglosci w powyzszym ujeciu nie nalezy
jednak pojmowaé w sposéb bezwzgledny, poniewaz bylaby ona zaprzeczeniem
swobody (wolnosci) przedsiebiorcy w zakresie zawieszenia oraz zaprzestania
wykonywania dziatalnosci gospodarczej*.

Nieco inaczej nalezy odnosi¢ sie do problemu ciagtosci w przypadku wyko-
nywania dzialalnoéci z zakresu uzytecznosci publicznej. Potrzeby uzytecznosci
publicznej sa stosunkowo zmienne w czasie i przestrzeni, co pozwala moéwi¢, ze
sa one uwarunkowane cyklem zycia i pracy mieszkaficow, zmianami zewnetrz-
nych temperatur i pér roku, strukturg przestrzenng miast i osiedli, ogdlng sy-
tuacja spoleczno-gospodarcza oraz zmiennoscia zapotrzebowania na te ustugi®.
W rezultacie podmioty organizujace i $wiadczace te ustugi musza zawsze do-
stosowywac swoje dzialania do zmieniajgcego sie czasowego i przestrzennego
ukladu potrzeb*.

Ustugi z zakresu uzytecznoéci publicznej powinny by¢ — w interesie spotecz-
nym — dostarczane w sposob ciagly, biezacy i nieprzerwany®. Zresztg ustawo-
dawca w art. 1 ust. 2 u.g.k. réwniez uznal, iz celem zadan o charakterze uzytecz-
noéci publicznej jest ,biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych”, a tym samym
ciagly.

Uzasadnia to charakter potrzeb zwigzanych ze sferg przedmiotowq uzytecz-
nosci publicznej. Nalezg one do takich potrzeb spolecznych, ktére w danych wa-
runkach cywilizacyjno-kulturowych i spoteczno-gospodarczych sa potrzebami
elementarnymi, co oznacza, ze kazdemu czlonkowi danej zbiorowosci powinno
sie stworzy¢ stosowne warunki umozliwiajace zaspokajanie tych potrzeb® i to
bez wzgledu na sytuacje spoleczna, w jakiej znajduje sie czlowiek.

Warto doda¢, ze omawiane potrzeby z reguly nie mogg by¢ — a przynajmniej
nie w szerszym zakresie — zaspokajane w sposéb indywidualny, lecz musza by¢
zaspokajane niejako kolektywnie, za pomoca stosownych sluzacych temu wspol-
nych urzadzen, instalacji i instytucji¥, ktére ze swojej istoty sa przystosowane

2 Zob. w tej kwestii np. wyrok z dnia 11 pazdziernika 1996 r. IIl RN 4/96, OSNP 1997, nr 10, poz.160;
wyrok SN z dnia 21 lutego 2007 r. I CSK 450/06, LEX Nr 274205.

2 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 14 lipca 2005 r. FSK 1971/04, LEX Nr 173219.

B S. Dudzik, Dzialalno$¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakow 1998,
s. 286-287.

%o, Piatek, Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodarcza, Warszawa 1986, s. 66.

% E. Wojciechowski, Samorzgd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997, s. 19
i S. Piatek, Przedsigbiorstwo uzytecznosci..., s. 66—67.

26 A. Wasilewski, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej w swietle prawa polskiego, PUG 1982, nr 1-2,
s. 12.

%7 8. Dudzik, Dzialalnos¢ gospodarcza..., s. 285.
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do tego, by zaspokajaé potrzeby bardzo duzej, nieograniczonej liczby oséb. Sg
to w szczegolnosci sieci infrastrukturalne, takie jak: wodociggowo-kanalizacyjne,
gazowe, elektroenergetyczne, cieplownicze, sieci komunikacji miejskiej, instytu-
cje ochrony zdrowia, instytucje opieki spolecznej itp.

