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Streszczenie. Wérdd wielu przejawow dziatalnosci gminy, jako korporacji publicznoprawne;j,
miesci si¢ takze prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, gdzie wystepuje ona jako przedsig-
biorca. Za posrednictwem $wiadczonych w ten sposdb ustug zaspokajane sg rézne potrzeby
mieszkancow. Jednak specyfika regulacji prawnych chronigcych prawa lokatorow kaze zasta-
nowié sig, czy rowniez w obszarze gospodarki mieszkaniowej (W tym wynajmowania lokali
mieszkalnych) mamy do czynienia z dziatalno$cig gospodarczg. Szczegdlng uwage zwracaja
takze regulacje z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw, w ktoérych gmina jest trakto-
wana jako przedsigbiorca rowniez wowczas, gdy organizuje lub §wiadczy ustugi o charakte-
rze uzytecznosci publicznej, ktdre nie sg dziatalnoscia gospodarcza.

Stowa kluczowe: dziatalno$¢ gospodarcza, przedsigbiorca, ustugi o charakterze uzytecznosci
publicznej

WPROWADZENIE

Ustawodawca postuguje si¢ pojeciami, takimi jak ,,dziatalno$¢ gospodar-
cza” czy ,,przedsigbiorca” w poszczegolnych aktach normatywnych w roz-
nych kontekstach!. Cho¢ analiza istniejacych definicji legalnych wskazanych

L'W myél art. 3 obowigzujacej ustawy z 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow [Dz. U. poz.
646 (dalej cyt.: u.p.p.)], dziatalno$cia gospodarcza jest zorganizowana dziatalno$¢ zarobkowa,
wykonywana we wlasnym imieniu i w sposob ciagty. W poréwnaniu z wezesniejsza definicja
legalng dziatalnosci gospodarczej, zawartag w art. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej, nie zawiera ona wskazania rodzajow dziatalnosci gospodarczej (tzn. dziatalno$é wy-
tworcza, budowlana, handlowa, ustugowa, poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie ko-
palin ze 716z, a takze dziatalno$¢ zawodowa), gdyz — jak stwierdzono w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy — tego rodzaju wyliczenie i tak nie stanowi zadnego praktycznego ograniczenia
(delimitacji) przy kwalifikowaniu okreslonych przejawow aktywnosci do kategorii dziatalno-
Sci gospodarczej. W nowej ustawie, normatywna definicja dziatalno$ci gospodarczej jest zbu-
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poje¢, musi uwzglednia¢ przedmiot i cel regulacji prawnej, w ktorej zostaty
wyrazone, to mozliwe jest jednak sformutowanie pewnego ,,nickontrower-
syjnego” katalogu istotnych cech pojecia ,,dzialalno$¢ gospodarcza”. Pomoc-
ne w tym zakresie sg nie tylko cechy tej formy aktywnosci explicite wyrazo-
ne na gruncie normatywnym, ale rowniez w orzecznictwie sagdowym, w tym
zwlaszcza w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, ktory wielokrotnie odnosit
si¢ do tej problematyki. Jego ustalenia — przywotane w syntetycznej formie —
postuza za punkt odniesienia dla realizacji pierwszego z celd6w niniejszego
opracowania, jakim jest analiza problemu (skadingd zasygnalizowanego
W judykaturze), ktory mozna uja¢ w forme pytania: czy realizowana w sferze
uzytecznosci publicznej dziatalno$¢ gospodarcza obejmuje rowniez gospo-
darke mieszkaniowg w zakresie zawierania uméw najmu?

Proby znalezienia rozwigzania wskazanego problemu, a zatem proby us-
talenia, w jakich sytuacjach gmina prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza i tym
samym shuzy jej status przedsigbiorcy, nalezy odrozni¢ od — stanowiacej
drugi z celow opracowania — analizy przypadku w ktérym gmina uznawana
jest za przedsiebiorce niezaleznie od faktu, ze wykonywana przez nig dzia-
lalno$¢ (w sferze uzytecznosci publicznej) nie jest dziatalnoscig gospodar-
cza.

Analiza wskazanych problemoéw, istotnych dla zobrazowania ztozonosci
statusu gminy jako przedsigbiorcy, sktania do rozpoczecia od kilku uwag
po$wieconych potrzebom mieszkaniowym i ich normatywnemu wyrazowi.
| tak, nalezy rozpocza¢ od konstatacji, iz potrzeba posiadania mieszkania
(migjsce statego przebywania danej osoby) jest jedna z podstawowych po-
trzeb cztowieka?. Taki sposob postrzegania potrzeb mieszkaniowych® czton-

dowana w oparciu o cztery nast¢pujace przestanki konstytutywne dla tego rodzaju dziatalno-
$ci: zorganizowanie, zarobkowos$¢, wykonywanie jej we wlasnym imieniu oraz ciagto$é¢. Zob.
uzasadnienie projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VIII
kadencji, druk sejmowy nr 2051. Na postugiwanie si¢ przez ustawodawce pojeciem ,,dziatal-
no$¢ gospodarcza” w réznych aktach normatywnych w réznych kontekstach wskazat Sad
Najwyzszy m.in. w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziow z dnia 18 czerwca 1991 r.,
sygn. akt III CZP 40/91, OSNCP 1992, z. 2, poz. 17. Wyrazony wowczas poglad (a powto-
rzony m.in. w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziow z dnia 6 grudnia 1991 r. sygn.
akt 11l CZP 117/91, OSNCP 1992, z. 5, poz. 65), iz nie pozwala to przypisa¢ znaczenia deCy-
dujacego definicji zawartej w ustawie o dziatalnosci gospodarczej zachowuje swoja aktual-
noscé.

