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1. Ewolucja zasad prowadzenia dzia alno ci komunalnej  

przez gminy 

W Polsce w 1990 r., po czterdziestoletniej przerwie, zosta  reaktywowany 

samorz d terytorialny na mocy wej cia w ycie ustawy z dnia 8 marca 1990 r.  

o samorz dzie terytorialnym1. Ustawa ta jako pierwsza w powojennej rzeczywi-

sto ci okre li a przes anki dopuszczalno ci prowadzenia przez gmin  dzia alno-

ci gospodarczej. Od momentu jej wej cia w ycie regu y wykonywania dzia al-

no ci gospodarczej przez gminy kilkakrotnie uleg y ju  zmianie. 

Ustawa o samorz dzie terytorialnym w swym pierwotnym brzmieniu wyra-

a a dwie zasady odno nie do dopuszczalnego zakresu dzia alno ci gospodarczej 

gminy. Pierwsza polega a na pe nej dopuszczalno ci dzia alno ci gospodarczej 

gminy, mieszcz cej si  w zadaniach o charakterze u yteczno ci publicznej. Dru-

ga zasada dopuszcza a dzia alno  gospodarcz  gminy wykraczaj c  poza zada-

nia o charakterze u yteczno ci publicznej, je eli wymaga y tego potrzeby spo-

eczne2. 

Zdaniem C. Kosikowskiego, podzia  ten by  niespójny z koncepcj  systemu 

dochodów gminy, wyra aj c  ograniczono  tych dochodów. O skali dzia alno-

ci gospodarczej gminy decydowa y ostatecznie przepisy okre laj ce podstawo-

we ród a dochodów gmin a ograniczenie dzia alno ci gospodarczej mia o przy 

                                                 
1 Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95 ze zm., obecnie ustawa o samorz dzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 

2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.). Ustawa o samorz dzie terytorialnym jako pierwsza regulowa a 

kwestie zwi zane z wykonywaniem dzia alno ci gospodarczej przez gminy. 
2  C. Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1994, s. 225–229. 
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tym charakter wzgl dny, poniewa  ustawa zezwala a na jej prowadzenie, gdy 

wymaga y tego potrzeby spo eczne, które w kontek cie ca okszta tu zada  gmi-

ny nale a o odczytywa  szeroko3. Jednak nale y pami ta , e poj cie „potrzeb 

spo ecznych” jest poj ciem nieostrym i w praktyce by o równie  wykorzystywa-

ne do uzasadniania prowadzenia dzia alno ci o charakterze komercyjnym4. 

Przytoczona wy ej sytuacja prawna by a ró nie oceniana w literaturze 

przedmiotu. Aprobat  tego stanu rzeczy znajdujemy w pogl dach C. Kosikow-

skiego, który opowiada  si  za szerokim rozumieniem poj cia „potrzeb spo ecz-

nych”. Uznawa  on, e s  nimi zarówno potrzeby zwi kszenia dochodów gminy, 

jak i inne (regulacyjne, interwencyjne). Autor ten ocenia  jako zjawisko nieko-

rzystne ograniczanie przedsi biorczo ci komunalnej do przedsi biorstw u y-

teczno ci publicznej oraz zak adów urz dze  publicznych, ze wzgl du na ko-

nieczno  ich wspomagania finansowego. Uwa a  on, e dla wielu gmin rozwi -

zaniem problemu by oby podj cie dzia alno ci w celach zarobkowych. Jego 

zdaniem, tworzenie komunalnych przedsi biorstw poza sfer  u yteczno ci pu-

blicznej mog o by  te  podyktowane innymi potrzebami spo ecznymi, np. stwo-

rzeniem miejsc pracy dla lokalnej spo eczno ci, zagospodarowaniem regionu, 

tworzeniem lokalnych banków. Poza tym komunalne przedsi biorstwa komer-

cyjne mo na tworzy  tak e dla celów interwencyjnych, a zw aszcza dla konku-

rencji i przeciwdzia ania próbom monopolizacji niektórych dziedzin ycia spo-

ecznego ze strony przedsi biorców prywatnych, np. piekarnie, mleczarnie itp.5 

Za szerok  interpretacj  poj cia „potrzeb spo ecznych” opowiada  si  tak e 

A. Agopszowicz, który twierdzi  m.in., e art. 9 ust. 2 ustawy o samorz dzie te-

rytorialnym zezwala  „gminie na uczestniczenie w obrocie na tych samych zasa-

dach, na jakich dzia aj  inne podmioty gospodarcze w ramach gospodarki ryn-

kowej, jednak tylko w wyra nie okre lonym w art. 7 ust. 1 celu”6. Cel ten autor 

rozumia  bardzo szeroko. Wed ug niego, w jego zakresie przedmiotowym mie-

ci a si  te  dzia alno , która nie prowadzi a bezpo rednio do realizacji wska-

zanego w art. 7 ust 1 celu, a jedynie mia a zapewni  rodki na jego realizacj   

w przysz o ci7. 

Zdaniem S. Dudzika: „przy tak szerokim rozumieniu potrzeb spo ecznych 

mówienie o „zasadzie ograniczonej dopuszczalno ci dzia alno ci gospodarczej 

gmin” jest pewnym nieporozumieniem. Praktycznym, gdy  skutkiem przedsta-

wionej […] wyk adni jest zrównanie dzia alno ci gospodarczej gminy w zakre-

sie u yteczno ci publicznej z dzia alno ci  komercyjn , co stoi w sprzeczno ci  

                                                 
3  Idem, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 1998, s. 337. 
4  M. Ciepiela, Formy komunalnej dzia alno ci gospodarczej, „Przegl d Ustawodawstwa Gospo-

darczego” 2001, nr 6, s. 18. 
5  C. Kosikowski, Status prawny przedsi biorstw komunalnych (uwagi na tle projektu ustawy), 

„Samorz d Terytorialny” 1991, nr 7–8, s. 31–32. 
6  A. Agopszowicz, Zarys prawa samorz du terytorialnego, Katowice 1991, s. 45. 
7  Ibidem. 
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z literalnym brzmieniem uprzednio obowi zuj cej wersji art. 9 ust. 2 ustawy  

o sam. teryt. Przepis ten bowiem […] oddziela  jednoznacznie te dwie sfery 

dzia alno ci samorz du terytorialnego. Je li za  ustawa dokonywa a w tym za-

kresie rozró nienia, to nie jest dopuszczalne takie prowadzenie wyk adni, które 

rozró nienie to czyni oby zb dnym”8. 