Elementem i zarazem postacia ciaglosci dzialalnosci jest w obszarze uzytecz-
nosci publicznej powszechna dostgpnos¢ ustug uzytecznosci publicznej. Wyni-
ka ona z faktu istnienia stosownych regulacji prawnych, gwarantujacych kazdej
jednostce (tj. osobie fizycznej lub tez jednostce organizacyjnej), wzglednie takiej
jednostce, ktéra spelnia okreslone warunki, skuteczne roszczenie o zapewnie-
nie dostepu do danej ustugi. Tego rodzaju roszczenie wystepuje w przypadku
takich ustug, jak: dostarczanie wody i odprowadzanie sciekéw (art. 6 ust. 2 usta-
wy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu Sciekéw?),
przesylanie, dystrybucja oraz sprzedaz energii elektrycznej, paliw gazowych
i ciepla gospodarstwom domowym (art. 5a ustawy - Prawo energetyczne®),
ustugi przewozu 0s6b (zbiorowego transportu ludnosci) $wiadczone przez prze-
woznikéw (art. 3 ust. 1 ustawy — Prawo przewozowe®), $wiadczenia z zakresu
pomocy spolecznej (art. 7 i 8 oraz art. 36 i n. ustawy o pomocy spolecznej*'), okre-
Slone $wiadczenia edukacyjno-oéwiatowe realizowane przez szkoly publiczne
i przez inne instytucje o$wiatowo-wychowawcze (art. 2 oraz art. 14 i n. ustawy
o systemie o§wiaty®) czy tez uslugi biblioteczne (art. 14 ust. 1 ustawy o bibliote-
kach®). W wyniku wskazanych gwarancji ustugi z zakresu uzytecznosci publicz-
nej powinny by¢ §wiadczone nieprzerwanie, czyli ciggle w stosunku do kazdego
uprawnionego.

4. Problem zarobkowego celu dzialalnosci gospodarczej
i uzytecznosci publicznej

Dzialalno$¢ gospodarcza kazdego podmiotu powinna by¢ — stosownie do tre-
Sci art. 2 u.s.d.g. — zarobkowa. Oznacza to, ze podejmowane przez dany podmiot
czynnosci powinny prowadzi¢ do osiggniecia dochodu, a wiec nadwyzki przy-
chodéw nad poniesionymi kosztami tych czynnosci.

O zarobkowosci decyduje w pierwszej kolejnosci okolicznoé¢ obiektywna,
sprowadzajaca si¢ do faktu wykonywania dzialalnoéci danego rodzaju, kwalifi-
kowanej ekonomicznie do dzialalnoéci gospodarczej oraz formalnie odpowied-
nio do przepiséw o klasyfikacji dziatalnosci, uznawanej za dziatalnos¢ gospodar-
cza*. Nalezy jednak przyja¢, ze wykonywanie danej dzialalno$ci samo przez sie

2 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2015 ., poz. 139).

2 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. (tekst jedn. Dz. U. 22012 ., poz. 1059 z pézn. zm.).

%0 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 1. (tekst jedn. Dz. U. z 2012 1., poz. 1173 z p6zn. zm.).

31 Ustawa z dnia 12 marca 2004 1. (tekst jedn. Dz. U. z 2015 1., poz. 163 z p6zn. zm.).

32 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 . (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. nr 256, poz. 2572 z pézn. zm.).

33 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 1. (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r, poz. 642 z p6zn. zm.).

3 Por. M. Waligorski, Dzialalnosé gospodarcza w ujeciu prawa administracyjnego, Poznan 2006, s. 89.
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nie oznacza, ze jest ona w kazdym przypadku zarobkowa, lecz jedynie stwarza
realng podstawe dla osiggania zarobku. Czynnikiem subiektywnym, wiazacym
sie z zachowaniem podmiotu dzialalnosci gospodarczej, znacznie uprawdo-
podobniajacym osiagniecie zarobku w zwiazku z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej, jest natomiast racjonalnos¢ tej dziatalnosci®. Powinna ona doty-
czy¢ caloksztattu zachowan danego podmiotu®, powiazanych merytorycznie (a
wiec odnoszacych sie do okreslonej przedmiotowo dzialalnosci) oraz logicznie
(a zatem spojnych, jednoznacznych, pozostajacych ze soba w zwiazku przyczy-
nowym i strukturalnym) i w rezultacie zapewnia¢ osiggniecie efektu w postaci
nadwyzki finansowej nad wydatkami, a zatem zarobek. Zachowania nieracjo-
nalne dajg praktycznie znikoma szanse na wypracowanie zarobku i to pomimo
prowadzenia dzialalnosci obiektywnie umozliwiajacej osiagniecie pozadanego,
objetego zamiarem przedsiebiorcy efektu. Tym samym jesli nawet podmiot danej
dzialalnosci planuje osiggnaé zarobek, lecz jego czynnosci wykonywane w ra-
mach dziatalnosci gospodarczej nie spetniaja wymogu racjonalnosci, to realizacja
nawet najbardziej skonkretyzowanego programu dzialania nie bedzie mozliwa
ze wzgledu na niewlasciwy dobdér metody, ewentualnie srodkéw dziatania.