2 Zob. szerzej na ten temat D. Wacinkiewicz, Zaspokajanie potrzeb wspélnot samorzgdowych.
Studium administracyjnoprawne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 411-428.

3 Przez zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych mozna rozumie¢ takg sytuacje, gdy lokal zaj-
mowany przez okreslong osobe spelnia pewne minimalne warunki umozliwiajace ,,bytowa-
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kéw wspolnot samorzadowych i zwigzanych z nim obowiazkow jednostek
samorzadu terytorialnego legl niewatpliwie u podstaw, zgodnego z zasada
subsydiarnosci, przekazania zadan mieszkaniowych gminom.

Szczegolna ranga potrzeb mieszkaniowych zostata rowniez dostrzezona
i wyeksponowana przez polskiego ustrojodawce. Art. 75 ust. 1 Konstytucji
RP* naklada bowiem na wiadze publiczne obowigzek prowadzenia polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych. Obowigzkiem wtadz
publicznych jest prowadzenie polityki, ktora sprzyja zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli. Do zadan panstwa nalezy m.in. przeciwdziata-
nie bezdomnosci oraz wspieranie rozwoju budownictwa socjalnego. Konsty-
tucja wyraza zalozenie, ze dzialania zmierzajgce do zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych sg zadaniem os6b bezposrednio zainteresowanych, za§ wia-
dze publiczne majg jedynie stworzy¢ warunki® sprzyjajace powodzeniu tych
dziatan.

Potwierdzeniem powyzszego jest utrwalona linia orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazajaca stanowisko, iz art. 75 ust. 1 Konstytucji RP nie
posiada roszczeniowego charakteru wobec wladzy publicznej (ani wobec ja-
kiegokolwiek innego podmiotu dysponujgcego poszukiwanym dobrem —
mieszkaniem)® i nie jest zrodtem prawa podmiotowego’. Z regulacji tej wy-
nika natomiast adresowany do wladz publicznych ,,nakaz ochrony trwatosci
tytutu prawnego lokatora do zajmowanego lokalu mieszkalnego™®.

Skoro, zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym®, do gmin
nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone us-

nie” w warunkach godnych cztowieka. Konstytucja wskazuje na pewien ,,poziom podstawo-
wy” 1 z oczywistych przyczyn nie moze odnosi¢ si¢ do zapewnienia obywatelom takich lokali
mieszkalnych, ktore w petni odpowiadatyby ich osobistym dazeniom i celom zyciowym. Zob.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 wrzesnia 2003 r., sygn. akt SK 28/03, sentencja
zostala ogloszona dnia 25 wrzesnia 2003 r., Dz. U. Nr 167, poz. 1636.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm. [dalej cyt.: Konstytucja RP].

5 Por. K. Zdun-Zateska, Komentarz. Ustawa o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym za-
sobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2014,
S. 43-46.

6 Na ten aspekt zwraca uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 17 grudnia 2008 r.,
sygn. akt P 16/08, Dz. U. Nr 235, poz. 1617.

7 Zob. np. tamze.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/99, Dz. U.
Nr 88, poz. 988.

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2017 .1, poz. 875 z p6zn.
zm. [dalej cyt.: u.s.g.].
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tawami na rzecz innych podmiotow, za$ art. 9 ust. 4 u.s.g. stanowi, ze zada-
niami uzytecznosci publicznej sg zadania wlasne gminy okreslone w art. 7
ust. 1 u.s.g., ktorych celem jest zaspakajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
W drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych — to za oczywista eg-
zemplifikacje gminnych zadan wilasnych uzna¢ nalezy najem lokali miesz-
kalnych. W slad za tym, na gruncie ustawowym do zadan wlasnych gminy
zaliczono tworzenie warunkéw do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
wspolnoty samorzadowej (art. 4 ust. 1 u.0.p.l.), w celu realizacji ktorych
gmina moze tworzy¢ i posiada¢ zasob mieszkaniowy o charakterze celo-
wym, ktérego wykorzystanie podlega okreslonym warunkom. W szczegol-
no$ci wymagane jest okreslenie kryteriow wyboru osob, z ktérymi w pierw-
szej kolejnosci powinny by¢ zawierane umowy najmu lokali objetych tym
zasobem, za$§ wielko$¢ zasobu powinna umozliwiaé zaspokojenie potrzeb
,rodzin o niskich dochodach” (art. 4 ust. 2 i 3 u.0.p.l.). Konkretne obowigzki
gmin wynikajace z ustawy o ochronie praw lokatoréw dotycza najmu: lokali
mieszkalnych osobom o niskich dochodach, lokali zamiennych i lokali so-
cjalnych?®,

ISTOTA I CECHY KOMUNALNEJ DZIAEALNOSCI GOSPODARCZE]

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego ugruntowato si¢ niekwestionowane
stanowisko, zgodnie z ktorym wsrod wielu przejawdéw dziatalnosci gminy,
jako korporacji publicznoprawnej, miesci si¢ takze prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej't. W takich wypadkach, najogolniej przyjmujac, gmina — dzia-

10 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08, sentencja
zostala ogloszona dnia 5 maja 2010 r., Dz. U. Nr 75, poz. 488.

