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WPROWADZENIE

Wspotdziatanie podmiotow publicznych i prywatnych w sferze gospodarki
ma wymiar wieloptaszczyznowy. Poza klasycznymi przyktadami wspoldziatania
na tej plaszczyznie, wsrdd ktorych mozemy wskaza¢ na przyktad na partnerstwo
publiczno-prywatne! czy koncesje na roboty budowlane i ustugi?, wspotdziatanie
podmiotéw publicznych i prywatnych realizuje si¢ rowniez w mniej typowych
dziataniach. Za pewien swoisty przejaw wspoldziatania mozemy uznaé kontrole
sprawowang przez wlasciwy organ administracji publicznej wobec przedsigbiorcy
wykonujgcego okreslony rodzaj dziatalnosci gospodarczej uznanej za dziatalnos¢
regulowang, migdzy innymi na etapie realizacji przez kontrolowanych przedsig-
biorcow zalecen pokontrolnych. Dziatalno§¢ kontrolna nie powinna by¢ bowiem
postrzegana wylacznie w kategoriach sankcyjnych (zwiazanych z mozliwoscia
ograniczenia, cofni¢cia uprawnienia lub zastosowania innej sankcji administra-
cyjnej), lecz wilasnie takze w kategoriach swoistej wspotpracy (kooperacji) or-
ganow kontrolnych i podmiotow kontrolowanych w celu zapewnienia zgodnosci
z prawem dziatalno$ci kontrolowanego®. Wynikiem kontroli jest akt pokontrol-

I Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. z 2009 r.,
Nr 19, poz. 100 z p6zn. zm.

2 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ushugi, tekst jedn. Dz. U.
72015 1., Nr 113 z p6zn. zm.

3 Stwierdzenie to mogloby znalez¢ swoje uzasadnienie we wskazaniu na obecny w modelu nad-
zoru policyjnego oraz reglamentacyjnego, wypracowany w pogladach doktryny publicznego prawa
gospodarczego, element wypetnienia przez przedsigbiorcg zalecen pokontrolnych organu nadzoru,
z czym wiaze si¢ brak sankcji wobec przedsigbiorcy i uznanie jego dziatan post factum za w petl-
ni legalne (zob. A. Chelmonski, Nadzor policyjny i reglamentacyjny w administracyjnym prawie
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ny (szczegblny rodzaj aktu kwalifikujgcego®) wraz z zaleceniami pokontrolny-
mi, ktorych prawidlowa i dokonana w odpowiednim czasie realizacja gwarantuje
przedsigbiorcy brak zastosowania przez wlasciwy organ administracji publicznej
dalej idacych sankcji administracyjnych’. Czynno$ci kontrolne sg bowiem po-
dejmowane w celu spowodowania okreslonego, zgodnego z prawem (legalnego)
stanu faktycznego i prawnego®, ktéry poprzez wdrozenie zalecen pokontrolnych
w wyniku wspoéldziatania podmiotu kontrolowanego z organem kontrolujagcym
moze zosta¢ osiagnigty bez nastgpczego stosowania sankcji nadzorczych.

Ustawodawca w tym zakresie rozdzielit zadania pomigdzy organy admini-
stracji publicznej roznych szczebli, w tym takze pomigdzy podmioty samorzado-
we, zobligowane do podejmowania dzialan kontrolnych. Niniejsze rozwazania
beda zatem poswigcone stosunkom prawnym (relacjom) pomigdzy odpowiednimi
organami samorzgdu terytorialnego a przedsi¢biorcami dziatajagcymi w sferze go-
spodarki komunalnej, wykonujagcymi dziatalno$¢ gospodarcza regulowana. Inte-
gralng ich czgécia bedzie rowniez zasygnalizowanie i proba rozstrzygnigcia pro-
blemu, czy sprawowana w tym zakresie kontrola pozostaje zadaniem wtasnym,
czy zleconym wiasciwego podmiotu samorzadowego, o czym ustawa nie przesa-
dza wprost.

CHARAKTERYSTYKA POJECIA GOSPODARKI KOMUNALNE]J
I REGULOWANEJ DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]

Pojecie gospodarki komunalnej zostato zdefiniowane w art. 1 ustawy o go-
spodarce komunalnej’, zgodnie z ktorym nalezy ja rozumie¢ jako wykonywanie
przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wiasnych w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej, obejmujace w szczegdlnosci zada-
nia o charakterze uzytecznosci publicznej®, ktorych celem jest biezace i nieprze-
rwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci za pomoca $wiadczenia ushug

gospodarczym, [w:] A. Chelmonski et al., Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009,
s. 520-521).

4 Szeroko na temat aktow kwalifikujacych zob. K. Kiczka, Administracyjne akty kwalifikujgce
w dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2006.

5 A. Chetmonski, op. cit., s. 520.

6 M. Szewczyk, Nadz6r w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 107.

7 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, tekst jedn. w Dz. U z 2011 r.,
Nr 45, poz. 236 z p6zn. zm. (dalej jako u.g.k.).