Przejawem zarobkowosci jest dzialanie przedsigbiorcy nakierowane na zaspo-
kajanie potrzeb 0s6b trzecich i zarazem pobieranie oplat z tego tytutu”. Wystepo-
wanie oplaty oznacza, ze przedsigbiorca nie dziala w celu zaspokajania wlasnych
potrzeb lecz cudzych®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze dla wystapienia zarobko-
wosci konieczne jest pobieranie w zwiazku z wykonywana dziatalnoscia oplat
na poziomie zapewniajacym wystgpienie nadwyzki nad poniesionymi kosztami
dziatalnosci. Nie zapewnia zatem osiagniecia zarobku oplaty rowne kosztom lub
od nich mniejsze®.

O zarobkowo4ci dzialalnosci decyduje cel jej wykonywania. Jezeli zaktada sie
osiggniecie w zwiazku z dziatalnoscig i w jej efekcie nadwyzki przychodéw nad
poniesionymi kosztami, to znaczy, ze zostal okreslony cel zarobkowy tej dziatal-
noéci. Samo okreslenie celu ma jednak wymiar subiektywny i miesci sie w sferze
zamiaru danego podmiotu.

W orzecznictwie zostal sformulowany poglad, wg ktérego udzial danego podmiotu w obrocie gospo-
darczym $wiadczy o wykonywaniu dzialalnosci gospodarczej, a to z kolei przesadza o zarobkowosci
danej dziatalnosci, tak np. w uchwale SN z dnia 18 czerwca 1991 r., III CZP 40/91, OSNCP 1992, nr 2,
poz. 17, podobnie w uchwale SN z dnia 30 listopada 1992 ., IIT CZP 134/92, OSNCP 1993, nr 5, poz. 79.
% Zob. uchwata sktadu 7 sedziéw SN z dnia 6 grudnia 1991 r. IIl CZP 117/91, OSNC 1992, nr 5, poz.
65.
% Zob. A. Wasilewski, Pojecie dziatalnosci gospodarczej na gruncie prawa polskiego. Dylemat interpreta-
cyjny, [w:] Gospodarka. Administracja, Samorzqd, red. H. Olszewski i B. Popowska, Poznan 1997, s. 543.
Tak np. w postanowieniu SN z dnia 29 kwietnia 1998 r., IIl CZP 7/98, OSNC 1998, nr 11, poz. 188.
% K. Kohutek, Komentarz do art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 . 0 swobodzie dzialalnosci gospodar-
czej, LEX/el 2005.
% Kwestii wysokosci optat dotyczy np. wyrok NSA z dnia 17 stycznia 1989 «, II S.A. 1019/88, OSP
1990, nr 5-6, poz. 252.
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W przypadku ustug o charakterze uzytecznosci publicznej dos¢ czesto mozna
sie spotka¢ z twierdzeniem, ze ich §wiadczenie nie jest dzialalnosciag nastawiong
na osigganie zyskéw*. Gdyby uzna¢ ten poglad za trafny, nalezaloby wéwczas
przyjaé, ze $wiadczenie tych ustug nie jest dziatalnoscig gospodarcza w rozu-
mieniu usdg, jako ze dzialalnoé¢ gospodarcza w rozumieniu tej ustawy powinna
by¢ dziatalnoscia zarobkowsa ( art. 2), a wiec ukierunkowang na osiaganie zyskéw
i prowadzong w celach jednoznacznie zarobkowych. Natomiast dzialalnos¢ nie-
zarobkowa dzialalnos$cia gospodarcza w znaczeniu normatywnym nie jest*’.