11 Zob. zwlaszcza: uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 30 listopada 1992 r., sygn. akt III CZP
134/92, OSNCP 1993, nr 5, poz. 79; uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 9 marca 1993 r.,
sygn. akt III CZP 156/92, OSNCP 1993, nr 9, poz. 152; postanowienie Sadu Najwyzszego
z dnia 19 pazdziernika 1999 r., sygn. akt 11l CZ 112/99, OSNC 2000/4/78, LEX nr 38861;
postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 23 listopada 2000 r., sygn. akt III CZ 112/00, LEX
nr 51825. Szczegdlng uwage warto skierowac ku uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sg-
dziéw Sadu Najwyzszego z dnia 14 marca 1995 r. (sygn. akt III CZP 6/95, OSNC 1995, nr 5,
poz. 72), objasniajacym istotne, w ocenie Sadu Najwyzszego, motywy prawnego umocowania
jednostek samorzadu terytorialnego do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Stwierdzono
tam m.in.: ,,Reaktywujac samorzad terytorialny ustawodawca przeksztatcil niemata czesé
mienia ogélnonarodowego w mienie komunalne [...]. Ponadto mienie komunalne gminy na-
bywaja m.in. w wyniku wtasnej dziatalnosci [...] i obowiazane sa nim gospodarowaé w spo-
sob efektywny. Jest wigc zrozumiale, ze w zaleznosci od rodzaju posiadanego mienia i kon-
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lajac za posrednictwem ,,swoich” jednostek organizacyjnych (zaré6wno po-
siadajacych osobowos$¢ prawna, jak i jej nie posiadajacych) jest przedsie-
biorca.

W doktrynie'?, jak i judykaturze udzielono takze odpowiedzi na pytania
koncentrujace si¢ wokot istoty dziatalnosci gospodarczej i jej cech. Stwier-
dzono, ze dziatalno$¢ t¢ wyrdznia kilka specyficznych whasciwosci. Sg nimi:
charakter profesjonalny (a wigc staly, nie amatorski, nie okazjonalny), pod-
porzadkowanie regutom optacalnosci i zysku, powtarzalno$¢ dziatan (np. se-
ryjno$¢ produkcji, stypizowanie transakcji, stata wspolpraca, itd.), jak
i uczestnictwo w obrocie gospodarczym®,

Na szczeg6lng uwage w dorobku orzeczniczym Sadu Najwyzszego po-
swigconym zagadnieniu dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzadu te-

kretnych warunkéw ekonomicznych nie moga one uniknaé prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej”.

12 Wéréd bogatego dorobku doktryny poswieconego problematyce gospodarki komunalnej
i dziatalno$ci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego przyktadowo wymieni¢ nale-
zy: C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz
i przepisy towarzyszqce, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1997; K. Byjoch, S. Redet, Pra-
wo gospodarki komunalnej, Polskie Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 2000; S. Dudzik,
Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqgdu terytorialnego. Problematyka prawna, Zakamycze, Kra-
kow 1998; H. Izdebski, Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, w: Sa-
morzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadom-
ski, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1998, s. 282-292; C. Kosikowski, Komentarz do
ustawy 0 gospodarce komunalnej oraz wzory aktow gminy dotyczgce przeksztatcen przedsie-
biorstw komunalnych, Zachodnie Centrum Organizacji, £.6dZ—Zielona Géra 1997; Tenze,
Drziatalnos¢ gospodarcza gmin, Wydawnictwo ,,AER”, Biatystok 1992; J. Ciapata, Konstytu-
cyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Szczecinskiego, Szczecin 2009; A. Matan, Dzialalnosé gospodarcza jednostek samorzqdu
terytorialnego, w: Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosa-
la, A. Matan, G. Laszczyca, Zakamycze, Krakow 1999, s. 231-247; J. Niczyporuk, Zadania
gospodarcze samorzqdu terytorialnego, W: Panstwo, ustrdj, samorzqd terytorialny, red.
M. Chmaj, Oficyna Wydawnicza Verba, Lublin 1997, s. 163-168; T. Rabska, Nowe zagad-
nienia prawne ,gospodarki komunalnej”, W: Ksiega pamigtkowa profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, [brak informacji o redakcji], Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierow-
nictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 1999, s. 263—-280.