8 Na temat pojecia uzytecznosci publicznej zob. np.: L. Kieres, Samorzgdowy sektor gospodar-
czy, [w:] System prawa administracyjnego. Publiczne prawo gospodarcze. Tom 8B, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 72—84; C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o go-
spodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 14-15.
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powszechnie dostgpnych. Definicja ta w pierwszej kolejnosci wskazuje zakres
podmiotowy omawianego pojecia — jednostki samorzadu terytorialnego, a wigc
gminy?, powiaty!? i wojewodztwall. Jednakze, majac na uwadze cato$é¢ przepi-
sow u.g.k., nalezy doda¢, ze w rzeczywistosci jest on znacznie bardziej rozlegty.
Mowa tu przede wszystkim o art. 2, art. 3 i art. 5 u.g.k. W pierwszym ze wskaza-
nych przepiséw ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ powierzenia zadan z zakresu
gospodarki komunalnej samorzadowym zaktadom budzetowym lub spotkom pra-
wa handlowego!2, nie wprowadzajac przy tym zamknietego katalogu mozliwych
form organizacyjno-prawnych gospodarki komunalnej. Drugi natomiast poszerza
krag podmiotéw o osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne nie-
majgce osobowosci prawnej, na podstawie wskazanych w tym artykule przepiséw
ustaw odrgbnych lub na zasadach ogolnych. W koncu, art. 5 u.g.k. odnosi si¢ do
majgcych osobowos¢ prawng zwigzkoéw jednostek samorzadu terytorialnego, ta-
kich jak — przyktadowo — zwiazki miedzygminne. Powierzenie zadan z zakresu
gospodarki komunalnej nastepuje wobec tego wzgledem réznych podmiotdéw pra-
wa, a nalezy podkresli¢, ze regulacja art. 3 u.g.k. rozszerza zakres podmiotowy
gospodarki komunalnej o podmioty odrebne pod wzgledem prawnym od jednost-
ki samorzadu terytorialnego, w tym podmioty prywatne, z ktorymi zawarto od-
powiednie umowy powierzajace lub wspierajace wykonywanie zadan wtasnych.
Z punktu widzenia dalszych rozwazan kwestig istotng, oprocz zakresu pod-
miotowego, bedzie zakres przedmiotowy gospodarki komunalnej, réwniez wska-
zany przez ustawodawce w art. 1 u.g.k. O gospodarce komunalnej mozna mo-
wi¢ jedynie w przypadku catoksztaltu zadan wtasnych podejmowanych w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej, w opozycji do za-
dan zleconych!3, o czym jednoznacznie przesadza literalne brzmienie powola-
nej regulacji prawnej. Jednak w kazdym przypadku jest ona wykonywana w celu
urzeczywistniania interesu publicznego, rozumianego jako zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowej'4. W tym miejscu nalezy zaznaczyé, ze zadania wyko-
nywane w ramach gospodarki komunalnej sg w gtownej mierze taczone z dzia-

9 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., Nr 594
Z poézn. zm.

10 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r.,
Nr 595 z p6zn. zm.

I Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r.,
Nr 596 z p6zn. zm.

12 Rodzaje spotek handlowych, ktore mogg by¢ tworzone lub do ktérych moga przystepowaé
jednostki samorzadu terytorialnego, zostaty natomiast dookres$lone w art. 9 u.g.k.

13 Na temat zadan wlasnych i zleconych zob. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:]
System prawa administracyjnego. Podmioty administrujqce. Tom 6,red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 137144,

14 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 46 n.
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falno$cig gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego (oraz innych podmio-
tow wskazanych w u.g.k.), ale trzeba mie¢ na uwadze, ze zadania wlasne nie sg
zwigzane tylko z tego rodzaju aktywnos$cig. Za takowg mozemy bowiem uznad
rowniez dziatania o charakterze typowo administracyjnym i wladczym (niego-
spodarczym)!5.

Zatem pojecie gospodarki komunalnej na tle obowiazujacej regulacji praw-
nej powinno by¢ rozpatrywane przy tacznym uzyciu kryteriow podmiotowego
i przedmiotowego. Postepujac w taki sposob, gospodarke komunalng mozna po-
wigza¢ z niektorymi rodzajami dziatalno$ci gospodarczej uznanej przez ustawo-
dawce za dziatalno$¢ regulowang. Ramy niniejszego opracowania nie pozwalajg
na szczegotows analize dziatalnosci regulowanej, dlatego tez zasygnalizowane
zostang najistotniejsze dla dalszych rozwazan jej elementy.

Regulowana dziatalno$¢ gospodarcza jako forma ograniczenia wolnos$ci
dziatalno$ci gospodarczej zostata wprowadzona do porzadku prawnego przepi-
sami ustawy o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej!®, oprocz koncesji, zezwolen
i innych form podobnych!”. Rodzaje dziatalno$ci objetych ta forma reglamen-
tacji sa bardzo rozne (bedg to zaréwno dziatalnosci o charakterze ustugowym,
jak 1 handlowym oraz wytworczym), wobec czego trudno jest w tym przypadku
przyjaé jednoznaczne kryterium kwalifikacyjne!®. Zasadnicza (modelowa) regu-
lacja struktury prawnej regulowanej dziatalnosci gospodarczej zostata zawarta
w u.s.d.g.!% natomiast jej rozwiniecie znajduje sie w kilkudziesieciu ustawach
szczegotowych.