Obecnie jednak, w warunkach gospodarki rynkowej, akceptacja koncepciji
o niezarobkowym celu i charakterze omawianych ustug nie odpowiada ekono-
micznej rzeczywistodci i jest poniekad anachronizmem. Najczesciej bowiem jest
tak, ze dziatalnos¢ polegajaca na $wiadczeniu ustug uzytecznosci publicznej jest
wykonywana w celach ewidentnie zarobkowych, a wiec z zamiarem osiggania
zyskéw, cho¢ zysk ten jest traktowany w wielu przypadkach drugoplanowo.
W pierwszej kolejnosci bowiem celem tego rodzaju dzialalnosci jest optymalne
zaspokojenie szczegdlnych potrzeb spolecznych z zakresu uzytecznosci publicz-
nej, za$ osigganie zyskow stoi na drugim planie i niejako wspomaga oraz zasila
te dziatalno$é*.

Zarobkowego, a w konsekwencji gospodarczego charakteru $wiadczenia
ustug uzytecznosci publicznej nie jest rOwniez w stanie zanegowac fakt, ze bar-
dzo czesto zysk, jaki pojawia sie u przedsiebiorcy Swiadczacego te ustugi, pocho-
dzi nie tyle z oplat wnoszonych przez uzytkownikéw ustug, a raczej ze sSrodkéw
publicznych. Ma to zwiazek z okolicznoscig, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego (lub inne podmioty publiczne) ze wzgledu na wage tych ustug dla spole-
czenstwa oraz dla gospodarki dofinansowywuja dzialalnoé¢ podmiotéw $wiad-
czacych ustugi z zakresu uzytecznosci publicznej, gwarantujac w ten sposéb
beneficjentom tych uslug powszechna dostepnoé¢ do swiadczen oraz nieprze-
rwane i biezace zaspokajanie potrzeb spolecznych. Dzialalnos¢ taka nadal jest
prowadzona w celu zarobkowym, cho¢ decydujace jest to, ze formulowany jest
on z perspektywy podmiotu prowadzacego dzialalno$¢ i nie ma znaczenia oko-
licznos¢, ze czeé¢ z uzyskiwanych zyskow pochodzi ze zrédel zewnetrznych®.
Celowi zarobkowemu nie przeczy takze pokrywanie wydatkéw z uzyskanych
przychodéw jednostek organizacyjnych $wiadczacych ustugi z zakresu uzytecz-
nosci publicznej, co dotyczy gléwnie samorzadowych zakladéw budzetowych.

Zarobkowos$¢ ustug uzytecznosci publicznej powinna byé¢, jak sie wydaje,
kojarzona takze z dzialaniem wszystkich podmiotéw gospodarki komunalnej
w oparciu o rachunek ekonomiczny jako miernik racjonalnosci i oplacalnosci ich
dzialalnosci rowniez w obszarze uzytecznosci publicznej. Uzytecznos¢ publicz-

C. Kosikowski, Dzialalnosé¢ gospodarcza gmin, Biatystok 1992, s. 15.
a4 Szydto, Swoboda dziatalnosci..., s. 36 in.

Zob. E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny...,s. 21.

Tak S. Dudzik, Dzialalnos¢ gospodarcza..., s. 290 i n.
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na jest sferg dzialalnosci, w ktérej podmioty swiadczace ustugi otrzymuja odpo-
wiednie wynagrodzenie z tytulu swej dzialalnosci, tworzony jest cennik $wiad-
czonych ustug, badana i brana pod uwage jest optacalnos¢ dziatalnosci i osiggane
efekty finansowe. Nie bez znaczenia jest nadto wywotlanie okreslonych skutkéw
w obrocie gospodarczym*. Z tej perspektywy wylania sie w wielu przypadkach
zarobek bedacy nadwyzka dochodéw nad wydatkami (zyskiem), w pozostatych
za$ sytuacjach i przypadkach zostaje osiagnieta korzys¢ o charakterze niemate-
rialnym, cho¢ dajaca sie¢ wyceni¢ w wymiarze majatkowym, zwigzana bezposred-
nio z zaspokojeniem potrzeb spolecznych.

Warto nadmieni¢, ze w tresci zalozenn do projektu nowego Prawa dziatalno-
§ci gospodarczej nie wskazuje sie na zarobkowosc jako ceche lub cel dziatalnosci
gospodarczej.