Wkrótce w literaturze przedmiotu pojawi a si  krytyka przyj tych przez 

ustawodawc  rozwi za , doprowadzaj cych do zbyt szerokiej interpretacji poj -

cia potrzeb spo ecznych, co w konsekwencji powodowa o pe n  swobod  pro-

wadzenia przez gmin  dzia alno ci komercyjnej na szerok  skal . Krytyk  tego 

stanu rzeczy odnajdujemy w pogl dach T. Skocznego, który podkre la , e kry-

terium „potrzeb spo ecznych” tylko w niewielkim stopniu jest przydatne przy 

wyznaczaniu zakresu dopuszczalno ci dzia alno ci gospodarczej gminy poza za-

dania o charakterze u yteczno ci publicznej. Nie stanowi ono ochrony przed 

„konkurencj  r ki publicznej w ogólno ci, ani przed „nadgorliwo ci  komercyj-

n ” gmin w szczególno ci. Jest to warunek zbyt atwy do spe nienia. Za potrzeb  

spo eczn  mo na bowiem uzna  zarówno budow  obwodnicy, jak i zdobywane 

rodków na takie inwestycje w formie prowadzenia restauracji, sklepów, hal tar-

gowych, wypo yczalni kaset, kantorów. Katastrofalna sytuacja finansowa gmin 

mo e sprawi , i  gminy b d  interpretowa y kategori  «potrzeb spo ecznych» 

tak, jak b dzie to dla nich korzystne”9. 

Autor ten prezentowa  stanowisko, e docelowo nale y d y  do ca kowitej 

eliminacji lub przynajmniej znacznego zaw enia dzia alno ci gospodarczej 

gmin wykraczaj cej poza sfer  u yteczno ci publicznej, gdy  przemawia za tym 

negatywna ocena efektywno ci tej dzia alno ci, oraz „przekonanie, e trudno by-

oby zbudowa  demokratyczny ad spo eczno-ekonomiczny kraju, nie opieraj c 

go na zasadzie in dubio pro libertate i na niektórych przynajmniej «regu ach 

subsydiarno ciowych» (np. pierwsze stwa aktywno ci gospodarczej jednostki 

przed nowymi dzia aniami gmin)”. Jednocze nie T. Skoczny uznawa , e ze 

wzgl du na panuj ce realia mo na powiedzie , i  „brak absolutnego zakazu 

prowadzenia dzia alno ci gospodarczej przez gminy jest hic et nunc zjawiskiem 

korzystnym”10. 

Efektem krytycznych g osów na temat zapisów dotycz cych prowadzenia 

przez gminy dzia alno ci komercyjnej by a zmiana brzmienia ustawy o samo-

rz dzie terytorialnym11. Z dniem 12 stycznia 1993 r. zosta a wy czona mo li-

                                                 
8  S. Dudzik, Dzia alno  gospodarcza samorz du terytorialnego. Problematyka prawna, Kraków 

1998, s. 302. 
9  T. Skoczny, Dopuszczalno  dzia alno ci gospodarczej gmin, „Samorz d Terytorialny” 1991, 

nr 3, s. 8. 
10  Ibidem, s. 9. 
11  Art. 9 ust. 2 ustawy o samorz dzie terytorialnym zmieniony przez art. 1 pkt. 2 ustawy z dnia 6 

listopada 1992 r. o zmianie ustawy o samorz dzie terytorialnym (Dz. U. 1992, nr 100, poz. 

499). 
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wo  prowadzenia przez gminy dzia alno ci gospodarczej wykraczaj cej poza 

zadania o charakterze u yteczno ci publicznej, a dzia alno  ju  prowadzona  

w tym zakresie mia a zosta  zako czona w terminie do dnia 30 czerwca 1994 r. 

Termin zako czenia przez gminy prowadzenia dzia alno ci komercyjnej by  kil-

kakrotnie przed u any i definitywnie up yn  z ko cem 1996 r. 

Wprowadzony w 1993 r. zakaz prowadzenia przez gminy dzia alno ci go-

spodarczej poza sfer  u yteczno ci publicznej spotka  si  z krytyk  przede 

wszystkim tych przedstawicieli doktryny, którzy wcze niej akceptowali szerokie 

mo liwo ci prowadzenia przez gmin  dzia alno ci gospodarczej. A. Agopszo-

wicz przyj  nawet, i  pomi dzy pierwotn  a obecn  wersj  art. 9 ust. 2 ustawy  

o samorz dzie terytorialnym nie ma w istocie wi kszej ró nicy, gdy  to potrzeby 

(spo eczne) ludno ci rozstrzygaj  o tym, czy zadania maj ce na celu ich zaspo-

kajanie uznamy za zadania o charakterze u yteczno ci publicznej. Dlatego te , 

w jego opinii, kategorie „potrzeby spo eczne” i „u yteczno  publiczna” s  sy-

nonimami12. 

Równie  C. Rudzka-Lorentz negatywnie ocenia a wprowadzone zmiany  

w ustawie o samorz dzie terytorialnym, powoduj ce zakaz prowadzenia dzia al-

no ci gospodarczej wykraczaj cej poza zadania o charakterze u yteczno ci pu-

blicznej13. 

Bezwzgl dny zakaz prowadzenia dzia alno ci komercyjnej przez gmin  i in-

ne komunalne osoby prawne zosta  zast piony now  regulacj  zawart  w usta-

wie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej14. 

W my l art. 1 ust. 2 obecnie obowi zuj cej ustawy o gospodarce komunalnej 

„gospodarka komunalna obejmuje w szczególno ci zadania o charakterze u y-

teczno ci publicznej, których celem jest bie ce i nieprzerwane zaspokajanie 

zbiorowych potrzeb ludno ci w drodze wiadczenia us ug powszechnie dost p-

nych”. Natomiast na podstawie art. 10 ust. 1 tej e ustawy: „Poza sfer  u ytecz-

no ci publicznej gmina mo e tworzy  spó ki prawa handlowego i przyst powa  

do nich, je eli cznie zostan  spe nione nast puj ce warunki: 

— istniej  niezaspokojone potrzeby wspólnoty samorz dowej na rynku lokal-

nym, 

— wyst puj ce w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wp ywa ujemnie na 

poziom ycia wspólnoty samorz dowej, a zastosowanie innych dzia a   

i wynikaj cych z obowi zuj cych przepisów rodków prawnych nie dopro-

wadzi o do aktywizacji gospodarczej, a w szczególno ci do znacznego o y-

wienia rynku lokalnego lub trwa ego ograniczenia bezrobocia”. 

                                                 
12  A. Agopszowicz, Zarys prawa…, s. 54. 
13  Zob. szerzej na ten temat C. Rudzka-Lorentz, Samorz d terytorialny i gospodarka lokalna, 

Warszawa 1994, s. 57–58; patrz te : C. Banasi ski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komu-

nalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 91. 
14  Tekst jedn. Dz. U. 2011, nr 45, poz. 236 ze zm.  
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Dzia alno  komercyjna gminy jest dopuszczalna tak e w sytuacji, gdy: 

„zbycie sk adnika mienia komunalnego mog cego stanowi  wk ad niepieni ny 

gminy do spó ki albo te  rozporz dzenie nim w inny sposób spowoduje dla gmi-

ny powa n  strat  maj tkow ”15. 