13 Zob. uzasadnienie uchwaty sktadéw siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 18 czerwca
1991 r., sygn. akt III CZP 40/91, OSNCP 1992, nr 2, poz. 17. W podobny sposob specyficzne
wilasciwosci dziatalnosci gospodarczej okre$lane byly w pdzniejszych uchwatach Sadu Naj-
wyzszego, z tym jedynie doprecyzowaniem, ze podkreslano ,,zawodowy” (w znaczeniu ,,sta-
1y”) jej charakter, a takze ,,podporzadkowanie zasadzie racjonalnego gospodarowania”. Zob.
zwlaszcza: uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 6 grudnia 1991 r., sygn. akt III CZP 117/91,
OSNCP 1992, nr 5, poz. 65, LEX nr 3709; uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 9 marca 1993 r.,
sygn. akt 11l CZP 156/92, OSNCP 1993, nr 9, poz. 152.
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rytorialnego zastuguje stanowisko uwypuklajace, ze dopuszczalny zakres
dziatalnosci gospodarczej gmin nie moze by¢ rozpatrywany bez jednocze-
snego uwzglednienia jej celow nalezacych do porzadku konstytucyjnego®.
Uwzgledniajac powyzsze, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ,,w konteks$cie dzia-
falnos$ci gminy, trzeba mie¢ na uwadze caloksztatt regulacji dotyczacej gmi-
ny jako jednostki samorzadu terytorialnego, do ktorej — jako zadan wiasnych
— nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty [...] i ktora celem rea-
lizacji zadan o charakterze uzytecznos$ci publicznej moze prowadzi¢ dziatal-
no$¢ gospodarczg [...]. Zadania wlasne gminy mogg bowiem by¢ realizowa-
ne badz przez podejmowanie dziatalnos$ci ,,niegospodarczej” jak i dziatalno-
$ci majacej charakter dzialalno$ci gospodarczej'®”, za$ ich wypekianie do-
konywane by¢ moze zarowno przez organizowanie warunkow dla funkcjo-
nowania innych podmiotow, jak i przez bezposrednie uczestniczenie w ob-
rocie gospodarczym?'®. Ze wzgledu na fakt, ze dzialalno$é samorzadu tery-
torialnego ma shuzy¢ zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty (co uznaje
si¢ za jego istote), to nie moze budzi¢ watpliwosci, iz — w razie, gdy prowa-
dzona przez gming dziatalno$¢ gospodarcza przyniesie zyski, powinny one
takze stuzy¢ tym potrzebom?'’. Bezpodstawne jest, tym samym, przeciwsta-
wianie realizacji zadan wiasnych gminy — dziatalno$ci zarobkowej'®. Tu jed-
nak nalezy poczyni¢ bardzo wyrazne zastrzezenie. Znajdujaca wyraz
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego akceptacja dla uczestniczenia gmin
w obrocie gospodarczym — nie oznacza przyzwolenia na nadmierne skon-
centrowanie si¢ organdw gminy na prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
ze szkodg dla innych dziedzin. Sad Najwyzszy stwierdzil bowiem dobitnie,
ze ,,[...] istotna dla gminy funkcja administracji samorzadowej oraz cel wy-
nikajacy z art. 7 ust. 1 u.s.g. wykluczajg element zysku jako zasadnicze kry-
terium prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej™™*®.

14 Uchwala 7 sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 14 marca 1995 r., sygn. akt 1l CZP 6/95,
OSNC 1995/5/72, LEX nr 4169.

15 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 22 sierpnia 2001 r., sygn. akt V CKN 756/00,
LEX nr53117.

16 Uchwata 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 14 marca 1995 r., sygn. akt 11l CZP 6/95,
OSNC 1995/5/72, LEX nr 4169.

17 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 30 listopada 1992 r., sygn. akt III CZP 134/92, OSNCP
1993, nr 5, poz. 79.

18 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 9 marca 1993 r., sygn. akt IIl CZP 156/92, OSNCP
1993, nr 9, poz. 152.

19 Uchwata 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 14 marca 1995 r., sygn. akt 11l CZP 6/95,
OSNC 1995/5/72, LEX nr 4169.
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O tym, co — w yjeciu generalnym — jest dzialalno$cig gospodarcza gminy,
przesadza wspotczesnie tresc art. 9 u.s.g., co dla Sadu Najwyzszego oznacza,
ze dziatalnoscig gospodarcza gminy jest dzialalno$¢ w zakresie wykraczaja-
cym poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, na ktéra zezwala
odrebna ustawa, a takze dziatalno$¢ w zakresie zadan o charakterze uzytecz-
nosci publicznej, prowadzona w ramach przewidzianych w odrgbnej usta-
wie?®. Owg odrebng ustawg jest akt normatywny z dnia 20 grudnia 1996 r.
0 gospodarce komunalnej?t,

PROBLEM ZAKWALIFIKOWANIA GOSPODARKI MIESZKANIOWE]
W ZAKRESIE ZAWIERANIA UMOW NAJMU
DO KOMUNALNEJ DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Konsekwentny w stosunku do powyzej charakteryzowanych stanowisk,
jest poglad Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktérym prowadzona w wykonaniu
zadan gminy dziatalno$¢ jednostek organizacyjnych (np. samorzadowych za-
ktadow budzetowych), polegajaca na administrowaniu budynkami stanowia-
cymi wilasno$¢ gminy, jest dziatalnoScig gospodarcza, za$ gospodarowanie
mieniem komunalnym stanowi dziatalno$¢ gospodarcza mieszczacg si¢
w zadaniach wtasnych gminy (art. 7 ust. 1 u.s.g.).

Tu jednak pojawia si¢ istotne zagadnienie — dostrzezone i zarazem prze-
sadzone przez Sad Apelacyjny w Szczecinie — czy powyzej przedstawiona
charakterystyka dziatalnosci gospodarczej gmin realizowanej w sferze uzy-
tecznos$ci publicznej obejmuje rowniez gospodarke mieszkaniowg w zakresie
zawierania umow najmu?

Sad Apelacyjny, uznajgc za charakteryzujace gminng dziatalno$¢ gospo-
darcza cechy — zorganizowany i ciagly charakter, podleganie regutom racjo-
nalnego gospodarowania, udzial w obrocie gospodarczym oraz brak wymo-
gu przynoszenia przez te dziatalno$¢ okreslonego dochodu?® — stanat jednak
na stanowisku, iz ,,nie dostrzega, aby wynajmowanie lokali powodom przez

2 pPostanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 19 pazdziernika 1999 r., sygn. akt 111 CZ 112/99,
OSNC 2000/4/78, LEX nr 38861.