5. Zakres przedmiotowy dzialalnoSci gospodarczej

Majac na wzgledzie kluczowgq dla sfery podejmowania i wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej, wynikajaca z porzadku prawnego zasade wolnosci gospo-
darczej, nalezaloby przyjaé, ze przedsiebiorca moze swojg aktywnos¢ realizo-
waé w kazdej, przedmiotowo wyodrebnionej sferze dziatalnosci gospodarczej.
W wielu przypadkach jednak podejmujacy dziatalno$¢ gospodarcza, okreslajac
swoj przedmiot dziatania, biorg pod uwage wiasny potencjat ekonomiczny i moz-
liwosci sprostania wymogom prawnym zwigzanym z wykonywaniem danej
dziatalnoéci. Dotyczy to np. dziatalnosci w sektorach infrastrukturalnych takich,
jak: energetyka, telekomunikacja, czy tgcznos¢, a takze dziatalnosci koncesjono-
wanej lub w inny sposéb reglamentowanej. Czynnikiem wyboru przedmiotu
dziatalnosci gospodarczej jest nadto skala ryzyka zwigzana z dang dzialalnoscia.
Podejmowanie dzialalnosci ryzykownej w warunkach ponoszenia pelnej odpo-
wiedzialno$ci moze niewatpliwie wplyna¢ na ograniczenie zakresu przedmiotu
dziatalnosci gospodarczej do dziedzin obcigzonych, wedlug oceny przedsiebior-
cy, mniejszym ryzykiem. Odnosi sie to w szczeg6lnosci do oséb fizycznych, a tak-
ze spotek osobowych prawa handlowego.

W pewnych przypadkach tylko wyznaczone przez prawo kategorie przed-
siebiorcow podejmowaé moga i wykonywac na zasadzie wylgcznosci okreslong
przedmiotowo dzialalnoé¢. Tak jest np. w przypadku dzialalnosci ze sfery ustug
bankowych i ubezpieczeniowych, prowadzenia gield i funduszy, czy dziatalnosci
ze sfery uzytecznosci publiczne;j.

W spos6b najogoélniejszy, z ograniczeniem do nazwania rodzajéw aktywno-
§ci gospodarczej sktadajacych sie lacznie na dziatalno$¢ gospodarczg objeta dana
regulacjg prawng, przedmiot dzialalnosci gospodarczej charakteryzuje ustawa

4 Zob. w tej kwestii L. Kieres, [w:] System prawa administracyjnego, t. VIIIB: Publiczne prawo gospodar-
cze, red. . Grabowski, L. Kieres i A. Walaszek-Pyziol, Warszawa 2013, s. 76-78.
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s.d.g. (art. 2)*. Czyni to zresztg przy zastosowaniu okreslen wykazujacych sie
nieprecyzyjnoscia i wieloznacznoscia, o zakresach pojeciowych czesciowo na-
kiadajacych sie na siebie, co uniemozliwia prawidlowe ustalenie tresci koncepcji
ustawodawcy co do podzialu przedmiotu calej dzialalnosci gospodarcze;j*.

Tymczasem $cisloé¢ ustalen w kwestii przedmiotu dzialalnosci gospodar-
czej ma istotne znaczenie, a to z dwdch podstawowych powodéw. Po pierwsze:
przedmiot dziatalnosci gospodarczej stanowi element konstrukcyjny pojecia
»dziatalno$¢ gospodarcza” i zarazem ceche wyrdzniajaca te dzialalnos¢ sposrod
innych rodzajéw dzialalnosci ludzkiej.

Tym samym prawidlowa i pelna charakterystyka dzialalnosci gospodarczej
moze by¢ dokonana poprzez charakterystyke m.in. przedmiotu tej dzialalnoéci.
Przedmiot nie rozstrzyga wprawdzie w sposéb decydujacy o mozliwosci zakwa-
lifikowania danej dzialalnosci do kategorii dziatalnosci gospodarczej, jednak
wola ustawodawcy przedmiot stal sie, obok cech funkcjonalnych (zarobkowos¢,
zorganizowanie, cigglos¢) takze niezbedna cecha dziatalnosci okreslanej mianem
,gospodarcza”¥.