Elementami swoistymi tej konstrukcji, odrozniajacymi jg zasadniczo od kon-
cesji czy zezwolen, sa: 1) brak koniecznosci uzyskania wladczego rozstrzygnie-
cia ze strony organu administracji publicznej w postaci decyzji administracyjnej
oraz 2) ograniczona kontrola na etapie podejmowania dziatalno$ci gospodarcze;.
Wiaze si¢ to z tym, ze w celu legalnego podjecia regulowanej dziatalnosci go-
spodarczej przedsiebiorca jest zobowigzany do spetnienia dwoch rodzajow wa-

15 Ibidem, s. 35-38. Por. L. Kieres, op. cit., s. 62.

16 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, tekst jedn. Dz. U.
72013 r., Nr 672 z p6zn. zm. (dalej jako u.s.d.g.).

17 7ob. A. Waligorski, Koncesje na dziatalnos¢ gospodarczq w prawie polskim, Poznan 2009;
K. Kiczka, Administracyjne akty...; R. Sowinski, Administracyjna reglamentacja dziatalnosci go-
spodarczej. Koncesje, zezwolenia, licencje i inne formy podobne, Wroctaw 2006; C. Kosikowski,
Koncesje i zezwolenia na dziatalnosé gospodarczq, Warszawa 2005; A. Lipinski, W sprawie charak-
teru prawnego koncesji, ,,Panstwo 1 Prawo” 2004, nr 6; T. Szancito, Koncesje i zezwolenia w dzia-
talnosci gospodarczej, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2002, nr 7; W. Kubala, Zezwolenie na wy-
konywanie dziatalnosci gospodarczej, ,Monitor Prawniczy” 2000, nr 7; M. Szydto, Reglamentacja
podejmowania dziatalnosci gospodarczej w nowej ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej,
,.Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2004, nr 12.

18 A. Powatowski, Regulowana dzialalnos¢ gospodarcza, ,,Studia Prawnicze” 2005, nr 3,s. 127.

19 W szczegolnosci w zakresie art. 64—74 u.s.d.g.
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runkow: materialnych i formalnych. Warunki materialne mozemy utozsamic¢
z r6znego rodzaju obowigzkami, jakie na przedsiebiorcow naktada ustawodaw-
ca20, z kolei warunki formalne beda zwiagzane z obowigzkiem przedsiebiorcy do
ztozenia wniosku o wpis we wlasciwym rejestrze dziatalnosci regulowanej wraz
z o$wiadczeniem o spetlnieniu warunkow szczegdlnych oraz z dokonaniem tego
wpisu przez wlasciwy organ administracji publicznej?!. W tych dwéch obszarach
ujawnia si¢ wlasnie owa specyfika omawianej formy reglamentacji podejmowa-
nia dziatalnosci gospodarczej. Po pierwsze bowiem, po spelnieniu warunkoéw
przez przedsigbiorce nabycie prawa do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej
powstaje ex lege, natomiast na etapie ztozenia wniosku o wpis oraz samego wpisu
do rejestru kontrola jest ograniczona do badania wniosku pod katem formalnym,
a dopiero w trakcie wykonywania dziatalno$ci ma ona charakter faktyczny?2. To
sfera kontroli wlasciwego organu administracji publicznej bedzie przedmiotem
szczegolnego zainteresowania w dalszej cze$ci niniejszego opracowania.
Odnoszac regulacje prawne dotyczace regulowanej dziatalnosci gospodarczej
do gospodarki komunalnej, trzeba wzia¢ pod uwage oba jej aspekty, o ktorych
wczesniej wspomniano: podmiotowy i przedmiotowy. W pierwszym przypadku
nalezy wskazaé, ze wérod organow okreslonych przez ustawodawce za wlasciwe
zarbwno w sprawach prowadzenia rejestru, jak i sprawowania kontroli w trak-
cie wykonywania dziatalno$ci znajduja si¢ rowniez ograny jednostek samorzadu
terytorialnego. Beda nimi: w dwoch przypadkach wojt, burmistrz lub prezydent
miasta23, w dwoch przypadkach starosta?* i w szesciu przypadkach marszatek
wojewddztwa?d. Wiasciwoséé ta uregulowana jest kazdorazowo w odpowiedniej

20 M. Szydlo, Dzialalnosé gospodarcza regulowana, ,,Prawo Spétek” 2005, nr 1, s. 42.

21 W tym kontekscie nalezy mie¢ na uwadze regulacje z art. 67 u.s.d.g. W ust. 1 tego przepisu
prawodawca wskazat termin odpowiedni na dokonanie wpisu w rejestrze, tj. 7 dni od dnia wptywu
do tego organu wniosku o wpis wraz z o§wiadczeniem o spetnieniu warunkéw wymaganych do
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, dla ktorej rejestr jest prowadzony. Natomiast w ust. 2 prze-
widziana zostata mozliwos¢ zgodnego z prawem podjecia dziatalnosci regulowanej bez uzyskania
przez przedsigbiorcg wpisu w rejestrze w przypadku, gdy organ prowadzacy rejestr dziatalnosci
regulowanej nie dokona wpisu w terminie, o ktdrym mowa powyzej, a od dnia wptywu wniosku do
tego organu uptyneto 14 dni (z zastrzezeniem sytuacji, gdy organ wezwat przedsigbiorce do uzupet-
nienia wniosku o wpis nie pozniej niz przed uptywem 7 dni od dnia jego otrzymania, wtedy termin
biegnie odpowiednio od dnia wptywu uzupetnienia wniosku o wpis).