2 Dz. U.z 2017 r., poz. 827.

22 Na te cechy wskazat w swoim wyroku Sad Apelacyjny w Warszawie z dnia 4 lutego 2011 r.,
sygn. akt VI ACa 941/10, LEX nr 1120304.
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gmine moglo odbywac¢ si¢ w warunkach racjonalnego gospodarowania tymi
lokalami”?,

Dla uargumentowania swojego stanowiska Sad Apelacyjny wskazuje
W szczegolnosci unormowania ustawy o ochronie praw lokatorow (w szcze-
golnosci art. 7 i art. 21 ustawy 0 ochronie praw lokatorow?*), ktore w jego
ocenie wykluczajg swobode decyzyjng gminy co do ustalania ceny oraz 0so-
by, z ktora najem jest zawierany.

Jak juz wcze$niej sygnalizowano, zgodnie z art. 4 u.o.p.l., tworzenie wa-
runkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej
nalezy do zadan wtasnych gminy. Gmina, na zasadach i w wypadkach prze-
widzianych w ustawie, zapewnia lokale socjalne i lokale zamienne, a takze
zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich docho-
dach. Uzna¢ zatem nalezy, ze powotany przepis okresla podstawowy waru-
nek zaspokajania przez gming szeroko rozumianych potrzeb mieszkanio-
wych mieszkancow gminy, w postaci objegcia tym zadaniem zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych jedynie gospodarstw domowych o niskich docho-
dach®. W przepisie tym ustawodawca zawezil krag osob, ktorym gmina
przyznaje lokale z mieszkaniowego zasobu gminy wytacznie do oséb o ni-
skich dochodach.

Z kolei, art. 21 u.0.p.l. uszczegétawia zadania odnosnie do gminnych pro-
gramow mieszkaniowych i zasad najmu przewidujac, ze rada gminy uchwala
wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy oraz
zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu
gminy (ust. 1). Te ostatnie powinny okre§la¢ w szczegdlnosci: 1) wysokosé
dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca oddanie w najem lub w pod-
najem lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, oraz wysoko$¢ do-
chodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca zastosowanie obnizek czyn-
szu; 2) warunki zamieszkiwania kwalifikujace wnioskodawce do ich popra-
wy; 3) kryteria wyboru oséb, ktorym przyshuguje pierwszenstwo zawarcia
umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego; 4) warunki
dokonywania zamiany lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu

23 postanowienie Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 28 sierpnia 2012 r., sygn. akt | ACz
399/12, LEX nr 1216402.

24 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, Dz. U. z 2016 r., poz. 1610 z pézn. zm. [dalej cyt.:
u.o.p.L].

25 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 marca 2010 r., sygn. akt I OSK
1656/09, LEX nr 595256.
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gminy oraz zamiany pomig¢dzy najemcami lokali nalezacych do tego zasobu
a osobami zajmujacymi lokale w innych zasobach; 5) tryb rozpatrywania
i zatatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony
i 0 najem lokali socjalnych oraz sposob poddania tych spraw kontroli spo-
lecznej; 6) zasady postgpowania w stosunku do osob, ktore pozostalty w lo-
kalu opuszczonym przez najemce lub w lokalu, w ktdrego najem nie wstapi-
ly po $mierci najemcy; 7) kryteria oddawania w najem lokali o powierzchni
uzytkowej przekraczajacej 80 m? (ust. 3).

Juz sama nazwa aktu normatywnego — ustawa o ochronie praw lokato-
row, wskazuje na podstawowy cel regulacji i najistotniejsza warto$¢ w niej
wyrazong. Pozwala to przyja¢, ze w obowigzujacym porzadku prawnym
wyraznie wyeksponowana zostala przede wszystkim konieczno$¢ zapewnie-
nia przez wspolnote gminng okre$lonych potrzeb 0 charakterze socjalnym?,

Oczywiste jest — powracajagc do postanowienia Sgdu Apelacyjnego — ze
Z racji wykonywania zadania wlasnego, samorzad ma obowigzek zaspokaja-
nia potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzadowej niezaleznie od opta-
calno$ci, badz — ujmujgc szerzej, racjonalnosci przedsigwzigcia. Niewielka
swoboda decyzyjna umotywowana potrzeba zapewnienia lokalu osobom nie-
zamoznym wyklucza, zdaniem Sadu, normatywng przestanke racjonalno$ci
gospodarowania wpisujgcg sie¢ w rozumienie pojecia przedsighiorcy?’.

Istota tej ochrony — realizowanej w dwoch zasadniczych ptaszczyznach:
cenowej i zapewnienia stato$ci stosunku najmu — jest takie skonstruowanie
zasad wynajmowania lokali, by ci spo$rod mieszkancéw gminy, ktorzy spet-
niaja podstawowe kryteria przedmiotowe (warunki zamieszkiwania i wyso-
ko$¢ dochodu), od ktoérych zalezy wynajecie lokalu z zasobu mieszkanio-
wego gminy, mieli rbwne szanse na czynienie staran o uzyskanie lokalu,
z uwzglednieniem przewidzianego przez ustawodawce pierwszenstwa za-
warcia umowy najmu przystugujacego osobom spetniajgcym wskazane
w uchwale kryteria?®.

Nie mozna takze pomija¢ faktu, ze w warunkach prowadzenia dziatalno-
§ci gospodarczej gmina-przedsicbiorca powinna wybiera¢ kontrahentow
gwarantujgcych realizacje umowy najmu przez caly okres jej trwania

% Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 6 marca 2003 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 2887/02, LEX nr 78650.

27 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 28 sierpnia 2012 r., sygn. akt | ACz
399/12, LEX nr 1216402.