Dzialalno$¢ gospodarcza wraz ze wszystkimi czeSciami sktadowymi tego po-
jecia, w tym okreslonym przedmiotem, jest z kolei podstawg, na ktdrej oparta zo-
stala normatywna — zawarta w u.s.d.g. — definicja przedsiebiorcy, czyli podmiotu
praw i obowigzkéw zwigzanych z podejmowaniem i wykonywaniem dziatalno-
Sci gospodarczej, podmiotu, ktérego status dzialalno$¢ gospodarcza w znacznej
mierze okreéla i czyni zen przedsiebiorce®. Dokonany w u.s.d.g. podzial catej
dziatalnosci gospodarczej prowadzi do wskazania na dziatalnos¢ wytworcza, bu-
dowlang, handlowg, ustugowa oraz na poszukiwanie, rozpoznawanie i wydo-
bywanie kopalin ze zl6z, a takze na dzialalno$¢ zawodowaq. Podzial ten nie jest
konsekwentny i nie dotyczy odrebnych od siebie obszaréw dziatalnosci, albo-
wiem np. dzialalno$¢ ustugowa miesci w swym zakresie dzialalnoé¢ zawodows,
dzialalno$¢ budowlana jest po czesci dzialalnoscia ustugowa oraz wytworcza,

% Podobienstwem w tej kwestii wykazywala sie ustawa Prawo dzialalnosci gospodarczej z 1999 r;
zob. uwagi dotyczace przedmiotu dzialalnosci gospodarczej poczynione przez W. J. Katnera, Prawo
dziatalnosci..., s. 19-20; zob. takze — w odniesieniu do ustawy s.d.g. R. Trzaskowski, Dziatalnos¢ go-
spodarcza w rozumieniu przepisow prawa cywilnego na tle orzecznictwa, Glosa 2006, nr 2, s. 31; M. Szydlo,
Pojecie dziatalnosci gospodarczej na gruncie nowej ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad
Sadowy” 2005, nr 2, s. 29 i n. oraz J. Grykiel, Pojecie dziatalnosci gospodarczej i zawodowej w rozumieniu
art. 43" K.c., ,Studia Prawnicze” 2005, nr 4, s.31 i n.

4 Odmienny poglad prezentuje M. Szydlo, Pojecie dziatalnoci. .., s. 28.

47 Na cechy wylacznie funkcjonalne dziatalnosci gospodarczej zwraca uwage uchwata SN z dnia 6
grudnia 1991 r. IlT CZP 117/91, OSP 1992, z. 11-12, poz. 235 oraz uchwata SN z dnia 11 maja 2005 r.,
IIT CZP 11/05, OSNC 2006, z. 3, poz. 46. Nieco inaczej jednak SN w wyroku z dnia 22 sierpnia 2003 r.,
1 PK 328/02, OSNP 2004, nr 17, poz. 298 stwierdzajac, Ze wyznacznikiem dzialalnosci gospodarczej jest
m.in. gospodarczy charakter tej dziatalnosci.

8 Zob. W. Czajka, Dziatalnos¢ gospodarcza — przedmiotowa cecha zwigzana z normatywym pojeciem przed-
sigbiorcy, ,Gazeta Sgdowa” 2004, nr 1, s. 14-15.



232 Andrzej Powatowski

a dzialalno$¢ dotyczaca poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania kopalin
miesci sie w zakresie uslug i budownictwa.

W sytuacji, w ktérej przedmiot dziatalnosci gospodarczej jest okredlony je-
dynie w spos6b ogélny dla wykazania, iz dany podmiot podejmuje i wykonuje
dzialalnoé¢ gospodarcza, niezbedna staje sie konkretyzacja tego przedmiotu po-
przez odwolanie sie do przepiséw wykonawczych, w szczegélnosci klasyfikuja-
cych dzialalno$¢ gospodarcza przy zastosowaniu odpowiedniego nazewnictwa
oraz oznaczen, a takze do przepiséw ustaw innych niz u.s.d.g.

Niekiedy, moca przepiséw ustawowych, okre$lona przedmiotowo dziatalnosé
nie jest kwalifikowana do kategorii dzialalno$ci gospodarczej. Jest tak w przypad-
ku dziatalnosci kulturalnej* oraz dzialalnosci dydaktycznej, naukowej, badaw-
czej, doswiadczalnej, artystycznej, sportowej, diagnostycznej, rehabilitacyjnej
i leczniczej prowadzonej przez uczelnie®. Podmioty takiej dziatalnosci nie moga
by¢ w konsekwencji traktowane jako przedsiebiorcy i to zaréwno na gruncie
przepiséw wskazujacych na te dzialalnoé¢, jak i na tle przepiséw ustawy s.d.g.