Ograniczenia wymienione wy ej nie maj  zastosowania do posiadania przez 

gmin  akcji lub udzia ów spó ek zajmuj cych si  czynno ciami bankowymi, 

ubezpieczeniowymi oraz dzia alno ci  doradcz , promocyjn , edukacyjn  i wy-

dawnicz  na rzecz samorz du terytorialnego, a tak e innych spó ek wa nych dla 

rozwoju gminy, w tym klubów sportowych dzia aj cych w formie spó ki kapita-

owej16. 

Zatem generalnie – gmina mo e prowadzi  dzia alno  komercyjn  na w a-

snym terenie pod warunkiem wyst powania na nim niezaspokojonych potrzeb 

wspólnoty w po czeniu ze zjawiskiem bezrobocia, w znacznym stopniu wp y-

waj cym negatywnie na poziom ycia mieszka ców gminy. Przy za o eniu, e 

gmina wcze niej ju  podj a dzia ania, maj ce na celu likwidacj  bezrobocia,  

a jej wysi ki nie przynios y zamierzonego efektu w postaci aktywizacji gospo-

darczej, znacznego o ywienia rynku lokalnego lub trwa ej likwidacji bezrobocia. 

Z przedstawionych wy ej zapisów ustawy o gospodarce komunalnej wynika 

stosunkowo szeroki zakres mo liwo ci prowadzenia dzia alno ci wykraczaj cej 

poza sfer  dzia alno ci u yteczno ci publicznej przez gmin . 

2.  U yteczno  publiczna a zysk w dzia alno ci gospodarczej  

2.1. Poj cie dzia alno ci gospodarczej 

Kluczow  kwesti  dla rozwa a  na temat dzia alno ci komunalnej samorz -

du terytorialnego jest ustalenie zakresu poj ciowego terminu dzia alno  gospo-

darcza i charakteryzuj cych go elementów. Dzi ki temu mo na odró ni  czyn-

no ci gospodarcze jednostek samorz du terytorialnego oraz tworzonych przez 

nie podmiotów od pozosta ej dzia alno ci komunalnej17.  

W literaturze przedmiotu termin dzia alno  gospodarcza cz sto jest u ywa-

ny w odniesieniu do aktywno ci gospodarczej samorz du terytorialnego. Mówi 

si  o dzia alno ci gospodarczej w dwóch sferach – u yteczno ci publicznej b d  

wykraczaj cej poza ni . W kwestii pos ugiwania si  w stosunku do dzia alno ci 

gminy w sferze gospodarczej poj ciem dzia alno ci gospodarczej powstaj   

w doktrynie oraz orzecznictwie liczne spory i rozbie no ci18. 

                                                 
15  Art. 10 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej. 
16  Art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej. 
17  P. Zaborniak, Dzia alno  gospodarcza podmiotów komunalnych (charakterystyka poj ), „Ca-

sus” 2002, nr 24, s. 12. 
18  S. Rede , Poj cie i zakres gospodarki komunalnej, [w:] K. Byjoch, S. Rede , Prawo gospodarki 

komunalnej, Warszawa 2000, s. 50. 
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Normatywn  definicj  poj cia dzia alno ci gospodarczej zawiera art. 2 usta-

wy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia alno ci gospodarczej19. Stosownie do 

tre ci tego artyku u dzia alno ci  gospodarcz  jest zarobkowa dzia alno
20 wy-

twórcza, budowlana, handlowa, us ugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie  

i wydobywanie kopalin ze z ó , a tak e dzia alno  zawodowa wykonywana  

w sposób zorganizowany i ci g y. Przytoczona wy ej definicja ustawowa poj -

cia dzia alno ci gospodarczej sk ada si  z kilku elementów. S  nimi: 

1. gospodarczy charakter prowadzonej dzia alno ci,  

2. zarobkowy charakter tej dzia alno ci,  

3. prowadzenie tej dzia alno ci w sposób zorganizowany i ci g y21. 

Zarobkowy charakter dzia alno ci gospodarczej polega na d eniu danego 

przedsi biorcy do osi gni cia zysku. Przy czym nale y oddzieli  ch  osi gni -

cia zysku od jego faktycznego wyst pienia. W zwi zku z tym motywem zysku 

b dzie subiektywny zamiar przedsi biorcy, efektem natomiast faktyczny dochód 

z prowadzonej przez niego dzia alno ci22. Cel zarobkowy jest, zdaniem K. Paw-

owicz, podstawowym wyró nikiem dzia alno ci gospodarczej23. Równie   

S. Biernat i A. Wasilewski podkre laj , e poj cie dzia alno ci gospodarczej ma 

zastosowanie tylko w sytuacji, gdy dan  dzia alno  prowadzi si  w celach za-

robkowych. Przy czym zarobek ten nale y traktowa  jako cel podmiotowo-

subiektywny. W zwi zku z tym dla okre lenia, czy mamy do czynienia z dzia-

alno ci  gospodarcz , decyduj cy b dzie cel, którym kieruje si  przedsi biorca 

a nie efekt, który udaje mu si  osi gn  w konkretnej sytuacji24. 

Niektórzy przedstawiciele doktryny uto samiaj  poj cie ukierunkowania 

dzia alno ci na osi gni cie zysku z okre leniem zarobkowego celu prowadzenia 

dzia alno ci. Konsekwencj  tego jest przyj cie za o enia, e dzia alno  gospo-

darcz  mog  tak e prowadzi  podmioty, których celem podstawowym nie jest 

prowadzenie dzia alno ci gospodarczej; czyli fundacje, stowarzyszenia, zwi zki 

zawodowe itp. Za tak  interpretacj  przemawiaj  przepisy kodeksu spó ek han-

dlowych25, dotycz ce spó ki akcyjnej, która mo e by  zawi zana w ka dym celu 

prawnie dozwolonym, zarówno gospodarczym, jak i niegospodarczym, np. cha-

rytatywnym czy kulturalnym26. Spó ka akcyjna jest bez w tpienia przedsi biorc  

                                                 
19 Tekst jedn. Dz. U. 2010, nr 220, poz. 1447 ze. zm. 
20  Podkre lenie moje. 
21  P. Zaborniak, Dzia alno  gospodarcza…, s. 13; patrz te : C. Kosikowski, Prawo dzia alno ci 

gospodarczej – komentarz do ustawy, Warszawa 2000, s. 11. 
22  M. Waligórski, Nowe prawo dzia alno ci gospodarczej, Pozna  2001, s. 86. 
23  K. Paw owicz, Wolno  gospodarcza, [w:] Prawo gospodarcze zagadnienia administracyjno-

prawne, red. M. Wierzbowski i M. Wyrzykowski, Warszawa 2003, s. 90. 
24  S. Biernat, A. Wasilewski, Ustawa o dzia alno ci gospodarczej. Komentarz, Kraków 1997, s. 43. 
25  Ustawa z dnia 26 lipca 2000 r. kodeks spó ek handlowych (Dz. U. 2000, nr 94, poz. 1037, ze zm.). 
26  K. Kruczalak, Prawo handlowe. Zarys wyk adów, Warszawa 1996, s. 154, 181 i przytoczona 

tam literatura. 
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gospodarczym, mimo e nie zawsze musi w zwi zku z tym posiada  cel gospo-

darczy27. 