22 M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 288-289.

23 Dziatalno$¢ wykonywana na podstawie ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi
w wieku do lat 3, tekst jedn. Dz. U. 22013 r., Nr 1457 z p6zn. zm. (dalej jako ustawa ztobkowa) oraz
ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, tekst jedn. Dz. U.
72013 r., Nr 1399 z p6zn. zm. (dalej jako u.cz.p.).

24 Dziatalno$¢ wykonywana na podstawie ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojaz-
dami, tekst jedn. Dz. U. 22014 r., Nr 600 z p6zn. zm., ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo
o ruchu drogowym, tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., Nr 1137 z p6zn. zm.

25 Dziatalno$¢ wykonywana na podstawie ustawy z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie
archiwalnym i archiwach, tekst jedn. Dz. U. z 2011 r., Nr 123, poz. 698, ustawy z dnia 20 kwietnia
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ustawie szczegodlnej i to jej brzmienie przesadza o odpowiedzialnosci podmio-
tu (takze samorzadowego) za wypelnianie tych zadan. Nieco odrebnie natomiast
ksztattuje si¢ sytuacja w aspekcie przedmiotowym. Otdz na poziomie regulacji
0gdlnej?®, a konkretniej w art. 76 u.s.d.g., ustawodawca dokonat zastrzeZenia, ze
jezeli prowadzenie rejestrow dziatalnosci regulowanej nalezy do zadan organow
jednostek samorzadu terytorialnego, to zadania te s3 wykonywane jako zadania
zlecone z zakresu administracji rzadowej. Inaczej jest w odniesieniu do upraw-
nien kontrolnych organu wtasciwego w sprawach danej dziatalnosci regulowane;.
Ustawodawca w tym zakresie, na poziomie regulacji ogdlnej z art. 70 u.s.d.g.,
wskazal jedynie, ze spelianie przez przedsicbiorce warunkow wymaganych
do wykonywania dziatalnoéci regulowanej podlega kontroli, w szczegdlnoéciZ’
przez organ prowadzacy rejestr danej dzialalnosci. Wobec tego organ wlasciwy
do prowadzenia rejestru jest takze kompetentny w sprawowaniu kontroli w za-
kresie prowadzonej dziatalnosci. Jednakze charakter tego zadania, odwrotnie niz
w przypadku prowadzenia rejestru, nie zostat przez prawodawce wyraznie okre-
$lony. Kontrolg¢ mozna by uzna¢ za zadanie wlasne jednostek samorzadu tery-
torialnego, lecz wydaje sie, iz byloby to mozliwe jedynie na gruncie literalnej
wyktadni omawianej regulacji. Natomiast bioragc pod rozwage jej caloksztatt,
nalezy mie¢ na uwadze, ze kontroli sprawowanej nad przedsigbiorcami w tym
przypadku nie mozna przypisywaé charakteru samoistnego?®, gdyz stanowi ona
jedynie jedno z zadan wtasciwych organéw samorzadu. Co wigcej, nie moze by¢
ona rozpatrywana w oderwaniu od zadania polegajacego na prowadzeniu rejestru
dziatalnosci regulowanej, gdyz uprawnionym do jej przeprowadzenia jest organ
wlasciwy w sprawach jego prowadzenia. Tym samym nalezatloby stwierdzi¢, iz
kontrola w tym zakresie nalezy do kategorii zadan zleconych.

2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., Nr 149, usta-
wy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towaré6w niebezpiecznych, tekst jedn. Dz. U. z 2011 r.,
Nr 227, poz. 1367 z pézn. zm., ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym, tekst
jedn. Dz. U. 22012 r., Nr 1137 z pézn. zm., ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycz-
nych, tekst jedn. Dz. U. 22014 r., Nr 196 z p6zn. zm., ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych
pojazdami, tekst jedn. Dz. U. z 2011 r., Nr 123, poz. 689 z p6zn. zm.

26 K. Kiczka, Formy prawne dziatania administracji gospodarczej, [w:] System prawa admi-
nistracyjnego. Publiczne..., s. 496. Przystepujac do pogladu Autora, Ze: ,,mozna wydzieli¢ w kon-
tek$cie podstaw prawnych dziatalnosci gospodarczej regulowanej »cze§¢ ogodlna« (art. 64-73
SwobDziatGospU) oraz »czes$¢ szczegdlna« (przepisy ustaw szczegdlnych)”, w niniejszej pracy
niejednokrotnie mowa bedzie o ogolnej lub szczegdlnej regulacji prawnej w odniesieniu do dziatal-
nosci regulowane;j.

27 Nalezy zaznaczy¢, ze uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,,w szczegdlnosci” daje moz-
liwo$¢ przeprowadzenia kontroli innym uprawnionym w drodze przepisow szczegolnych organom
administracji publiczne;j.