Ustawa o gospodarce komunalnej stanowi, ze celem dziatalnosci samorzadu
wykonujacego zadania wlasne jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty
samorzadowej, natomiast z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP wynika ponadto, ze owo
zaspokajanie potrzeb postrzegac nalezy takze w kategorii obowiazku jednostki
samorzadu terytorialnego. Podkreéla sie przy tym, ze pomimo oznaczenia po-
trzeb wspdlnoty samorzadowej jako zbiorowych, uprawnione jest ustalenie, iz
w zasadzie wszystkie potrzeby owej wspdlnoty maja charakter zbiorowy, réw-
niez i te wyrazane indywidualnie, poniewaz ich zaspokajanie w sposéb legalny
i bezstronny lezy w interesie calej wspo6lnoty™'.

Zakres przedmiotowy zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego
wydaje sie w miare wyraznie okresSlony przez ustawodawce. Uwage te mozna
odnies¢ takze do zakresu przedmiotowego gospodarki komunalnej, na ktérg
przeciez sklada sie — wedlug art. 1 ust. 1 u.g.k. — wykonywanie zadan wlasnych
przez samorzad terytorialny. Natomiast trudniejsza do ustalenia jest kwestia
zasiegu sfery przedmiotowe]j zadan o charakterze uzytecznosci publicznej. Jak
wynika z literalnego brzmienia art. 1 ust. 2 u.g.k., zadania takie skladaja sie na
gospodarke komunalna, sa jej czescia, chociaz nie wypelniaja w caloéci zakresu
przedmiotowego tej gospodarki, a uzyte w tresci przywolanego przepisu stwier-
dzenie, zgodnie z ktérym gospodarka komunalna obejmuje w szczegélnosci (a
wiec m.in.) zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, jest tego dowodem.
Uprawniona jest takze konstatacja, ze zadania o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej stanowig specyficzng odmiang zadan wlasnych samorzadu, a zatem

4 Zob. art. 3 ust 2 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 1. 0 organizowaniu i prowadzeniu dzialalnoéci
kulturalnej (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 406).

50 Zob. art. 106 ustawy z dnia 27 lipca 2005 . — Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn.Dz. U.
22012, poz. 572 z p6zn. zm.).

51 Tak M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej, Warszawa 2008, s. 49-52.
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zadania wlasne w og6lnoéci dziela sie¢ na te, ktére sa zadaniami o charakterze
uzytecznosci publicznej i na te, ktére charakteru takiego nie maja. Potrzebne jest
jednak dokladne ustalenie treci i zakresu przedmiotowego zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej, poniewaz ustawodawca traktuje te zadania jako weryfi-
kator mozliwosci podejmowania r6znego rodzaju dzialan przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz podmioty realizujace zadania samorzadu.

W szczeg6lnoéci nalezy wskazaé na przepisy: art. 7 ustawy g.k., zgodnie z kto-
rym dzialalno$¢ wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznoéci publicz-
nej nie moze by¢ prowadzona w formie samorzadowego zaktadu budzetowego,
art. 10 ustawy g.k. okreslajacy warunki tworzenia przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego spélek prawa handlowego poza sferg uzytecznosci publicznej, art.
9 ustawy s.g. wskazujacy na mozliwo$¢ prowadzenia przez gmine lub gminng
osobe prawng dziatalnosci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charak-
terze uzytecznosci publicznej, art. 6 ustawy s.p. wprowadzajacy zakaz prowa-
dzenia przez powiat dzialalnosci gospodarczej wykraczajacej poza sfere uzy-
tecznosci publicznej i art. 13 ustawy s.w. stwarzajacy mozliwo$¢ tworzenia przez
wojew6dztwo spdtek handlowych zar6wno w sferze uzytecznosci publicznej, jak
i poza ta sfera.

Tymczasem jednak wylacznymi kryteriami wyr6znienia zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej — wedlug u.g.k. — sa: cel, jakim jest biezace i nieprzerwa-
ne zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci oraz sposéb realizacji zadan spro-
wadzajacy sie do swiadczenia uslug powszechnie dostepnych. Nie ma natomiast
mozliwosci — zaréwno na gruncie u.g.k., ale takze biorac pod uwage przepisy
ustaw o samorzadzie: gminnym, powiatowym i wojewodztwa — ustalenie, co
skiada sie na przedmiot zadan o charakterze uzytecznosci publicznej. Jesli zatem
wiadome jest — w oparciu o analize wymienionych przepiséw ustawowych — ja-
kie sprawy skladaja si¢ na przedmiot zadan wlasnych samorzadu, to ustalenie,
ktére z tych zadan nalezg do kategorii ,uzytecznos$¢ publiczna” z uwagi na swéj
przedmiot jest niemozliwe. Pomocne wiec — dla potrzeb zwigzanych z wykladnig
—moze by¢ odwolanie sie do innego aktu prawnego.