Charakteru zarobkowego bez w tpienia nie maj  zachowania zmierzaj ce 

jedynie do zaspokojenia w asnych potrzeb okre lonych podmiotów, które jedno-

cze nie nie s u  sprzeda y towarów i us ug, np. amatorski po ów ryb i owiec-

two, dzia alno  wytwórcza w zakresie produkcji towarów przeznaczonych na 

zaspokajanie w asnych potrzeb (np. produkcja cegie , warzyw, owoców na w a-

sny u ytek)28. 

W stosunku do definicji normatywnej poj cia dzia alno ci gospodarczej, 

znajduj cego si  w nieobowi zuj cej obecnie ustawie z dnia 23 grudnia 1988 r. 

o dzia alno ci gospodarczej29, nowe poj cie dzia alno ci gospodarczej (zawarte 

pocz tkowo w ustawie z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo dzia alno ci gospodar-

czej30, a nast pnie w ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia alno ci go-

spodarczej31) zosta o poszerzone o kolejne atrybuty, tj. zorganizowany charakter 

oraz ci g o  wykonywanych czynno ci. 

Okre lenie „zorganizowany charakter” ma podkre la  „profesjonalizm  

w wykonywaniu czynno ci zarobkowych. Cecha ta dotyczy dzia a  maj cych 

umo liwi  rozpocz cie dzia alno ci, a tak e jej kontynuowanie. Chodzi tu wi c 

o powo anie wymaganej prawem formy organizacyjno-prawnej i zarejestrowanie 

dzia alno ci, jak i uzyskanie niezb dnych pozwole  administracyjnych (m.in. 

koncesji, zezwole ), certyfikatów. Ci g o  oznacza za , e za dzia alno  go-

spodarcz  nie mo na uznawa  czynno ci jednorazowych, jak i dokonywanych 

okazjonalnie, spontanicznie. Musz  to by  dzia ania permanentne, oddzielone od 

siebie w miar  krótkimi odst pami czasu”32. 

Poj cie dzia alno ci gospodarczej zosta o tak e zdefiniowane w orzecznic-

twie s dowym. S d Najwy szy w uchwale sk adu siedmiu s dziów z 6 grudnia 

1991 r.33 uzna , e do istotnych cech dzia alno ci gospodarczej nale y zaliczy  

jej zawodowy charakter, powtarzalno  podejmowanych dzia a , podporz dko-

wanie zasadzie racjonalnego gospodarowania i uczestnictwo w obrocie gospo-

darczym. Z kolei w wyroku z dnia 5 wrze nia 1997 NSA34 stwierdzi , e ocena, 

czy dany podmiot prowadzi dzia alno  gospodarcz , uzale niona jest od ustale-

nia, czy dana dzia alno  spe nia jednocze nie wszystkie przes anki wymienione 

w definicji ustawowej tego poj cia, a w szczególno ci – czy dzia alno  ta pro-

                                                 
27  S. Rede , Poj cie i zakres…, s. 51. 
28  C. Kosikowski, Prawo dzia alno ci gospodarczej – komentarz do ustawy, Warszawa 1996,  

s. 15 i nn. 
29  Dz. U. 1988, nr 41, poz. 324 z pó n. zm. 
30 Dz. U. 1999, nr 101, poz. 1178 z pó n. zm. 
31  Dz. U. 2004, nr 173, poz. 1807 z pó n. zm. 
32  P. Zaborniak, Dzia alno  gospodarcza…, s. 13. 
33  Uchwa a SN III CZP 117/91, OSNCP 1992 nr 5 poz. 65, pogl d aktualny w wietle obecnie 

obowi zuj cej ustawy o swobodzie dzia alno ci gospodarczej. 
34  Wyrok NSA III S.A. 1645/96, Glosa 1998/10/30. 
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wadzona jest „w celach zarobkowych” oraz czy jest prowadzona „na w asny ra-

chunek”. 

2.2. Zastosowanie poj cia dzia alno ci gospodarczej  

w kontek cie gospodarki komunalnej 

W literaturze przedmiotu wiele uwagi po wi cono kwestii, czy w przypadku 

realizacji przez gmin  zada  u yteczno ci publicznej mo na mówi  o prowa-

dzeniu przez ni  dzia alno ci gospodarczej, w my l definicji dzia alno ci gospo-

darczej zawartej obecnie ustawie o swobodzie dzia alno ci gospodarczej35. 

Przy rozpatrywaniu tego zagadnienia nale y zauwa y , e nowe, zawarte  

w ustawie o swobodzie dzia alno ci gospodarczej, uj cie dzia alno ci gospodar-

czej nie zmieni o dotychczasowych, podstawowych jej wyznaczników. W zwi z-

ku z tym nie straci y na aktualno ci pogl dy doktryny zwi zane z dzia alno ci  

gospodarcz  samorz du terytorialnego powsta e na bazie poj cia dzia alno ci 

gospodarczej okre lonego pocz tkowo w art. 2 ust. 1 ustawy o dzia alno ci go-

spodarczej, a nast pnie w art. 2 ust. 1 ustawy Prawo dzia alno ci gospodarczej. 

Jednocze nie nale y podkre li , e do chwili obecnej przedstawiciele dok-

tryny, jak i judykatury nie ustalili jednolitego stanowiska w kwestii tego, jak na-

le y interpretowa  poj cie gospodarki komunalnej w odniesieniu do definicji 

normatywnej dzia alno ci gospodarczej. Powsta a sytuacja jest wynikiem przede 

wszystkim braku w tej materii jakichkolwiek jednoznacznych wypowiedzi usta-

wodawcy, co pozwala jedynie na podejmowanie domys ów, maj cych na celu 

ustalenie: co ustawodawca chcia  osi gn , formu uj c przepisy w taki sposób. 

2.2.1. Stanowisko doktryny 

Zdaniem T. Skocznego, poprzez dzia alno  gospodarcz  gmin nale y ro-

zumie  wszelk  aktywno  gmin, która nie jest dzia alno ci  w adcz . Celem  

i efektem tej dzia alno ci jest: „materialna (rzeczowa) realizacja zada  publicz-

nych (wytwarzanie dóbr lub wiadczenie us ug) lub zdobywanie na ni  rodków. 