28 D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzér w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 135.
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WYBRANE ROZWIAZANIA USTAWOWE
DOTYCZACE KONTROLI
REGULOWANE] DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Kontrola jest procesem ztozonym. Najogolniej pod pojeciem kontroli bedzie-
my rozumieli zbadanie stanu istniejgcego w odniesieniu do stanu postulowane-
202, ktore w efekcie bedzie tworzylo nawigzanie stosunku prawnego pomigdzy
kontrolujacym a kontrolowanym, a w dalszej perspektywie umozliwi podjecie
dzialan roéwniez w zakresie nadzoru3?. W odniesieniu do regulowanej dziatalno$ci
gospodarczej sprawowany jest nadzor biezacy, gdyz czynienie zado$¢ warunkom
materialnym z ustaw szczeg6lnych podlega kontroli przede wszystkim przez or-
gan rejestrowy3!. Zasadniczym celem kontroli jest bowiem zapewnienie zgod-
nos$ci dziatan (w przypadku kontroli dziatalno$ci gospodarczej beda to dziatania
podejmowane przez przedsigbiorcéw) z prawem. W odniesieniu do regulowane;j
dziatalnosci gospodarczej, warunki szczegolne stawiane przedsigbiorcy tworzg
zesp6Ol norm powinnego zachowania przedsigbiorcy, a tym samym stanowia swo-
isty wzorzec32. W toku kontroli prowadzonej przez organ rejestrowy badany be-
dzie zatem stan faktyczny przede wszystkim w odniesieniu do tych warunkow.
Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze kontrola to nie tylko dzialania wtadcze, ale
takze wspotdziatanie podmiotu kontrolujacego i kontrolowanego, w szczegolno-
Sci w zakresie okreslenia i wdrozenia zalecen pokontrolnych.

Jak juz wczesniej sygnalizowano, na poziomie regulacji ogdlnej zawartej
w u.s.d.g. kontrola w zakresie dziatalno$ci regulowanej zostata unormowana
w sposob oszczedny. Zasadniczo art. 70 u.s.d.g. wskazuje, ze (W szczego6lnosci)
organ prowadzacy rejestr jest uprawniony do jej przeprowadzenia oraz odsyta do
odpowiedniego stosowania art. 57 tejze ustawy. Jego odpowiednie uzycie w od-
niesieniu do kontroli regulowanej dziatalno$ci gospodarczej bedzie skutkowato
powstaniem nastgpujacych uprawnien: po pierwsze, organ rejestrowy jest upraw-
niony do kontroli dziatalno$ci gospodarczej w zakresie: 1) zgodnosci wykonywa-
nej dziatalnosci z wpisem do rejestru; 2) przestrzegania warunkow wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej; 3) obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa, ochrony
bezpieczenstwa lub dobr osobistych obywateli, a po drugie: osoby upowaznione
przez organ rejestrowy do dokonywania kontroli sa uprawnione w szczegdlno-

29 J. Boé, Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 378; J. Stugocki, Prawo administracyjne.
Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2007, s. 389; J. Jagielski, Kontrola administracji
publicznej, Warszawa 2006, s. 15.

30 Nadzoru rozumianego jako dziatalnosci organu wtadzy publicznej, ktéra taczy w sobie ele-
ment kontroli z kompetencjg do wtadczej ingerencji w sytuacje podmiotu kontrolowanego.

31 K. Kiczka, Formy prawne..., s. 499.

32 A. Chetmonski, op. cit., s. 517.
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$ci do: 1) wstepu na teren nieruchomosci, obiektu, lokalu lub ich czesci, gdzie
jest wykonywana dziatalno$¢ gospodarcza objeta wpisem do wlasciwego rejestru,
w dniach 1 w godzinach, w ktorych ta dziatalno$¢ jest wykonywana lub powinna
by¢ wykonywana; 2) zadania ustnych lub pisemnych wyjasnien, okazania doku-
mentow lub innych nosnikow informacji oraz udostepnienia danych majacych
zwigzek z przedmiotem kontroli. Ponadto organ rejestrowy moze wezwac przed-
sigbiorce do usunigcia stwierdzonych uchybien w wyznaczonym terminie.
Nalezy stwierdzi¢, ze uchybienia wynikajace z przeprowadzonej kontroli
muszg zosta¢ wskazane przedsiebiorcy. Organ kontrolny, w mysl art. 57 ust. 3
u.s.d.g., po stwierdzeniu naruszen w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
przez przedsigbiorce wzywa go do usuniecia naruszen w okreslonym terminie33.
W przypadku niepodporzadkowania si¢ przez przedsigbiorce wskazanym zale-
ceniom organ wydaje decyzje o zakazie wykonywania przez niego dziatalno-
sci (art. 71 ust. 1 pkt. 2 u.s.d.g.). Chyba ze charakter naruszenia byl ,,razacy”,
wowczas organ niezwlocznie (tj. bez wezwania do ich usunigcia) wydaje decyzje
o zakazie wykonywania danej dziatalnosci regulowanej, wykreslajac przy tym
przedsigbiorce z rejestru’?. Problematyka kontroli nad dzialalno$cig regulowang
jest szczegolnie istotna z punktu widzenia przedsigbiorcy. Wazne miejsce zajmuje
sytuacja, w ktorej organ kontrolny w wyniku przeprowadzonej kontroli stwierdza
»zwykle” naruszenie warunkéw szczegolnych prowadzenia dziatalnosci. Wihasnie
na tym etapie ujawnia si¢ element wspotpracy pomiedzy kontrolujagcym a kontro-
lowanym, gdyz dostosowanie si¢ do zalecen pokontrolnych bedzie skutkowato
przywrdceniem postulowanego stanu, zgodnego z obowigzujacymi przepisami
prawa, a takze z szeroko rozumianym interesem publicznym. Przypomnijmy, ze
na etapie sktadania wniosku o wpis to na przedsigbiorcy spoczywa pelna odpowie-
dzialno$¢ za to, czy warunki szczegdlne zostaty spetnione w sposéb prawidtowy,
a nalezy podkresli¢, ze niekiedy sg one okreslone przez ustawodawcg w sposob
nieprecyzyjny>>, co moze prowadzi¢ do nieumy$lnych naruszef. Dopiero pierw-
sza kontrola przeprowadzona przez wlasciwy organ moze ujawni¢ nieprawidto-
wosci powstale w tym zakresie, a zalecenia z niej wynikajace moga w pewnym
sensie pomoc przedsigbiorcy, ktory dokonat naruszenia w sposob niecelowy.
Prawodawca zazwyczaj dokonuje ,,przeniesienia” (powtorzenia) ustalen do-
tyczacych kontroli zawartych w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
na grunt konkretnych ustaw. Jednakze poza tym niejednokrotnie wskazuje row-
niez odpowiednie, specyficzne unormowania dotyczace kontroli sprawowanej
nad dzialalno$ciag regulowang w zakresie ustaw szczegdlnych, dotyczacych da-