Jedynym aktem prawnym, ktéry de lege lata wskazuje na tre$¢ pojecia ,uzy-
teczno$¢ publiczna”, jest ustawa o przedsiebiorstwach panstwowych®, czyni to
jednak dla ustalenia zakresu dzialania tzw. przedsiebiorstw uzytecznosci publicz-
nej, niewystepujacych obecnie w sferze podmiotowej gospodarki komunalnej
oraz z zaznaczeniem, iz uzytecznos¢ publiczna obejmuje produkcje i $wiadczenie
ustug.

W sensie przedmiotowym uslugi z zakresu uzytecznosci publicznej moga
by¢ podzielone na te wystepujace w dziedzinie infrastruktury technicznej (np.
dostarczanie wody i odprowadzanie Sciekéw, dostarczanie energii elektrycznej,
gazu ziemnego i ciepla, uslugi transportu zbiorowego, oczyszczanie i odwadnia-
nie miast, utrzymanie cmentarzy komunalnych, utrzymanie zieleni miejskiej,

52 Ustawa z dnia 25 wrzesnia 1981 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1384).
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organizacja o$wietlenia ulicznego i sygnalizacji $wietlnej) oraz te wystepujace
w sferze infrastruktury spolecznej (np. pomoc spoleczna, opieka zdrowotna,
edukacja i odwiata publiczna, prowadzenie bibliotek). Infrastruktura techniczna
oraz infrastruktura spoleczna sg zatem — w sensie przedmiotowym — dwiema
podstawowymi dziedzinami, w obrebie ktérych wystepuja uslugi o charakterze
uzytecznosci publicznej®.

6. Podsumowanie

Otéz po pierwsze, zadania o charakterze uzytecznosci publicznej stanowig
element zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego i w tym sensie
mieszcza sie w przedmiotowym zakresie pojecia ,gospodarka komunalna”, ta
za$, jak sie wydaje, jest elementem gospodarki narodowej. Po drugie, zadania
te polegaja badz to na organizowaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego
ustug o charakterze uzytecznosci publicznej, badZ tez na bezposrednim Swiad-
czeniu tych ustug, przy czym dzialalno$¢ taka wykonuja podmioty majace status
prawny przedsiebiorcy, jak i niebedace przedsiebiorcami, jednak sg to podmio-
ty mieszczace si¢ w podmiotowym zakresie pojecia ,gospodarka komunalna”.
Po trzecie, ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej sa zawsze ustugami po-
wszechnie dostepnymi, a takze Swiadczonymi w sposéb nieprzerwany w celu
zaspokojenia potrzeb zbiorowych danej spotecznoéci. Potrzeby te wystepuja
przy tym albo w sferze infrastruktury technicznej, albo w sferze infrastruktury
spolecznej. Po czwarte, uslugi z zakresu uzytecznosci publicznej nosza cechy
wlasciwe normatywnej konstrukeji pojecia ,dzialalnos¢ gospodarcza”, sa zatem
$wiadczone w sposdb zorganizowany i ciagly, maja charakter i cel zarobkowy.

Andrzej Powatowski
PUBLIC UTILITY AND ECONOMIC ACTIVITY

Among tasks performed by local self-government units there are tasks of a public utility
nature. These tasks constitute a part of the concept of “communal economy”, which is an
element of national economy. The tasks of public utility nature can concern the organiza-
tion of public utility services or their direct provision. They are performed both by the enti-
ties of the legal status of entrepreneurs and non-entrepreneurs, however, all of them act
within the scope of the concept of ,public utilities”. The services of public utility nature are
always widely available, as well as rendered in a continuous manner to meet the collective
needs of the community. These needs can concern the spheres of technical and social in-
frastructures. The services of public utility nature have also specific features that are typical
for the normative structure of the term “economic activity”. Therefore they are provided
in a structured and continuous way as well as they have profit-making character and aim.

5 E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny..., s. 22.