28 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 marca 2010 r., sygn. akt I OSK
1656/09, LEX nr 595256.
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(zwlaszcza kontrahentow wyptacalnych), co w przypadku zasobu mieszka-
niowego réwniez — zdaniem Sadu Apelacyjnego — nie jest spetnione.

Wreszcie, w postanowieniu Sadu Apelacyjnego, wyeksplikowane zostaly
jeszcze dwie istotne okolicznosci, od ktorych abstrahowanie (przy ocenie na
ile dziatalno$¢ gospodarcza gmin realizowana w sferze uzyteczno$ci publi-
cznej obejmuje rowniez gospodarke mieszkaniowg w zakresie zawierania
umow najmu) bytoby niezasadne i wadliwe. Ot6z, po pierwsze, cho¢ usta-
wodawca w art. 8a ust. 4b u.o.p.l. przewiduje, ze podwyzszajac czynsz (albo
inne optaty za uzywanie lokalu), wtasciciel moze (poza zwrotem kapitatu
w okreslonej maksymalnie wartosci procentowej w skali roku) ustali¢ ,,go-
dziwy zysk”, to uprawnienie to nie moze by¢ rozumiane w taki sam sposob
wzgledem gminy, ktora realizuje wskazywane powyzej zadania, jak wobec
prywatnego wtasciciela, ktory nie ma obowiazku zaspokajania mieszkanio-
wych potrzeb wspolnoty samorzadowej i nie jest ograniczany regulacjami
ustawowymi co do osoby najemcy. Po drugie natomiast, uwage zwracajg re-
gulacje zawarte w art. 20 ust. 2a i 2b u.0.p.l., stanowiace, ze w celu wykony-
wania swoich zadan, gmina moze takze wynajmowac lokale od innych wta-
scicieli 1 podnajmowa¢ je osobom, ktorych gospodarstwa domowe osiggaja
niski dochdd, zas od podnajemcow tych — gmina moze pobiera¢ czynsz niz-
szy niz ten, ktory sama optaca wiascicielowi lokalu. Unormowanie to, co do-
bitnie podkresla Sad Apelacyjny, uniemozliwia uzyskanie zysku z takiego
wynajmu, co z zatozenia wyklucza w tym zakresie gospodarczg dziatalno$é
gminy?®,

Wskazane okoliczno$ci, a w szczeg6lnosci formuta ochrony lokatorow,
zdaniem Sadu Apelacyjnego, majg istotne znaczenie dla oceny, czy wynajem
lokali komunalnych ma charakter gospodarczy, prowadzac do wniosku, ze
rola gminy sprowadza si¢ do ,realizowania nieekonomicznego zadania uzy-
tecznosci publicznej. Takiej sfery potrzeb, ktorg wolny rynek — z racji nie-
optacalnosci przedsigwzigcia, catkowicie pomija. Nie jest to [...] dziatalnos¢
gospodarcza z istoty cechujaca si¢ dowolnoscig dziatania i elastycznym po-
dejsciem do popytu w celu zapewnienia sobie rentownosci przedsigwziecia”
— konkluduje Sad®.

29 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 28 sierpnia 2012 r., sygn. akt I ACz
399/12, LEX nr 1216402.
30 Tamze.
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GMINA JAKO PRZEDSIEBIORCA NA GRUNCIE REGULACII
Z ZAKRESU OCHRONY KONKURENCIJI I KONSUMENTOW

Uchwaty (zarzadzenia) organdéw jednostek samorzadu terytorialnego — ja-
ko zwigzane z wykonywaniem wladzy publicznej®! — znajdujg si¢ w zasadzie
poza sfera zainteresowania organdéw antymonopolowych, to jednak tres¢
tych aktow moze stanowi¢ podstawe zarzutu naruszenia polskiego prawa
ochrony konkurencji m.in. w zakresie, w jakim wydajg akty prawa miejsco-
wego regulujace zasady $wiadczenia ustug uzyteczno$ci publicznej®2.

Nalezy przyjaé, ze z powyzszych powodow ustawodawca, przyjmujac
perspektywe ochrony konkurencji i konsumentoéw?®, przypisat w szczegdlno-
$ci korporacjom terytorialnym status przedsicbiorcow. W art. 4 ust. 1 pkt 1
u.o.k.i.k. postanowiono bowiem, ze pod pojeciem przedsiebiorcy na gruncie
tej ustawy rozumie si¢ przedsigbiorce w rozumieniu przepisow ustawy
zdnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow, a takze osobe fizyczna,
osobe prawna, a takze jednostke organizacyjng niemajacg osobowos$ci praw-
nej, ktérej ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, organizujaca lub $wiadczaca
ustugi o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktore nie sg dziatalnoscig go-
spodarcza w rozumieniu przepiséw u.p.p.3*

Co za tym idzie, gmina — na gruncie u.o.k.i.k. — kwalifikowana jest jako
przedsigbiorca bedacy osoba prawna, ktory zardéwno wowczas gdy $wiadczy
ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, ktore nie s3 dziatalnoscia go-
spodarcza w rozumieniu w.p.p., jak i wowczas, gdy przedmiotowe ustugi
organizuje.

31 Akty, o ktérych mowa, posiadajgc status aktéw prawa miejscowego, sg instrumentami ko-
rzystania przez jednostke samorzadu terytorialnego z przyshugujacych jej uprawnien wiad-
czych — stuzac zarazem realizacji zadan wiasnych. Zob. na ten temat: wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 29 grudnia 2005 r., sygn. akt 1l OSK 394/2005; wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 9 listopada 2006 r., sygn. akt 1l OSK 1311/2005 nie publi-
kowany.