33 Kwestig odrebng pozostaje to, czy wezwanie przedsiebiorcy nastepuje w drodze decyzji, czy
aktu pokontrolnego (z zaleceniami pokontrolnymi).

34 Na temat watpliwosci na tym tle zob. A. Powatowski, Regulowana dziatalnosé¢ gospodarcza,
,Studia Prawnicze” 2005, nr 3, s. 133 n.

35 Zob. M. Strzelbicki, Wpis do rejestru dzialalnosci regulowanej, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 4, s. 78 n.
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nego rodzaju dziatalnos$ci. Ponizej wskazanych zostanie kilka przyktadow takich
regulacji w przypadkach, gdy organem kontrolnym jest organ wykonawczy gmi-
ny — wojt burmistrz lub prezydent miasta.

I tak, w przypadku dziatalnosci polegajacej na prowadzeniu ztobka lub klubu
dziecigcego wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miej-
sce prowadzenia ztobka lub klubu dziecigcego prowadzi rejestr (art. 27 ustawy
ztobkowej), a takze sprawuje nadzor (ktéremu ustawodawca poswiecit odrgbny
rozdziat w przedmiotowej ustawie) nad ztobkiem, klubem dzieciecym oraz dzien-
nym opiekunem w zakresie warunkow i jakosci $wiadczonej opieki (art. 54 usta-
wy ztobkowej). Wobec tego trzeba uznac, ze jest on wlasciwy roéwniez w zakresie
kontroli. Ustawodawca przyjal takze rozwigzanie, zgodnie z ktérym organ ten ma
mozliwo$¢ upowaznienia odpowiednich oséb do dokonywania tych czynno$ci.
Poza powtorzeniem uprawnien wynikajacych z art. 57 ust. 2 pkt. 112 u.s.d.g., ja-
kie przystuguja tym osobom w trakcie kontroli, ustawa ztobkowa doprecyzowuje
wyraznie uprawnienie do dostepu do dokumentacji pracowniczej osob zatrud-
nionych w nadzorowanych ztobkach lub klubach dzieciecych3®. Nalezy zwrocié
uwage na to, ze czynnos$ci te umozliwiaja przeprowadzenie tak zwanej fazy infor-
macyjno-rozpoznawczej kontroli jako elementu nadzoru nad przedsigbiorcami?’.
Omawiana ustawa w dalszej cze$ci przyznaje rOwniez istotne uprawnienie pod-
miotowi kontrolowanemu, polegajace na mozliwosci zgtoszenia na piSmie umo-
tywowanych zastrzezen do ustalen organu sprawujacego nadzor, w terminie 7 dni
od dnia otrzymania informacji o stwierdzonych nieprawidtowosciach, a wigc po
przeprowadzonej kontroli. Natomiast odnosnie do zalecen pokontrolnych upraw-
nia z kolei organ kontrolujacy do przeprowadzenia czynnosci sprawdzajacych ce-
lem weryfikacji, czy wskazane zalecenia s3 realizowane przez przedsigbiorce3S.