Tak rozumiana dzia alno  gospodarcza gmin obejmuje: 

— aktywno  niezorientowan  na zysk (niezarobkow ), cho  przynosz c  cza-

sami dochód, oraz 

— dzia alno  nastawion  na osi ganie zysku (zarobkow  czy komercyjn ), tj. 

wykraczaj c  poza zadania o charakterze u yteczno ci publicznej”36. 

Pierwsza s u y bezpo rednio realizacji zada  publicznych; druga mo e j  

wspiera , cho by przez to, e dostarcza gminie dodatkowych rodków finanso-

                                                 
35  Wcze niej definicj  t  zawiera a ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzia alno ci gospodarczej 

(Dz. U. 1988, nr 41, poz. 324 z pó n. zm.). 
36  Sformu owanie u yte w art. 9 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorz dzie terytorialnym (cy-

tuj  za autorem). 
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wych. Jej bezpo rednim celem jest jednak osi ganie zysku (zarobku)37. Tylko 

ten ostatni obszar dzia alno ci gminy pokrywa si  z definicj  dzia alno ci go-

spodarczej zawart  w ustawie o swobodzie dzia alno ci gospodarczej. W zwi z-

ku z tym mo na stwierdzi , e definicja ta nie odpowiada potrzebom prawa sa-

morz du terytorialnego38. 

Do pogl dów przedstawionych przez T. Skocznego nawi zuje wyra nie  

C. Kosikowski, którego zdaniem poj cie dzia alno ci gospodarczej zawarte  

w ustawie o samorz dzie gminnym jest szersze od definicji ustawowej znajduj -

cej si  w ustawie o swobodzie dzia alno ci gospodarczej, ze wzgl du na to, e 

dzia alno  gospodarcza gmin ma s u y  przede wszystkim realizacji zada , nie 

zawsze b d c przy tym dzia alno ci  prowadzon  w celach zarobkowych. Uwa-

a on, podobnie jak T. Skoczny, e „dzia alno  gospodarcza gmin jest trakto-

wana jako forma realizacji zada  gminy. Jest to dzia alno , której celem i efek-

tem jest materialna (rzeczowa) realizacja zada  publicznych (wytwarzanie dóbr 

lub wiadczenie us ug) lub zdobywanie rodków”39. 

Podobne stanowisko prezentuje A. Agopszowicz, którego zdaniem definicja 

dzia alno ci gospodarczej, o której mowa wy ej, nie jest dostosowana do po-

trzeb ustawy o samorz dzie gminnym. Autor ten podkre la, e celem dzia ania 

gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty, a nie osi ganie zysku. 

W zwi zku z tym gmina mo e uczestniczy  w obrocie gospodarczym na tych 

samych zasadach, co inne podmioty, ale jedynie w celu realizowania wyznaczo-

nych jej przez ustawodawc  zada  okre lonych w art. 7 ust. 1 ustawy o samo-

rz dzie gminnym40. 

Z kolei J. Niczyporuk wyró nia trzy rodzaje typowych sytuacji gospodar-

czych, z którymi mamy do czynienia w przypadku gminy: 

1. administracja samorz dowa korzysta z dzia alno ci gospodarczej innych 

podmiotów w niezb dnym zakresie, 

2. administracja samorz dowa umo liwia dzia alno  gospodarcz  innym 

podmiotom, kszta tuj c sprzyjaj ce im warunki, 

3. administracja samorz dowa prowadzi w asn  dzia alno  gospodarcz
41 

bezpo rednio sama lub po rednio przez powi zane z ni  podmioty. 

Zdaniem J. Niczyporuka, prowadzenie przez gmin  w asnej dzia alno ci go-

spodarczej jest najbardziej donios  ze wszystkich sytuacji gospodarczych, z ja-

kimi ma ona do czynienia. Autor ten podkre la te , e jej celem cz stkowym, 

sformu owanym jako zadanie w asne gminy w akcie prawnym rangi ustawy, jest 

zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty samorz dowej a u yteczno  pu-

bliczna oznacza kwalifikacj  prawn , przy wytyczaniu granic w asnej dzia alno-

                                                 
37  T. Skoczny, Dopuszczalno …, s. 3. 
38  S. Dudzik, Dzia alno  gospodarcza…, s. 101–102, podobnie S. Rede , Poj cie i zakres…, s. 52. 
39  C. Kosikowski, Dzia alno  gospodarcza gmin, Bia ystok 1992, s. 11. 
40  A. Agopszowicz, Zarys prawa…, s. 53. 
41  Podkre lenie moje. 
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ci gospodarczej podejmowanej przez gmin . Jak wielu przedstawicieli doktry-

ny, dzieli on dzia alno  gospodarcz  gminy na: niekomercyjn  – nienastawion  

w pe ni na zysk i mieszcz c  si  w kategorii u yteczno ci publicznej i komer-

cyjn  – nastawion  w pe ni na osi ganie dochodu i wykraczaj c  poza zadania  

o charakterze u yteczno ci publicznej42. 

Natomiast zdaniem S. Rede a, definicj  z art. 2 ustawy o swobodzie dzia al-

no ci gospodarczej „nale y odczytywa  literalnie i traktowa  przede wszystkim 

jako stworzon  na u ytek tej e ustawy. Wywodzenie z ustawy o dzia alno ci go-

spodarczej43 uzasadnienia u ywania poj cia dzia alno ci gospodarczej samorz -

du terytorialnego (lokalnego) dla okre lenia jego aktywno ci gospodarczej jest 

niezgodne z literalnym brzmieniem art. 2 tej e ustawy. adna bowiem wyk ad-

nia poj cia dzia alno ci gospodarczej z pomini ciem najistotniejszego elementu 

definicji (z ustawy o dzia alno ci gospodarczej), tj. kryterium prowadzenia jej  

w celach zarobkowych, nie b dzie zgodna z wyk adni  tego  poj cia przyj tego 

na potrzeby tego konkretnego aktu prawnego. Niemniej jednak definicja ta mo e 

pe ni  u yteczn  rol , b d c jedynie pewn  wskazówk  interpretacyjn . Na 

gruncie prawa samorz du terytorialnego nale y odczytywa  t  definicj  z pomi-

ni ciem owego kryterium dzia alno ci nastawionej na osi gni cie zysku. Gdyby 

bowiem stricte literalnie odczytywa  poj cie dzia alno ci gospodarczej z ustawy 

o dzia alno ci gospodarczej (punkt ci ko ci przenie  na jej zarobkowy charak-

ter), to nale a oby stwierdzi , e w efekcie o jakiejkolwiek aktywno ci gospo-

darczej samorz du terytorialnego nie mo na by powiedzie , e jest dzia alno ci  

gospodarcz . W sferze u yteczno ci publicznej zawsze podstawowym celem b -

dzie bie ce i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb mieszka ców”44. 