32 Por. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 1 lutego 2013 r., sygn. akt
XVII AmA 10/11, LEX nr 1728362.

38 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz. U. z 2018 .,
poz. 798 z pézn. zm. [dalej cyt.: u.o.k.ik.].

34 Zob. wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 23 kwietnia 1992 r., sygn. akt XVII Amr 7/92
nie publikowany; wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 8 wrzesnia 1999 r., sygn. akt XVII
Ama 27/99, ,,Wokanda” 2001/1, s. 55; wyrok Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
z dnia 3 grudnia 2003 r., sygn. akt XVII Ama 139/2002, ,,Wokanda” 2004/11, s. 50; wyrok
Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 8 stycznia 2008 r., sygn. akt VI ACa 481/2007 nie
publikowany.
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W pierwszej z wymienionych sytuacji — t.j. zakwalifikowania gminy jako
przedsigbiorcy — mamy w istocie do czynienia z przypadkiem powierzenia
zadan polegajacych na $wiadczeniu ustug o charakterze uzyteczno$ci pu-
blicznej okreslonej gminnej jednostce organizacyjnej nie posiadajacej osobo-
wosci prawnej. W szczegolnosci takg niesamoistng formg organizacyjno-
prawna gospodarki komunalnej moze by¢ jednostka budzetowa. Nie posia-
dajac odrebnej od macierzystej jednostki samorzadu terytorialnego podmio-
towosci (zdolnosci) prawnej — nie stanowi w zwigzku z tym w pelni samo-
dzielnego prawnie podmiotu prawa®. Co za tym idzie, dziatania takiej jed-
nostki nalezy traktowac jako dziatania samej gminy.

Natomiast bardziej zlozony jest przypadek kwalifikujgcy gmine jako
przedsigbiorce odnosnie do organizowania ustug o charakterze uzyteczno$ci
publicznej. Tutaj bowiem, jak zauwaza si¢ w judykaturze, nie mamy do czy-
nienia z zachowaniem (dziataniem) uczestnika rynku (w tym wypadku —
gminy) bezposrednio ujawniajacym si¢ na rynku, lecz z dziataniami (decy-
zjami), ktore wptywaja na zachowania przedsigbiorcow lub na stan konku-
rencji na rynku w sposob posredni®®. ,,Organizowanie” ustug o charakterze
uzytecznosci publicznej nie bedac przejawem bezposredniego uczestniczenia
przez dany podmiot w obrocie gospodarczym, nie jest zarazem ,,przejawem
brania przez dany podmiot udziatlu w rynkowej wymianie dobr i ustug, z za-
miarem osiggnigcia zysku oraz poprzez dokonywanie stosownych, stuzacych
ekwiwalentnej wymianie dobr i ustug, czynnosci cywilnoprawnych [...] lecz
jest raczej dziataniem podmiotu stojacego na zewnatrz rynku, ktore to dzia-
lanie w okre$lony sposéb strukturalizuje rynek, w tym sensie, ze tworzy na
tymze rynku stosowne warunki oraz przestanki do wykonywania na nim ok-
re$lonej dziatalno$ci w zakresie uzyteczno$ci publicznej”™’.

Tego rodzaju ,,organizowanie” ustug o charakterze uzytecznosci publicz-
nej jest bardzo czesto dokonywane w formach wtadczych, a przejawami tego
rodzaju dziatan sg chociazby uchwaty organdow stanowigcych jednostek sa-
morzadu terytorialnego dotyczace m.in. gospodarki mieszkaniowej (najmu
lokali).

35 Por. M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Oficyna, Warszawa 2008,
LEX, komentarz do art. 2 pkt 15.

36 Por. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 1 lutego 2013 r., sygn. akt
XVII AmA 10/11, LEX nr 1728362.

87 Tamze i przywotana tam literatura, zwlaszcza M. Szydto, Naduzywanie pozycji dominujg-
cej w prawie konkurencji, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 36.
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Juz tylko zawezajac pole analiz do wskazanego powyzej przyktadu, nale-
zy spojrze¢ na t¢ ztozong sytuacje przez pryzmat relacji: przedsigbiorca
(gmina) — konsument (mieszkaniec-cztonek wspolnoty samorzadowe;).

Bioragc pod uwage zatozenia ideowe u.o.k.i.k. i znajdujace wyraz w jej
unormowaniach wartosci, nalezy zwréci¢ uwage, iz jednym z jej podstawo-
wych celow jest podejmowana w interesie publicznym ochrona konsumen-
tow (art. 1 ust. 1 v.o.k.i.k.). Jak wskazuje si¢ w judykaturze, do zagrozenia
lub naruszenia interesu publicznego dojdzie w nastepstwie bezprawnego
dziatania przedsigbiorcy (np. polegajacego na stosowaniu zakazanych przez
ustawe praktyk) odnoszacego si¢ do ,,ogolu” konsumentéw. Z naruszeniem
interesu publicznego mamy bowiem do czynienia, gdy skutkami dziatan
sprzecznych z ustawa dotkniety zostanie ,,szerszy krag uczestnikow rynku”
[konsumentow — tak aktualnych, jak i przysztych (potencjalnych)]. Interes
publiczny bowiem, jak wskazano powyzej, dotyczy ,,0g6tu”, a nie okreslonej
jednostki czy grupy®. Jednocze$nie nalezy zauwazyé, ze interes publiczny,
0 ktorym mowa w art. 1 ust. 1 v.o.k.i.k., przejawia si¢ takze w przeciwdzia-
faniu zachowaniom przedsigbiorcy (gminy) sprzecznym z mechanizmem
konkurencji. Gmina jako przedsigbiorca — organizator ustug o charakterze
uzytecznosci publicznej, ma za zadanie stworzy¢ odpowiednie warunki do
wykonywania na rynku dziatalnoéci w tym zakresie.