Drugim rodzajem dziatalnosci regulowanej, w ktorym organem wlasciwym
jest organ wykonawczy gminy, jest dzialalno$¢ w zakresie odbierania odpa-
dow komunalnych od wtascicieli nieruchomosci. Zgodnie z art. 9b ust. 2 pkt. 2
u.cz.p. organem rejestrowym jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy
ze wzgledu na miejsce odbierania odpadow komunalnych od wtascicieli nieru-
chomosci, natomiast stosownie do postanowien art. Yu tejze ustawy organy te
sprawuja kontrole przestrzegania i stosowania jej przepiséw, z zastosowaniem
art. 379 i art. 380 ustawy Prawo ochrony $rodowiska3®. Ogélne nakazanie stoso-
wania wymienionych przepisow wprost pozwala stwierdzi¢, ze beda one miaty
zastosowanie rowniez do kontroli w ramach wykonywania dziatalno$ci regulowa-

36 Art. 56 ust. 2 pkt. 3 ustawy zlobkowej.

37'S. Gajewski, Komentarz do art. 56 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3, [w:]
S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3. Komentarz, LEX 2014,
nr 159639.

38 Art. 57 ustawy ztobkowe;j.

39 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, tekst jedn. Dz. U.z2013 r.,
Nr 1232 z pézn. zm. (dalej jako u.p.o0.$.).
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nej*Y, tym bardziej ze art. 379 ust. 1 u.p.o.$. stanowi, ze marszatek wojewodztwa,
starosta oraz wojt, burmistrz lub prezydent miasta sprawujg kontrolg przestrzega-
nia i stosowania przepiséw o ochronie Srodowiska w zakresie objetym wiasciwo-
$Scig tych organéw. Niewatpliwie do wlasciwosci wojta, burmistrza i prezydenta
miasta bedzie nalezalo migdzy innymi prowadzenie kontroli dziatalno$ci uznanej
za regulowang w mysl u.cz.p. W dalszej czgsci artykut ten doprecyzowuje row-
niez kompetencje 0s6b uprawnionych do przeprowadzenia kontroli, ktore czg-
Sciowo pokrywaja si¢ z tymi wynikajgcymi z art. 57 ust. 2 u.s.d.g., a takze obli-
guje kontrolowanego do umozliwienia przeprowadzenia wskazanych czynno$ci.
Rozwiazaniem szczegdtowym, ktére nie zostato uregulowane na gruncie u.s.d.g.,
jest kwestia odpowiedniego udokumentowania kontroli wskazana w art. 380
u.p.o.$. Stosownie do jego tresci z czynnosci kontrolnych kontrolujacy sporzadza
protokot, ktory wrecza si¢ wskazanym podmiotom po przeprowadzeniu kontroli,
a takze unormowano procedure jego podpisywania oraz ujawniania ewentualnych
zastrzezen kontrolowanego. Ponownie jest to zatem regulacja wystepujace jedy-
nie na gruncie ustawy szczegolnej.

PODSUMOWANIE

Samorzad terytorialny wypetnia wiele zadan istotnych z punktu widzenia
lokalnych spotecznosci. Abstrahujac od teoretycznych rozwazan zasadno$ci ich
podzialu na zadania wlasne i zadania zlecone, nalezy stwierdzi¢, ze ich liczba
nieustannie wzrastat!. Dziatalnoé¢ wykonywana w ramach gospodarki komu-
nalnej jest typowym przejawem decentralizacji zadan publicznych poprzez ich
scedowanie na poziom jednostki samorzadu terytorialnego*2. Cze$¢ z nich odno-
si si¢ rowniez do podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
podmioty prywatne. Ustawodawca bowiem przekazuje okreslone kompetencije
poszczegdlnym organom jednostek samorzadowych. Na tle przeprowadzonych
rozwazan uprawnione wydaje si¢ twierdzenie, ze nastgpuje to rowniez w sferze

40 Por. W. Radecki, Komentarz do art. 9(u) ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach,
[w:] W. Radecki, Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz, Lex 2012, nr 120807.
Inaczej: M. Gorski, Obowigzki podmiotow swiadczqgcych ustugi odbioru odpadow, [w:] Prawne
i organizacyjne obowiqzki w postepowaniu z odpadami komunalnymi, red. M. Gorski, K. Nowacki,
Wroctaw 2012, s. 259. Autor ten stwierdza co nastepuje: ,,Wydaje sie, ze wylacza to stosowanie do
kontroli przedsigbiorcy w zakresie kwestii zwigzanych z wpisem do rejestru przepisu art. 9u ust. 2
ustawy u.p.cz. (kwestia jest uregulowana w ustawie o s.d.g., a ustawy szczegélne maja dziata¢ w od-
niesieniu do spraw nieuregulowanych — art. 74 ustawy o0 s.d.g.)”.

41 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, s. 145 n.

42 L. Kieres, op. cit., s. 61.
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regulowanej dzialalno$ci gospodarczej, gdyz przynajmniej cze$¢ kontrolowanych
przedsiebiorcow (np. wykonujacych dziatalno$¢ w zakresie odbierania odpadow
komunalnych) bedzie podmiotami gospodarki komunalne;.