W literaturze przedmiotu mo na tak e spotka  si  z pogl dem, e „dzia al-

no  gospodarcza gmin nie ma jednorodnego charakteru, za  kwestia zysku  

w tego rodzaju dzia alno ci mo e mie  ró ne znaczenie”45. Przyk adowo  

B. Ziemianin przyjmuje, e definicja dzia alno ci gospodarczej zawarta w art. 2 

ust. 1 ustawy o dzia alno ci gospodarczej ma zastosowanie równie  w sytuacji, 

gdy chodzi o dzia alno  o charakterze u yteczno ci publicznej gminy46. Rów-

nie  A. Wasilewski zwraca uwag  na fakt, e sama gmina anga uje si  w pro-

                                                 
42  J. Niczyporuk, Zadania gospodarcze samorz du terytorialnego, [w:] Pa stwo, ustrój, samo-

rz d terytorialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997, s. 167. 
43  Obecnie ustawy o swobodzie dzia alno ci gospodarczej. 
44  S. Rede , Poj cie i zakres…, s. 53, tak e zdaniem M. Radwan poj cie dzia alno ci gospodarczej 

zosta o odmiennie uregulowane w obu wymienionych wy ej ustawach, zob. M. Radwan, Gmi-

na przed s dem antymonopolowym, „Samorz d Terytorialny” 1994, nr 5, s. 35–36. 
45  S. Dudzik, Dzia alno  gospodarcza…, s. 103–104. 
46  B. Ziemianin, Dzia alno  gospodarcza gminy, Zielona Góra 1992, s. 5; podobnie A. Szewc,  

G. Jy , Komentarz do wyroku S du Antymonopolowego z 23 kwietnia 1992 r., XVII Amr 7/92, 

„Orzecznictwo Gospodarcze” 1992, z. 4, s. 48–49. 
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wadzenie dzia alno ci gospodarczej
47 (wytwórczej lub us ugowej), w dwóch 

rodzajach sytuacji: 

1. faktycznej realizacji w asnych zada  gminy (np. w zakresie zaopatrzenia  

w wod , komunikacji miejskiej). Przy czym, tak e zdaniem tego autora, w 

tej sytuacji nie ma w tpliwo ci, e gmina mo e, a wr cz powinna, prowadzi  

tego typu dzia alno , gdy  jej celem jest realne zaspokojenie okre lonych 

potrzeb spo eczno ci lokalnej. Skutkuje to konieczno ci  dotowania dzia al-

no ci gminy w tej sferze z jej bud etu, w przypadku gdyby okaza a si  eko-

nomicznie nieop acalna. 

2. w celu osi gni cia dochodu, który zasili by jej bud et i pomóg  w realizacji 

innych zada  gminy48. 

Podobne pogl dy mo na odnale  w pracach innych przedstawicieli nauki 

prawa administracyjnego49. 

Warto te  przedstawi  pogl dy S. Dudzika, który przyjmuje, e „poj cie 

dzia alno ci gospodarczej na gruncie prawa samorz dowego nale y interpreto-

wa  zgodnie z tre ci  definicji zawartej w art. 2 ust. 1 ustawy o dzia alno ci go-

spodarczej50, co nie oznacza, i  poj cie to nie mo e zosta  w tym zakresie 

wzbogacone o dalsze znamiona, w a ciwe dla gospodarki komunalnej”51. Pod-

kre la on, e ustawa o samorz dzie gminnym nie definiuje poj cia dzia alno ci 

gospodarczej, w zwi zku z tym konieczne jest si gni cie do innego aktu praw-

nego definiuj cego to poj cie, czyli do aktu o podstawowym znaczeniu dla tej 

dziedziny stosunków spo ecznych. W tym konkretnym przypadku b dzie to 

ustawa o swobodzie dzia alno ci gospodarczej, która posiada szczególne miejsce 

w systemie prawnym RP. W literaturze zostaje ona okre lana jako „ustawa wio-

d ca”, „ustawa podstawowa” lub „konstytucja dzia alno ci gospodarczej”. 

Ustawa ta zawiera ogólne zasady porz dku prawnego dla tego rodzaju dzia alno-

ci cz owieka, które we wszystkich przypadkach nale y traktowa  jako lex gene-

ralis. Oznacza to, e dopuszczalne wyj tki od regu  rz dz cych tym aktem 

prawnym winno si  interpretowa  cie niaj co (exceptiones non suntextenden-

dae), domniemanie przemawia bowiem zawsze za zastosowaniem ustawy wio-

d cej. Prowadzi to do wniosku, e poj cia zdefiniowane w ustawie o swobodzie 

dzia alno ci gospodarczej nale y w ten w a nie sposób interpretowa  na gruncie 

innych aktów prawnych, chyba, e przewiduj  one w danym zakresie wyra ne 

wyj tki. W zwi zku z tym nale y stwierdzi , i  przepis art. 9 ust. 2 ustawy  

                                                 
47  Podkre lenie moje. 
48  A. Wasilewski, Dzia alno  gospodarcza a funkcje i zadania gmin, „Samorz d Terytorialny” 

1991, nr 11–12, s. 130–131. 
49 Szerzej na ten temat patrz: Z. Niewiadomski, J. Szreniawski, Problem dopuszczalno ci dzia al-

no ci gospodarczej samorz du terytorialnego, „Rejent” 1994, nr 5, s. 31 i nn. oraz S. Dudzik, 

Dzia alno  gospodarcza…, s. 104 i szeroko podana tam literatura. 
50  Pogl d aktualny na bazie ustawy o swobodzie dzia alno ci gospodarczej. 
51  S. Dudzik, Dzia alno  gospodarcza…, s. 107–114. 
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o samorz dzie gminnym dokonuje rozró nienia dzia alno ci gospodarczej gminy 

na realizuj c  zadania o charakterze u yteczno ci publicznej oraz pozosta  

dzia alno  gospodarcz 52. 

2.2.2. Pogl dy judykatury 

Kwestia zastosowania poj cia dzia alno ci gospodarczej w odniesieniu do 

gminy sta a si  równie  przedmiotem zainteresowania orzecznictwa s dowego. 

Podobnie jak przy omawianiu pogl dów doktryny w tej sprawie, mamy tu do 

czynienia z dwoma ró nymi stanowiskami zawartymi w poszczególnych orze-

czeniach.  

Pierwsza grupa orzecze  w przedmiotowej sprawie, bezpo rednio odwo uje 

si  do poj cia dzia alno ci gospodarczej z ustawy o dzia alno ci gospodarczej, 

obecnie zast pionej ustaw  o swobodzie dzia alno ci gospodarczej. Stanowisko 

takie zaj  np. S d Apelacyjny w odzi w postanowieniu z dnia 6 sierpnia 1992 r.53, 

w którym stwierdzi , e do dzia alno ci gospodarczej gminy ma zastosowanie 

definicja ustawowa dzia alno ci gospodarczej, zawarta w art. 2 ust. 1 ustawy  

o dzia alno ci gospodarczej. 