Powyzsze sktania do przyjecia, ze ustawodawca dajac podstawy do trak-
towania gminy jako przedsiebiorcy, chciat podkresli¢, ze dzialalnos¢ pod-
miotu (w analizowanym przypadku — gminy) majaca za przedmiot rozstrzy-
gnigcia, ktore chocby posrednio wptywajg na zachowania przedsigbiorcow
lub na stan konkurencji na rynku — jest wystarczajacym powodem wilaczenia
do kregu przedsigbiorcow na potrzeby ochrony warto$ci wyrazonych
w u.0.k.i.k.

ZAKONCZENIE

Na gruncie orzecznictwa Sadu Najwyzszego nie ulega watpliwosci, ze
wsrod potrzeb wspdlnot samorzadowych zaspokajanych na poziomie gmin-
nym znajdujg si¢ rowniez gospodarcze, zaspokajane za posrednictwem pro-
duktow i ustug®, co — juz w powigzaniu ze specyfika podejmowanych przez

38 Por. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 1 lutego 2013 r., sygn. akt
XVII AmA 10/11, LEX nr 1728362.

39 Uchwata 7 sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 14 marca 1995 r., sygn. akt III CZP 6/95,
OSNC 1995/5/72, LEX nr 4169.
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jednostki samorzadu terytorialnego dziatan, ich ztozonoscia i r6znorodnos$cia
— wyrazono jednoznacznie w stwierdzeniu, ze dziatalno$¢ gmin nie ma jed-
norodnego charakteru, moze tez mie¢ charakter gospodarczy“C.

Cho¢ wsérod wielu przejawow dziatalnosci gminy miesci si¢ takze prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej i w tych wypadkach gmina jest przedsie-
biorca, to poglad ten — ugruntowany i nie budzacy zasadniczych kontrower-
sji na gruncie orzecznictwa Sgdu Najwyzszego — napotyka na istotne wat-
pliwosci zwigzane z charakterem dzialalnosci gminy w sferze uzytecznosci
publicznej w zakresie zawierania uméw najmu lokali mieszkalnych. Majac
na wzgledzie, ze ustalenie zakresu zadan mieszkaniowych wiladz publicz-
nych, ktore stanowig element systemu ochrony lokatoréw, winno uwzgled-
nia¢ tlo spoteczne i gospodarcze mieszkalnictwa — nie sposob uznaé, ze nor-
matywnie wyznaczony model (konstrukcja) realizacji zadan przez gminy jest
typowy dla komunalnej dziatalnosci gospodarczej.

Nalezy zarazem przyjac¢, ze podjecie przez gmine proby preferowania
(lub cho¢by ochrony) jej ekonomicznych interesow, np. poprzez oddanie
w najem lokali mieszkalnych (socjalnych) osobom dajgcym swymi dochoda-
mi gwarancj¢ zaptaty czynszu, musiataby zosta¢ uznana za sprzeczng z war-
tosciami wyrazonymi w unormowaniach z art. 4 u.o.p.L.*

Dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, w zakresie w jakim ko-
rzystaja one z przystugujacych im kompetencji wtadczych pozostaje, co do
zasady, poza zakresem norm prawa ochrony konkurencji. Jest to uzasadnio-
ne tym, ze dziatalno$¢ w sferze imperium nie jest traktowana jako aktywnos¢
podejmowana przez uczestnikow rynku. Nie zmienia to jednakowoz faktu,
ze moze ona dotyczy¢ zasad funkcjonowania okre§lonego rynku,
aw szczegbdlnosci wptywaé na poziom konkurencji®?. Stad tez, na gruncie
regulacji prawnych normujgcych ochrone konkurencji i konsumentéw, gmi-
na jest przedsigbiorcg — a $cislej, osoba prawna zaréwno organizujaca, jak
i $wiadczacg ustugi o charakterze uzytecznos$ci publicznej, pomimo Ze nie s3
one dziatalno$cig gospodarcza.

40 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 19 pazdziernika 1999 r., sygn. akt 111 CZ 112/99,
OSNC 2000/4/78, LEX nr 38861.

41 Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 28 czerwca 2006
r., sygn. akt Il SA/Sz 304/06, LEX nr 296071.

42 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 1 lutego 2013 r., sygn. akt XVII
AmA 10/11, LEX nr 1728362.
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ON THE COMPLEXITY OF COMMUNE STATUS AS AN ENTREPRENEUR,
ONCE AGAIN. ANALYSIS OF SELECTED PROBLEMS IN THE AREA OF HOUSING

Summary. Among the many manifestations of commune’s activity as a public-law corpora-
tion there is also running an economic activity, where it features as an entrepreneur. Various
needs of residents are satisfied through services provided in this way. However, the specific-
ity of regulations protecting tenants’ rights imposes a reflection on whether also in the area of
housing (including renting residential premises) we are dealing with economic activity. Parti-
cular attention is also paid by regulations on competition and consumer protection, in which
the commune is treated as an entrepreneur also where it organizes or provides services of
a public utility nature, which do not classify as economic activity.

Key words: economic activity, entrepreneur, services of a public utility nature