Natomiast, poza wyraznie okre$lonym jako zadanie zlecone prowadzeniem
przez wilasciwe podmioty samorzadowe rejestrow dziatalnosci regulowanej, ta-
kim zadaniem okreslonych organdéw jednostek samorzadu terytorialnego jest wta-
$nie wspomniana kontrola. Sprawowanie kontroli w tym zakresie bedzie bowiem
pochodna (czy tez elementem sktadowym) prowadzenia rejestru przez wlasciwy
organ. Bioragc pod uwage jej niezwykle ograniczony charakter na etapie podej-
mowania dziatalno$ci, sprawowanie jej juz w trakcie wykonywania ma nieba-
gatelne znaczenie, zaroéwno dla przedsigbiorcy, jak i organu sprawujacego kon-
trole, ale takze dla podmiotow, ktorych potrzeby przedsigbiorca ma zaspokajac.
Wskazane w opracowaniu przypadki dotycza organdéw wykonawczych podsta-
wowej jednostki samorzadu terytorialnego — gminy. Ponadto zarowno dziatal-
no$¢ w zakresie prowadzeniu ztobka lub klubu dziecigcego, jak i odbierania od-
padow komunalnych od wilascicieli nieruchomosci sg istotne z punktu widzenia
mieszkancodw, poniewaz zaspokajaja ich potrzeby o charakterze podstawowym.
Pomimo ze kontrola (a w tym przypadku rdwniez nadzor, biorgc pod uwage np.
mozliwos¢ wydania decyzji o wykresleniu przedsigbiorcy z rejestru po jej prze-
prowadzeniu) zasadniczo jest dziataniem wladczym, to na etapie usunigcia uchy-
bien przez przedsigbiorce, w celu odpowiedniego i zgodnego z prawem dalszego
wykonywania dziatalnosci, powoduje nawigzanie pewnej relacji pomigdzy kon-
trolujacym a kontrolowanym, ktora polega na wspoétdziataniu obu tych podmio-
tow w interesie publicznym*3. Trzeba mie¢ bowiem na uwadze dobra chronione,
ze wzgledu na ktore ustawodawca zdecydowal si¢ na objecie niektorych rodzajow
dziatalno$ci gospodarczej ograniczeniami wyrazonymi konstrukcjg prawna regu-
lowanej dziatalno$ci gospodarczej, takie jak zycie, zdrowie, mienie czy wzgledy
srodowiska naturalnego. Innymi stowy, wspotdziatanie w omawianym przypad-
ku jest niezbedne do zapewnienia zgodnos$ci dziatalnosci gospodarczej przedsie-
biorcow, podlegajacych kontroli, z prawem w celu ochrony interesow prawnie
chronionych, w tym interesow konsumentow, na ktorych zapotrzebowanie ma
odpowiada¢ dziatalno$¢ regulowana prowadzona przez takich przedsigbiorcow.
Wspotdziatanie w tym zakresie powinno by¢ pojmowane szeroko, gdyz w pozy-
tywnym ujeciu ogdlnym bedzie to sytuacja, w ktorej relacja miedzy dwoma pod-
miotami polega na tym, Ze co najmniej jeden z nich pomaga drugiemu**. Moze
mie¢ ono zatem bardzo szeroki wymiar, ale zawsze jego zakres przedmiotowy

43 Na temat pojecia interesu publicznego zob. J. Boé, op. cit., s. 20 n.; M. Modlinski, Pojecie
interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932; M. Wyrzykowski, Pojecie
interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.

44 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1975, s. 86.
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bedzie okreslony przez wspolny cel*>. W tym przypadku bedzie to podejmowanie
i wykonywanie okre§lonych dziatan zgodnie z prawem, a tres¢ zalecen pokon-
trolnych stanowi swego rodzaju pomoc dla przedsigbiorcy, zanim organ podejmie
dzialania wyraznie sankcyjne, wydajac decyzje o charakterze nadzorczym.

CONTROL OF A REGULATED ECONOMIC ACTIVITY
AS A SPHERE OF COOPERATION
BETWEEN LOCAL GOVERNMENT UNITS AND ENTREPRENEURS

Summary

The cooperation of a public and a private sector of economy is multifaceted and carried out
by means of various activities. Local government has a number of tasks important to the local com-
munity. Some of them also refer to the economic activity undertaken by private entities. Besides the
classic law constructions, such as public-private partnership, cooperation also manifests itself in less
typical forms. One of them will be a control, exercised by competent public authority of entrepre-
neurs performing a particular type of economic activity recognized as regulated economic activity,
inter alia at the stage of implementation of control recommendations applied to entrepreneurs. Giv-
en the extremely limited nature of control at the stage of undertaking regulated economic activity,
exercising it along the activity is of great importance (not only for both the entrepreneur and the con-
trolling authority, but also for those whose needs the entrepreneur seeks to meet). Control activities
should not be seen only as a sanction (associated with the ability to limit, revoke permissions or the
use of other administrative sanctions) but also as a specific kind of cooperation between controlling
bodies and controlled entities to ensure legality of the activities. Indicated cases concern the work
of the basic units of local government — municipalities. Moreover, the activities of running the
nursery or children’s club and the collection of municipal waste from property owners are important
from the point of view of residents and their needs of a fundamental nature. Thus, this study focuses
on the legal relationship at the control stage between the relevant local government bodies and en-
trepreneurs, operating in the field of municipal services by performing regulated economic activity.

45 A. Barczewska-Dziobek, Instytucjonalne formy wspéldziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego z organizacjami pozarzgdowymi, [w:] Formy wspétdziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 22.
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