Z kolei w uchwale sk adu siedmiu s dziów S du Najwy szego z 14 marca 

1995 r.54 pojawia si  stwierdzenie, e poj cie dzia alno ci gospodarczej „zosta o 

przeniesione do j zyka prawnego z ekonomii, w której jako dzia alno  t  okre-

la si  zaspokajanie potrzeb gospodarczych cz owieka, za pomoc  u ytecznych 

dóbr materialnych i us ug, dokonywane w wymiarze spo ecznym, a nie jednost-

kowym. Ze wzgl du na nieograniczon  wr cz liczb  sytuacji faktycznych wy-

st puj cych w procesach gospodarczych, niemo liwe by o wyczerpuj ce okre-

lenie dzia alno ci gospodarczej w jednym akcie normatywnym”. Za najpe niej-

sz  ogóln  definicj  dzia alno ci gospodarczej S d Najwy szy przyj  przepis 

art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzia alno ci gospodarczej. Jedno-

cze nie w uchwale czytamy, e w zwi zku z przekszta ceniem cz ci mienia 

ogólnonarodowego w mienie komunalne oraz nabywaniem mienia komunalnego 

przez gminy, m.in. w wyniku prowadzenia przez nie w asnej dzia alno ci, s  one 

obowi zane nim gospodarowa  w sposób efektywny. Jest wi c zdaniem SN 

oczywiste, e – w zale no ci od rodzajów posiadanego mienia i konkretnych 

warunków ekonomicznych – gminy nie mog  unikn  prowadzenia dzia alno ci 

gospodarczej. 

Drug  grup  pogl dów wyst puj cych w orzecznictwie s dowym, dotycz -

cych zastosowania poj cia dzia alno ci gospodarczej w odniesieniu do dzia al-

no ci gminy, odnajdujemy w licznym orzecznictwie S du Antymonopolowego. 

Przyk adem pogl dów prezentowanych przez S d Antymonopolowy jest wyrok 

                                                 
52  Ibidem, s. 107–114. 
53  I ACz 274\92, „Przegl d S dowy. Wk adka” 1994, nr 1, poz. 15. 
54  SN III CZP 6\95 OSNC 1995\5\72. 
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z 23 kwietnia 1992 r.55, w którym czytamy, e gmina „w zakresie zada  w a-

snych, dotycz cych zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty samorz dowej, 

o których mowa w art. 7 ustawy o samorz dzie terytorialnym, wykonywanych  

w ró nych formach dzia ania (wydawanie decyzji administracyjnych, stanowie-

nie przepisów prawnych, podejmowanie czynno ci prawnych w rozumieniu 

prawa cywilnego, czy te  innych czynno ci), nie prowadzi dzia alno ci gospo-

darczej w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy o dzia alno ci gospodarczej. Wniosek 

taki wyprowadzi  mo na z tre ci art. 9 ust. 2 ustawy o samorz dzie terytorial-

nym. W wietle tego przepisu gmina oraz inna komunalna osoba prawna mo e 

prowadzi  dzia alno  gospodarcz , wykraczaj c  poza zadania o charakterze 

u yteczno ci publicznej, je eli wymagaj  tego potrzeby spo eczne”. Na wy ej 

wymienione stanowisko S du w przedmiotowej sprawie powo a  si  równie  

S d Antymonopolowy w wyroku z dnia 26 lutego 1993 r.56 

2.3. Kategoria zysku jako kryterium prowadzenia dzia alno ci gospodarczej 

przez gmin  

W celu odró nienia dzia alno ci gospodarczej podmiotów komunalnych od 

dzia alno ci komunalnej w zakresie u yteczno ci publicznej stosuje si  kryte-

rium zysku. Przyjmuje si  przy tym, e dzia alno  komunalna nie jest nasta-

wiona na zysk, ale ma s u y  zaspokajaniu podstawowych potrzeb yciowych 

ludno ci. 

Pocz tkowo kwestia odr bno ci przedsi biorstwa u yteczno ci publicznej57, 

ze wzgl du na znaczenie w jego dzia alno ci rachunku ekonomicznego, znalaz a 

swój wyraz w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 25 wrze nia 1981 r. o przedsi bior-

stwach pa stwowych58. Na podstawie tego artyku u zobowi zano organ za o y-

cielski przedsi biorstwa u yteczno ci publicznej do dotowania jego dzia alno ci 

w przypadku, gdy jest ona nierentowna, ale konieczna ze wzgl du na zaspokaja-

nie potrzeb ludno ci. W zwi zku z tym, w literaturze przedmiotu uznawano, e 

wynik finansowy odgrywa mniejsz  rol  w dzia alno ci tego typu podmiotów. 

Ograniczon  rol  rachunku ekonomicznego uzasadniano faktem, i  przedsi -

biorstwa u yteczno ci publicznej nie posiada y pe nej samodzielno ci (suweren-

no ci) w ustalaniu zada , rodków na ich wykonywanie, a tak e w doborze od-

biorców itp. Równocze nie uznawano, e podmioty wiadcz ce us ugi u ytecz-

no ci publicznej powinny d y  do realizacji wytyczonych im zada  przy jak 

najmniejszym nak adzie kosztów. Prawid owa ocena efektywno ci gospodarczej 

dzia a  przedsi biorców u yteczno ci publicznej by a dokonywana tylko w skali 

wi kszych uk adów gospodarczych i spo ecznych, a w odniesieniu do niektórych 

                                                 
55  S d Antymonopolowy XVII Amr 7\92, Wokanda 1992\9\39. 
56  S d Antymonopolowy XVII Amr 35\93, Wokanda 1993\7\37. 
57  Obecnie nie istnieje ustawowa kategoria przedsi biorstw u yteczno ci publicznej. 
58 Tekst jedn. Dz. U. 2002, nr 112, poz. 981 z pó n. zm. 
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dziedzin dzia alno ci w ogóle kwestionowano celowo  stosowania rachunku 

ekonomicznego59. 

Obecnie powszechnie uznaje si , e kryterium zysku odgrywa istotn  rol  

równie  przy prowadzeniu dzia alno ci komunalnej w sferze u yteczno ci pu-

blicznej przez gminy i dlatego nie mo e by  ono pomijane. Zdaniem Z. Niewia-

domskiego, kryterium zysku powinno by  traktowane w gospodarce komunalnej 

jako równorz dne, a nie uzupe niaj ce w stosunku do zaspokajania potrzeb lo-

kalnego spo ecze stwa60. Pogl d ten reprezentuje równie  C. Kosikowski, który 

twierdzi, e sprzeciw budzi zw aszcza akcentowanie, e celem dzia alno ci 

„przedsi biorstwa u yteczno ci publicznej” nie jest maksymalizacja osi ganego 

zysku. Jego zdaniem, nie jest to cecha wyró niaj ca tego rodzaju przedsi bior-

stwa spo ród innych przedsi biorstw. Za nies uszne uwa a te  traktowanie jej 

jako przyzwolenia na brak racjonalno ci ekonomicznej i finansowej tego typu 

przedsi biorstw61. 

W zwi zku z tym trzeba przyj , e w odniesieniu do przedsi biorców ko-

munalnych nale y stosowa  zasady dotycz ce wszystkich uczestników obrotu 

gospodarczego, w tym zasad : samofinansowania, racjonalno ci i rachunku eko-

nomicznego, a subwencjonowanie nie jest cech  charakterystyczn  dla tego ro-

dzaju dzia alno ci. 

Analizuj c powy sz  kwesti , nale y tak e przytoczy  pogl d NSA, który  

w wyroku z dnia 17 stycznia 1989 roku62 stwierdzi , e istotn  cech  ka dej 

dzia alno ci prowadzonej w celu osi gni cia zysku jest kwestia odp atno ci za 

wiadczone przez dany podmiot us ugi. W zwi zku z tym, w przypadku gdy te-

go rodzaju odp atno  faktycznie wyst puje, mamy zawsze do czynienia z dzia-

alno ci  gospodarcz  obliczon  na osi ganie dochodu, przy czym kwesti  dru-

gorz dn  jest wielko  tego dochodu63. Podobny pogl d reprezentuje T. Kocow-

ski, który komentuj c tre  przytoczonego wcze niej wyroku, zwraca uwag  na 

fakt, e zarobkowy charakter dzia alno ci gospodarczej wi e si  z jej odp atno-

ci . Zatem regu  jest, i  prowadzona przez dany podmiot dzia alno  powinna 

by  nastawiona na osi ganie zysku, co jednocze nie nie wyklucza jej okresowe-

go deficytowego charakteru. Autor ten podziela równie  pogl d prezentowany 

przez wielu przedstawicieli doktryny, e dla oceny, czy w danym przypadku 

mamy do czynienia z dzia alno ci  gospodarcz , decyduj ce znaczenie ma nie 

sam wynik ekonomiczny prowadzonej dzia alno ci, lecz „jej cel w sensie moty-

                                                 
59  S. Pi tek, Przedsi biorstwa u yteczno ci publicznej (problemy prawne), „Pa stwo i Prawo” 

1981, z. 8, s. 94. 
60  Z. Niewiadomski, Kierunki rozwoju samorz du terytorialnego, „Samorz d Terytorialny” 1991, 

nr 1–2, s. 84. 
61  C. Kosikowski, Status prawny…, s. 31. 
62  Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 1989 r., I S.A. 1019/88, OSP 1990, poz. 252, s. 545 z aprobuj -

c  glos  J. Borkowskiego. 
63  S. Dudzik, Dzia alno  gospodarcza…, s. 294. 
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wu lub zamiaru, jakim kierowa  si  podmiot podejmuj cy i prowadz cy dzia al-

no  w konkretnym przypadku. Znaczenie rozstrzygaj ce powinno wi c mie  to, 

czy dany podmiot prowadzi dzia alno  w celach zarobkowych, czy w celu osi -

gni cia okre lonego przysporzenia maj tkowego (zysku), czy te  w celach nie-

zarobkowych, czyli bez takiego zamiaru (zwykle wyst puje to w wypadku dzia-

alno ci dobroczynnej)”64. 

Równie  S. Dudzik stwierdza, e brak odp atno ci za wiadczone przez da-

nego przedsi biorc  us ugi wskazuje, i  mamy do czynienia z dzia alno ci  spo-

eczn  lub charytatywn , a nie z dzia alno ci  gospodarcz . Jego zdaniem, nawet 

w sytuacji, gdy odp atno  za dane us ugi i towary nie pokrywa w ca o ci kosz-

tów w asnych ponoszonych przez wiadcz ce je przedsi biorstwo, mo na przy-

j , e mamy do czynienia z dzia alno ci  gospodarcz , pod warunkiem, e 

spe nia ona przes anki z ustawy o swobodzie dzia alno ci gospodarczej. Jedno-

cze nie autor ten podkre la, e dzia alno  poni ej kosztów w asnych ka dego 

przedsi biorstwa skutkuje konieczno ci  jego likwidacji lub pozyskania nowych 

róde  finansowania, takich jak: kredyt bankowy, po yczka, emisja obligacji. 

Natomiast w przypadku przedsi biorstw b d cych w asno ci  gminy ród em 

finansowania mog  by  dotacje lub subwencje bud etowe. Konieczno  doto-

wania ma miejsce najcz ciej w przypadku wielu przedsi biorstw zaliczanych 

tradycyjnie do sfery u yteczno ci publicznej. S  one dotowane z bud etu cen-

tralnego (energia cieplna) lub z bud etów poszczególnych gmin (dostarczanie 

wody, odprowadzanie cieków). Zdaniem tego autora, ca kowite urynkowienie 

tego typu gospodarki nie nast pi szybko, gdy  wi e si  ono ze zbyt du ymi 

kosztami spo ecznymi, a tym samym napotyka na silny opór spo eczny65. 

W zwi zku z konieczno ci  dotowania przedsi biorstw dzia aj cych w sfe-

rze u yteczno ci publicznej, niektórzy przedstawiciele doktryny uwa aj , e nie 

nale y traktowa  dzia alno ci przez nie prowadzonej jako dzia alno ci gospo-

darczej. Uznaj  oni, e dzia alno ci przedsi biorstw wymagaj cych sta ych do-

tacji nie da si  zakwalifikowa  do dzia alno ci prowadzonej w celach zarobko-

wych. Trudno si  zgodzi  z takim stanowiskiem, poniewa  ju  z samego sfor-

mu owania art. 9 ust. 2 ustawy o samorz dzie gminnym wynika, e dzia alno  

gospodarcza podmiotów komunalnych prowadzona jest przede wszystkim w za-

kresie zada  o charakterze u yteczno ci publicznej. Zatem dzia alno  ta jest 

niejako szczególnym rodzajem dzia alno ci gospodarczej66, b d cej w tym przy-

padku kategori  nadrz dn 67. 

                                                 
64  T. Kocowski, Przedsi biorcy, [w:] A. Borkowski, A. Che mo ski, M. Guzi ski, K. Kiczka,  

L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroc aw 2005, s. 73–79. 
65  S. Dudzik, Dzia alno  gospodarcza…, s. 295–296. 
66  Podkre lenie moje. 
67  S. Dudzik, Dzia alno  gospodarcza…, s. 297. 


